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Introduction

La transposition des directives communautaires constitue une obligation
communautaire et une exigence constitutionnelle, dont le respect implique une
transposition fidele, compléte et ponctuelle.

La méme exigence s attache & Dinsertion des décisions-cadres mentionnées 2
Particle 34 du traité sur I'Union européenne (TUE), lesquelles, tout comme
les directives visées & I'article 249 du traité instituant la Communauté euro-
péenne (TCE), « lient les Etats membres quant au résultat & atteindre tout en
laissant awx instances nationcles la compétence quant & la forme ef aux
movens », La iransposition des décisions-cadres est, certes, susceptible de
soulever des difficultés en raison de la sensibilité des domaines dans lesquels
elles interviennent '. Toutefois, & la différence de la procédure prévue aux
articles 226 & 228 du traité instituant la Communauté européenne, le traité sor
I'Union européenne ne prévoit aucune procédure en manquement A Uinitiative
de la Commission européenne en cas de défaut de transposition. Cette absence
de risgue. contentieux ne doit en nen dispenser les ministéres considérés
{intérieur et justice) du respect des obligations liées 2 la transposition.

La « transposition » s’entend de 1’opération par laquelle un Etat membre
destinataire de la directive procéde i I'adoption de toutes les mesures néces-
saires & son incorporation effective dans 'ordre juridique national par les
véhicules normatifs appropriés. Elle exige, d’une part, I'insertion en droit
national de Pensemble du contenu normatif de la directive et, d’autre part,
qu’il soit procédé A la totalité des abrogations et modifications nécessaires en
vue d’assurer la meilleure articulation entre la norme nationale de transposi-
tion et le droit interne préexistant.

Comment la France s’acquitte-t-elle de I'obligation de transposition des
normes comimunautaires 7

En dépit d’une amélioration récente et importante de ses résultats, la France
épronve quelques difficultés i adapter ses processus d’élaboration des normes
et ses traditions 18gistiques A 'exercice de transposition auquel s’attachent des
contraintes juridigues complexes. La situation de la France demeure large-
ment perfectible, dés lors gu’elle dispose tout & la fois d’une administration
importante, puissante et structurée et d’une forte tradition juridique en matiére
d’élaboration de la norme et de sa codification, & condition, toutefois, gue se
manifeste une forte détermination politique.

Le contexte constitutionnel, institutionnel, administzatif et social qui préside
en France 2 la transposition des normes communautaires reste, pour une part,

1 - Coopération policidre et judiciaire en matidre pénale.



spécifique, comme le montre I'examen des pratiques de nos partenaires euro-
péens. Mais des éléments de droit comparé pertinents figurent tout au long de
cette €tude, tant il est vrai que la « communauté » des contraintes juridiques
rencontrées par les différents Etats membres doit nous conduire A tirer profit,
au mieux, des expériences de nos partenaires.

La France, dont la sitmation, au regard de Pexigence de transposition des
normes communautaires s’est depuis trois ans irés nettement améliorée, se
doit, au plus tard au 1 juillet 2008, date de sa prise de présidence de I"Union
européenne, d’Etre exemplaire en la matiére.
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Premiére partic

'Si la situation de ila France

s’est sensiblement améliorée en matiere
de transposition, les perspectives
demeurent incertaines

1.1. De fortes contraintes juridigues pésent
sur Pobligation de transposition

Comme I'a jugé le Conseil constitutionnel dans sa décision du 10 juin 2004 1,
I'obligation de transposer les directives « est non seulement une obligation
communautaire mais également une obligation constitutionnelle ». De cette
obligation générale, il se déduit un certain nombre d’exigences précises et
contraignantes résultant tant de la jurisprudence du Conseil d’Etat que de celle
de la Cour de justice des Communautés curopéennes (CICE) telle gue
rappelée d’ailleurs, pour partie, par la recommandation de la Commission
européenne du 12 juilfet 2004 relative 3 la transposition en droit national des
directives ayant un impact sur le marché intérieur >

1.1.1. Le Conseil constitutionnel a affirmé
récemment le caractére constitutionnel
de ’obligation de transposition

La Cour de justice faisant prévaloir le principe de primauté de I’ordre juri-
dique communautaire depuis sa décision Costa ¢/ Enel du 15 juillet 1964, et
se fondant sor la nécessaire uniformité d’interprétation et d’application du
droit communautaire, juge que la transposition des directives est obligatoire 3.
Cette obligation de transposition est intégrée de longue date dans la jurispru-
dence du Conseil d’Etat *.

1 - Décisionn® 2004-496 DC du 10;7uin 2004 (loi pour la confiance dans 1’ économie numériques.

2 - Recommandation de la Commission du 12 juillet 2004 (2005/305/CE) relative & 1a transposition en
droit national des directives ayant us impact sur le marché imérieur, JOUE L. 98, 16 avril 2005, p. 47.
3 - Voir notamment, CICE, 6 mai 1980, Conmumission </ Belgique, 102/79, Rec. p. 1473,

4 - CE, ass., 22 décembre 1978, Cohn-Bendit, Rec. p. 524, conclusions Genevois.

1t
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Cette question n’avait, jusqu’a une période récente, pas fait I’objet d une prise
de position du juge constitutionnel. La jurispredence traditionnelle du Conseil
constitutionnel reposait en effet sur deux principes : d’une part, il exigeait une
modification de la Constitution préalable 2 la ratification de tout traité
communautaire, lorsqu’une ou plusieurs de ses stipulations étaient incompati-
bles avec la Constitution 7 ; d’autre part, assimilant le droit communautaire au
droit international classique, le Conseil se refusait 3 opérer un contrdle de
constitutionnalité de la loi au regard du droit commuanantaire .

Si le contrdle du Conseil constitutionnel au regard du droit communautaire
demeure inchangé sur le premier point, il a évolué de fagon substantielle sur le
second. :

Dans sa décision du 10 juin 2004 7, le Conseil constitutionnel juge, pour la
premiére fois, que « la transposition en droit interne d’une directive commu-
nautaire résulte d'une exigence constitutionnelle & laguelle il ne pourrait étre
fait obstacle gu’er: raison d’une disposition expresse contraire de la Constitu-
tion; gu’en Uebsence d’une telle disposition, il n’appartient qu’au juge
communautaire, saisi le cas échéant 4 titre préjudiciel, de contrdler le respect
par une directive communautaire tant des compétences définies par les traités
que des droits fondamentaux garantis par Uarticle 6 du Traité sur ['Union
européenne ».

Sans s’écarter de cette jurisprudence, le Conseil constimtionnel semble y
introduire une nuance par sa décision du 30 mars 2006 ® jugeant que : « 5i la
transposition en droit interne d'une directive communautaire résulte d’une
exigence constitutionnelle, il r’apparfient pas au Conseil consfitutionnel,
lorsqu’il est saisi en application de Uarticle 61 de la Constitution, d’examiner
la compatibilité d’une loi avec les dispositions d’une directive communautaire
qu'elle n’a pas pour objet de transposer en droit interne ».

Dans le dernier état de sa jurisprodence ®, se fondant 4 nouvean sur les dispo-
sitions de 1’article 88-1 de la Constitution, et aprés avoir réaffirmé le caractdre
constitutionnel de Iobligation de transposition, il juge que « [...] toutefois, le
contrble qu’'il exerce 4 cet effet est soumis & une double limite [...] en premier

3 - Décision 1° 76-71 DC du 30 décembre 1976 {acte annexé relatif 2 1’élection du Parfement euro-
péen au suffrage ondversel) ; décision n° 92-308 DC du 9 avril 1992 (traité sur I'Union européenne) ;
décision n® 97-394 DC du 31 décembre 1997 (traité d’ Amsterdam) et décision n® 2004-305 DC du
19 novembre 2004 (traitd établissant une Constitution pour I’Europe).

6 - Décisionn® 74-54 DC du 15 janvier 1975 (« IVG »), confirmée par la déeisionn® 2000-433 DC
du 27 juillet 2000 {loi modifiant la lot n® 86 -1067 du 30 septembre 1986 relative 4 la liberté de
communication) : il appartient. en particulier aux juridictions ordinaires, en vertu de I'article 55 de la
Constitution, de faire prévaloir, s'H ¥ a lieu, les stipulations d’un traité réguliérement ratifi€ par la
France sur les dispositions contraires de la loi.

7 - Décision n° 2004-496 DC du 10 juin 2004 (loi pour la confiance dans 1’ économie numérique),
confirmée par les décisions n® 2004-497 DC du £ juiliet 2004 (loi relative aux communications
électroniques et aux services de communication audiovisuelle) et du 29 juillet 2004, décisions
n® 2004-498 DC (loi relative 4 la bioéthique) et n° 2004-499 DC (loi reiative 4 la protection des
persornes physigues 4 1’égard des traitements de données i caractére personnel et modifiantlalei n®
78-17 du 6 janvier 1978 relative & U'informatique, aux fichiers et aux libertés).

8 - Deécision r° 2006-5325 DC (loi pour I'égalité des chances).

9 - Deécision n° 2006-540 DC du 27 juillet 2006 (loi relative aux droits &’ autenrs et droits voisins
dans 1a société de Pinformation).
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liew, {...] la transposition d'une directive ne saurait aller g Uencontre d’une
régle ou d’un principe inhérent a Uidentité constitutionnelle de la France,
sauf @ ce que le constituant y ait consenti [...] en second lieu, [...] devant
statuer avant la promulgation de la loi dans le délai prévu par Uarticle 61 de
la Constitition, le Conseil constitutionnel ne peut saisir la Cour de justice des
Communantés européennes de la question préjudicielle prévue par Uarticle
234 du traité instituant la Communauié européenne ;! [...] il ne saurait en
conséguence déclarer non conforme & Uarticle 88-1 de la Constitution qu’une
disposition Iégislative manifestement incompatible avec la directive qu’elle a
pour objet de transposer ;! [...] en tout état de cause, il revient aux autorités
Juridictionnelles nationales, le cas échéant, de saisir la Cour de justice des
Communautés enropéennes 4 fitre préjudiciel ».,

I'un des commentateurs 1 de cette nouvelle jurisprudence la situe dans Ia
continuité logique de celle du 10 juin 2004. O précise que « firant les
conséquences logiques de cette décision et notamment du fait que la transpo-
sition en droit interne d’une directive communautaire constitie une exigence
constitutionnelle, le Conseil s'est réservé la possibilité de contréler Uincom-
patibilité manifeste d’une loi de transposition d’une directive communautaire
avec les ohbjectifs de cette directive, §i la jurisprudence « IVG » reste valable,
méme s'agissant du droit communcutaive, s’il n’appartient donc pas ou
Congseil constitutionnel de contréler la conformité d’une loi au droit commu-
nautaire en général, contrdle qui releve des juridicsions ordinaires, il hu
appartient, en revanche, de vérifier, dans Uesprit du contrdle a prioni gui est
le sien, que le législateur national a bien respecié Uexigence constitutionnelle
qui est la sienne d’une transposition correcte des directives communautaires,
sans en trakir ni la lettre ni Uesprit ».

Faisant une application positive de cette jurisprudence dans sa décision du
30 novembre 2006, le Conseil constitutionnel a censuré certaines dispositions
de la ot relative au secteur de ’énergie, dont il a juge qu’elles étaient mani-
festement incompatibles avec les dispositions communautaires sur I’ouverture
4 la concurrence de ce secteur ',

L’assemblée du contentieux du Conseil d’Ftat a tiré Ies conséquences de la
jurisprudence constitutionnelle en opérant un contrdle juridictionnel novateur
sur les dispositions réglementaires transposant une directive par -stricte
retranscription de ses dispositions inconditionnelles, sans qu’une 1oi ne vienne
faire écran enfre la directive et le texte réglementaire. Le juge administratif
doit d’abord rechercher si les principes constitutionnels dont la méconnais-
sance est invogquée sont effectivement et efficacement protégés par les traités
communautaires et les principes généraux du droii communautaire, tels qu'in-
terprétés par la Cour de justice des Communautés européennes (cf. p. 11).
Dans Paffirmative, le recours porté devant le juge national revient dés lors &
contester la 1égalité de la directive au regard des principes du droit commu-
nautaire. Le juge procéde alors, comme d’ordinaire, Iorsqu’est critiquée
devant lui la validité d’une directive : si les critiques formuiées 4 'encontre de

16 - O. Dutheillet de Lamothe, mélanges Puissochet.
11~ Déeision n° 2006-543 DC du 30 novembre 2006 sur la loi relative au secteur de 1énergie,
JORF du 8 décembre 2006, p. 18544,
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celle-ci ne mettent pas sérieusement en cause sa validité, le juge national peut,
de Ini-méme, les écarter ; si, en revanche, il existe une difficulté sérieuse, il
doit renvoyer, par la voie préjudicielle, la question & la Cour de justice des
Communautés européennes, qui détient senle la compétence ¢’ appréciation de
la validité du droit communautaire dérivé. Si, en revanche, les principes cons-
titutionnels invoqués n’ont pas d’équivalent en droit communautaire et sont
spécifiques & la Constitution francaise, le juge administratif contrélera les
dispositions réglementaires au regard des principes constitudonnels 7.

1.1.2. Une exigence impérative de respect du délai
de transposition

Le simple fait de ne pas transposer avant ["expiration du délai fixé constitue
un manquement ' de nature 4 permettre I’engagement, le cas échéant, d’une

action en responsabilité & Pencontre de UEBtat devant les juridictions
nationales 14,

La transposition effective s’apprécis A la date d’entrée en vigueur des disposi-
‘tions nationales et non 2 celle de leur adoption .

Les autorités nationales ne sanraient, en cas de défaut ou de retard de transpo-
sition, soit se prévaloir de difficultés résultant du fonctionnement de lenr orga-
nisation constitutionnelle ou administrative %, soit contester la légalité d’une
directive par la voie de D’exception '? ou se prévaloir d'un moyen tiré de
Iordre juridique communautaire '®; soit encore faire état de 1'absence de
préjudice résultant de ce défaut ou de ce retard 1. Elles ne sauraient davantage
se prévaloir du principe de réciprocité 20, ni faire état d’un prétendu effet
direct qui s’attacherait & certaines prescriptions précises et inconditionnelles
des directives !, non plus qu’entendre faire appliquer par la voie analogique
le principe de minimis an manguement en cause 2%,

12 - CE ass., 8 février 2007, Sociétd Arcelor et autres, n° 287110, i parafire au Recueil Lebon.
13 - CICE, jurisprudence constante, 26 févrer 1976, Commission o Italie, 52/75, Rec. p. 277.
14 - CICE, 19 novembre 1991, Francovich e. a., C-6/90 et C-9/90, Rec. p. I-3357, CE, ass.,
28 février 1992, Sté Arizona Tobacco preducts, Rec. p. 78, concl. Larogue.,

15 - Voir, par exemple, CICE, 18 décembre 1997, Commission o Belgique, C-263/96,
Ree. p. 1-7453, et du 29 février 1996, Conumission cf Italie, C-307/94, Rec. p. I-1011.

16 - CICE, jurisprudence constante, 22 février 1979, Commission ¢/ ltalie, 163178, Rec. p. 771 et
suivantes.

17 - CICE, 27 octobre 1992, Commission of Allemagne, C-74/S1, Rec. p. 1-5437.

18 - Voir, notamment, CICE, 18 décembre 1997, Commission ¢/ Belgique, C-263/96, Rec. p. 1037453,
19 - Voir, notamment, CICE, 1 avril 1978, Commission o/ Pays-Bas, 95/77, Rec. p. 863.

20 - CICE, jurisprudence constante, 26 février 1976, Commission o/ Italie, 52/75, Rec. p. 277 et
suivantes.

21 - CICE, jurisprudence constante, 6 mai 1980, Cominission ¢/ Belgique, 102/79, Rec. p. 1473 et
suivantes.

22 - CICE, jurisprudence constante, 21 mars 1991, Cormmission o/ alie, C-209/89, Rec. p. 11575
et suivantes. ’
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1.1.3. Une exigence de respect du principe de sécurité
juridique

Les ordres juridiques inferne et communautaire consacrent le principe de
sécurité juridique * et en déduisent des exigences assez strictes en matiére de
transposition.

Ainsi, si les awtorités nationales sont seules compétentes pour décider de Ia
forme 4 donner & la transpositdon des directives et pour déterminer
elles-mémes, sous le contrdle du juge national, les moyens de nature a leur
faire produire des effets en droit interne **, c’est dans le respect de ce prin-
cipe #. Par suite, une honne transposition requiert Padoption de normes natio-
nales présentant un caracidre contraignant %6 et faisant 1’objet d'une publicité
appropriée 7. Tel n’est pas le cas des circulaires 2. Ces normes doivent
répondre & 'exigence d’intelligibilité et de clarté, composante du principe de
sécurité juridique, dégagée sous la forme d’un objectif de valeur constitution-
nelle 2 et déjh exprimée par la Cour de justice en matidre de transposition ¥,

La méme exigence de sécurité juridique a conduit la Cour de justice & censu-
rer les transpositions par simple renvoi général au droit communautaire 3L,

Meme s’if apparait, dans certains cas, gque 'existence de principes généraux
du droit constitutionnel ou administratif francais peut rendre superflue la
transposition par des mesures législatives ou réglementaires spécifigues, tel
n’est le cas que si ces principes garantissent « lg pleine application de la
directive par 'administration nationale ». Si la directive crée des droits pour
les particuliers, la situation juridique résultant de ces principes doit étre
« suffisamment précise et claire » et ces particuliers doivent &tre mis en
mesure de « connatire la plénitude de leurs droits » et «de s'en prévaloir

23 - Voir, notamment, CICE, 6 avril 1962, Kledingverkoopbedriif de Geus en Ultdenbogerd
¢/ Robert Bosch GmbH., 13/61, Rec. p. 89, qui érige le principe de sécurité juridigue ay rang des
principes généraux du droit communautaire ; et CE, ass., 24 mars 2006, KPMG et autres.

24 - Article 249 T. CE ; CJCE, jurisprudence constante, 1¢ avril 1984, Vor Colson et Kanunan,
14/83, Rec. p. 1891 et suivantes ; CE, ass., 3 février 1989, Cie Alitalia, Rec. p. 44, conclusions
Chahid-Nourai.

25 - CICE, jurisprudence constante, 1¥" mars 1983, Commission ¢/ Italie, 300/81, Rec. p. 449 ; voir
également 18 octobre 2001, Corunission of Irlande, C-354/99, Rec. p. 17657 et suivantes.

26 - CICE, jutisprudence constante, CICE, 25 mai 1982, Commission ¢/ Pays-Bas, 96/8L,
Rec. p. 1791 et suivantes.

27 - CICE, jurisprudence constante, 6 mai 1980, Commission ¢/ Belgique, 102179, Rec. p. 1473 ;
20 novembre 2003, Commission o/ France, C-296/01, Rec. p. 13909 et suivantes ; CE, 22 décembre
1989, Cercle militaire de la caserne Mortier, AJDA, 1990, p. 328,

28 - CICE, jurisprudence constante, 15 mars 1983, Comunission o/ Italie, 145/82, Rec. p. 711 et
suivantes.

29 - Décision n® 99-421 DC du 16 décembre 1999 (Joi portant habilitation du Gouvernement a
procéder, par ordonnance, & 'adoption de la partie 1égislative de cetrtains codes); décision
n® 2004-49% DC do 29 juillet 2004 précitée ; décision n® 2060:5-530 DC du 29 décembre 2005 (consi-
dérants 77 et 84).

30- CICE, jurisprudence constante, 30 janvier 1985, Commission ¢ Danemark, 143/83,
Rec.p. 42 ; 21 juin 1988, Commission ¢/ Italie, 257/86, Rec. p. 324.

31 - CICE, 20 mars 1997, Commission o/ Allemagne, C-96/93, Rec. p. 1653.
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devant les juridictions nationales ». La Cour de justice fait une application
stricte de cette jurisprudence 2.

Soucieux de respecter une jurisprudence constante de la Cour de justice B le
Couseil d’fitat prescrit au juge national de conférer aux actes assurant la trans-
position des directives une interprétation conforme aux exigences du droit
communautaire 3*

1.1.4. Le contréle exercé par les juges communautaire
et nationaux sur le caractere complet, fidele et effectif
de la transposition des directives communautaires

Le respect de ces exigences impligue tont 2 la fois des obligations positives et
négatives.

S’agissant des premicres, il est nécessaire que la transposition des directives
soit la plus fidele possible 3. Par suite, Il y a liew, sous le contrdle du juge
national, d’édicter des dispositions soit identigues, soit d’effet équivalent a
celles des directives *. Pour certaines des mentions des directives, en particu-
lier lotsque ces dernidres visent A harmoniser les législations des Ftats
membres, la transposition doit 8tre la plus « littérale » possible aux fing d’évi-
ter toute ambiguité et d’assurer le respect de I'unité d’interprétation et d’appli-
cation du droit communautaire. Ainsi en est-il des définitions et des
« concepts auronomes propres ai droit communantaire » 37, Ces derniers
comprennent les notions qui n’ont pas d’équivalent dans la terminologie j;uri-
dique frangaise, ainsi que tout concept qui ne comporte aucun renvoi exprés
au droit des Etats membres pour déterminer son sens et sa portée 35.

De méme, les administrations natzon’tles sont-elles tenues d’adopter les
dispositions réglementaires nécegsaires a la réalisation des objectifs d’une
directive communautaire **. Une transposition complete implique 1"abroga-
tion de ’ensemble des mesures nationales contraires zux objectifs de la

32 - Jurisprudence constante, 23 mai 1985, Commission ¢/ RFA, 29/84, Rec. p. 1661 ; voir égale-
ment, CICE, 8 juillet 1987, Commission ¢/ Italie, 262185, Rec. p. 3073, et CICE, 10 mai 2001,
Commission ¢f Pays-Bas, C-144/99, Rec, p. I-3541.

33 - CICE, jurisprudence constante, 10 avril 1984, Von Colson ef Kamann, 14/83, Rec. p. 189.
34 - CE, ass., 20 février 1998, Ville de Vaucresson, Rec. p. 54, concl. Bergeal.

35 - CICE, jurisprudence constante, voir notamment, 14 janvier 1988, Commission ¢ Belgigue,
affajres jointes 227 4 230/85, Rec. p. | et suivantes.

36 - Voir notamment, CICE, 1% février 1977, Verbond van Naderlandse Ondernemingen, 51176,
Rec.p. 11 ;CE. 28 septembre 1984, Conféd. Nut. Stés protection des animaux, Rec. T. p. 512, concl.
Jeanneney.

37 - Voir notamment, CICE, 26 juin 2003, Conumnission ¢/ France, C-233/00, Rec. p. I-66.

38 - Voir notamment, CICE, 19 septernbre 2000, Linster, C-287/98, Rec. p. 1-69.

39- CE section, 3 décembre 1999, Association omnithologigue ¢t mammalogique de
Saéne-et-Loire et Assoc. France-Nature environnement, Rec. p. 379, conel. Lamy.
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directive #. Dans le méme sens, le Conseil d’Etat juge que, 4 Vissue du délat
de transposition, il ne peut subsister de disposition régiementaire confraire aux
ohiectifs d’une directive, que cette illégalité existe dés "origine de Pacte ou
apparaiqse du fait d‘zm changement de circonstances de droit ou de fait posté-
rieur i cette date ¥

Au nombre des obligations négatives figure celle, rappelée par la Commission
dans sa recommandation du 12 juillet 2004 précitée, selon laguelie les Eiats
membres doivent s’ abstenir d’ajouter 4 la norme nationale de transposition
des conditions ou exigences qui ne sent pas nécessaires aux fins de transposer
la directive, lorsque ces demiéres sont de nafre A compromettre la réalisation
des objectifs poursuivis par Ia directive *2. I} en va ainsi lorsque 1a directive vise
4 I’harmonisation exhaustive des légisiations nationales dans une matigre *. I y
a lieu de rappeler Pexigence de s’abstenir, pendant le délai de transposition
d’une directive, de prendre toute mesure de pature i comprometire les chances
d’atteindre 1’ohjectif qu’elle pours%ut44 Par ailleurs, lorsqu'un décret est pris

aprés consultation du Conseil d’Etat et qu’une duective ayant une incidence sur
le chbposmf de ce décret a été adoptée, intervention de la directive rend néces-
saire un nouvel examen du projet de décret par le Conseil d’Etat, de sorte qu’un
décret pris sans que cet examen ait eu lieu est entaché d’illégalité %

Une transposition parfaite requiert 1"adoption de mesures d’exécution maté-
rielle effectives. Le respect de Particle 249 du traité institnant la Communauté
européenne est subordonné & I'obtention pleine et entiére du résultat recherché
par la directive %, ce qui impose parfois ’adoption, corrélativernent 2 la
norme de transposition stricto sensu, de dispositions nationales directement ou
indirectement nécessaires en vue de satisfaire 2 cefte exigence #7. Par exemple,
il convient d’assurer des sanctions effectives, proportionnées et dissunasives,
pour assurer la bonne application du droit communautaire *

L’accomplissement de ces obligations est réalisé sous le contrble du juge
administratif : le Conseil d’Etat décide, d’une part, que le pouvoir réglemen-
taire n’a pas 2 assurer I'application d’une loi contraire & une directive commu-
nautaire *° et, d’autre part, que le juge contrdle la compatibilitd des actes
administratifs assurant la transposition des directives avec les objectifs de

40 - CICE, jurisprudence constante, voir notamment, 13 mars 1997, Commission ¢/ France,
C-197/96, Rec. p. 1-1489 et suivantes ; CE, ass., 3 février 1989, Cie Alifalia, Rec. p. 44, concl.
Chahid-Nourai.

41 - CE, ass., 3 février 1989, Cie Alifalia, Rec. p. 44, conclusions Chahid-Nourai ; CE, sect.,
3 janvier 2000, Assoc. frangaise des bangues, Rec. p. 1, concl. Maugie.

42 - Point 6 de la recommandation.

43 - Voir notamment, Ies arréts de la CICE du 23 novembre 1989, Provide sril, C-150/88,
Rec. p. 1-3891 et du 9 juin 1992, Conunission ¢/ Espagne, C-96/91, Rec. p. I-3789.

44 . CICE, 18 décembre 1997, Inter-Environnement Wallonie, C-129/96, Rec. p. 1-7411;
CE, 10 janvier 2001, France Nature Environnement, Rec. p. 9.

45 - CE, ass., 15 avril 1996, Union nar. Pharmacies, Rec. p. 127.

46 - Voir nolamment, CICE, 8 mars 2001, Comumission o/ France, C-266/99, Rec. p. [-1981.

47 - CICE, 8 octobre 1996, Dillenkoffer, Affaires jointes C-178/94 C-179/94, C-188/94, C-189/94
et C-190/94, Rec. p. I-4875.

48~ CICE, jurisprudence constante et, spécifiquement en matiere de transposition, voir notam-
ment, Parrét du 8 juin 1994, Commission ¢/ Royaume-Uni, C-382/92, Rec. p. 1-2435.

49 - CE, 24 février 1999, Assoc. Patients de lamédecine d'orientation anthroposophigue, Rec. p.29.
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celles-ci 0. 11 peut ordonmer I’ administration d’adopter, dans un délai raison-
nable, les dispositions nécessaires permettant de satisfaire a ces objectifs °\.

La Commission européenne apprécie Peffectivité de la transposition en se
faisant communiquer, par les Etats membres, les dispositicns adoptées en vue
de la mise en ceuvre des directives. Les Etats membres sont tenus de trans-
moettre ces informations & la Commission 7. Cette exigence fait partie inté-
grante des obligations de transposition. '

Enfin, les directives contiennent wn article aux termes duquel les dispositions
nationales de transposition doivent comprendre une référence 4 la directive ou
étre accompagndes d’une telle référence lors de leur publication. La méconnais-
“sance de cette disposition, dite « clause d’interconnexion » est condamnée par
la Cour de justice. Cette observation est d’autant plos essentielle que, poussant
son raisonnement jusqu’a son terme le plus ultime, la Cour a refusé de prendre
en compte 'exception trée par les Etats membres de ce que leur droit interne
existant serait d&ja conforme au contenu de la directive ¥ et a jugé que « dés
lors gu'une directive prévoit expressément I obligation pour les Etats membres
d’assurer que les dispositions de transposition contiennent une référence
celle-ci ou soient accompagnées d’une tefle véférence lors de leur publication
officielle, il est néeessaire d’adopter un acte positif de transposition » >3,

1.2. La situation de Ia France en matiére
de transposition des directives
s’est sensiblement améliorée

1.2.1. La détermination politique a permis a la France
de se doter récemment de structures et de procédures
de nature & assurer une transposition efficace

Des 1988 33, une circulaire du Premier ministre incitait, pour la premidre fois,
les adminmistrations a veiller & « la fransposition adéguate en droit interne des
directives communauiaires dans les délais imposés », permettant ainsi a la
France de réduire de fagon substantielle son retard de transposition.

56- CE, 9 mai 2001, Assoc. ornitholgique et mammologique de Sadne-et-Loire, non publié au
recueil,

51 - CE, ass., 29 juin 2001, Vassilikiotis, Rec. p. 303, concl. Lamy.

52 - Voir notamment, CICE, 22 octobre 1998, Conunission o/ Allemagne, C-301/95,Rec. p. 1-6135
el suivantes.

53 - Voir le quatriéme alinéa du 1.1.3.

54 - CICE, 27 novembre 1997, Commission of RFA, C-137/96, Rec. p. 6749,

55 - Circulaire du 22 septembre 1988 refative 4 la définition des politiques de la France en matiére
enropéenne.
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La circulaire du Premier ministre du 21 mars 1994 % demande & chacun des
ministres « d'étre vigilant sur la quelité juridique des textes européens,
notamment lorsque ces textes nécessitent une transposition en droit francais.
Celle-ci doit pouvoir se faire de maniére simple et cohérente. A cette fin, les
objectifs de négociation au niveau communauiaive doivent intégrer les
préoccupations de clarté, de lisibilité et de rigueur juridique.» Celle du
9 novembre 1998 57 indique : « Il convient d’assurer lg mise en cuvre d’un
ensemble de principes, nécessaires pour garantir la qualité de Uadaptation de
droit interne, dans le respect des délais imposés. La ransposition, préparée [...]
dés le stade de la négociation, doit étre entreprise aussitdt que la directive a
été adoptée ».

La circulaire du Premier ministre, du 27 septembre 2004 %, présente, d&s son
introduction, ’ensemble de la probiématique : « De la gualiré de la transposi-
tion en droit interne des directives et des décisions-cadres négocides dans le
‘cadre des institutions européennes dépendent a la fois la séeuriié des situa-
tions juridiques et le crédit de la France auprés de ses partenaires européens.
Les obligations de transposition pesant sur [’Etat découlent tant de la Consti-
tution du 4 octobre 1938, que des traités européens. Un manquement & ces
obligations n’affecte pas seulemenr notre crédit au sein de I"Union. Il expose
la France & des sanctions contentieuses, y compris pécuniaires [...]. Le travail
de wransposition ne peut étré mené efficacement que s’il repose sur une
démarche intégrée débutant dés la négociation de Uacte ».

Cet engapement des responsables politiques s’est traduit par la mise en euvre
de procédures et de structures nouvelles, établies soit en application de la
circulaire du 27 septembre 2004, soit par le décret du 17 octobre 2005 relatif
au comité interministériel sur I"Europe (CIE) et au secrétariat général des
affaires europeennes (SGAE) 9. §’est manifestée au plus haut niveau de 1'Etat
la volonté de mieux associer le Parlement et les partenaires sociaux 4 I’élabo-
ration des normes comrumautaires, aux fins ¢’en faciliter la transposition 0,

Les idées essentielles qui ont présidé 4 I'ensemble de ces réformes sont les
suivarites :

» apprécier le plus en ameont possible ’impact de la norme communautaire en
préparation sur le droit interne ;

« assortir cette volonté d’anticipation d’un effort de programmation en amont
et en aval de ["adoption de acte communautaire, en vue d’assurer au mieux
la coordination inferministérielle ;

56 - Circulaire relative aux relations entre les administrations francaises et les mstitutions de
{"Union européenne.

57 - Circulaire relative & la procédure de suivi de Ia transposition des directives cominunautaires en
droit interne.

58 - Circulaire relative & la procédure de transposition ea droit inteme des directives et déci-
sions-cadres négociées dans le cadre des institutions européennes.

59 - Décret n°® 2005-1283, publié au JORF du 18 octobre 2005.

60 - Circulaire du Premier ministre, du 22 novembre 2005, relative 41" appiication de I article 88-4
de la Constitution et eirculaire du Premier ministre du 19 décermbre 2005 relative 2 1"association du
Parlement, des collectivités termitoriales, des partenaires sociaux et de la sociét€ civile aux processus
de décision européens (JORF p* 34 du 9 février 2006).
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« remplacer le SGCI (secrétariat général du comité interministériel pour les
questions de coopération économique et européenne) par le SGAE (secrétariat
général des affaires européennes) et, pour la premiére fois depuis prés de
cinquante ans, définir précisément les missions imparties A ce dernier ' ;

* assurer un suivi interministérie]l permanent et régulier des travaux de
transposition. ‘

Les structures et procédures mises en place ont déji démonuré leur efficacité
ou, pour certaines, sont en passe de le faire :

= pbligation, pour chaque ministére, d’assumer dans son domaine de compé-
tence la responsabilité de la préparation de la transposition du droit etropéen
en droit interne ;

e comumunications régulieres em conseil des ministres, depuis 2002, du
ministre délégné aux affaires européennes relatives aux tableaux d’affichage
de la Commission européenne, aux fins de rappeler la responsabilité des diffé-
rents départements ministériels participant 3 opération de transposition ;

= exigence d’élaboration d’une fiche d’impact simplifiée et d’une émude d’im-
pact pour tout projet d’acte communautaire ;

= désignation d’un ministgre chef de file chargé d’assurer le suivi de la trans-
position de chaque directive ou décision-cadre, a charge pour ce dernier de
transmettre rapidement an secrétariat général des affaires européennes et an
Parlement une fiche d’impact juridique simplifiée ;

= insertion dans 'ordre du jour des assemblées de rendez-vous réguliers entre
le Gouvernement et le Parlement relatifs & la transposition du droit commu-
nautaire, qui ont permis la transposition de plusieurs directives ;

» fixation, dans les trois mois suivant la transmission par le secrétariat général
des affaires européennes d’une norme communautaire, d’échéanciers précis de
transposition de celle-ci par chaque ministére chef de file ou participant & la
transposition, et élaboration corrélative d’un tableau de concordance permet-
tant d’identifier clairement les dispositions iransposées ;

» désignation, dans chaque ministdére, d'un « correspondant de la transposi-
tion », soit le secrétaire général du département ministériel, soit le haut fonc-
tionnaire pour la qualité de la réglementation, sans pour autant dessaisir les
services compétents de leur responsabilité en matiere d’adaptation du droit
correspondant & leur secteur d attributions ;

* constitution d’un résean interministériel de correspondants de la transposi-
tion, désormais dénommé « groupe & haut niveau » ;

+ réumion semestrielle do groupe 4 haut nivean sous ["égide du secrétariat
général du Gouvernement et du secrétariat général des affaires européennes,
préparée par la tenue de réunions techniques interministérielles réguligres,
pour vérifier le respect du tableau général de transposition des directives et
des décisions-cadres ;

= fransmrission semestrielle d’une synthése de ce tableau par chaque ministére
au secrétariat général du Gouvernement ;

e siivi par le secrétariat général des affaires européennes, par la direction des
affaires juridiques du ministére des affaires étrangéres et par les ministéres

61 - Ledécret susmentionné du 17 octobre 2005 est veriu se substituer au décret n® 58-344 du 3 avril
1958 portant attribution des compétences pour ’application des traités instituant les Communautés
européennes.
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chefs de file, des mises en demeure ou avis motivés adressés par la Cominis-
sion, et prévention accrue des contentieux par la pratique dite des « réunions
paquets » permettant de procéder réguligrement, avec la Commission, & un
examen des affaires susceptibles de parvenir 4 un stade contentieux ;

*» évocation méthodique des échéances de transposition, sur le rapport du
secrétariat général des affaires europdennes, lors des réunions semestrielles de
programination du travail gouvernemental présidées par le secrétaire général
du Gouvernement et le cabinet du Premier ministre ;

* enfin, création d’un comité interministériel sur I'Furope (CIE), structure
appropriée par construction a une bonne coordination interministérielle des
fravaux de transposition.

1.2.2. Les indicateurs statistiques confirment
une amélioration tendanciclie des résultats

L’analyse des résultats obtenus en matidére de travsposition des directives,
évalués tant par des indicateurs statistiques de I'Union européenne que par des
indicateurs propres a la France, montre une amélioration des performances
frangaises en matiére de transposition des directives. Ces résultats restent
toutefois en degd de ceux obtenus par les Etats membres figurant dans la
premigre moitié du tableau d’affichage de la Commission européenne.

.« A la suite du Conseil européen d’ Amsterdam des 16 et 17 juin 1997, qui a
entériné le plan d’action en faveur du marché unique, la Commission euro-
péenne établit tous les six mois, depuis novembre 1997, un état de la transpo-
sition des directives dites « du marché intérieur », que la Commission définit
comme « contribuant dirvectement ¢ la mise en place er au fonctionnement du
marché intérieur » 9. Elle publie & cette occasion un tablean d’affichage
comportant de nombreux indicateurs, parmi lesquels celui de déficit de trans-
position, qui rapporie le nombre de directives non transposées ou partielle-
ment transposées au nombre total de directives dites « marché intérieur ».

Le tablean d’affichage a évolué depuis sa création. Le Conseil européen, réuni
a Stockholm les 23 et 24 mars 2001, a ainsi invité les Btats membres 3 réduire
a 1,5 % leur déficit de transposition des directives dites « du marché inté-
rieur ». Le Conseil européen de Barcelone des 135 et 16 mars 2002 a fixé un
nouvel objectif consistant & atteindre, au printemps 2003, 100 % de transposi-
tion pour les directives dont le délai de transposition est expiré depuis aun
moins deux ans. Depuis février 2006, le tableau d’affichage comporte un indi-
cateur de délai moyen de transposition, calculé pour chaque Etat membre et
pour 'ensemble de 1'Union européenne.

Le tableau d’affichage de la Commission fait I"objet d’un débat récurrent.

62 - Cette liste est régulitrement actualisée {en dernier lieu au I septembre 2006) et publiée surle
site de la Commission :
hétp://ec.europa.en/internal _market/score/docs/relateddocs/list-dir/im-directives_fr.pdf
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La premiére objection souvent formulée 3 son encontre tient & ce qu’il ne se
réfere qu’aux seules directives relatives au marché intérieur. Celles-ci repré-
sentent toutefois la part prépondérante des directives & transposer, et cette
part tend & s accroltre comme le montre le tableau ci-aprés :

Nombre total de : gt
Année directives adoptées Eﬁlﬂ;&ggﬁgﬁf Part
dans I’année
2001 116 a3 30 %
2002 160 o0 90 %
2003 127 114 898 %
2004 117 197 01,45 %
2005 04 87 92,5 %
2006 {1) 73 72 96 %

(1) Données partielles pour Ia période du 1% janvier au 12 septembre 2006,
Source : S.GAE.

En outre, le tableau d’affichage repose sur les déclarations des Etats membres

quant 2 P'achévement du processus de transposition des directives. La

Commission n’exerce aucun contrdle sur le contenu de ces notifications. Or,

certains Etats membres, dont la France, ne déclarent ia transposition achevée

auprés de la Commission gue lorsque les mesures nationales d’exécution ont
été intégralement publiées. Ce souci de précision juridique, qui permet de

prévenir le lancement de procédures précontentieuses, peut cependant parfois

contribuer 4 ajouter un ou plusieurs dixidmes de point 4 I’indicateur de déficit

de transposition de la France. Il convient enfin de relativiser 'interprétation -
de cet indicateur : 0,1 point de déficit ne correspond, en réalité, qu’au défaut

de transposition de deux directives communautaires sur 1635 (nombre de

directives au 31 octobre 2006).

Malgré ses limites, le tableau d’affichage de 1a Commission demeure 1’outil
de référence de la mesure des performances relatives des Ftats membres en
matigre de transposition.

Depuis deux ans et demi, la France conpait une amélioration sensible de ses
performances au regard de T'indicateur de déficit de transposition. En effet,
celui-ci a progressivernent diminué : 4,1 % en mai 2004, 3,2 % en novembre
2004, 3 % en mars 2005, 1,7 % en février 2006. La légére remontée de ce taux
en juillet 2006 (1,9 %) ne semble pas remetire en cause cette tendance. En
effet, au 11 novembre 2006, date de référence du dernier tableau d’affi
chage %, 1a France, avec un taux de déficit de transposition de 1,3 %, se situe
pour la premiére fois en decd de 1'objectif de déficit de transpoesition fixé a
1,5 % par le Conseil européen de Stockholm en 2001.

63 - Le dernier tablean ¢’ affichage a é1é publié par la Commission le 1 février 2007 et est acces-
sible sur le site internet de la Commission européenne par le lien suivant
htip:/fec.europa.ew/internal _market/scorefindex_fr.htm
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Cette amélioration se traduit également par une réduction du délai moyen
de transposition. En juillet 2006 (chiffres arrétés au 31 mai 2006), la
Comimission constatait un délai moyen de transposition de 11 mois en
France, pour une moyenne de 8§ mois dans I'Union des 25. Ce délai était de
15 mois lors du précédent tablean d’affichage (février 2006), pour une
moyenne européenne de 9,2 mois.

Les progrés francais doivent toutefois &tre relativisés, dans la mesure ol le
dernier tableau d’affichage de la Commission montre que 'ensemble des
Btats membres ont amélioré leur situation au regard des objectifs fixés &
Stockholm et Barcelone. Ce résultat sans précédent est attribué, par les Etats
membres eux-mémes, au plein effet des bonnes pratiques en matidre de
transposition recommandées par la Commission en juillet 2004, lesquelles
porient sur cing domaines : 1’anticipation de la transposition dés le stade de
la négociation, la veille permanente en vue du respect du calendrier de trans-
position, la transposition congue comme priorité politique an nivean gouver-
nemental, I'implication constante du Parlement dans ce domaine et les
mécanismes de sauvegarde permettant une transposition rapide dans le cas
ol le délai de transposition fixé par la directive est déja expiré.

Malgré une amélioration substantielle de ses performances, la France reste
par conséquent daus la seconde moitié du tableau d’affichage, et enregistre
de surcroit un score médiocre de quatre directives dont le délai de transposi-
tion est expiré depuis plus de deux ans, comme le montrent les tableaux
suivants 4,

Déficit de transposition des 25 Etats membres (sur la base de 1 634 directives) %

Fitat DKILT|LV|SK| FI [UK|CY|PLIHUMT|DEINL| 81 EE|AT| IF | SE{FR|ES {BE|CZ| IT {LU|EL|PT
membre

Déficitde 0,310,3|10,510,6/10,7[0,7/0,8109]0,08 1| 1|11 1,1}581,2|1,3113|14]1,6{1.6/12.2i126|2,81 3
ASPOsi- i
tion { %)

Nombredey 515 | 8 10|11 [ 2 | I3| 4| ISE16 1747|1718 18]|20121122|23|26126|36142 (45149
ditectives

Nombre de directives non transposées dont le délai de transposition est expiré
depuis plus de deux ans aw 10 novembre 2006 (base : les 15 Etats membres de
UUE qvanr 2004).

Etat DK|DE|EE(CY|LV|LT|SI | FI | T |HU|NL|PL|BE|IE MTiAT|PT|SK{SE|UK|EL |ES|FR[CZ|LU
membre

Nombrede| ¢ |0 |0 |0 |0 {0 |0 |02 1|12
directives

(B
[
[+
(=]
b
[~
s+
b
)
("
£-N
o
o

64 - Source : tableau d’affichage du marché intérieur au 1% février 2007,

65- DK : Dasemark; CY : Chypre; HU : Hongrie; LT : Lianic; SI : Slovénie;
UK : Royaume-Uni ; EE : Estonie : AT : Auiriche ; PL : Pologne ; SK : Slovaquie ; SE : Sudde ;
NL : Pays-Bas ; FL : Finlande ; LV : Lettonie ; ES : Espagne ; DE : Allemagne ; FR : France ;
BE : Belgique ; IE : Idande ; MT : Malte ; CZ : République tchéque ; PT : Portugal ; EL : Gréce ;
IT : Italie ; LU : Luxembourg.
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 Le sccrétariat général des affaires europé€ennes a mis en place, depuis le
second semestre 2004, trois indicateurs complémentaires du tablean d’affi-
chage de la Commission établis an terme d’'un examen contradictoire avec
chacun des ministéres compétents :

— le nombre de directives et de décisions-cadres en retard de transposition a la
fin de la période de référence, parmi lesqueiles est identifié le sous-total des
directives prises en compte par la Commission européemne dans son tableau
d’affichage. Eatre le 31 décembre 2005 et le 30 juin 2006 %, le stock des
directives et décisions-cadres en retard de transposition a diminué, passant de
55 & 51, '
— Vindicateur d’effort ¥, qui vise & faire apparaitre dans guelle mesure
chaque ministére a mis en ceuvre les obligations de transposition qui Ini
incombaient au cours de la période de référence. Cet indicateur s’éléve en
moverme i (.45, soit 42 directives transposées sur 93 directives dont
Péchéance de transposition était expirée ou arrivait & terme au cours du
1¢* semestre 2006 ;

— I’indicateur de retard, qui consiste 4 rapporter au nombre de directives et
décisions-cadres en retard de transposition & la fin de la période le total des
mois francs de retard accumulés pour Iensemble de ces textes %5, a pour objet
de faire apparaitre le retard moyen de transposition par ministére.

La situation est conirastée- selon les ministéres. Elle doit s’analyser, en toute
rigueur, au regard du nombre de directives et de décisions-cadres & transposer
par chacun. Certains, tels Je ministére de 'écologie et du développement
durable et le ministere de agriculture et de la péche, sont parvenus A résorber
une part importante de leur déficit au prix d’un effort substantiel. Au
31 décembre 2006, 1= ministére de 1’écologie et du développement durable ne
comptait plus que deux directives en retard de transposition, contre huit un an
" auparavant, ¢t le ministére de Dagriculture, vne seule. Le ministére de
I’économie, des finances et de 'industrie ct le ministére des transports, de
I'équipement, du tourisme et de la mer avaient, respectivement, 6 et 7 directi-
ves et décisions-cadres en retard de transposition au 31 décembre 2006 et un
indicateur de retard s’élevant & 10 mois et 17 mois, malgré un taux d’effort
proche de la moyenne (0,7 pour le minisiére de ’économie ; 0,61 pour le
ministére de I'équipement), cette situation s’expliguant notamment par le fait
que ces ministtres doivent transposer un pombre important de directives
(respectivement 19 et 18 av cours du second semestre 2006, sur un total de
89). I convient enfin de relever que le ministére de la culture, qui n’a que
2 directives en retard de transposition, a un fort taux de retard (22 mois). Le

66 - Derniers chiffres disponibles.

67 - 115 agit du rapport entre le nombre des directives et décisions-cadres de I’ensemble mentionné
au dénominateur gui ont ¢ffectivement été transposées au cours du semestre et le nombre des directi-
ves et décisions-cadres restant & transposer au cours de ceite méme période (soit 1a somme du
nombre de directives et décisions-cadres en retard de rapspesition au début de 1a périede el des
directives ¢t décisions-cadres dont I'échéance de transposition est survenue au cours de celle-ci}.
68 - S’agissant des textes pour lesquels est intervenue une condamnation en manquement de 1a
France pour mauvaise franspositien, le décompte des mois en refard se fait & compter de la dale de
1"areét de la Cour. En revanche, dans les cas de condamnations pour défant de transposition, le
décompie continue de s”effectuer & compter de la date d’ échéance de transposition fixée parla direc-
tive ou la décision-cadre.
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ministére de I’éducation nationale de l'enseignement supérieur et de la
recherche, qui n’a que deux directives en retard de trangposition, a également
un taux de retard important (54 mois) : cette situation s’explique cependant
par le fait que le ministére de la recherche a &€ désigné comme ministére
pilate de la transposition des directives dites « GGM » ©, dont le retard est
imputable aux difficultés d’arbitrage d’ordre politique eu égard an caractére
extrémement sensible du sujet.

Ces progres coincident avec une amélioration de Ia situation contenticuse de
la France. Certes,; avec 107 infractions au droit communautaire relevées & son
encontre, depuis la création du tableau d’affichage jusqu’a la fin du premier
semestre de I'année 2006, chiffre qui recouvie tant les cas de mauvaise appli-
cation du droit communauntaire que ceux liés & des défants de transposition des
directives ™%, la France figure & 1’antépénultieme position du classement des
Etats mcmbres Toutefois, une pette diminution des recours introduits 3 son
enconire a été récemument constatée : de 32 en septembw 2004, ce chiffre a été
ramené 4 7 en novembre 2006 7. La France est ainsi I'Etat membre pour
lequel le pombre de nouvelles: procedures d’infraction engagées a le plus
fortement dimninué

- 1.3. Des perspectives néanmeins incertaines

-1.3.1. La composition du stock de directives restant
a transposer révele certaines difficultés persistantes

La France éprouve des difficultés & réduire son stock de directives dont le
refard de transposition est supérieur 3 deux ans. Le Conseil européen de
Barcelone des 15 et 16 mars 2002 a demandé aux Etats membres de résorber
ces stocks. Pour la France, ce stock comprenait alors quatre directives, soit
pres de 15 % du stock total des directives en retard de transposition. En juillet

69 - H s agitde ja directive 90/219/CEE du Conseil du 23 avril 1990 relative 4 P utilisation confinée
de micro-organismes génétiquement modifiés, de la directive 98/81/CE du Consei du 26 ociobre
1998 modifiant ]z directive 90/219/CEE précitée et de la directive 2001/18/CE du Parlement euro-
péen et du Conseil du 12 mars 2001 relative & Ia dissémination volontaire d’ OGM dans Penvironne-
ment et abrogeant la dizective 90/220/CEE.

70 - On entend par défauts de transposition I’ absence de transposition, le caractére incompiet ou
Perreur de droit qui entache la norme nationale de transposition.

71 - Depouveaux recours sont cependant prévisibles, compte tenu des annonces de saisines faites
par la Commission lors de sa réunion « infractions » du 12 décembre 2006.

72 - Lenombre de nouvelles saisines de 1a Cour par la Commmission, ¢ui s”établissait entre 20 et 25
par an depuis 2000, a été ramené a 11 en 2005. La France obtient, i cet égard. des résultats supérieurs
i ceux de la plupart de ses partenaires. En juillet 2006, seuls quaire autres « anciens » Etats membres
ont va réduire le nombre de procédures engagées & leur encontre : 1" Autriche, la Belgigue, I'Irlande
et les Pays-Bas.
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2006, ce stock s’élevait & six directives, soit 10 % du stock total de directives
en retard de transposition.

Le « tableau sur 1’état des transpositions an 30 juin 20006 » fournit une expli-
cation & ce phénomeane. Ii révele qu’une fraction importante du stock de direc-
tives en retard de transposition reléve, & tout le moins pour partic, de la
compétence du 1égislateur 3. 11 est de fait peu douteux que la transposition des
directives par voie législative est, d'une part, complexe et, d’antre part, plus
fongue que par la voie réglementaire.

Ainsi, le délai moyen de Eransposmon en France est évalué 2 onze mois,
au-deli de la movenne européenne gui se situe & neufl mois (guatre mois en
Finlande). 8%l est vrai que certains retards de transposition peuvent parfois

~

étre d’origine communautaire, notamment lorsque trouve & s appliquer la
procédure dite de comitologic ™, les pratiques nationales somt également
source de difficultés et leur analyse constitue le préalable indispensable 2 Ia
recherche de solutions permettant la résorption du stock des directives dites
«de Barcelone »,

1.3.2. Le risque financier 1ié a un défaut
de transposition est désormais réel

Les défants de transposition des directives font courir & 1a France des risques
croissants de pénalités financiéres élevées.

La Commission européemme a renforcé sa politique de sanction pour méconnais-
sance des arréts en manquement de la Cour de justice en publiant, le
13 décembre 2005, une nouvelle communication ™ relative & 1a mjse en euvre
de larticle 228 du traité instituant la Communauté européenne ’®, qui durcit sa
position 3 I’encontre des Ftats membres ne respectant pas les arréts de ta Cour.

73 - Le rapport d'information de M. Christian Philip sur 1" état de transposition des directives euro-
péennes (op. cit. p. 34 et s.) estime ce stock 2 71 %. Selon les données fournies par le SGAE, le
nombre de directives concernées seraif ramené a 11 au 30 novembre 2006,

74 - Voir. par exernple, la directive 2004/52/CE du Padernent européen et du Congedl du 29 avril
2004 concernant ’interopérabilité des systémes de télépéage routier dans la Communauté.

75- Lacommunication dela Commissiondu 13 décembre 2005, non publiée an JOUE, se substitue
jcellesde 1996 e1 1997. Elle n’est applicable qu’ aux procéduges mises en ceuvre par la Commission
postéricurement au 1% janvier 2006.

76 - L’article 228 du traité CE dispose : « 1. 81 la Cour de justice reconnait qu’un E!a? membre a
manqué A Pune des obligations qui lui incombent en vertu du présent truité, cet Etat est tenu de
prendre les mesures que comporte Iexéeution de Parrét de la Cour de ju.mce 2. 8ila Commission
estime que I"Etat membre concernd w’a pas pris ces mesures, elle émel, apris aveir donnéd & cetEta.t
la possibilizé de présenter ses observations, un avis motivé précisant les poinis sur lesquels 1 ‘Etat
membre concerné ne s'est pas conformé & Uarrét de o Cour de justice. Si I'Etat membre concerné
24 pas pris les mesures que comporte Uexécution de arrér de la Cour dans le délai fixé par la
Commission, celle-ci peut saisir la Cour de justice. Elle indique le montar de la somme forfaiiaire
ou de Pastreinte & payer par I'Etat membre concerné gu'elle estime adapté aux circonstances.

Si fa Cour de justice reconnait que I’Etat membre concerné ne s’est pas conformé & son arrét, elle
peui fui infliger le paiement d’une somme forfaitaire on d'une astreinte ».
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Cette communication fait suite 4 la premiére condammation pécuniaire
prononcée par la Cour de justice contre la France, le 12 juillet 2005, dans 1’af-
faire dite des « poissons sous-taifie », tout a Ia fois par la voie d’une amende
forfaitaire et par celle d’une astreinte 77, Dans cette affaire, relative & on arrét
pour « manquement sur manqguernent » 3 raison ¢'une mauvaise application
de deux réglements communantaires et non pour vn défaut de transposition de
directive, fa Cour, faisant une application novatrice de I'article 228 du traité, a
jugé que « eu égard au fait que le manguement a persisté pendant une longue
période depuis Uarrét qui Ua initialemeni constaté et eu égard aux intéréts
publics et privés en cause », la France devait &tre condamnée non seulement
an paiement dune astreinte semestrielle de plus de 57 millions d’euros, mais
€galement 4 celui d’une somme forfaitaire de 20 millions d’euros. La France
est devenue ainsi le premier Etat membre condamné au paiement d'une
amende pour méconnaissance du droit communautaire et le troisiéme, aprés la
Grece en 2000 et Espagne en 2003 7%, au versement d'une astreinte.

La communication comporte plusleurs innovations importantes : faute pour
I’Etat membre considéré d’avoir mis son ordre juridique en conformité avec le
droit communautaire, la Commission demandera systématiquement 2 la Cour
de justice la condamnation de cet Etat au paiement cumulatif d’une amende et
d’une astreinte ™ ; la Commission ne se désistera plus en cas de régularisation
du manguement en cours ¢’ instance 50 ; enfin, le calcul de I'amende, dont le
montant minimal est fixé pour chague Etat membre et 5’éleve 4 10,9 millions
d’euros pour la France, sera établi, pour la fraction supérieure & ce montant,
dans le respect du principe de proportionnalité, impliquant la prise en comipte
de plusieurs coefficients quantifiés tels que la gravité et la durée du manque-
ment, la capacité contributive de Etat membre...

A n’est pas certain, au vu de la jurisprudence la plus récente de la Cour de
justice, que cette derniére entende appliquer les nouvelles orientations de la
Commission euwropéenne. En effet, le 14 mars 2006, la France s’est vu
condamner pour mauvaise application de la directive « responsabilité civile du
fait des produits défectueux », au versement d’une «seule » astreinte de
31 650 euros par jour de retard. Certes, Ie recours avait été introduit par la
Commission le 14 avril 2004, soit antéricurement 3 la communication
susmentionnée ef la sanction infligée par la Cour ne s’écartait pas des conclu-
sions de 1a Comumission, Si la Commission a affirmé, dans cette communica-
tion, qu’elle ne se désisterait plus en cours d'instance, méme si le pays mis en
cause venait & régulariser sa sitwation, la Cour, dans un arrét du 18 juillet

77 - CICE, 12 juillet 2005, Commnission ¢/ France, C-304/02, non encore publié au recveil ; commenté
notamment dans Ia « Revue Earopéenne » du 19 octobre 2005 par F. Kanff-Gazin « Farrét Commis-
sion contre France du 12 juillet 2005 dit arzét « Merluchon » : une sanction exemplaire pour ui
manquement exemplaire ».

78 - Toutefois, pour I'Espagne, Pastreinte n’a pas & liquidée, la Commission ayant constaté
qu’elle avait exécuté 1’airét de la Cour avant 'expiration du délai fixé dans 1'arrét de 1a CICE.

79 - Dans unrecours introduit le 12 mai 2006, suric fondement de ' anticle 228 T. CE, Commission ¢/
Luxem{aourg, C-19/06, 1a Commission a, pour 1a premigre fois, présenté des conclusions tendant 3 ce
qu’un Etat membre soit condamné cumulativement payer une somme forfaitaire et une astreinte.
80 - Au point 26 de sa communication de décembre 20035, la Commission précise que, & titre transi-
toire, dans les cas de manquement que les Ftats membres régulatiseront au cours de I"ammée 2006,
elle se désistera encore, selon la pratique actuelie.
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2006, Commission o Ttalie (C-119/04), n’a pas infligé & I’Italie de sanction
pécuniaire {en substitnant 3 1’astreinte demandée par la Comumission une
somme forfaitaire), bien que le manquement zit duré de trés longues années et
n’ait pris fin que durant la procédure juridictionnelle.

Mais, le 13 décembre 2006, la Commission a introdui un recours devant la
Cour de justice, tendant 2 faire condammner la France 4 une amende forfaitaire
supéricure 4 38 millions d’euros et 4 une astreinte journalidre supérieure &
360 000 euros pour ne pas avoir respecté le dispositif de son arcét du 15 juillet
2004 81, constatant le manquement de ia France, 2 raison d’un défaut de trans-
posmon de la directive 2001/18 % relative aux organismes génétiquement
modifiés ¥. A cet égard, le Conseil d’Etat avait été saisi d’un projet de loi de
transposition au tout début de ’année 2006, qui n’a pas été inscrit a ["ordre du
Jour d’une des Assemblées parlementaires.

1.3.3. Une transposition performante implique
une affirmation constante de la volonté politique

1l existe une forte corrélation entre 'expression de la volonté politigue et une
transposition efficace. Ce constat se vérifie non seulement en France, mais
également chez nos partenaires. A la veille de son accession 4 fa présidence de
I'Union evropéenne, " Autriche a multiplié ses efforts en ce sens. Trés vite,
son déficit de transposition s’en est trouvé réduit 3,

Les Premiers ministres n’ont eu de cesse de demander & leurs ministres,
depuis prés de vingt ans ét par voie de circulaires, de faire preuve de la plus
grande rigueur en matiére de transposition. Les récentes réformes structurelles
et procédurales entreprises, par voie réglementaire, ont penmis & la France
d’enregistrer en 2005 ses meilleures performances depuis la publication du
premier tableau d’affichage de 1a Commission européenne.

Les instructions des chefs du gouvernement se sont toujours traduites, dans un
premier temps, par une réelle amélioration des performances de la France en
mati¢re de transposition. Mais les efforts entrepris n’ont pas ét€ soutenus dans
la durée. La transposition efficace des directives reste ainsi subordonnée, pour

81 - CICE, Commission ¢f France, C-419/03.

82 - Directive 2001/18 du Parlement et du Conseil du 12 mars 2001 relative & ka dissémination
volontaire d’OGM dans ¥ environnement.

83 - D'une fa.gun plus générale, le risque financier 1ié 1 une mauvaise application du droit commu-
nautaire, et non & yo défaut de transposition de directive, est considérable. C’est ainsi que le rapport
d’information du Sénatn® 342, fait au nom de la commaission des finances, du contrle budgétaire et
des comptes économiques de 1a Nation sur les enjeux budgétaires liés au droit communautaire de
Penvironnement, présenté le 10 mai 2006 par Madame F. Keller, sénateur, évalue, pour le seul
ministere de I"écologie et du développement durable, le dsque financier encouru par la France en
mai 2006 entre 109 millious et 1,1 millkard d’euros, au titze de la mauvaise application du droit
communautaire.

84 - De 1,8 %, en juillet 2005, & 1,4 % ala fin de son mandat, en décembre 2003, allant en ce sens
au-deld de 1"objectif fixé & 1.5 % par la Commission suropéenne.
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une bonne part, 3 la manifestation, au plus haut niveau de I'Etat, de la déter-
mination politique. Ces considérations prennent toste leur importance a la
veille d’échéances électorales, contexte dans lequel une priorité risque de ne
pas étre conférée 2 la transposition des directives communautaires .

Quire 'aggravation prévisible du retard de transposition de certaines directives
dont le délai de transposition est déja expiré, le terme de transposition dun
nombre substantiel de directives arrivera & échéance en 2007. Les administra-
tions int€ressées craignent elles-mémes que les résuitats positifs enregistrés en
2006 en matiére de transpesition ne puissent &tre difficilement maintenus au
cours des amnées 2007 et 2008.

Alors qu’an 1% juillet 2008 la France assurera la présidence de I’Union euro-
péenne, elle doit, & ce titre, jouer un rble moteur non seulement dans la ponc-
malité méme de I'opération de transposition, mais également dans la qualité
de ses normes internes de transposition. Cetie exigence de qualité du résultat
de Ia tansposition paraft indissociable de 'amélioration du processus de
conception des positions frangaises de négociation exposées dans les différen-
tes formations du Conseil de I'Union européenne.

85 - Unmnombre considérable de rapports du Parlement, du Conseil 4’ Etat ef des administrations ent
&é élaborts depuis 1989, auxquels seréfere I éude. Ils ont parfaitement identifié a plupart des proble-
mes 1iés & une bonne transposition et proposé des soludons de nature 3 les résoudre. La France, pour
autani que trouve & §'exprimer la volon(é politique, devrait parvenir sans difficulté & cet objectif de
bonne transposition, 4" autant plus réaiiste que, en termes de flux, le nombre moyen de directives et de
décisions-cadres 4 transposer chague année st relativement limil€ et va décroissant depuis 2000.
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Deuxieme partie

I.’insertion des normes
communautaires en droit interne
demeure perfectible

L’existence méme d’une norme de transposition d’une directive en droit
interne dépend, par nature, du choix de I’instrument normatif communautaire.
Ce sont les stipulations du traité communantaire ! elles-mémes qui détermi-
nent le recours au réglement ou & la directive. La Commission deit cependant
arbitrer entre ces deux vecteurs normatifs, lorsque le traité prévoit la possibi-
lité de légiférer par voie de réglement ou de directive 2 on lorsqu’il s abstient
de toute précision 4 cet égard °. L’ arbitrage se fait alors souvent au profit de la
directive, i la demande, semble-t-il, des Etats membres eux-mémes, qui ¥
voient une traduction du principe de subsidiarité. Mais dés lors qu’est soumise
au Conseil une proposition de directive, il n’est pas rare gu’au fil des négocia-
tions communautaires, le projet initial de directive s’enrichisse de nouvelles
dispositions de plus en plus précises.

Cette évolution du contenu de la directive, par rapport  la conception définie
a Particle 249 du traité instituant la Communauté européenne {TCE), rend
d’antant plus délicat I'exercice de transposition pour 'ensemble des Etats
membres. Celui-ci suscite des difficultés particuligres en France & un triple
titre : une hésitation récurrente portant tant sur le cheix de la norme de trans-
position appropriée que sur la technique de rédaction de cette norme ; des

- régimes consultatifs obligatoires préalables largement inadaptés aux exigen-
ces de la transposition ; une association insuffisante de certaines institutions
de la République i la transposition des normes communautaires.

1 - Lrarticle 89 du TCE impose le recours aux réglements en matitre daides 4’ Etat, alors que¥article
52 du TCE prévoit le recours aux directives pour réaliser la libéralisation d'un service ééterming.
2 - L’article 83 du TCE prévoit que le Conseil, statuant 3 la majorité qualifide sur proposition de la
Commission et aprés consultation du Parlement européen, €tablit les reglements ou directives utiles
en vue de ’application des principes figurant aux articles 81 et 82, soit¥interdiction des ententes et
abus de position dominante.

3 - Le3delarticle 141 du TCE prévoit gue « Le Conseil, statuant selon la procddure visde & Uarticle
251 et aprés consuitation du Comité économigue et social, adopte des mesuresvisont & assurer Uappli-
cation du principe de Uégalité des chances et de Pégalité de traitement entre les hommes ef les
Jemmes en matiere d’emploi et de travail, y compris le principe de égalité des vénumérations pour
un méme fravail ou un travail de méme valeur ».
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2.1. Une hésitation récurrente portant
sur le choix et la rédaction de la norme
de transposition

Les autorités publiques manifestent 4 I’occasion de I'opération de transposi-
tion, une hésitation qui traduit deux types de difficultés : d’une part, une anti-
cipation insuffisante du choix des véhicules pormatifs de transpoesition ;
d’autre part, en matiére de rédaction du texte de transposition, une difficulé &
trouver le juste équilibre entre une simplification excessive et une rigueur
confinant parfois au perfectionnisme juridique. Ces incertifudes quant an
choix et & la rédaction de la norme de transposition peuvent s’avérer d’autant
plus préjudiciables qu'il n’existe pas, & ce jour, de différenciaticn des procé-
dures d’adoption des textes de transposition au regard de I'importance des
directives & transposer. '

2.1.1. Une insuffisante anticipation du choix
du véhicule normatif

Les circulaires successives du Premier ministre sur la transposition des direc-
tives recommandent d’anficiper les difficultés de transposition en rédigeant,
dés le stade de la négociation de la directive, une étude d’impact, instrument
également préconisé au plan communautaire aux termes de I'accord interinsti-
tutionnel « Mieux 1égiférer » %, La circulaire du 27 septembre 2004 prévoit
deux outils permettant d’analyser les impacts d’une directive ou d’une déci-
sion-cadre en amont de son adoption :

— La fiche d’impact simplifiée. Elle doit &tre élaborée par le ministére chef
de file, sur demande du secrétariat général des affaires européennes et dans les’
frois semaines suivant la transmission aux assemblées d’une proposition
d’acte européen, dans le cadre de la procédure de Iarticle 88-4 de la Constitu-
tion. Cette fiche dresse, en principe, Ia liste des textes de droit interne dont
{’élaboration ou la modification seront nécessaires en cas d’adoption de la
directive ou de la décision-cadre, et indique quelles sont les difficuliés de
transposition déja identifiées, tels les interrogations sur le choix du niveau de
texte adéquat dans la hiérarchie des normes internes ou les problemes d’inter-
prétation du texte communautaire au regard des dispositions de droit interne
existantes.

— L*&tude d’impact, dont la fiche d’impact simplifiée constitue la premidre
étape, doit en principe comporter un tableau de comcordance, article par
article, entre I"acte en cours de négociation et les dispositions de droit interne

4. Accord interinstitutionnel (AFE) « Micux [égiférer » conclu par le Parlement européen, le
Conseil et la Commission en décembre 2003, JG € 321 du 31 décembre 2003, p. 1.
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appelées 2 faire I’ohiet de modifications lors de la transposition, et permettre
de mesurer les impacts techniques, budgétaires et administratifs de acte en
cours de négociation.

Toutefois, ces recomunandations é&taient peu respectées. Récemment, le
nombre et la qualité des fiches d’impact simplifiées ont progressé du fait d’in-
dicateurs ministériels d’élaboration de ces fiches, présentées chaque semestre
en conseil des ministres, depuis février 2006, et d'une tmplication accrue des
correspondants & haut nivean de la fransposition, en liaison avec le secrétariat
général des affaires européennes. Il r’en demeunre pas moins que la production
de fiches d’impact simplifiées par les ministdres chefs de file n’est pas systé-
matique et que cet outil ne représente qu'un faible substitut & ce que devrait
&tre une méthode plus efficace, & savoir une étude d'impact plus large 3 affi-
ner tout an long de la négociation.

Dés lors, la détermination précise des textes de iransposition adéquats est trop
tardive, pouvant méme n’intervenir que peu de temps avant I’expiration du
délai de transposition fixé par la directive. Or, ¢’est 4 cette occasion qu’appa-
raissent plusieurs difficultés.

En premier lieu, les articles 34 et 37 de la Constitution imposent en France la
répartition des mesures nationales de transposition selon que feur champ matériet
d’intervention reléve de la compétence du législateur ou de celle du pouvoir
réglementaire. Le recours & la loi peut également s avérer nécessaire lorsque
« Ueffer utile de la directive, quel que soif son objet, implique a fitre complémen-
taire Uintervention de mesures relevant traditionnellement de la compétence du
Iégislatenr » >, tel, par exemple, un dispositif de sanctions destin€ i garantir le
respect des dispositions de la directive en droit interne. 11 arrive que la transposi-
tion d’une méme directive soit ainsi opérée pour partie par des dispesitions 1égis-
latives et, pour pariie, par des rmesures de natwe réglementaire (décrets en
Conseil d’Etat, décrets simples et arrtés). Dés lors gu'une telle configuration
n'est pas anticipée, le délai d’élaboration et d’adoption des différents textes de
drott interne rend difficile, voire irppossible, 1a notification 4 la Commission de
I’ensemble des mesures de transposition dans le délai imparii par la directive.

En deuxigme lieu, en égard aux compétences imparties au législatenr, survient
parfois une difficulté relative & la déterrination du cadre égislatif appropné,
qui reléve du seul arbitrage politique. I."hésitation porte sur le choix enfre un
projet de loi propre au secteur ou an département ministériel considéré et un
projet de loi portant diverses dispositions d’adaptation au droit communautaire
(DBAC)S. Par ailleurs, des circonstances particuligres telles que I’encombre-
ment du calendrier parlementaire ou l'urgence qui s’attache 4 1'adoption du

5 - Denys Simon, fascicule « Directive », paragraphe n° 33, répertoire Dalloz Droit commenau-
taire, mai 1998,

6 - Lerapport de C. Philip précité, publié en juillet 2006, évogue le cas de la directive 2003/42/CE
du Parlement européen ct du Conseil du 13 juin 2043 concernant les comptes rendus d’événements
dans 1’aviation civile, qui aurait dii &re transposée avant le 4 juillet 2005. Cette transposition a fina-
lement éi€ partiellement opérée en France par I"article 7 de laloi du 5 janvier 2006 relative & Ja sécu-
rité et an développement des transports, alors gu’il avait €t€ envisagé a la fin de 'année 2004
d’introduire ces dispositions dans un projet de loi DDAC afin de respecter I échéance fixée pour ia
transposition.
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texte de transposition sont de nature a justifier le recours aux ordonnances de
I'article 38 de la Constimtion. Cette procédure est regardée comme déroga-
toire par les Assemblées parlementaires qui veillent & leur implication dans le
processus de transposition en préférant le recours aux projets de loi portant
diverses dispositions d’adaptation au droit communautaire *. L’ administration
rencontre un probléme d’arbitrage identique au sein du domaine réglemen-
taire, entre décrets simples et normes infradécrétales, Le recours au décret en
Conseil d’Etat est, quant & lui, souvent induit par existence de dispositions
Iégislatives qui ¥ renvoient de fagon explicite.

En troisiéme lieu, il arrive que la norme interne de transposition soit utilisée
comme support de dispositions réformant des régles applicables 4 la matigre
dans laquelle la directive infervient, sans pour autant que de telles dispositions
soient nécessaires pour conférer un plein effet utile A cette dernidre au sens de
la jurisprudence comrnunautaire. Celte pratique, qualifiée de «cavaliers de
transposition », contribue & allonger les délais de transposition. L’ accroissement
de ces délais peut également résulter de ce qu’une nonoe de transposition inchat
des dispositions étendant 1’application de la directive, une fois transposée, aux
collectivités d’outre-mer dotées de "antonomie et & la Nouvelle-Calédonie :
bien que les « pays et territoires d’outre-mer » n’entrent pas dans le champ des
dispositions générales du traité instituant la Communauté européenne et qu’il
n’existe aucune obligation d’étendre la législation communautaire 2 ces collec-
tivités, certains textes de transposition procédent & une telle extension. L’ initia-
tive en revient parfois au Conseil d’Etat, soucieux d’éviter Pexistence de deux
régimes juridiques distincts sur le territoire de la République 8.

2.1.2. Un équilibre délicat en matiére de rédaction
du texte de transposition : entre simplification
excessive et perfectionnisme juridique

2.1.2.1. La diversité des dispositions contenues
dans les directives implique "aduaptation des méthodes
de rédaction des texies de transposifion

La marge d’appréciation dont disposent les autorités nationales pour transpo-
ser une méme directive est inversement proportionnelle au degré de précision
de ses dispositions. Les Etats membres doivent se conformer de maniére

7 - Sénat, rapport d'information n® 256, précité. Le Sénatreléve, p. 12 et 13, que « les projets de loi
DDAC permettent d’assurer, i Uoccasion d’une méme procédure parlementaire la fransposition de
plusieurs directives, tout en respectant les droits du Parlemeni notariment le droit d’amendement ... |
Quant ai recours aux ordonnances [... [, $'i ne saurait 8tve exclu par principe, il devraif revétir un
caractére exceptionniel justifié par des considérazions d’urgence et par Uimpossibilité d’assurer une
transposition dans des conditions sarisfaisantes » par d’autres modes de transposition.

8 - CE, ass. 27 mai 2004, projet de loi pour la confiance dans I’ économie numérique, EDCE n° 370,
p. 160 ;cité par B. Genevois, « Le Consetl constitutionnel et le droit communautaire dérivé », RFDA
n® 4, juillet-aofit 2004, p. 659.
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stricte aux dispositions normatives, détailiées et inconditionnelles d’une direc-
tive, ce qui signifie que I'opération de transposition se résume alors a une
transcription des dispositions de la directive. En revanche, lorsque, conformé-
ment a la letire de Darticle 249 du traité instimant la Communauté
européenne, la directive se limite & formuvler des objectifs généraux, laissant
aux Htats membres un choix discrétionnaire quant & la forme et aux moyens
de les atteindre, il y a lieu, pour les autorités naticnales, d’adopter des mesures
de transposition permettant la réalisation effective de ces objectifs.

1l est possible de distinguer deux catégories principales de dispositions conte-
nues dans les directives :

— celles pouvant &tre qualifiges d’« optionnelles », qui se borment & formuler
des objectifs plus ou moins généraux, laissant aux Etats membres une latitude
certes d’inégale ampleur, mais réelle, dans le choix des mesures nationales
d’exécution de ces dispositions ;

— celles pouvani &tre gualifiées d’« inconditionnelles », qui imposent aux
fitats membres non une obligation de moyens, mais une obligation de confor-
mité des mesures nationales au contenu de ces dispositions. Au nombre de ces
dispositions inconditionnelles, figurent les définitions édictées par la directive,
les dispositions prescriptives, ¢’est-d-dire imposant des obligations précises
aux Efats membres et les annexes des directives qui comprennent notamment
des listes et tableaux recensant des substances, objets et produits, voire des
modeles de formulaire administratif applicable sur "ensemble du territoire de
I’Union européenne.

Les premigres, qui laissent une marge d’appréciation aux Etats membres, ne
suscitent pas d’interrogation particulidre quant 2 la rédaction des textes les
transposant : le rédacteur de fa norme de transposition est alors trés libre dans
le choix des termes gu’il utilise pour arréter les mesures permettant 4 attaindre
les objectifs de la directive. Dans ce cas, I’appréciation du caractére complet,
fidele et effectif de la transposition porte sur e contenu des mesures nationa-
les d’exéention élaborées par les Etats membres, qui doivent permettre la
réalisation effective des objectifs fixés par la directive, et non sur la rédac-
tion méme de ces mesures. A cet égard, la Cour de justice a rejeté un recours
en manguement introduit par la Commission, qui estimait que la Suéde n’avait
pas satisfait aox obligations qui Iui incombaient en vertu de la directive
n° 89/391/CEE du Conseil du 12 juin 1989 concernant ia mise en ceuvre de
mesures visant 4 promouveir 'amélioration de la sécurité et de 1z santé des
travailleurs au travail. La Cour a estimé que cette directive devait étre
regardée comme une « directive-cadre » qui, en tant que telle, ne prescrivait
pas une harmonisation totale de la réglementation des Etats membres relative
a I'environnement de travail °. Le juge communautaire a ainsi confirmé qu’il
opére un contrdle des mesures de transposition privilégiant une approche
pragmatique, au cas par cas, en fonction des objectifs de la directive et du
sectenr dans lequel elle intervient.

Dans le cas de la transposition des dispositions de directives qui ne laissent
pas de marge de manceuvre aux Etats membres, I'attention de la Commission

9 - CICE, 15 juin 2006, Commission ¢/ Sugde, C-459/04, non publié au recueil.
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curopéenne et de la Cour de justice porte davantage sur la coincidence, voire
I'identité de rédaction entre les mesures législatives et réglementaires de
transposition et les dispositions inconditionnelles des directives.

De méme que ses partenaires européens, la France éprouve parfois des diffi-
cultés & trouver une rédaction satisfaisante des normes transposant des dispo-
sitions inconditionnelles des directives, difficoltés résumées de la facon
suivante : « [...J Uédiction des dispositions nouvelles doit, pour la clarté du
droit, s’accompagrier d’'un « toilettage » systématigie des rtextes, en vug
d’évirer de laisser subsister des dispositions redondantes ou, pire encore,
 contradictoires. Il faut donc trouver un juste équilibre entre une transcription
trop éiroite et une révision excessivement large des dispositions concernées,
et ce peut étre la une source certaine de cigjﬁculres » 1. Toutefois, alors que
la plupart des Etats membres ont déja engagé une réflexion sur la rédaction
des textes de transposition au regard de Ia normativité variable des disposi-
tions des directives, la France n’a pas véritablement clarifié sa « doctrine » en
matiere de méthode et de qualité rédactionnelles des normes nationales
portant transposition des directives et décisions-cadres communautaires.

2.1.2.2. La nécessaire réflexion sur les méthodes de rédaction
des textes de transposition, partagée par Uensemble des Etats
membres, s’inscrit dans un cadre juridique en évolution

L’analyse des pratiques des Ftats membres de I'Union européenne en matidre
de transposition de dispositions inconditionnelles permet de dégager trois
principales méthodes de rédaction des normes de transposition. La premiére,
appelée « transposition par recopie », consiste A retranscrire mot pour mot le
texte de la directive dans une norme de dreit interne. La deuxidme s’apparente
& la premiére en ce qu’elle revient & rester fidéle aux dispositions de la direc-
tive, notamment & ses définitions, dans toute la mesure du possible, tout en
acceptant de s’en écarter lorsque la simple recopie de la directive nuirait 4 la
cohérence du droit interne et 4 ’objectif d’intelligibilité du droit. La troisiéme
méthode, qualifiée de « transposition par repvoi», ou de « transposition par
référence », consiste i se référer, dans Ia norme nationale de transposition, aux
prescriptions inconditionnelies de la directive telle que publide au Journal offi-
ciel de ¥'Union européenne (JOUE), sans en recopier les termes en droit interne.

Afin d’aborder cette réflexion, il parait utile, 2 ce stade, de rappeler les termes
du débat relatif an choix des techmques rédactionnelles, ces termes étant assez
comparables d’un Etat membre i I’autre.

*La EE‘B.HSPOSIE]OH par recopie des disposﬁions mconditionnelies des directi-
ves, préconisée par la Connmss1on eurcpéenne, est de plus en plus utilisée par
les Eiats membres.

La Comunission européenne est, pour sa part, plutdt favorable a une transposi-
tion par recopie, lorsque les dispositions des directives ne laissent avcune

10 - Contribution du Conseil d"Etat francais, XIX¢ collogue de I’association des Conseils d’ Erat et
des juridictions administrati ves suprémes de 1'Union européenne, La Haye, du 14 au 15 juin 2004.
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marge d’appréciation aux Etats membres, Elle porte une attention particuligre
& la reprise des définitions énoncées par la directive dans les normes internes
de tianspmltion Ces définitions contribuent, en effet, de son point de vue, &
prévenir d’évenmelles divergences sémantiques on conceptuelles entre Etats
membres et & unifier le droit applicable sur le territoire de 1I'Union.

La Cour de justice n’est jamais allée jusqu’a juger que 1'obligation de fidélité qui
s’aitache & la tramsposition des directives communautaires implique leur
recopie pure et simple. Elle n’en exige pas moins, ainsi qu’il a déja &8 ralevé,
que pour certaines des dispositions des directives, notamment lorsque ces
dernidres visent & harmoniser les 1égislations des Etats membres, 1a transposi-
tion soit la plus « littérale » possible, afin d*éviter toute ambiguité et ¢ assurer
le respect de "unité d’interprétation et ¢ application du droit communautaire.

La position des institutions communautaires parait de plus en plus acceptée
par les Etats membres. 11 ressort, en effet, des conclusions du XIX® colleque
de I’association des Conseils d’Etat et des juridictions administratives supré-
mes de I'Union européenne ! que se dégage une tendance générale, dans U'en-
semble des Ftats membres, 3 préconiser une transposition respectant la
terminologie communautaire, trés souvent la plus littérale possible et de fagon
croissante par recopie pure et simple.

Pour autant, le recours des Etats membres & Ia transposition par recopie 1n’est
pas systématique. A ce stade, le fraitement réservé anx définitions contenues
dans les directives doit étre distingué de celui des dispositions inconditionnel-
les créant des obligations pour les Etats membres et les plagant ainsi en situa-
tion de compétence 1iée. S’il parajt préférable de recopier ces dernieres afin de
garantir pleinement Ueffet utile des directives, la reprise des définitions dans
le texte de droit interne ou le renvoi & celles-ci reléve, & I"heure actuelle en
France, d'une appréciation d’espéce susceptible de susciter des interrogations
de la Commission européenne quant au caractére complet de la transposition,
i un double titre.

En premier lieu, une telle appréciation au cas par cas peut conduire le Conseil
d’Etat & regarder comme imitile la reproduction de définitions énoncées par
une directive dans le texte de transposition, lorsque la définition proposée
correspond au sens commun ¢’une notion ou 4’un terme en francais . En
second lien, il s’avére parfois nécessaire d’adapter au droit inteme certaines
définitions et notions résultant des négociations de Ia directive et traduisant un
compromis epire des traditions juridiques différentes. Tel est le cas lorsque Ia
recopie systématique de définitions trop disertes conduit a introduire dans une
loi des dispositions susceptibles d’&tre regardées comme insuffisammment
normatives, voire dénudes de portée normative, par le Conseil constitutionne] 2.

11- LaHaye, 14 et 15 juin 2004,

12 - Note de Ia section des travaux publics sur le projet de décret modifiant e décret n® 96-6311 du
4 juillet 1996 relatif 4 1a mise surle marché des bateanx de plaisance et des pigces et éléments &" équi-
pement, 24 octobre 2006. '

13 - Décision n° 2002-460 DC du 22 aofit 2002, (loi d’orientation et de programmation pour la
sécurité intérieure) ; décision n® 2004-500 DC du 29 juillet 2004 {loi organique relative & I'auto-
nomie financizre des collectivités territoriales) ; décision n® 2005-512 DC du 21 avril 2005 (loi
d"crientation et de programme pour I"avenir de 'école).
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« La transposition par référence, rarement utilisée, est susceptible de se déve-
lopper, compte tenu de I"évolution du cadre juridique relatif & la publication
des normes communattaires et nternes.

La transposition par référence suscite en France 1'intérét de plusienrs minisid-
res, qui y voient un moyen de transposer de fagon simple et rapide les disposi-
tions des directives 2 caractére technique, telles que les annexes de directives
comportant des listes d’objets ou des modéles de formulaire et faisant 1’objet
de modifications fréquentes par des directives adoptées par les « comités »
réunis par la Commission, Ces dispositions sont actuellement transposées par
la recopie de ces listes, tableaux et formulaires dans des décrets ou, e plus
souvent, des arrétés. Les administrations, soucicuses de concentrer leurs
efforts sur la transposition des directives laissantf une marge de manceuvre
quant zux mesures A adopter, souhaiteraient pouvoir transposer ces listes et
formulaires « par référence » au texte de la directive communautaire tel que
publié au Journal officiel de I’Union européenne. Toutefois, en 'absence
d’expertise juridique analysant les conditions dans lesquelles il serait possible
de recourir 4 la transposition par référence dans le respect de 1’objectif d’intel-
ligibilité de la norme, cette méthode n’a €16 jusqu’a présent utilisée que de
fagon exceptionnelle.

Tel n’est pas le cas dans plusieurs Etats membres, comme les Pays-Bas, 1a
Slovaquie, I’ Autriche, la Finlande, I"Estonie, qui recourent 4 la transposition par
référence pour les annexes techniques de directives souvent modifiées par les
directives de a Commission adoptées selon la procédure de « comiiclogie ».

L’évolution de I"environnement juridique relatif & [a publication des normes inter-
nes et communautaires dans le contexte de dématérialisation des données juridi-
ques parait propice au développement de Ja transposition « par référence ».

En France, 'ordonnance du 20 février 2004 ™ traduit un changement radical
de perspective quant anx modalités de publicité donnée a la régle de droit.
Rompant avec e systéme en vigueur depuis le décret du 5 novembre 1870
qui, modifiant Uarticle 19 du code civil, disposait qu’« une loi nouvelle est
exécritoire dans chague arrondissement un jour franc aprés que le numéro du
Journal Officiel qui ia contient est parvenu au chef-lieu de cer arrondisse-
ment », 'article 3 de cette ordonnance prévoit la double publication, sur
papier et sous forme électronique, des lois, ordonnances, décrets et, lorsqu’une
loi ou un décret Ie prévoit, d’autres actes administratifs. L article 5 de I’ ordon-
nance du 20 février 2004 franchit un pas supplémentaire en posant le principe
selon lequel certains actes administratifs, « eu égard & lewr nature, & leur
portée et qux personnes auxquelles ils s’appliguent », entrent en vigueur sur
le fondement de leur seule publication an Journal officiel sous forme électro-
nique. Au nombre de ces actes, énumérés a Iarticle 1% du décret du 29 juin
2004 1, figarent soit les actes réglementaires, autres que les ordonmances,
relatifs & 1’organisation administrative de 1°Etat, aux fonctionnaires et agents

14 - Ordonnance n° 2004-164 du 20 février 2004 relative aux modalifés et effets de 1a publication
des lois ¢t de cerfains actes administratifs,

15 - Décret n®2004-617 du 29 juin 2004 relatif aux modalités et effets de la publication sous forme
électronique de certains acies administratifs au Journal officiel de la République francaise.
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publics, aux magistrats et aux militaires, ainsi qu’au budget de 1'Etat, soit des
actes au champ d’application trés large et & la portée pratique importante.

Le développement de I'administration électronique facilite également I"acces
aux nonnes commumnautaires. Le rapport public du Conseil & ftat 2006
souligne que « les textes dut droit communautaire comme les arréts de la Cour
de justice des Communautés européennes pourraient devenir plus facilement
accessibles grdce aux possibilités de liens hypertextes et de recherche intelli-
gente offertes par les nouveaux motewrs de recherche » 1°. La jurisprudence
communautaire, pour sa part, confere & la publication électronique d’un acte
communautaire un rdle jusqu’alors inédit : le tribunal de premiére instance
des Communautés européennes (TPICE) 17 a ainsi jugé que le fait, pour la
Commission, de donner aux ters un acces intégral au texte d’une décision
placée sur son site intemet, assorti de la publication d’une communication
succincte an Journal officiel de I'Union européenne permettant aux intéressés
‘d’identifier la décision en question et les avisant de cette possibilité d’accés
par Internet, devait &tre considéré comme une publication d’un acte comrmu-
nautaire faisant courir le délai de recours, an sens de 1’article 230 du TCE %,

A 1a lumitre des éléments d’administration comparée et de 1’évolution du
contexte juridique, il parait souhaitable de clarifier les circonstances &t les
conditions dans Iesquelles les différentes techniques de rédaction des normes
de transposition pourraient &tre utilisées.

2.1.3. Une absence de différenciation des procédures
d’ adopuon de la norme de transposition selon
les catégories de directives

Les directives communautaires sont, par nature, extrémement diverses. La
normativiié variable de leurs dispositifms vient d’étre évoquée. Cette diversité
se manifeste également quant aux erjeux plus ou moins sensibles que revét le
sujet abordé par la directive dans chaque Etat membre, et  la technicité plus
ou moins importante du contenu des normes de transposition.

Cette diversité appelle une différenciation des procédures d’adoption des
normes nationales de transposition, selon la portée de la directive transposée.
11 existe ainsi, au Royaume-Uni, une procédure accélérée d'adoption des lois
de transposition dite de « negative declaration », par laguelle le Gouverne-
ment dépose au Parlement le texte de transposition issu de la concertation

16 - Rapport public du Conseil &’ Etat pour 2006, EDCE, p, 329,

17 - TPICE, 15 inin 2005, Fred Olsen of Commission, (affaire T-17/02). Ce jugement a fait I'objet
¢un pourvol devant Ja CICE.

18 - Tel était le cas en espéce de la publication au JOUE de commumnications succinctes relatives 2
des déeisions en matiére 4’ aides d"Etat, prises en application de I article 4, paragraphes 2 et 3 du régle-
ment n° 639/1999, portant modalités &’ application de P"article 88 du traité instituant la Communauté
suropéenne ; ces commusnications indiguaient que le texte de la décision, dans ia ou les langues faisant
foi, expurgé des données confidentielles, était disponible sur le site internet de la Commission.

3¢



interministérielle, lequel ne fait pas I’objet de débat, sauf demande expresse
en sens contraire. Au-deld d’un délai de guarante jours, le texte est réputé
adopté. Cette procédure joue, semble-t-il, pour 90 % des lois de transposition
des directives.

Dy’ autres Etats membres, comme la Belgique, utilisent une procédure d’urgence,
applicable & toute loi, quel que soit son objet, et n’étant ainsi pas propre au
champ de la transposition, dans le cas ol Pexpiration proche des délais de
transposition fixés par la directive impose 1’adoption rapide de la loi de trans-
position. En revanche, d’autres Etats membres ne disposent pas de procédure
1égislative accélérée pour ’adoption de lois de transposition : tel est le cas de
I"Allemagne, de 1"Antriche et de la Finlande.

En France, il n’existe pas, agjourd’hui, de traitement normatif différencié
selon les enjeux que revétent les diverses directives & transposer, soit par la
voie de procédures 1égislatives simplifices, soit par celle de procédures régle-
mentaires elles aussi allégées. Des rendez-vous entre le Gouvernement et le
Parlement relatifs 3 la transposition du droit communauotaire ont été récem-
ment prévos dans 1'ordre du jour des Assemblées : ainsi, I'examen de lois
dites «de diverses dispositions d’adaptation au droit communaotaire » A
caract®re exclusivement technique est désormais souvent prévu le undi ou le
mardi matin, Celle pratique constitue, certes, un premier pas dans la program-
mation des travauX de transposition, mais ne saurait pour autant empécher
toate réflexion sur 1’aceélération des procédures d’adoption des normes de
fransposition,

2.2. Des procédures consultatives obligatoires
préalables inadaptées aux exigences

de ia transposition de la norme
communautaire

Les retards observés dans 1’élaboration de la norme de transposition par
I'administration expliquent la tardiveté de Dintervention des procédures
consultatives obligatoires préalables.

Le régime actuel des procédures consultatives obligatoires préalables semble
inadapté & linsertion des normes communautaires en droit iaterne. Ces
congultations sont non senfement trop nombreuses, mais également tardives et
menées selon des modalités peu appropriées. Par suite, leur intér8e est himité
pour I’élaboration des fextes de transposition des direciives.
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2.2.1. Des consultations obligatoires trop
nombreuses de nature a4 compromettre

la ponctualité de la transposition

Les consultations obligatoires qui préceédent I'intervention des textes de droit
interne éclairent la prise de décision publique, en permettant & 1’administra-
tion de recueillir les avis, soit des partenaires sociaux, soit d’experts, soit
encore de représentants des professionnels du secteur considéré qui sont
concernés par I'application de la mesure & intervenir, Elles présentent une
vertu pédagogique en permettant 3 ces acteurs de mieux connaitre le contenu
de réformes 3 intervenir, voire de se 1’approprier.

Depuis prés de quarante ans, la stratification de ces régimes consultatifs a
conduit tant 3 un ralentissement substantiel du processus d’élaboration de la
norme gu’3 un accroissement du risque contentieux lié 4 une méconnaissance
de ces nouvelles « contraintes consultatives ».

Cette stratification des textes est elle-méme le fruit d'une insuffisante culture
de la négociation, ou plutdt d'une méfiance excessive & I’égard des groupes
d’intérét 1%, A ce titre, la situation frangaise est trés différente de celle préva-
lant notamment au Royaume-Uni, oll I*administration organise des consulta-
tions permanentes, largement informelles et trés efficaces 20.

Aux fins de remédier i ces dysfonctionnements, une réforme du systéme des
consultations a &t¢ engagde. Est intervenue une premiére ordonnance, le 1# juil-
let 2004 %, relative 2 la simplification de la composition et du fonctionnement
des cormmissions administratives et & la réduction de levr nombre, prise sur le
fondement de I’article 2 de Ia loi du 2 juillet 2003 habilitant le Gouvernement &
simplifier le droit 2 et ratifiée par I'article 78 de la loi du 9 décembre 2004 de
simplification du droit™. L’article 55 de cette loi a également habilité le
Gouvernement a réduire le nombre des organismes collégiaux consultatifs et a

19 - Ainsi que Iécrit Pierre Sellal, ambassadeur, représentant permanent de 1a France auprés de
"Unicn eurcpéenne, in « L"ENA hors les murs », magazine des anciens éléves de E’ENA, juin
2006, p. 21-22, « Une autre catégorie d’acteurs d'influence regroupe les think tanks, cercles de
réflexion, issus des sociétés de pensée des XVIHI® et XIX® siecles, qui ont traversé la Manche et
UAtlantique dans les deux sens. Notre culture politigue a di évoluer pour accepter qu’a Briuxelles,
de telles instances conpibuent & 1'élaboration et & la définition de ce qu’il est convenu d’appeler I état
d’esprit amnbiant, le terreau ot 5" inspirent les décideurs, en amont du processus normatif. Universi-
taires, juristes, fonctionnaires, représentants des entreprises, praficiens, se retrouvent pour des
oecasions plus ou moins formelles, discutent des concepts, des orientations, des projets, de fagon
ouverte et lbre. Il est d’autant plus important de ne pas négliger ce cadre d'influence que la
Commission et le Parlemert enropéen puisent souvent lewr inspiration des discussions et échanges
menés dans les think tanks. Dans un esprit finalement iréy européen et fidéle & la démarche pragma-
tigue et progressive de Jean Monnet, ce sont les idées étayées par I'expérience qui sont les plus
susceptibles d’exercer de Uinfluence ».

20 - Contrairement & une idée répandue, i existe au Royaume-Uni de rares obligations juridigues
de consultation, mais dont laméconnaissance par]” administration ne conduit pas le juge 4 prononcer
I"annulation de I"acte pour ce motif.

21 - QOrdonnance n® 2004-637 (JORF n® 152 du 2 juillet 2004, p. 12070).

22 - Loin® 2003-5391 (JORF w° 152 du 3 juillet 2003 p. 11192).

23 - Loin®2004-1343 (JORF n° 287 du 10 décembre 2004 p. 20857).
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simplifter leur composition. Une seconde ordonnance a été adoptée le 30 juin
2005 24, puis ratifiée par la loi du 26 juillet 2005 portant diverses mesures de
transposition du droit communautaire & Ia fOElCEiOIE publique . Enfin, au
niveau réglementaire, le décret du 8 juin 2006 5, pris pour I’ apphcatlon de ces
dispositions Iégislatives, s’est substitué au décret du 28 novemnbre 1983 7.

Le Conseil d’Etat constate, par I'exercice méme de sa fonction consultative,
qu’il convient de resier vigilant sur celle question pour éviter tout retour en
arriére sur la simplification des procédures consultatives entreprise en 2003.

2.2.2. Des consultations tardives et par suite peu utiles

A Pexception du comité du dialogue social pour les questions curopéennes et
internationales 2%, dont les missions sont limitées aux seuls domaine social et
grandes orientations de politique économique et qui ne se prononce que sur
des « travaux en cours », il n’existe, en France, sucun régime consultatif préa-
lable obligatoire au stade de I’élaboration méme de la norme communautaire.
H n’en existe pas davantage au stade de la transposition de cette derniére en
droit interne, les consultations étant fondées dans 1"ordre juridiqae frangais sur
le seul critére de la matidre considérée et non sur celui de Iorigine natlonale
U « exogéne » de la norme.

il ’ensuit que, pour I'insertion des normes communautaires en droit interne, il
est procédé a I'ensemble des consultations obligatoires de droit commun, 4 un
stade situé trés en aval, celni du projet de norme nationale de transposition. -

1orsque les organes consultatifs sont saisis d’un projet d’acte transposant une
directive, la marge de manceuvre dont dispose 1’administration quant a son
contenu est bien souvent restreinte, compte tenu de I'évolution méme du
concept de directive, telle que décrite ci-dessus. Ce n’est que dans certains
domaines limités que les directives communautaires réservent de réelles
marges d’appréciation aux Etats membres ou leur offrent de réelles alternati-
ves ¥, Par suite, an stade de la transposition, il est impossible d’adapter le
projet de norme nationale aux fins de prendre en compte les avis recueillis.

La consultation s’insére dans la phase de transposition, alors que le délai
imparti aux Etats membres a déji commencé & courir. Les organismes consul-
tatifs sont difficiles & réunir et leur ordre du jour est surchargé. N’étant parfois
pas & méme de prendre en compte 1’impératif de célérité qui s’atiache 4 ’opé-
ration de transposition, ils traitent les normes de trassposition comme des
normes nationales classiques et peuvent &tre conduits a en différer Pexamen.

24 - Ordonnance n° 2005-727 (JORF n® 152 du 17 juillet 2005 p. 10864}

25 - Loin®2005-843 (JORF1® 173 du 27 juillet 2005 p. 12183).

26 - Décret n® 2006-672 (JORF n° 132 du 9 juin 2006 p. §706).

27 - Décret n® 83-1025 (JORF du 3 décembre 1983, p. 3492).

28 - Décret n® 98-1080 du 30 novembre 1998 portant création 0 un comité du dialogue social pour
les questions européennes et internationales {JORF n° 278 du 1 décembre 1998, p. 1896).

29 - Matidre sociale, politique ’immigration, énergic...
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La consultation est alors facteur d’allongement de la procédure d’élaboration
du texte inferne de transposition, qui place le Gouvernement dans I'impossibi-
lit¢ de respecter le délai dé transposition, lorsqu’il est bref (comme pour les
directives d’adaptation au progrés techmique) et que le nombre de consulta-
tions obligatoires est élevé.

2.2.3. Des consultations menées selon des modalités
peu appropriées

A Ia différence des acministrations de certains Etats membres (Royaume-Uni,
Danemark, Finlande, Suéde...) qui consultent leurs partenaires sociaux et leurs
organismes consultatifs en leur adressant tout & la fois un texte et une série de
guestions précises portant sur ce texte, les administrations nationales procé-
dent i la consultation des instances considérées en se limitant 2 leur envoyer
un texte brut sur lequel elles sonhaitent recueillir un avis, Cette pratigue nuit &
la qualité, voire 4 l'effectivité de la consultation.

Par ailleurs, le recours fréquent 3 1a technique dite « des cavaliers communau-
taires » conduit les organismes consultés A ne plus étre en mesure d’opérer la
distinction, pourtant indispensable, entre les normes de transposition et les
normes d’origine nationale et, par suite, a ne pas conférer I'importance néces-
saire au respect des délais auxquels devraient satisfaire les normes internes de
transposition.

Les réformes qu’il faut mener 4 bien dans le domaine des consultations et
dans celui des techniques juridiques d’introduction des directives communau-
taires devraient permettre d’améliorer le processus de transposition des direc-
tives communautaires et décisions-cadres. Elles devraient &tre accompagnées
d’une meilleure information du Parlement et du Conseil d’Etat dés le stade
des négociations de la norme & transposer et d'une évaluation renforcée,
notamment dans ses aspects financiers, de la transposition.
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Troisieme partie

Anticiper, sunplifier et adapter

L’ensemble des propositions peut s’articuler autour de trois idées : adapter les
méthodes de conception de la norme de transposition & la portée de chague
texte & transposer ; redonner un sens aux procédures consaltatives tout en les
allégeant ; poursuivre I'effort d’anticipation d’ordre institutionnel en mahsre
de transposition. 11 sera fait référence aux pratiques d’autres Etats membres 1.

3.1. Adapter les méthodes de conception
et d’adoption de la norme de transposition
a la portée de chaque texte a transposer

Il y a lien tout & la fois d’anticiper le choix des normes de transposition,
d’adapter les méthodes de rédaction de ces normes 4 la nature des dispositions
des directives A transposer et de différencier les procédures nationales d’adop-
tion de ces normes sclon la portée de chaque directive ou décision-cadre.

3.1.1. Anticiper le choix des véhicules normatifs

L’ anticipation commence par le choix de D'instrument normatif commumnau-
taire, lorsque le traifé en offre Ia possibilité. L’étude porte sur les moyens
permetiant & la France de wansposer plus efficacement les directives commu-
nautaires, et se situe par conséquent en aval de ['arbitrage entre réglement et
directive. Il parait toutefois utile de rappeler la position francaise, telle
qu’exprimée notamment dans la circulaire du 27 septembre 2004, appelant 3
une conception des directives communautaires plus conforme & la letire de
Iarticle 249 du traité instituant la Communauté européenne et privilégiant le

1 - 1’examen des pratiques des autres Ftats membres a 6té fait, notamment par envoi de question-

naires exhaustifs aux ambassadeurs représentant la France dans les vingt-quatre autres Erars
membres, par la réalisation de missions dans trois Etats membres, AT UMl FeCcours aux services de la
direction des affaires juridiques (DAJ) et de 1a direction de la coopération européenne (DCE) du
ministére des affaires étranggres, par des auditions menées avec les services juridigues du Conseil de
PUnion européenne et de la Commission européenne, ainsi que par 1’examen des actes du collogue
précité, qui s’est tenu a L.a Haye es 14 et 15 juin 2004.
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recours au réglement dés lors qu’il s’agit, au niveau comununautaire, de procé-
der 4 une harmonisation approfondie dans un secteur déterminé.

L’enjen d’anticipation se situe essentiellement an stade du choix de la norme
interne de fransposition. Répondre i cet objectif implique pour 1’administra-
tion frangaise d’établir, le plus en amont possible, des tableaux de concor-
dance précis et actualisés en permanence et d’anticiper le chdix définjtif des
normes de transposition en proposant un document qui pourrait tre qualifié
de « paquet de transposition ».

3.1.1.1. Etablir, le plus en amont possikle, des tableaux
de concordance précis et actualisés en permanence

La communication « Mieux légiférer », adoptée par le collége des commissai-
res Ie 15 novembre 2006, fait apparaitre I’ intention de la Commission de solli-
citer systématiquement la communication par les Etats membres de tableaux
de concordance entre les dispositions figurant dans un projet d’acte commu-
nantaire et les dispositions nationales appelées, du fait de 'intervention de
T’acte, & faire |’objet d’une modification.

La nécessité d’établir de tels tableaux pour chaque projet de directive commu-
nautaire dés le début des négociations a été rappelée dans les circulaires
successives du Premier ministre portant sur la transposition des directives et
décisions-cadres. La circulaire do 27 septembre 2004 en fait I'vie des compo-
santes de I'étude d’impact. Ces tableaux de concordance, encore rares en
Frapce, sont systématiquement élaborés dans d’autres Etats membres, notam-
ment au Royaume-Uni, avec un degré d’anticipation et de précision qui en
font des instruments essentiels dans 1’élaboration de Ja position nationale de
négociation présentée 4 Bruxelles.

I s’agit dés lors d'inciter le ministére désigné comme chef de file de 1a négocia-
tion, en liaison avec les autres ministeéres concernés et sous I'égide du secréta-
riat général des affaires européennes, 4 élaborer dés le début de la procédure de
négaciation un tablean de concordance, y compris sous une forme soramaire, ce
" tablean ayant vocation & &tre affiné et complété au fur et 4 mesure des négocia-
tions. Afin de souligner importance de cet élément dans le dispositif d’antici-
pation de la fransposition, il powrait &tre envisagé que ce tableau de
concordance soit Soumis au comité interminisiériel sur "Burope dans un délai
de trois mois suivant Ia transmission par le secrétariat général des affaires euro-
péennes aux ministéres concermnés du projet de directive proposé par la
Commission. Ce tableaun ferait ainsi 1’objet d'une validation politigue.

Les tableaux de concordance seraient probablernent d’autant phus aisés 3 établir
et & actualiser au fur et & mesure des négociations que les délégations francaises
présentes dans les groupes de travail du Conseil comprendraient, outre des
membres connaissant plus particuliérement les aspects techniques du domaine
concerné par le projet de directive, des juristes chargés notamment de veiller
aux implications des dispositions de la future directive en droit inteme,

Une circulaire du Premier ministre pourrait ufilement renforcer les exigences
attachées aun tablean de concordance, lesquelles pourrzient également &tre
rappelées dans la partie du guide de légistique consacrée & la ransposition des
directives et décisions-cadres.
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3.1.1.2. Anticiper le choix définilif des normes de fransposition
er proposant un « paguet de transposition » @ Iz suiie

de In pubhcatwn de la directive au Journal officiel de I'Union
eurgpéenne

L’accélération du processus de transposition, & compter de la publication de Ia
directive an Journal officiel de 'Union européenne, passe par l'existence,
pour chague directive en cours de négociation, d’un tableau de concordance
déja mentionné, de sorte gue dés gue la directive adoptée est publiée au Jour-
nal officiel de I'Union européenne, le ministére chef de file, en liaison avec le
secrétariat général au affaires européennes et le secrétariat général du Gouver-
nement, soit en mesure de préparer le « paquet de transposition ».

Ce « paquet de transposition » constituerait une fraduction concréte du tableau
de concordance et assurerait ainsi la continuité nécessaire entre I'équipe
chargée de la négociation de la directive et celle chargée de sa transposition. 11
comprendrait des éléments d’ores et déja énumérés par la circulaire du
27 septembre 2004 : pour chague ministére, un échéancier d’adoption des
textes relevant de ses atiributions, accompagné, pour chacun de ces textes,
d’un avant-projet de rédaction et d’un tableau de concordance défipitif
permetiant d’identifier clairement les dispositions transposées. Il serait égale-
ment utile gue ce « paquet de transposition » fasse apparaitre, pour la partie de
la transposition relevant du domaine de la loi, s’1l est envisagé de recowir &
I’adoption, soit d'une loi spécifique de transposition, soit d’une loi portant
diverses dispositions d’adaptation au droit communautaire, soit encore d’une
ordonnance prise sur le fondement de Particle 38 de 1a Constitution et, pour la
partie de ]a transposition relevant du domaine réglementaire, d’énumérer I’en-
semble des normes réglementaires — décret en Conseil d’Etat, décret simple,
arrété interministériel et arrété ministériel — dont I’adoption serait requise pour
assurer le caracigre complet de Ia transposition.

Les différentes informations figurant dans le « paquet de transposition » pour-
raient &ire utilement introduites dans une base de données informatique, tenue
par le secrétariat général des affaires européennes et accessible aux ministeres
impliqués dans le processus de fransposition. Cette base de données, aqui
recenserait ainsi chaque étape de conception et d’adoption de chacune des
norimes nécessaires 4 "opération de transposition, pourrait &tre assortie d’une
fonction d’alerte qui se déclencherait deux & trois mois avant ’échéance du
calendrier de transposition de la directive, comme c¢’est déja le cas en
Belgique, en Hongrie et aux Pays-Bas notamment. Cette base de données,
enrichie de chaque projet de directive propos¢ par la Commission, devrajt
également permettre au secrétariat général des affaires européennes de vérifier
I’établissement systématique et en temps utile des tableaux de concordance,
des fiches d’impact simplifiées et des éiudes d'impact.

En outre, afin d’accélérer le lancement de la procédure de transposition qui
intervient souvent bien apres la publication de la directive au Jounal officiel de
I"Union européenne, 1l pourrait &re envisagé que, au plus tard trois mois apiés la
publication de la directive ou de la décision-cadre, le comité interministérie]l sur
PEurope se pronence sur ce « paquet de trangposition ». 1] parait en effet utile de
renforcer, & ce stade, I"implication politique, dont 'effet moteur a été constaté sur
Iamélioration des performances frangaises en matiére de transposition.
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Cette démarche, qui pourrait également faire 'objet de la circulaire du
Premier ministre précédemment envisagée, présenterait de nombreux avanta-
ges : la certitude d’opérer une transposition compléte de la directive ; la mise
en cohérence du droit interne avec les dispositions transposées ; la garantic de
Tintervention de la totalité de ces normes de transposition dans le respect des
délais de transposition impartis par la directive.

Cette proposition fait écho au « plan de transposition » élaboré en République
fédérale d’Allemagne par le ministére chef de file de la transposition : ce
« plan de transposition » précise le délai imparti, la ou les normes et la procé-
dure requises en droit interne ; il est communiqué aux deux assemblées parle-
mentaires, aux ministdres de [D’économie et des affaires é&trangdres,
traditionneliement chargés de la coordination interministérielle en matidre
communautaire, ainsi qu’a la Chancellerie fédérale. En Hongrie, 2 également
£té mis en place un dispositif analogue, qui impose de surcroft at ministére
chef de file d’élaborer la « fiche de transposition » dans un délai de trente
jours suivant la publication de la directive adoptée.

3.1.2. Adapter les méthodes de rédaction des normes
de transposition aux dispositions a transposer

1es méthodes de rédaction des normes de transposition doivent éire choisies
en tenant compte de l'intensité normative des dispositions a4 transposer. La
transposition des dispositions des directives qualifiées d’« optionnelles »,
c’est-g-dire laissant aux Etats membres vne marge de manceuvre dans le choix
des mesures nationales d’exécution, ne pose pas de question de technique
rédactionnelle différente de celles posées par la rédaction des normes de droit
interne. Par suite, elle ne fera pas ’objet des développements suivants portant
sur les conditions et modalités d'utilisation de la transposition par recopie et
de la transposition par référence. Celles-ci pourraient utilement &fre intégrées
dans une partie plus étoffée du guide de 1égistique consacrée 2 la transposition
des textes communautaires.

3.1.2.1. Priviiégier la transposition par recopie

La transposition par recopie constitue d’ores et déji en France une modalité
de rédaction des normes de transposition fort répandue lorsqu’il s’agit de
transposer des dispositions précises et inconditionnelles de directives. C'est le
résuliat des confraintes qui s’attachent, pour les Etats membres, & ce type de
transposition au regard de 1a jurisprudence de la Cour de justice. Les interdic-
tions exprimées par les directives communautaires doivent &tre textuellement
reproduites dans 1'acte de tramsposition 2. De méme, lorsque la directive
prévoit un dispositif mis en ceuvre sous certaines conditons et énumere ces

2- CICE, 27 aviil 1988, Commission ¢/ France, 252/85, Rec. p- 2243.
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conditions, les Etats membres ne peuvent-ils prévoir de condition supplémen-
taire & celles figurant dans la directive 3. Enfin, les Etats membres ne peuvent
introduire des exceptions ou des dérogations non expliciternent prévues par la
directive et, lorsque de telles exceptiens ou dérogations sonl autorisées, ils
doivent définir leur champ et prévoir le contrSle de leur mise en ceuvre .

Pour autant, la reproduction littérale des dispositions précises et incondition-
nelles des directives devrait constituer le mode de transposition de droit
commun de ce type de dispositions. Le choix de cette méthode de rédaction
traduit un changement de perspective dans 1a maniére d’articuler les disposi-
tions & transposer et celles existant en droit interne. La transposition des
dispositions inconditionnelles des directives devrait conduire le Iégislateur on
le pouvoir réglementaire, dans un premier temps,  recopier le contenu de ces
dispositions dans la vorme de transposition, sans aucun ajoul mi retrait par
rapport au texte de la directive ; puis, dans un second temps, & apporter les
modifications nécessaires au droit inteme préexistant i la directive, afin d’évi-
ter les redondances ou les contradictions entre les dispositions existantes et
celles résultant de la transposition. Le «toilettage » du droit interne rendu
nécessaire par la transposition par recopie pourrait intervenir soit dans Ia
norme de transposition, soit dans une autre norme interne adoptée concomi-
tamment afin d’assurer la cohérence du droit interne applicable du fait de la
transposition.

Le changement d’approche ainsi préconisé n’est pas sans précédent dans d’an-
tres Btats membres, comme Ie montrent, au Royaume-Uni, le guide de trans-
position élaboré par le « cabinet office » en 2004 et un rapport remis en
décembre 2006 4 ce méme service 3 ef, en Allemagne, la circulaire de Ia
Chancellerie fédérale dn mois de mars 2004 qui définit le processus de trans-
position des directives outre-Rhin.

Cet exercice serait d’autant plus aisé 3 mener & bien que I'existence d’un
tableau de concordance et d'une étude d’impact, dés les premigres étapes de
négociation du projet de directive, aura permis d’élaborer 1a position francaise
de négociation en pleine connaissance des contraintes d’adaptation du droit
interne susceptibles de résulter de ’adoption de la directive, et que le « paguet
de transposition », identifiant les dispositions de droit interne & modifier ou 3
abroger du fait de la transposition de la directive, sera établi le plus 16t
possible, dés la publication de la directive au Journal officiel de 1"Union
européenne.

Le Conseil d’Etat restera vigilant sur la cohérence du droit interne aprés trans-
position par recopie, comme en témoigne 1a position adoptée par P’assemblée
générale le 2 novembre 2006 sur Uarticle 17 du projet de loi en faveur des
consommateurs. Elle a souhait€ gue la rédaction de cet article, qui transposait
par recopie certains éléments de la directive 2005/29/CE du Parlement

3- CICE, 23 novembre 1989, Paifiimerie-Fabrik 4711, 150/88, Rec. p. 3891.

4 - CICE, 8 juillet 1987, Commission o/ Belgzgue 247/85, Rec. p. 3029.

5 - Rapport demandé par le « cabinet office » 4 Lord Davidson, « Advecate general » de I’Ecosse,
4la suite de critiques formuiées 41 encontre des excés de réglementation résultant de la transposition
des directives.
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européen et du Conseil du {1 mai 2005 relative aux pratiques commerciales
déloyales, sans assurer la cohérence des nouvelles dispositions avec celles en
vigueur, soit complétée par les dispositions indispensables 4 la mise en cohé-
rence du droit existant avec cetie rédaction. Cette position de I’assemblée géné-
rale du Conseil d’Etat, fondée sur Pexigence constitutionnelle de transposition
des direciives pour reconnaitre, en 1'espéce, la validité de la transposition par
recopie ainsi que la nécessité de meitre en accord les dispositions existantes
avec cette rédaction, iHustre le changement de perspective évoqué plus haut.

La transposition par recopie des définitions des directives pourrait également
étre privilégide. Ce mode de transposition des définitions est de nature & satis-
faire la Comumission et 4 éviter le risque contentieux devant la Cour de justice.
Ainsi, I'article 2 du décret n° 2006-1129 du 8 septembre 2006 relatif 4 la sécu-
rité des briguets, décret en Conseil d’Etat, énumére les définitions d’un
« briquet », d’un « briguet fantaisie », d’un « briquet sécurité¢ enfant », d’un
«modele de briquet », d’un « essai de résistance opposée i 1’enfant », par
recopic de celles figurant & 'article 1% de la décision de la Commission du
11 mai 2006 prise en application de Particle 13 de la directive 2001/95/CE du
Parlement européen et du Conseil du 3 décembre 2001 relative 4 Ia sécurité
générale des produits.

La reprise des définitions pourrait relever de différentes appréciations d’espéce.
En premier licu, est-i nécessaire de recopier la définition contenue dans la
~directive Jorsque celle-ci est identique & celle déja en vigueur en droit
interne ¢ ? Dans ce cas, la recopie de la défmition de la directive peut laisser
penser au destinataire de la norme qu’il existe upe différence entre la défini-
tion arrétée jusque-1a en droit interne et 1a définition figurant dans la norme de
transposition et issue de la recopie de la directive. En deuxisme lieu, lorsqu’une
définition consiste en des développements dont certains peuvent paraitre
superfétatoires, 1a transposition par recopie de cette définition pourrait se limi-
ter & reprendre ceux des éléments de la définition qui présentent une poriée
normative soffisante. Dans ces deux premiéres hypothéses, qui devraient
rester limitées, il conviendrait de s’assurer auprés de la Commission, notam-
ment dans le cadre des « réunions paquets », que "absence totale ou partielle
de reprise de la définition ne sera pas regardée par les autorités communautai-
res comme un manguement de 1a France & ses obligations de transposition. En
dernier lien, lorsque la reprise d’une définition trop détaillée ou de plusieurs
définitions édictées par la directive finirait par compliquer la lecture de la
norme de transposition, il pourrait &tre envisagé de procéder & un renvoi aux
définitions contenues dans la directive elle-méme.

3.1.2.2. Admettre la transposition par référence de certaines
dispositions inconditionnelles des directives
Au regard de P’évolution du cadre juridique évoqué dans la deuxidme partie et

des confraintes qui s imposent aux administrations nationales pour transposer
dans les délais impartis des dispositions techniques souvent modifiées, au

6 - Note précitée de Ia section des travaux publics du Conseil d"Ftat du 24 octobre 2006.
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moins unec fois par an, la « transposition par renvel » ou «transposition par
référence », devrait étre envisagée dans certaines conditions et selon des
modalités bien encadrées.

« Quelles dispositions incenditionpelles des directives pourraient étre
transposées par référence au {exte de ces dernitres ?

Le champ de la transposition par référence devrait porter sur les listes et
tableaux recensant des substances, objets et produits, et sur les modéles de
formulaires ou de certificats, notamment contenus dans les annexes des direc-
tives dites « d’adaptation au progrés technique », fréquemment modifiées par
des directives de la Commission adoptées selon la procédure de
« comitologie ».

Le contenu de ces annexes technigues des directives est t78s bien connu des
professionnels auxquels elles s’appliquent, par Vintermédiaire des fonction-
naires francais-qui si¢égent dans les comités d’experts réunis par la Commis-
sion dans le cadre de 1a « comitologie » ou des organisations professionnelles
qui disposent d’une représentation a Bruxelles. Dés lors que les destinataires
de ces dispositions en ont une connaissance suffisante, la transposition des
dispositions technigues inconditionnelles contennes dans les annexes de direc-
tives pourrait &tre réalisée par renvoi 4 la direciive elle-méme, sans entrer en
contradiction avec I'eobjectif d’intelligibilité de la norme 7.

La Commission semble soutenir cette approche. Si elle réaffirme son souhait
que les normes de transposition observent les exigences de clarté et d’accessi-
bilité nécessaires & la garantie du principe de sécurité junidique, elle admet la
transposition par référence en préconisant que son champ d’application soit
limité aux « directives techniques et tellement détaillées qu’elles ne laissent
aucune marge d’appréciation aux Etats membres. » ¥

Si la Cour de justice, dans son arrét du 20 mars 1997 Commission of RFA,
estime qu’un texte de droit interne qui opére un renvoi général 4 la directive
ne peut &tre regardé comme une norme de transposition, la Cour ne s’est
jamais prononcée sur la régularité d’une norme de transposition renvoyant de
fagon ciblée & des dispositions techniques contenues dans une directive. 11 est
d’ailleurs envisageable qu’aun regard du cadre juridique de la transposition, qui
insiste sur la normativité du vecteur de transposition et sur I'effet utile et
uniforme conféré aux dispositions des directives, la Cour admette le recours a
une telle méthode de rédaction des textes de transposition, dés lors que
celui-ci serait défini et encadré.

La transposition par référence de ces annexes techniques de directives, qui sont,
a 'heure actuelle, le plos souvent reproduites par voie d’anétés, permetirait

7 - Décisions n® 2003-473 D du 26 juin 2003, cons. 3 ; n° 2003-486 DC du 11 décembre 2003,
cons. 13 :1égalité devant 1a loi énoncée par 1 article 6 de la Déclaration des droits de 'homme et du
citoyen de 1789 et « 1a garantie des droits » requise par son article 16 ne seraient pas effectives siles
citoyens ne disposaicnt pas d’une connaissance suffisante des régles qui leur sont applicables et si
ces régles présentaient une complexité inutile.

8 - Ces éléments ressoztent notamment 4’ une lettre adressée par le directeur général « entreprises et
industrie » de la Commission européenne an représentant permanent de la France auprés de I'Union
européenne le 22 décembre 2006.
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d’éviter les erreurs matérielles de transposition qui se produisent parfois. Cette
méthode de transposition présenterait avantage de permettre aux fonction-
naires et services chargés de recopier les annexes des directives dans des
normes internes de transposition de se consacter & des tiches de transposition
exigeant une plus forte valeur ajoutée.

Utilisée aux Pays-Bas, en Slovaquie, en Autriche, en Finlande et en Estonie,
cette méthode n’est pas totalement inédite en France. Il existe une dizajne de
décrets, pour la plupart des décrets en Conseil d’Etat, dont les dispositions
font référence & un élément contenu dans une annexe de directive : modéle de
laissez-passer ?, liste de produits 1, liste de personnes entrant dans le champ
d’application d’une mesure ... Un arété du 24 mat 2006 du ministre de
Tagriculture relatif anx exigences sanifaires des végétaux, produits végétaux
et autres objets a eu récemment recours, de fagon plus développée, a la trans-
position par référence en renvoyant, & ses annexes L 4 V, aux annexes 14V de
la directive 2000/29/CE du Conseil du & mai 2000 concernant les mesures de
protection contre Pintroduction dans la Communanié d’organismes nuisibles
aux végétaux ou aux produits végétaux et contre leur propagation  I'intérieur
de 1a Communauté, dans levr rédaction issue de la dernigre directive adoptée
par la Commission selon ka procédure de comitologie.

La transposition par renvoi serait concevable pour certaines des définitions
contenues dans les directives, pour autant que "auteur de fa norme de tragspo-
sition u'y verrait pas de risque de compromettre les objectifs d’'intelligibilité
et d’accessibilité du droit. La transposition par renvoi des définitions devrait
rester relativernent rare.

I subsiste une interrogation sur la validité d’one démarche de transposition
par référence dans le cas de prescriptions contenues dans une annexe technigue
d’une directive qui seraient susceptibles d’affecter une norme d’incrimination
pénale, Cette interrogation porte plus précisément sur le niveau de norme de
droit interne susceptible de modifier la définition de contraventions : alors que,
selon les termes de Particle R, 610-1 du code pénal, « Les contraventions, ainsi
que les classes dont elles relévent, sont déterminées par décrets en Conseil
d’Etat », le recours A la transposition par référence d’annexes technigues de
directives pourrait aboutir i ce que le champ d’application d’une contravention
soit fréquemment modifié par simple arrété ministériel.

Toutefois, les modalités de transposition nn’ont, en réalité, aucune incidence sur
cetie guestion du niveau des normes d’incrimination pénale, qui se pose en droit
imterne dans les mémes termes depuis plusieurs décennies. En application de

9 - Décretn®2005-068 du 10 aofit 2005 relatif aux conditions d’entrée et de séjour en France et de
transfert vers un autre Etat de 1" Union européenne des bénéficiaires de la protection temporaire et des
membres de leur famille : article 12 mentionnant {a délivrance par le préfet d’un laissez-passer dont
le modele figure & 1’annexe I de la directive du Consell dn 20 juillet 2001 susvisée.

18- Décret n® 78-1660 du 31 janvier 1978 relatif an contrdle métrologique de certains préemballa-
ges : article 9 défintssant les volumes de préemballage pour les figurant 4 1’annexe 1 de la directive
n° 75/106/CEE du 19 décembre 1974.

11 - Décret n® 2006-138 du & février 20006 relatif 2 I’ accessibilité du matériel roulant affecté aux
services de transport public terrestre de voyageurs : article 2 imposant au matériel rovlant 4°8tre
accessible aux personnes & mobihied réduitc visées au point 2-21 de l'annexe 7 de la directive
2001/85/CE du Parlement et du Conseil européen.
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I"article 34 de la Consfitution, la loi fixe les régles concernant la détermina-
tion des crimes et délits ainsi que les peines qui leur sont applicables. Par voie
de conséquence, la détermination des contraventions et des peines dont elles
sont assorties reléve du domaine réglementaire 2. Le Conseil constitutionnel a
strictement délimit€ le domaine relevant du pouvoir réglementaire en jugeant
que la « détermination des contraventions et des peines qui leur sont applicables
est du domaine réglementaire lorsque lesdites peines ne comportent pas de mesu-
res privatives de liberté » 3. Par ailleurs, 1a norme pénale doit fixer les infractions
et les peines dont elles sont assorties en termes suffisamment clairs et précis, que
cetfe nonme soit Iégislative * ou réglementaire .

Ces principes, ainsi que les dispositions de I’article R. 614-1 du code pénal, ne
font dés lors pas obstacle & ce qu'un arrété comprenant des dispositions tech-
niques intervienne dans le champ d’une norme d'incrimination pénale, dds
lors que celle-ci est située au niveau adéquat de la hiérarchie des normes et
fixe de facon suffisamment précise linfraction et la sanction qui y est
attachée. Dans ces conditions, les dispositions inconditionnelles techniques
d’une directive qui seraient susceptibles d’affecter une norme pénale pour-
raient faire 'objet d’une transposition par référence.

= Quelles modalités juridigues peuvent étre utilisées pour transposer par
référence ?

La solution la plus expédiente consisterait en ce que la norme de transposition
elle-méme opére le renvol aux dispositions inconditionnelles d'une seule ou
de plusieurs annexes techniques d’une directive. Cette solution, ou du moins
une version approchante, a é€ retenue dans le précédent constitué par I’ arréeé
du 24 mai 2006. '

La Commission semble privilégier cette solution qu’elle assortit des condi-
tions suivantes 1% Le renvoi 4 'annexe de la directive transposée doit étre
précis pour garantir un accés aisé et effectif au texte de Ia directive dans la
langue faisant fol pour les ressortissants de 1'Etat membre considéré et doit
déterminer 1a date d’applicabilité des dispositions de la directive dans 1’ordre
juridique national,

La mesure nationale de transposition devrait donc comporter les références
(muméro, date et page) du Journal officiel de 1"Union européenne ol la direc-
five communautaire a éi¢ publiée, une référence précise 2 la partie de ’annexe
transposée (intitnlé de la liste ou du tableau, n° de "annexe, n° de la partie de
cette annexe, n° du chapitre de cette partie), ainsi que celles du lien avec le
site Internet sur lequel est accessible le texte de la directive et, le cas échéant,
celui de la directive consolidée. Elle devrait préciser que les dispositions
transposées font partie de 'ordre juridique inierne et enfrent en vigueur 3

12 - CE, 12 février 1960, Sociéié Eky, Rec. p. 101 ; CC, décision n° 63-22 L du 19 [évrier 1963.
13 - CC, décision n® 73-80 I du 28 novembie 1973,

14 - €C, décisionn® 80-127 DCdes 19 et 20 janvier 1981 et décisionn® 2006-540 DC gu 27 juillet
2006.

15- CE, 19 octobre 2001, Meyet, Rec. p. 472.

16 - Cf. lettre du 22 décembre 20006 précitée.
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compter d'une date identifiée et fixée au regard de Péchéance de transposition
établie par la directive.

Cette méthode de transposition par référence garantit le caractére précis de la
régle de droit interne transposant par référence, pour ce qui est de sa date
d’enfrée en vigueur. Elle permet un gain de temps résultant de I’absence de
recopie de I'intégralité des listes et tableaux des annexes de la directive, cain de
temps qui peut s avérer substantiel lorsque, comme ¢’est le cas pour la directive
2000/23/CE du 8 mai 2000 précitée, les annexes représentent 90 pages au Jour-
nat officiel de I"Union européenne. Le gain de temps n’est cependant pas maxi-
misé, compte tenn de la nécessité d’adopter une norme interne modificative
faisant référence 2 chaque nouvelle directive aprés sa publication.

Une seconde solution, plus innovante encore, consisterait & adopter la tech-
nique du renvoi dit « dynamique », ce qui signifie que Iz norme interne
optre la traﬂsposﬁlcn par référence aux dispositions existantes d’une direc-
five ainsi qu’a ses modifications & venir. Certams Ftats membres, comme leg
Pays-Bas, ont admis la possibilité de recourir & cette technique. Dans un
premier temps, les annexes techniques d’une directive devraient &tre trans-
posées par une norme interne légisiative ou réglementaire et pourraient [’8tre
par référence au texte des annexes techniques de la directive, en précisant
les références mentionnées plus haut. Dans on second temps, la transposition
des modifications ultérieures apportées aux annexes techniques par de
nouvelles diractives, notamment celles adoptées en « comitologie », pourrait
intervenir par 'intermédiaire d’un avis ministériel, pubiié au Journal officiel
de la République francaise dans sa version papier et sous forme électro-
nigue. Cet avis devrait préciser les références de la directive modificative,
les références précises de ’annexe & la directive initiale ainsi modifiée et Ia
date d’entrée en vigueur des nouvelles dispositions ainsi transposées dans
I"ordre juridique interne, qui pourrait &tre fixée av lendemain de la date de
publication de Pavis.

L’intérét principal de cette solution consisterait 4 répondre au probl2me de
Iinstabilité des directives adoptées selon la procédure de comitologie. 11 en
résulterait un allégement des contraintes pesant sur les services administratifs
en matiére d’élaboration ét de signature de la norme de transposition, seule Ia
publication de "avis étant requise pour entrée en vigueur en droit interne des
directives de Ja Commission meodifiant les annexes aux directives. Cette
méthode de transposition permeitrait ainsi une transposition rapide et
quasi-automatique de listes qui évoluent plusieurs fois par an.

Quelle que soif la solution retenue, il sera nécessaire de lui donner une base
1égale en ajoutant & I’ordonnance n°® 2004-164 du 20 février 2004 relative aux
modalités et effets de la publication des lois et de certains actes administratifs
des dispositions prévoyant les modalités de transposition par référence.

3.1.2.3. Renforcer la partie du guide de légistique consacrée
a lz transposition des directives communautaires
et des décisions-cadres

Eu égard & I'importance toujours croissante de la part des normes nationales
d’origine communautaire, il parait nécessaire de faire des techniques de
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rédaction des textes de transposition un élément substantiel du « Guide pour
Uélaboration des textes l1égislatifs et réglementaires » mis i la disposition des
rédacteurs de ces textes, et dont I’édition. actuelle a été rédigée sous I’égide du
Conseil d’Etat et du secrétariat général du Gouvemnement V. Cetie partie du guide
devrait étre utilisable avssi bien par les négociateurs des directives et déci-
sions-cadres communautaires que par ceux qui procédent 4 leur transposition.

Cette partie « communautaire » du guide de légistique devrait rappeler I'en-
semble des modalités de conception, d’élaboration et d’adoption des normes
de transpesition. II s’agit de proposer aux administrations un outil qui leur
permetie de iravailler dans un climat de sécurité juridique et de savoir dans
quelle mesure elles peuvent transposer par recopie ou par référence. Ce docu-
ment pourrait proposer, sous forme de modeles préétablis, des tableaux de
concordance ainst que des fiches d’impact types.

Un groupe de travail interministériel, piloté par un membre du Conseil d’Biat,
pourrait procéder 4 ["actualisation de cette partie du guide de iégistique.

3.1.3. Adapter les procédures nationales d’adoption
de la norme de transposition a la portée de 1z norme
communautaire

Outre V'anticipation du choix des normes internes de tramsposition et le
recours & des méthodes de rédaction de ces normes plus expédientes, la mise
en ceuvre de procédures spécifiques d’adoption de ces normes constitue 'un
des moyens d’accélérer le processus de transposition.

* Quels textes adopter scion une precédure accélérée 7

Les directives se caractérisent par leur héiérogénéité. Celle-ci s™apprécie non
seulement a I'échelle de I'ensemble des Etats membres — par exemple, en
fonction de I’intensité normative des dispositions de la directive, des prescrip-
tions qu’elle édicte (comme ’obligation, pour les Etats membres, de prévoir
un dispositif de sanctions en cas de méconnaissance des dispositions de la
directive), de la durée et de la difficulté des négociations ayant précédé son
adoption, etc. — mais €galement au regard du contexte politique, économique
et social propre 3 chaque Etat membre.

Dés lors, les administrations patticipant 2 la négociation de la directive — le
ministére chef de file en liaison avec les autres ministéres concernés, le secré-
tariat général du Gouvernement, le secrétariat général des affaires européen-
nes, la représentation permanente de la France avprés de 'Union européenne
— devraient ére en mesure de préciser, dans le « paquet de transposition »
proposé, 51 les dispositions 2 transposer revétent un caracidre plus ou moins
complexe et sensible. Le cas échéant, elles pourraient proposer, pour les

17 - La Documentation frangaise, juin 2005 ; en ligne sur Légifrance.
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normes ne présentant pas d’enjeu sensible identifié, le recours a une procédure
d’adoption accélérée.

Il serait, en outre, envisageable d’inciter le Iégistateur et le pouvoir régle-
mentaire i restreindre, dans toute Ia mesure du possible, le phénoméne des
« cavaliers de transposition », en circonscrivant la possibilité d'utiliser une
procédure accélérée aux seules normes internes comprenant des dispositions
pouvant étre regardées comme indispensables 4 la transposition de la direc-
tive ou de la décision-cadre. Le périmétre des normes susceptibles de bénéfi-
cier de cette procédure accélérée serait alors défini en partant, dans
I’élaboration du tableau de concordance et du « paquet de transposmon », du
texte de la directive lui-méme et non du droit interne applicable 2 la matiére
dans laquelle intervient la directive. Les « normes de transposition », au sens
strict, seraient ainsi définies par leur contesu : Ia recopie des dispositions
inconditionnelles des directives ; la définition des solutions retenues au plan
national pour Ia mise en ceuvre des dispositions optionnelles pour lesquelles
la directive lzisse une marge de manceuvre aux Etats membres ; enfin, et
uniquement en tant gue de besoin, I’adaptation du droit interne existant 2 ces
nouvelies dispositions. Cette conception serait d’ailleurs conforme aux
bonnes pratiques recommandées par la Commission dans sa recommanda-
tion du 12 juillet 2004 précitée : « les Etats membres évitent d’ajouter des
dispositions supplémentaires qui ne sont pas nécessaires pour transposer
une divective. St un tel ajout est effectué, le ministéve ou Uinstance gouver-
nemeniale compétent (e) justifie sa nécessité et établit gqu’il n’aura pas pour
effet de retarder la transposition » 15,

s (inelles procédures accélérées créer ou utiliser ?

Le recours a une procédure législative accélérée est préconisé par a Commis-
sion enropéenne dans le cas oll la directive n’est pas transposée dans les délais
prescrits 2. Dans les Btats membres o il en est fait usage (Belgique, Estonie,
Hongrie, Repubhque tch&que, Slovaquie), cette procédure accélérée n’est pas
spécifique aux lois de transposition : il s agit, en réalité, d’une procédure d ur-
gence applicable 4 ensemble des textes législatifs, qui a pour effet de réduire
le nombre de lectures parlementaires et qui ne peut &tre mise en euvre qu’a-
vec "accord du Parlement.

Une telle pratique pourrait &ire adaptée en France. Le rapport public du
Conseil d’Etat pour 2006 ?° et le rapport da député Christian Philip sur la
transposition des directives publié en juillet 2006 ! ont proposé d’utiliser la
procédure accélérée d’ores et déid prévue par le réglement de chague
assemblée parlementmre dans le cas de lois de transposmon de directives ne
présentant a priori aucune difficulté particulidre.

18 - Point 3.4 de I'annexe & larecommandation de la Commission du 12 juillet 2004 (2005/309/CE)
relative a Ia transposition en droit national des directives ayant un impact sur le marché intérieur.
19 - Point 5.4 de annexe 2 larecommandation de la Commission du 12 juillet 2004 (2005/309/CE)
relative 4 la transposition en droit national des directives ayant un impact sut le marché intérieur.
20 - Rapport public du Conseil d’Etat pour 2006, EDCE, p. 322 et 323,

21 - Christian Philip, rapport annuel sur la transposition des directives, Assemblée nationale, juillet
2006, p. 392 41. '
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La procédure d’examen simplifiée prévue respectivement par les articles 103
a 107 du réglement de 1’ Assemblée nationale et les articles 47 ter & 47 noniés
du réglement du Sénat, est aujourd’hui appliquée pour I"adoption de certaines
conventions internationales. Aucune disposition de ces réglements ne fait
obstacle & Putilisation de cette procédure pour les projets de loi de transposi-
tion, sous la réserve, toutefois, de I'article 47 noniés du réglement du Sénat 22,
La procédure d’examen simplifiée permet de limiter la durée d’examen en
séance publique sans pour awtant affecter le droit d’amendement des
pariementaires.

Le recours 4 une telle procédure accélérée ne saurait cependant étre systéma-
tigue dans le cas des lois de transposition et son opportunité devrait 8tre
appréciée par le Gouvernement, au cas par cas, selon le caractére incondition-
nel des dispositions trangposées et le domaine d’intervention des directives et
décisions-cadres. 11 semble, en effet, inapproprié d’appliquer une procédure
accélérée d’adoption A une loi de tramsposition intervenant dans cerfaines
matiéres sensibles, comme 1a matigre pénale, laissant une large marge d’ap-
préciation aux Etats membres. Les dispositions des réeglements pariementaires
prévoient, a cet égard, la possibilité pour le Gouvernement, pour le président
de la commission saisie au fond ainsi que le président d’un groupe, de faire
opposition 2 la mise en ceuvre de cette procédure simplifide.

Une autre solution susceptible d’étre éindiée consisterait A définir une procé-
dure spécifique de transposition par ordonnance des directives communauiai-
res. 11 §’agirait ainsi, et avant fout, d’encadrer une pratique déja relativement
répandue, le Gouvernemernt ayant utilisé 2 de nombreuses reprises, an cours
des dermigres années, la procédure prévue & I'article 38 de la Constitution pour
transposer des directives. L’ institution d’une procédure spécifique de transpo-
sition par ordonnances pourrait permettre d’éviter les délais liés a ’adoption
de la loi d’habilitation et de faciliter I’entrée en vigueur simultanée des
normes législatives et réglementaires nécessaires 2 Ia transposition. Une telle
procédure, qui présente des similitudes avec celle prévue par les dispositions
de I"article 74-1 de la Constitution, ne pourrait, toutefois, &tre instituée qu’a-
prés une révision constitutionnelle.

S’agissant des normes de transposition de nivean réglementaire, il serait
opportun d’envisager le recours & une procédure accélérée d’adoption pour
des dispositions qui ne présentent pas ou peu d’en;‘eux politiques et ne soulé-
vent aucune difficulté juridigue particulitre, mais dont la transposition reléve
d’un décret en Conseil d’Etat, en application d’une disposition [égislative

22 - Agticle 47 nonigs du réglement du Sénat : « Ne pewvent faire I’objet d’une procédure de vote
sans débar ou de vote aprés débai restreint les projets et propositions de loi portant révision de la
Constitution, les projets et propositions de loi organiques ou portant amnistie, les projets de loi de
finances, les projets de loi de Uarticle 38 de la Constitution, les projets de loi tendant & awtoriser la
prorogation de U'état de siége, les projets ou propositions de loi relatifs au régime élecioral des
assemblées parlementaires et des assemblées locales, concernant les principes fondameniaux de la
libre adminisiration des collectivités locales, de leurs compétences et de leurs ressources, concer-
nant les garanties fondamentales accordées aux citoyens pour l'exercice des libertéy publigues, ni
les lois soumises au Parlement en application du second alinéa de Uarticle 10 de la Constitution ».



expresse Vayant prévu dans la matigre considérée 2. Toutefois, contrairement
& 1a procédure applicable aux textes 1égislatifs exposée ci-dessus, une procé-
dure équivalente et applicable aux textes de nature réglementaire n’existe pas.

Une interrogation existe cependant sur la nécessité ou non d’un fondement
Iégisiatif pour autoriser la modification du vecteur réglementaire support de la
transposition. Le Conseil constitutionnel juge, en effet, qu’il appartient au
pouvoir réglementaire d’apprécier si un décret d’application d’une loi doit ou
non étre délibéré en Conseil des ministres 2%, Il précise, toutefois, que reléve
du domaine 1égislatif I’obligation de recovrir 2 des décrets en Conseil d"Etat
pour prendre certaines décisions dans des circonstances déterminées, dés lors
que cette procédure constifue une garantie essentielle pour les intéressés, dans
une matidre relevant du domaine de la loi . L on pourrait déduire de cette
jurisprudence que, & ’exception de ce demier cas, dans lequel seul le 1égisla-
teur est compétent pour choisir de recourir au décret en Conseil d Etat releve
de la compétence réglementaire la détermination de I"autorité de I Etat exer-
cant le pouvoir réglementaire.

Si cette derniére hypothése était retenue, il pourrait &tre erwlsagedble que,
chaque année, un décret en Conseil d’Etat procéde, dans un premier temps, &
I’énumération des dispositions des directives ne présentant aucune difficults
particuliére et qui devraient en principe &ire transposées par décret en Conseil
¢’Etat et, dans vn second temps, renvoie au décret simple le soin de transposer
ces dispositions. Cette procédure serait toutefois exclue dans I'hypothése
visée ci-dessus par la jurisprudence du Conseil constitutionnel.

En pareil cas, 1"on ne voit gudre comment éviter de recouriy 3 une disposition
législative. Il convient, en effet, de veiller 4 ce que fa subdélégation opérée par
le décret en Conseil d’Etat 4 des décrets simples respecte Ia répartition des
compétences, faute de quoi le moyen tiré de I'irrégularité de la subdélégation,

23 - Par exemple, I'article L. 221-3 du code de la consonunation dispose que « Des décrets en
Conseil d’Etat, pris aprés avis de la commission prévie a Uarticle L. 224-1 : / I° Fixent, en tant que
de besoin, par produits on catégories de produiis, les conditions dans lesquelles la fabrication, I'im-
portation, exportation, Ioffre, la vente, la distribution d titre gratuil, la détention, Iéliguetage, le
conditionnement, la circulation des produits ou Ie mode d’utilisation de ces produits sont inferdits
ou réglementés ; / 2° Déterminent les conditions d ' hygiéne et de salubrité que doivent observer les
personnes qui participent 4 la fabrication, & la transformation, au franspori, i Uentreposage, é la
venie des produits ou qui assureni des prestations de services ; / 3° Peuvent ordonner que ces
produits sotent retirés du marché ou rappelés en vue de leur modification, de leur remboursement
total ou partiel ou de levr échange, et prévoir des obligations relafives & Uinformation des consom-
mateurs. Ils peuvent également ordonner la destrucrion de ces produits lorsque celle-ci constitue Ie
seul moyen de faire cesser le danger ; / 4° Précisent les conditions selon lesquelles seront mis & la
charge des fabricants, importateurs, distributeurs ou prestataires de services, les frais afférents aux
dispositions de sécierité i prendre en vertu de la véglementation ainsi édictée ». C'est sur le fonde-
ment du 1° de Particle L. 221-3 du code de la consommation que le décret n® 2006-1129 du
8 seplembre 2006 relatif 4 la sécurité des briquets, décret en Conseil @’Etat, 2 procuié ila transposi-
tion parrecopie des dispositions de la décision de JaCommission du 11 mai 2006 prise en application
de I"article 13 de la directive 2001/95/CE du Parlemeni européen ct du Conseil du 3 décembre 2001
relative & la sécurité générale des produits.

24 - Décision n® 2006-2035 L du 26 octobre 2006, nature juridique d’une disposition du code électo-
ral ; précédents proches : décision n° 2006-204 L du 15 juin 2006 ; décision n® 80-114 L du
15 octobre 1980,

25 - Déciston n° 73-76 L du 20 février 1973, cons. 4, Set 8.
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moyen d’ordre public, devrait &tre soulevé d’office par le juge ?. Dés lors, il
serait juridiquement plus prudent de prevmr que la dérogation_aux dlSpGSl-
tions législatives prévoyant le renvoi & un décret en Conseil d’Etat ne puisse
intervenir que par une disposition de méme valeur juridique.

1l pourrait &tre envisagé que, au cas par cas, une disposition 1égislative incluse
dans une iol portant diverses dispositions d’adaptation au droit communau-
taire procéde, dans un premier temps, & I'émunération des directives ou des
dispositions des directives qui devraient, en principe, étre transposées par
décret en Conseil d’Etat et, dans un second temps, soit habilite le pouvoir
réglementaire a transposer par décret simple, soit renvoie 4 un décret en
" Conseil &’Etat le soin d’autoriser la transposition suivant cette modalité de
celles des dispositions des directives ne présentant avcune difficulté particu-
ligre. Le recensement des directives dont la transposition pourrait ainsi &tre
renvoyée au décret simple ne devrait pas soulever de probléme particulier, dés
lors que les tableaux de concordance et les «paquets de transposition »
évoqués ci-dessus détermineraient les vecteurs juridiques de transposition.

En tout état de cause, une procédure simplifiée d’adoption des normes régle-
mentaires de transposition aurait pour effet de réduire Ie nombre de décrets de
transposition dont serait saisi le Conseil d’Etat. De ce fait, celui-ci verrait son
role d’appui juridique renforcé. Le Conseil ¢’Etat, dans sa mission consulta-
tive, ne demeurerait saisi que des seules normes réglementaires de transposi-
tion présentant des difficultés juridigues de fond ou des questions délicates de
rédaction.

3.2, Redonner un sens aux procédures
consultatives tout en les allégeant

Deux singularités s’attachent aux directives et décisions-cadres communautai-
res : d’une part, leur élaboration est le fruit de négociations entre Etats e,
d’autre part, des délais brefs sont impartis pour leur insertion en droit interne.
Dans ce contexte, redonner un sens aux procédures consultatives implique
qu’il y soit procédé a un stade et selon des modalités compatibles avec la célé-
rité particulidre et la séenrité juridique qui président & opéradon de
transposition.

1l convient, a titre liminaire, d’opérer une distinction, au sein des procédures
consultatives préalables, entre les consultations obligatoires conditionnant la
régularité du texte, les procédures préalables dont Punique objet est 'informa-
tion des organismes considérés et les consultations faculiatives. Les proposi-
tions formulées ci-aprés se référent aux consultations obligatoires préalables.

26 - CE, 14 janvier 1987, M™ Gosset.



En outre, une seconde disdnction, fondée cette fois sur le type d’organismes 4
consulter, peut étre opérée entre la consultation des partenaires sociaux et
celle des comités consultatifs techniques, rattachés aux différents départe-
ments ministériels, au sein desquels sont d’ailleurs souvent amenés A siéger es
qualité des représentants des partenaires sociaux. Les propositions ne seront
relatives qu’anx consultations des comités consultatifs techniques, et sont
exclues de leur champ d’appiication les consultations en matiére sociale et de
relations professionnelles. En effet, la consultation des partenaires sociaux est
régie par des dispositions spécifiques dont il ne convient pas de proposer, en
I”état, une quelconque modification : Uarticle L. 101-1 du code du travail et le
décret n® 98-1080 du 30 novembre 1998 portant création du comité du
dialogue social pour les questions européenmes et internationales.

S’agissant des propositions relatives aux régimes consultatifs préalables,
plusieurs schémas peuvent étre envisageés.

3.2.1. Les propositions concevables

a) Une obligation de double consultation, en amont et en aval de Padoption
de la norme communautaire.

Ce schéma permet d’associer les comités consuitatifs tant & 1’élaboration de la
norme communautaire qu’a sa transposition en droit national, mais parait peu
conforme & la nécessité de ne pas accroitre la charge de travail des administra-
tions et de limiter les sources potenticlles d'irrégularités affectant Ia
procédure. ' -

b) Une obligation de deuble consultation, en amont et en aval de Padoption
de la norme communautaire, la seconde n'étant requise que si des questions
de droit nouvelles sont intervenues entre la premidre constultation et 1"élabora-
tion du projet de norme nationale de transposition.

_Ce schéma permettrait de recueillir I’avis des comités consultatifs sur ’en-
sembie des questions posées par le texte. II est, lui aussi, de nature 3 retarder
I"opération de transposition. Il se heurte tant a la difficulté d’appréhension de
Ia notion de question nouvelle gu’au risque contentieux qui s’attache i une
telle notion.

¢} Une obligation de consultation unique sur la norme communauiaire
adoptée, assortie de consultations informelies en amont et en aval.

Cette solution répond 4 inapératif d’allégement des procédures consultati-
ves. Eu égard au stade auguel i est procédé 2 la consultation, c¢’est-a-dire la
publication de la directive au Journal officiel de I'Union européenne, elle
garantit 1a certitude d’une transposition effective dans les délais impartis par
Ia dirzctive, Il en est de plus fort si, dans certains cas, I'avis est réputé avoir
été rendu au terme d’un délai prédéterminé.

)
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d} Une obligation de consultation unigue portant sur la proposition de la
Commission ewnropéenne publife aw Journa! officiel de "Union enro-
péenne, assortie de consultations informelles en aval.

Ce schéma présente des inconvénients : la consultation, mtervenant & un stade
frés en amont, portera sur un texte destiné a évoluer jusqu’a ['adoption de la
position commune et & sa publication an Journal officiel de I'Union eunro-
péenne ; les comités consultatifs pourraient ainsi épronver le sentiment &’ étre
saisis d'un simple avant-projet de texte, trés éloigné de ce qui deviendra la
norme nationale de transposition.

II permet en revanche de redonner un véritable sens aux procédures consultati-
ves en associant les comités consultatifs & un stade o ils pourront de facon
utile exposer lenr avis. 71l est procédé aux consultations informelles en aval,
cette procédure voit sa portée renforcée.

e} Une obligation de consultation au cours du processus d’élaboration de
la norme, communautaire ou nationale, dont la date et, par suite, le projet
de texte, objet sowmis A consultation, seraient arrétés par I administration.

Ce schéma a été concu anx fing de tenter de concilier la préoccupation d’une
consultation intervenant le plus en amont possible et celle de ne pas alourdir
les formalités. Chaque comité consultatif devrait ainsi avoir été consulté au
moins une fois, tout en laissanit, dans un souci de souplesse, & 'administration
le soin de cheisir le moment de cette consultation : au stade de la proposition
de directive de la Commission européenne ; au stade de la position commune ;
a celui de la publication de la directive au Journal officiel de 1"Union euro-
péenne ; ou encore au stade du projet de texte national de transposition.

Cette solution présente le mérite d’une extréme souplesse.

3.2.2. La solution proposée

Au regard de 'ensemble des avantages et des inconvénients qui s’attachent 3
chacune des solutions présentées ci-dessus, une préférence semble devoir &tre
exprimée en faveur de la dernigre proposition présentée, qui consiste pour
I’administration 2 s’acquitter de son obligation de consultation au moment oil
elle Pestime opportun pour garantir ’effectivité de la consultation, ou 2
défaut, a la solution consistant i faire porter la consultation sur la proposition
de Ja Commission européenne publiée au Joumal officiel de 1"Unjon euro-
péenne, assortie de consultations informelles en aval.

Quelle que soit 1a soluticn retenue, plusieurs remarques paraissent devoir &tre
formulées.

a) La consultation devrait étre assortie d’un délai préfix. En effet, en fonction
de la nature, de la portée et de I'intensité normative de 1"acte communautaire,
H pourrait &tre institué des délais, d’ailleurs variables, au terme desquels avis
serait réputé avoir été rendu. Tel pourrait &tre notamment le cas des directives
dites « d’appui technique », dont le délai de transposition est parfois trés bref
(une semaine). Le délai raisonnable de droit commun pourrait 8ire compris
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entre deux et quatre mois. Il §”agirait par 1a d’inciter I’ensemble des organismes
_ appelés i donner un avis consultatif, dans le cadre du processus d’insertion en
droit frangais des normes issues des directives communautaires, & s'adapter
aux exigences de célérité imposées par les délais de transposition.

B} En tout état de cause, Ia modification des régimes consultatifs obligatoires
en matidére de transposition, méme s’il doit y &tre procédé trés en amont, ne
doit jamais avoir pour effet de retarder les prises de positions de la France
dans les négociations au sein des différentes formations du Conseil de 1"Union
ewopéenne. Il conviendrait simplement de signaler que la position francaise
est exprimée alors gue sont recueillis les avis des instances consultatives
compétentes.

¢) Les organismes sollicités seraient ceux dont Ia consultation est requise, a
I’heure actueile, en application du droit inteme en vigueur, préalablement &
I’adoption de la mesure de transposition.

Toutefois, e champ d’application de cette proposition définie n’aurait pas
vocation & inclure les consultations préalables 4 I’adoption des normes inter-
venant dans le domaine social. En outre, le régime actuel de consultation de
certains organismes, dont Papport demeure toujours trés important, y compris
au stade de la norme natjionale de transposition, devrait étre maintenu ; ainsi
en est-il des consultations de la commission nationale de I'informatique et des
iibertés (CNIL), de la commission d’accés aux documents admiinistratifs
(CADA), du Conseil de Ia concurrence... Les organismes appelés a rendre des
avis conformes ne seraient pas davantage concernés par la définition de procé-
dures consultatives spécifiques a la transposition.

d) L’institution des rdgles spécifigues de consultation définies plus haut
nécessite, quelle que soit la solution retenue, 1'intervention d’une disposition
Iégislative. En effet, les procédures de consultation actuellement prévues par
le droit interne, qui conserveraient vocation 3 sappliquer dans le cas des
normes n’ayant pas pour objet la transposition de directives communautaires,
résultent selon les cas, dans leur principe comme dans leurs modalités, soit de
textes législatifs, soit de textes réglementaires.

e} La transposition des directives comumunautaires poturait fournir I’ occasion
d’expérimenter de nouvelles formes de consultation.

Ies procédures consultatives actuelles se limitent & adresser un texte aux
comités consultatifs et & leur impartir un délai de réponse. A 'instar des prati-
ques du Royanme-Uni, ne serait-il pas préférable d’assortir 1a transmission du
texte, d’une part, de Pensemble des fiches d’impact, de toute nature, dont
dispose 1'administration et, d’autre part, d’une liste de questions précises et
pertinentes de nature & redonner tout leur sens aux consulfations, en signalant
d’emblée aux organismes consultés les difficultés essentielles présentées par
ie texte 7 §’il est procéd€ 4 une consultation au stade de la norme nationale de
transposition, i1 est préférable de consulter sur une version consolidée du
texte. En tout état de cause, une transmission des fiches d’impact simplifiées
aux organismes consultés devrait étre recommandée.

Si le Gouvernement souhaite conférer un effet utile aux consultations, il est
indispensable que se noue un véritable climat de concertation entre les
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administrations et les organismes consultatifs. A cette fin, il conviendrait de
faire connaitre aux instances consultées les suites réservées a leurs avis.

En toute hypothése, il serait souhaitable d’assortir les consuliations obligatoi-
res de consultations « informelles » des partenaires intéressés.

D’une fagon générale, les acteurs économiques et sociaux devraient &tre
davantage associés i P'élaboration des normes communautaires et devraient
&tre incités & prendre part anx consultations publiques orgamisées par la
Commission européenne avant 1’élaboration d’une proposition de directive ou
de décision-cadre.

Au plan national, de telles consultations « ouvertes » et non juridiquement
contraignantes powraient étre prévues par voie électronique. Comme en
matitre d’enquéte d’utilité publigue, un avis publié au Journal officiel de 1a
République frangaise arr8terait une période au cours dé laquelle toutes les
personnes intéressées pourraient formuler leurs observations.

2.3. Poursuivre Peffort d’anticipation d’ordre
‘institutionnel en matiere de fransposition

Bl convient de poursuivre led efforts déja engagés tendant & associer certaines
mstitutions de la République & 'exercice de transposition.

2.3.1. Mieux associer le Parlement

Le Parlement est associé tr&s en amont 4 1’élaboration de Ia norme commu-
nautaire, en application de I'article 88-4 de la Constitution %

Il existe une information permanente des délégations pour 'Union euro-
péenne des deux assemblées, qui se traduit par I'envoi de télégrammes ou de
notes, soit par "ambassadeur représentant permanent auprés de 1'Union euro-
péenne, soit par le ministére chef de file, soit encote par le secrétariat général
des affaires européemes. Cette information est complétée, depuis le 1% septembre

27 - Article introduit par 1a loi copstituionnelle do 25 juin 1992, préalable & laratification du traité
de Maastricht et dans sa rédaction issue de la révision constitationnelle qui a précédé la raiification
cu rraité d’ Amsterdam (loi constimtionnelle n°® 99-4% du 25 janvier 1999. L article 88-4 dispose ;
« Le Gouvernement soumet i I’Assemblée nationale et au Sénat, dés leur transmission au Conseil de
U"Union européenne, les projets ou propositions d’actes des Communautés européennes et de
I'Union enropéenne comportant des dispositions de nature Wgislative. I peut également leur
soumettre les autres projeis ou propositions d°actes ainsi que tout document émanant d'wne institu-
tion de I’Union européenne. Selom lzs modalités fixées par le réglement de chague assemblée, des
résolutions peuvent étre votées, le cas échéant en dehors des sessions, sur les projets, propositions
ou documents mentionnés & I alinéa précédent ».
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2006, par la wansmission directe & I’ensemble des Parlements nationaux, par la
Commission européenne, de ses projets et de ses documents de consultation.
Par ailleurs, un fonctionnaire de chaque délégation parlementaire pour
I"Union européenne, chargé i Bruxelles d’assurer une bonne coordination
entre le Parlement et la représentation permanente auprés de "Union euro-
- péenne, informe le Parlement sur les textes en préparation ou en cours de
négociation dans les institutions européennes.

En revanche, ces fonctionnaires n’assument pas  ce stade une mission d’anti-
cipation de la transposition en droit interne. Par ailleuss, le Parlement ne recoit
pas suffisamment de notes synthétiques directement exploitables ou d’iafor-
mations fournies en temps utile sur les positions que compte présenter le
Gouvernement lors des travaux des différentes formations du Conseil de
I'Union européenne. Les délégations parlementaires ne disposent que trop
racrement des tableaux de concordance et des fiches d"impact juridique sunph-
fiées, alors méme que les circulaires successives des Premiers ministres invi-
tent ’administration 2 une telle pratique sur ce point précis.

Dés lors, aux fins d’améliorer 'information des parlementaires, les fiches
d’impact et les tableaux de concordance tels que mis 3 jour aux différents
stades de la procédure d’élaboration de la norme communautaire devraient
étre fournis systématiquement et en temps utile aux délégations.

Ce dispositif pourrait &re complété par I’amélioration des modalités de partici-
pation des représentants des délégations parlementaires aux travaux de la repré-
gentation permanente auprés de 'Union européerme et des institutions
communautaires, pour leur permetire de prendre la mesure de ’exigence d’anti-
cipation des fravaux de transposition.

2.3.2. Mieux associer le Conseil d’Etat

En matitre de transposition, la contribution du Conseil d’Ftat pourrait &tre
renforcée.

Les sections adminisiratives du Conseil d’E'itat, 4 P'occasion de 'examen de
projets de texte portant transposition de directives, ne voient que trés rarement
siéger, parmi les commissaires du gouvernement, des foncticnnaires ayant
personnellement participé anx négociation% qui ont précédé I"adoption de ces
directives. Cette situation est due a une rotation rapide des agents qui
participent aux négociations communautaires, au titre du secrétariat général des
- affaires européennes ou des ministéres chefs de file et, par suite, & une insuffi-
sance de la « mémoire administrative européenne » en France. De maniére
fréquente, les études d'impact et tableaux de concordance ne figurent pas aux
dossiers soumis au Conseil d’Etat.

En complément de I’actuelle consultation de 1article 88-4, le Conseil d’Ltat
devrait disposer, au fur et & mesure du déroulement de la procédure d’adop-
tion d’un texte communautaire, de Pensemble des fiches d’impact, des
tableaux de concordance actualisés et de I'avis des comités consultatifs.
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Cette information du Conseil d’Etat lui permettrait &’ accomplir I'ensemble des
missions qui sont les siennes. Dans cette mesure, le Conseil d’Etat devrait voir
renforcer son role de garant de la qualii de I’ensemble des normes de transpo-
sition, qu’'il s'agisse deb lois, décrets en Conseil d’Ftat, ou des décrets simples.

En outre, dés lors que les services compétents du secrétariat général du Gouver-
nement et du secrétariat général des affaires européennes pressentiraient, dés le
stade de la négociation de la directive, une difficulté importante de transposition
susceptlble de se presenter ils powrraient, en application de la circulaire du
30 janvier 2003 %, saisir le Conseil d’Etat d’une demande d’avis selon les moda-
lités définies dans cette circulaire. Le président de la section compétente pousrait
alors désigner un « correspondant » ou « pré-rapporteur » ayant déja une connais-
sance du domaine d’application de la directive afin de répondre A cette demande.

2.3.3. Mieux prendre en compte la dimension
financiere de la transposition

Il n’existe aucune mission, aucun programme, aucune action, non plus qu’au-
cun indicateur, dans wn document de politique transversale, élaboré, pour
chaque politique publique, permettant &’ apprécier 'ensemble des ressources
budgétaires consacrées i I'« interface France-Union européenne ». De méme,
aucin indicateur de performance ne mesure-t-il 1a bonne réalisation de ceftte
«interface ». Seuls trois rinistéres. — écologie et développement durable ;
transports, tourisme et mer ; économie, finances et industrie — se sont placés, 2
titre expérimental, sous un tel régime d’évaluation. 1'y aura donc lieu de
mieux intégrer la dimension financieére de I'opération de transposition.

Compte tenu de la logique d’évaluation des performances de I’action publique
sous-jacente 2 la loi organique relative anx lois de finances du 1* aofit 2001, il
serait pertinent de metire en place des mécanismes permeitant d’apprécier
I'efficacité du processus de wansposition.

Dans cetie perspective, des indicatewrs porfant notamment sur le respect des
délais de transposition et ’évaluation du risque financier encouyu par la France an
titre de Particle 228 du traité instituant pourraient &tre intégrés dans les program-
mes annuels de performance de chaque ministére, Tel est déia le cas pour le
ministére de ’écologie et du développement durable, le ministére des transports
et le ministére de I'économie, des finances et de [industrie. La Cour des comptes
pourrzit, par ce biais, &tre associée au suivi des opérations de transposition.

Le débat parlementaire précédant |’adoption de la «loi de finances portant
reglement » pourrait également inclure une partie consacrée a Particulation
entre les ordres juridiques communautaire et national (notamment les opéra-
tions de transposition) et permeitre aux ministres de répondre aux questions
des pariementaires dans un contexte plus transparent.

28 - Nen publide au JORF.
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CONCLUSION

Si les facteurs qui influent sur le déroulement, dans de bonnes conditions et
en respectant les termes assignés, de I'exercice de transposition des directi-
ves communavtaires sont multiples, I'enjeu majeur permettant d’améliorer
Iefficacité de ce processus, mis en exergue par différentes études !, demeure
la capacité d’anticipation des conséguences des directives non seulement sur
I’ordre juridique interne, mais également, plus généralement, sur 1’organisa-
tion et le fonctionnement économique, social, administratif de chaque Etat
membre.

Quelques pistes de réflexion permettant d’améliorer cette capacité d’antici-
pation peuvent &tre envisagées, outre les insiruments techniques proposés
dans la présente étnde. De ce point de vue, il est crucial de développer la
présence frangaise & 'occasion d’initiatives lancées par la Commission
européenne, comme le groupe d’experts nationaux de haut niveau en régle-
mentation, créé par une décision de la Commission du 28 février 2606 2.
Cette stratégie pourrait ézalement reposer sur une meilleure utilisation des
réseaux universitaires frangais compétents en matidre communautaire : la
France dispose en effet d’un réseau de nombreux chercheurs sur la cons-
truction européenne, dont beaucoup jouissent d’une réputation dépassant
largement nos frontjéres 3.

Au-deld de ces efforts, la France doit également prendre sa part dans "entre-
prise de rapprochement entre les systémes de droit en présence en Europe et
entre ceux-ci ¢t le systéme propre & I'Union européenne. Les changements
que cela implique dans les modes d’élaboration et d’adoption de ses normes
juridiques ainsi gue dans les techniques de rédaction de ces normes ne doivent
pas &tre sous-estimés. Pour autant, ces mutations, si elles sont vécues comme
vne chance supplémentaire de moderniser I’action publique et non comme une

1 - Conseil d’Etat, rapport public 1992, p. 31 ; Conseil d’Etat, étude relative 2 Ia norme internatio-
nale en droit frangais, juin 2000, p. 77.

2 - L’article 2 de cette décision précise que ce groupe peut 8tre consulté « ponr foutes giestions
relatives & la strarégie &’ amédlioration de la réglementation et & I'élaboration de mesures 57y
rapportant aux niveaux tant national que commynautaire [... ] le groupe est chargé ; [...] de renfor-
cer la coopération entre la Commission et les Elats membres envue de lu mise eneuvre d’ une meil-
leure réglementation au niveau national et, en particulier, d"examiner collectivement comment les
Etais membres transposent et appliquent la 1égisiation communautaire (insertion d’exigences ou de
procédures supplémentaires lors de la transposition de la Iégislation communautaire) ».

3 - Ces chercheurs soat, pour la plupart, membres de la Comaission pour I’étude des Communau-
tés européennes (CEDECE), association scientifique réunissant des universitaires, des chercheurs et
des personnalités extérieures intéressées par les problématigues lides & la construction eurepéenne.
Comptant prés de 430 membres, la CEDECE promeont chaque aanée Porganisation de collogues
internationaux, de journées nationales d’études et s”est engagée réceminent dans use politique de
soutien aux études doctorales.
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contrainte jmprimée par les institutions communautaires, peuvent permetire i
la France d’assumer pleinement son réle d’impulsion dans la construction
européenne.
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Annexe 1

Lettre de mission du Premier ministre

Liberes v Egalité « Frateraing
REPUBLIGUE FRANCAISE

Paris, le 6 avril 2006

Le Premier ministre

~

a

Monsieur le Vice-Président du
Consell d’Etat

Objet : réalisation d’une étude comparative sur les modalités d’insertion dans
le droit national des régles communautaires.

Au cours des deux derni@res années, le retard pris par la France pour assurer la
transposition des directives a été réduit de maniere significative. Si Pon se
réfere au tableau d’affichage semestriel tenu par la Commission pour ie suivi
de la transposition des actes relatifs 4 la mise en ceuvre du marché intérienr, il
apparalt que le taux du déficit imputé 4 la France est passé de 4,1 % en mai
2004 4 moins de 2 % aujourd’bui.

Ces résultats n’ont pu élre atteints que par I’effort de mobilisation des minist-
reg qui a fait suite & la circulaire du 27 septembre 2004 relative 4 la procédure
de transposition en droit interne des directives et décisions-cadres négociées
dans le cadre des nstitutions européennes. IIs ne dispensent pas de s’interro-
ger sur la fagon d’assurer de maniére pérenne un meilleur respect des échéan-
ces fixées pour la transposition des directives ou application des réglements
communautaires.

Je souhaife en conséquence qu’a la lumiére d’un examen des pratiques des
aytres Etats membres, Je Conseil d’Btat puisse éclairer le Gouvernement sur
les forces et les faiblesses des méthodes utilisées en France pour la conception
et 1’élaboration des textes assurant la transposition des actes communautaires
et fasse toutes propositions permettant de faciliter cette transposition, dans un
souci, non seulement de célérité, mais aussi de prévention des contentieux,
trop fréquents, auxquels domment lieu les transpositions jugées imparfaites.

Il s’agira en particulier de proposer les aménagements qu’il pourrait étre utile
d’apporter & certaines régles ou pratiques propres au systdme frangais, eu
égard notamment aux critéres retenus par la Commission européenne,
gardienne des traités, dans son contréle de ['application du droit

communantaire.

L’étude pourra notamment examiner le probldme posé par les nombreuses
procédures consultatives prévues par le droit interne, qui ralentissent 1’élabora-
tion des textes de transposition, alors que, dans un grand nombre d’hypothéses,
la marge d'appréciation laissée au législateur nafional ou au Gouvernement
est particulierement restreinte.
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11 serait également souhaitable qu’elle s’intéresse aux modalités de transposi-
tion de certaines prescriptions techniques fréquemment modifiées, notamment
celles contenues dans les annexes techniques aux directives, et apprécie dans
quelle mesare il serait possible d’adopter des méthodes de transposition plus
économes, le cas échéant en renvoyant au texfe communautaire sans étre
contraint d’en reprendre le teneur dans 1’acte de transposition.

L’étude pourrait en outre formuler toutes propositions permettant d’améliorer
la qualité et 1a coordination des travaux de transposition, au sein de chaque
ministére comme au niveau interministériel.

JFattacherais du prix 3 ce que cette éiude puisse m'étre remise au cours du

second semestre de "année 2006.
D ety

Dominique de Villepin
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Annexe 2

Composition du groupe de travail
au 22 février 2007

Président
Jacques BIANCARELLE, conseiller d*Brat

. Rapporteur
Jean-Luc SAURQN, maitre des requétes au Conseil d’Etat

Rapporteurs adjoints
Pierre-Antoine MOLINA, maitre des requétes au Conseil d*Ftat
Carine SOULAY, maiftre des requétes au Conseil d’Etat

Assemblée nationale
Jean-Pierre BLOCH, directeur du service des affaires européennes

Sénai 7
Jean LAPORTE, directeur du service des affaires européennes

Secrétariat général du Gouvernement

Jean MAIA, maitre des requétes an Conseil d’Etat, conseiller pour la qualité
de la réglementation '

Secrétariat général des affaires européennes

Jean-Philippe MOCHON, maitre des requétes au Conseil &’Ftat, conseiller
Jjaridique

Ministére de Pintérienr

Stéphane FRATACCI, conseiller d’Etat, directeur des libertés publiques et
des affaires juridiques
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KMinistére des affaires étrangéres
Anna MAROS, rédactrice en charge du pardement européen et de la
transposition

Géraud SAJUST de BERGUES de ESCALUP, conseiller des affaives étran-
géres, sous-directeur du droit international économigue et du droit
communautaire

Julien STEIMER, sous-directeur des affaires générales et de 'avenir de
1"Union

Cabinet de la ministre délégude aux affaires européenmes : Fmmanuel
PUISAIS. conseiller technique

Ministere de ia justice

Liza BELLULQ, chargée de mission auprés du directeur des affaires civiles
et du Sceau et du directenr des affaires criminelles et des Grices

Ministére de Uéconomie, des finances et de Uindustrie
Marie-José PALASZ, chef de service a la direction des affaires juridiques

Ministére de Péducation nationale, de ’enseignement
supérieur et de la recherche

Thierry-Xavier GIRARDOT, maitre des requétes au Conseil d’Etat, direc-
teur des affaires juridigques .

Ministére de Uagriculture et de la péche

Marie-Francoise GUILHEMSANS, maitre des requétes au Conseil d’Ftat,
directrice, chef du service des affaires juridiques

Ministéere de Pécologie ef du développement durable
Frédérigue AGOSTINL sous-directrice des affaires juridigoes

Ambassade, representatwn permanente de la France auprés
de ’Union européenne

Fabien RAYNAUD, maitre des requétes au Conseil d’Etat, conseiller
Juridique

Professeurs d’université

Henri LABAYLE, professeur d’université, titulaire de la chaire Jean Monnet
3 'université de Pau, doyen de la faculté de droit de "université de Bayonne,
président de la commission pour I’étude des communautés européennes
(CEDECE)
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Rostane MEHDI, professear d’université, titulaire de la chaire Jean Monnet &
Puniversité Panl Cézanne-Aix-Marseille ITI, professeur au Collége d’Europe
de Bruges, directeur du Centre d’étades et de recherches internaticnales et
communautaires (CERIC)

Flore PULLIEROQ, doctorante, collaboratrice 2 la cellule de droit communau-
taire de la section du rapport et des études, a également apporté un trég
précieux concours 4 la rédaction de I’étude

Section du rapport et des études

Corinne MATHEY, secrétaire de 1a section
Ghislaine VOLBERG, secrétaire

Savina BLOT, stagiaire

Laetitia MARTINI, stagiaire
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Annexe 3

Personnalités auditionnées
ou consultées

En France

M™ Anne AMSON, directrice gépérale des services de la Cour des comptes
M™® Pascale ANDREANI, secrétaire générale des affaires ewropéennes

M. Jean BASSERES, inspecteur des finances, secrétaire général du ministére
de I'économie et des finances

M™¢ Edwige BELLIARD, conseiller d’Etat, directrice des affaires juridiques
an ministére des affaires étrangéres

M™¢ Catherine BERGEAL, maitre des requétes au Conseil d’Ftat, directrice
des affaires étrangéres an ministire de la défense

M. Jean-Yves BERTUCCI, premier avocat général de la Cour des comptes

M. Gaétan BEZIER, chargé de mission « emploi-formation » 3 la fédération
nationale des syndicats d’exploitants agricoles (FNSEA)

M. Praniel CANEPA, préfet, secrétaire général du ministdre de Iintérieur

Mme Juliette CLAVIERE, chef du secteur parlements au secrétariat général
des affaires européennes

M. Claude COCHONNEAU, président de la commission des employeurs de
la fédération nationale des syndicats d_’exploitants agricoles (FNSEA)

M. Dominique de COMBLES de NAYVES, secrétaire général de 1a Cour
des comptes

M™ ¥abienne COMBOT-MADEC, juriste environnement & la fédération
nationale des syndicats d’exploitants agricoles (FNSEA)

M. Jean-Denis COMBREXELLE, maitre des requétes au Conseil d’Ftat,
directeur général des relations du travail au ministére de 'emploi, de la
cohésion sociale et du logement

M. ¥Frédéric COQ, chargé de mission auprés de la Cour des comptes

M. Jean-Louvis DEWOST, président de section au Conseil d’Etat maintenu
en activité, ancien directeur général des services juridiques de 1la Commmission
européenne

M. Marc GUILLAUME, conseiller d’Etat, directeur des affaires civiles et dg
Sceau
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M., Hubert HAENEL, sénateur, maitre des requétes honoraire au Conseil
d’Etat, président de la délégation du Sénat pour I"Union européenne

Mme Catherine LALUMIERE, ancien ministre délégué des affaires
européennes

M. Alain LAMASSGURE, député européen, ancien ministre déiégué des
affaires européermes, ancien ministre délégué au budget et porte-parole du
Gouvernement

M. Patrick LEFAS, conseiller-maitre & la premiére chambre de la Cour des
comptes

M. Pierre LEQUILLER, député, président de la délégétion de I Assemblée
nationale pour 1’Union européenne

M. Marcean LONG, vice-Président honoraire du Conseil d’Etat, ancien
secrétaire général du Gouvernement

M. Pierre MAZEAUD, conseiller d’Etat honoraire, président du Conseil
constitotionnel

M. Pierre MOSCOVICI, député européen, vice-président du Parlement
curopéen, conseiller A 1a Cour des comptes, ancien ministre délégué aux affai-
" res européennes

M™¢ Véronique PELLEGRAIN, avocate, membre de 'vnion nationale des
professions libérales (UNAPL) :

M. Michel PETITE, directeur général du service juridique de la Commission
européenne

M. Christian PHILIP, député, chargé de I'élaboration du rapport annuel de
I’Assemblée nationale sur la transposition des directives communautaires,
vice-président de la délégation de 1’Assemblée nationale pour 1"Union
européenne

M. Jean-Clande PIRIS, conseiller d’Etat, directeur générai du service juri-
dique et jurisconsulte du Conseil de I'Union européenne

M. Etienne de PONCINS, directeur de cabinet du ministire délégué aux
affaires européemnes

M. Jacgues REYGNAULT, vice-président délégué de 1’union nationale des
professions libérales (UNAPLY), membre du comité économique et social euro-
péen (CESE)

M. Michel ROCARD, ancien Premier nuinistre, député européen
M. Pierre RODIERE, professeur 4 "université Paris |

M. Jean-fric SCHOETTL, conseiller d’Ftat, secrétaire général du Conseil
constitutionnel '

M. Pierre SELLAIL, Ambassadeur, représentant permanent auprés de
["Union européenne
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M. Yves THIBAULT de SILGUY, ancien secrétaire général du secrétariat
général du comité imterministériel pour les questions de coopération écono-
mique européenne (SGCI), ancien commissaire A la Commission européenne

M. Jean VIDAL, conseiller d’Btat, ancien secrétaire général du comité inter-
ministérie]l pour les questions de coopération économique ewropéenne (SGCI),
ancien représentant permanent de la France auprés des communauiés
européennes

M. Pierre VIMONT, directeur du cabinet du ministére des affaires &trangd-
res, ancien ambagssadeur représentant la France anpres de I’Union européenne.

En Belgigue
M. Robert ANDERSEN, premier président du Conseil d’Ftat de Belgique

M. Laurent BARBIERI, service « information and communication techno-
logy » (ICT) du service public fédéral (SPF) affaires étrangéres, point de
contact Eurtransbel

M. Dominique BESSER, conseiller medias et affaires culturelles & la repré-
sentation permanente

M. Jan de BOCEK, ambassadeur, représentant permanent de la Belgique
auprés de P'Union earopéenne

M. Jean-Eric de COCKBORNE, chef d’unité, politique audiovisuelle, direc-
tion générale culture et éducation de la Commission européenne

Mme Claire-Francoise DURAND, directeur général adjoint du service juri-
dique de la Commission européenne

M. Sébastien de GASQUET, conseiller technique au cabinet de 1a ministre
déléguée aux affaires européennes

M™ Danielle HAVEN, chef du service droit européen (responsable de la
transposition), service public fédéral (SPF) affaires étrangéres

M. Hugo I’HOLLANDER, conseiller & i1a chambre des représentants

M. Thomas LAMBERT, représentant permanent de la Belgique auprés de
I"Union européenne

M. Charles-Henri LEVAILLANT, conseiller pour les affaires industrielles,
membre de la représentation permanente de la France aupres de 1’Union
européenne

M. Nicola LOLLG, eurocordinateur de la région wallone et de la commu-
nauté frangaise de Belgique

M. Didier LOPINOT, chef de la mission aux affaires internationales et euro-
péennes, ministére de Dintérieur, de la séourité intéricure et des hbertés
locales

M. Jean-Louis MICHOTTE, curocoordinateur du service public fédéral
(SPF) finances

Mme Umit ORAL, Eurocoordinatrice de la région flamande
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M. Vincent PAREJA, attaché an service de la présidente, cellule
internationale

M. Geert de PRGOST, représentant de la région Bruxelles-capitale

M™¢ Sybille RASKIN, attaché au service droit européen du service public
fédéral {(SPF) affaires étrangéres

M. Fabien RAYNAUD, conseiller juridique & la représentation permanente
M. Benoit ROMLIN, cabinet du secrétaire d’Etat aux affaires européennes

M. EIvo SCHALBROECK, service public fédéral (SPF) affaires étrangéres,
direction générale Europe, gestion pro-active concernant les transpositions des
directives

Mme Sophie SCRIVE, directrice adjointe de Passociation européenne des
éditeurs de journaux (ENPA)

M. Jonathan STOODLEY, secrétaire général
M. Michel VANDENBQORNE, conseiller au Sénat

M. Pierre VANDERNOOT, conseiller d’Etat, maitre de conférence 2 1'uni-
versité libre de Bruxelles (ULB).

En Italie

M. Roberto ADAM, conseiller juridique auprés du ministére des affaires
européennes et du comunerce international, collaborateur an département des
politiques communautaires de la chambre des Représentants

M. Giovanni ARMONE, magistrat, chargé de mission auprés du chef de la
direction générale de la justice pénale au ministdre de la justice

M. ¥ves AUBRIN de LA MESSUZIERE, ambassadeur de France en Italie
M. Giuseppe BARBAGALLOQ, président de section au Conseil d’Ftat italien
M. Emmanuel BARBE, magisirat de laison francais en Italie

M. Alfonso CELOTTO, chef du service juridique au département des politi-
ques communautaires de la chambre des Représentants

M™e Meling BDECARQO, chef du département des politiques communauiaires,
chambre des Représentants

M. Luigi GIANEITTI, chef du dépariement des affaires européennes du Sénat

M. Alexandre GIOGRGINI, premier secrétaire &4 ["ambassade de France i
Rome

Mm™e Augusta YANNINI, chef du département des affaires de justice

M. Giuseppe NICASTRO, membre da bureau Ilégislatif au ministére de la
Justice '

M. Alberte de ROBERTO, président du conseil d'Ftat italien
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M. Andrea SILVESTRI, consziller juridique, adjoint du sous-directeur
chargé de Vavenir institutionnel de I'Europe au ministére des affaires
étrangéres,

Au Royaume-Usi

M.VI’azﬁ BRISTOW, conseiller 3 la chambre des Lords

. Michael CARPENTER., conseiller pour les normes communautaires & Ia
chambre des communes

M. Michael FOSTER, député 3 la chambre des communes

Lord GRENFELL, sénateur, président de la commission pour les affaires
européennes, chambre des Lords

M™¢ Elizabeth JENKINSON, chef d'unité « curopean litigation »

M. Christepher KERSE, conseiller juridique de la commission pour les
affaires européennes de la chambre des Lords

M Sargh KIRBY, unité « services financiers » du ministére de I’économie,
des finances et du budget

M. Bavis MACLEAN, député i la chambre des Communes

M. Andrew MACEERSIE, chef des services de la commission pour Iexa-
men au fond des actes réglementaires de la chambre des Lords

W™ Frances NASH, conseiller juridique au cabinet office, chef de la divi-
sion européenne

M. Kevan NORRIS, couseiller juridique et chef de I"unité « droit commu-
nautaire » du ministére de Vintérienr

M. Stéphen PARKER, conseiller juridique an ministére de "économie, des
finances et du budget

M. Mark PLATT, conseiller politique pour le syndicat patronal confedera-
tion of British industry

M. Charles RAIKES, adioint du conseiller juridique au ministére de
I’économie, des fmances et du budget

M. Tony SUSMAN, directeur i la direction générale des services juridiques,
chargé du droit communauvtaire an ministdre de Uindustrie

M. Stephen TWIGG, directeur du « think tank » Foreign Policy Center.
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Annexe 4

Exemple d’un tableau de concordance
établi pour la transposition d’une

directive
(source : SGAE)

Note de Iz délégation francaise a 'attention de la commission

Objet : achévement de la transposition de la directive 2003/118/CE da
Conseil dg 25 novembre 2003 concernant assistance au trapsit dans le
cadre de mesures d’éleignement par voie aérienne

La France a honneur de transmetire ci-dessous 2 la Commission un tableau de
concordance témoignant de I'ach&vement de la transposition en droit frangais
de la directive 2003/110/CE du Conseil du 25 novembre 2003 concernant I’ as-
sistance au transit dans le cadre de mesures d’éloignement par voie aérienne.

La présente directive a pouar objet de définir
les mesures d’assistance pouvant &tre prises
par les autorités compétentes dans les
aéroporls de transit des Etats membres,
dans le cadre de Péloignement avec on sans
escorte, par voie afrienne.

Aux fins de Ia présente directive, on entend
par: -

Art, 17, - Pour Uapplication de la présente

Néant

section, on entend par !

a) « ressoztissant dun pays tiers », toute
personne gui 1est pas ressortissante 4’ un
Etat membre de I'Union enropéenne, de la
République d’Islande ou du Royaume de
Norvége ; .

b) « Biat membre requérant », Flitat
membre qui exéente nne décision
d*éloignement prononcée contre le
ressortissant d’un pays tiers et demande Je
transit par I’ aéroport dun auire Etat
mem’pr.c : .

¢) « Etat membre requis » ou « Efat
membre de transif », I'Etat membre dans
I*aéroport duquel doit avoir lien le tramsit ;
&) « membres de Pescorte », toutes les
personnes de " Edat membse requérant
chargées d’accompagner le ressortissant
d*un pays tiefs, y compris les personmes
chargées des soins médicaux ainsi que les
interprétes :

¢} « frapsit par voie aérienne », le passage
du ressordissant d’un pays tiers dans Ia zone
d’un aéroport de I'Etat membre requis aux
fins de son €joignement par voie aériennc
et, le cas échéant, le passage des membreg
de I'escoste.

1° Ftat membre * un Ftat membre de
I'Untop européenne, i I'exclusion du
Royaume-Uni et de I'frlande, ainsi que
I'Istande et la Norvége ;
2° Ressortissant d’nn Ftat tiers : toute

ereonne qui n’est pas ressortissante d'un
itat membre de I'Union européenne, de
Vislande ou de la Norvege ;

3° Transit par voie aérienne : le passage
d*un ressortissant ¢ an Etat tiers par un
aéroport situé sur Je territoire métropolitain
ou d'un autre Etat membre en vue de son
¢loignement par voie afrienne A destination
d’un pays tiers et, le cas échéant, le passage
des membres de l’esc’orte ;
4° Biat requérant : I'Eeat membre qui, dans
le cadre de I'exécution d'une déeision
d’éloignement proponcée 3 I'égard d'un
ressorfissant d'un Etat tiers demande le
transit par un aéroport situé sur le territoire
métropolitain ; *

{* la directive constitue un développement
de U'acquis Schengen, sa transposition en
droit frangais ne concerne donc gue le
terrtinive européden de la France]
5° Erat requis : I'Btat membre qui, dans le
cadre de Vexécution d’une décision
d*éloignement prononcée a I'égard d'un
ressortissant d'un Etat ters est sollicité
pour le transit par un aéroport situg sur son
territoire.
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DIRECTIVE

 DECRETDE TRANSPOSITION /

'OBSERVATIONS .

Article 3 | 1. Tout Ftat membre qui souhaite refouler

un ressortissant d'un pays tiers par voie
aérienne examine la possibilité d"utiliser un
vol direct vers le pays de destination.

fT1/ Si un Etat membse gui souhaite
refouler vo ressortissant d'im pays tiers ne
peat, pour des motifs raisonnables d’ordre
pratique, utiliser un vol direct vers le pays
de destination, 1f peut demandes le transit
par voie aérienne via un autre Etat membre,
En principe, le transit par voie aérienne ne
doit pas €ue demandé si ’exécution de fa
mesnre d'éloignement nécessite vn
changement d’aéroport sur le terriioire de
1"Ftat meinbre requlis.

3. Sans préjudice des obligations énoncées
al'article 8, I'Efat membre reqais peut
refuser le transit par voie aérienne lorsque :

Arxt. 2. — Lorsque 'éloignement par voie
adrienne d’un ressortissant d'un Etat tiers
ne peut s effectuer sur un vol direct vers Je
pays de destination, le transit par voie
aérienne et les mesures d'assistance y
afférentes sont soumis & amtorisation.

La transposition exclur la possibilité du
changement d’aéroport. La définition du
transit au 3° de Uart 1° est clairve, il sagit
du passage par un aéroport et Uarticle 3,
dernier alinéa, parfuitement explicite.

Art. § — Le ministre de Fintéricer peut
refuser ’antorisation de trangsit par voie
aérienne dans les cas suivants :

a) le ressoréissant ¢'un pays tiers est accusé,
en vertu du droit national de I'Etat membre
requis, d’infractions pénajes, ou recherché
pour I’exécution d'une peine ;

1° Le ressortissant d’un Etat tiezs est, en
France, accus¢ d'infractions pénales ou
recherché pour Iexécution d™une peine ;

b) le transit par d"antres Btats ou la
réadmission par I'Etat de destination ne
sont pas possibles ;

c) la mesuse d’éloignement nécessite un
changement d”aéroport sur le {erritoire de
I'Etat membre requis ;

d) 1'assistance demandée ne peut pas étze
fournie 4 une date donnée pour des raisons
d’ordre pratique, ou

n’est pas possible ;

2° Le transit par d’avtres Ltats membres ou
Ia reprise en charge par PEfat de destination

Rappel La transposition exclut la
possibilité du changement d’aéroport voir
la définition du transit au 3°de Uart 17 est
clair, il §’agit du passage par un aéroport.
Art, 17, - Pour I'application de 1a présente
section, on entend par :

37 Transit par voie aérieane : le passage
d"tn ressortissant d'un Etat tiers par un
aéroport situé sur le territoire méiropolitain
ou d'un auntre Btat membre en voe de son
€loignement par voie agrienne & destination |
d’un pays gers et, le cas échéant, le passage .
des membres de Pescorte ;

Art, 5. (dernier alinéa). — Elle ne
comporte pas de changement & aéropost sw
ie territoire métropolitain.

Art. &, - Le minisére de I"Intérienr peut
refuser I’ antorisation de transit par vois
aérienne dans les cas suivants : (...)

4° L' assistance ne pent étre fournie 3 une
date donnée pour des raisons d’ordre
pratigue.
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e} le ressortissant d’un pays gers
constifuera une inenace pour I’ ordre pablic,
la sécurité publigae, Iz santé publique on
les relations intemationales de 1'Eeat
membre requis.

Azxt, 6. — Le ministre de 1" Intérieur pent
refuser I autorisation de teansit par voie
aérienne dans les cas suivants - (...)

3° Le ressortissant d’un Etat tiers constitue
une menace pour I’ ordre pablic, ia santé
publique s les relations internationales ;

4. Dans le cas visé au paragraphe 3, point
&}, VEtat membre reguis indique dans jes
plus brefs délais i P'Etat membre requérant
une date, aussi proche que possible de la
date initiaiement demandée, & laquelle i
pent fournir une assistance en ce qui
coneeme le tzansit par voie aérignne, dans
Ia mesure oil les autres conditions sont
remplies.

Dans Je cas visé an 4° [de Varticle 63, le
mrinistre de Intérieur indique dans les plu
brefs délais & FEtat requérant une date ans
proche gue possible de Ia date initialement
demandée 2 laquelle il peut fournir une
assistance en ¢ qui concerne le transit par
vole adrienne dans 1a mesure oft les autres
conditions sont remplies.
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Article 4

5. L' Etat membre requis peut retirer les
adtorisations de transit par vole adrienne
<déjh défiveées i des faits justifiant le refus
du transit au sens da paragraphe 3 viennent
i &tre connus ultérienrement.

6. L’ Btat merabre requis informe

immédiatement 1'Biat membre requérant
lorsque I autorisation de transit par voie
aérienne est refusée on retirde
conformément anx paragraphes 3 ou 5, en
Tui indiguant les motifs du refus ou du
retraii, ou lorsgute le transit ne peut étre
assuré pour un antre mofif.

1. La demande de transit par voie aérienne
4Vec ou sans escorte et de mesures
d’assistance y afférentes an itre de Varticle
3, paragraphe 1, doit £tre présentée par éerit

| par V'Etat membre requérant. Elle doit éwe

fransimise i 1'Etat membse requis das gque
possible, mais aa mojns deux jours avant le
transit, Dans des cas d'usgence particaliere
dliment motves, ce délai pent &re écourté,

2. L Ftat membre reduis Conumunique sa
décision 2 1 Etat membye requérant dans un
délai de deux jours. Ce délai peat, dans des
cas diiment motivés, &tve prorogé de
quarante-huit heures au maximum. Le
transit par voie aérienne né peut débuter

sans " autorisation de V'Eiat membte requis.
Si }'Etat merbre requis ne denne pas de
réponse dans le déla: visé an premier alinda,
les opérations de transit peuvent Stre
engagées an moyen d'une notification
émise par I’ Btat membre requérant.

Les Bats membies peuvent prévoir, sur la
base d'accords ou ¢’arrangerents
bilatéraux ou multilatéraux, que les
opérations de transit peuvent éire engagées
an moyen d'une notification émise par

I"Etat membre requérant. ]

Les Etats membres informent ka
Commission des accords ou arrangements
visés au woisidme alinéa. La Commission
fait réguliérement rapport au Conseil sur
ces accords el wrangements.

Art. 7.- be ministre de 1 Imeneu: peut
retirer Jes autorisations de transit par voie
acrienne déji déliviées si des faits justifiant
le refus du transit viennent 4 &e copnus
uitérieuremeni.

Art, 8, - Le ministre de I"'Intérieur informe
immédialement I"Etat requérant Jorsque

1" autorisation de transit par voie aérienne
est refusée ou retirée conformément aux
articles 6 et 7, en hu indiquant les motifs du
refus on du retrazt.

Art. 5. — 1. — Le minisire de I'Intérieur
regoif ef insguit les demandes

&’ autorisation de transit par voie aérienne
présentées par écrit et comportant les
informaticas énumérées sur le formulaire
de demande et d’autorisation de transit
{iguran{ a "annexe au présent décret. La
demande ¢’ autorisation de transit indique l

les mesares d'assistance v afférentes
sollicitées. Le service récepteur ef
instructeur des demandes cst désigné par
arrété du ministre de Vintérienr.

1L — La demande dolf parvenir au service
récepteur au moins quarante-huit beures
avant le transit, sauf urgence particulitre
diment motivée.

Le ministse de I'Intérieur statue ef
communique sa décision dans un délai de
guarante-huit heures & compier de sa
saisine, Ce d€lai pent &tre prorogé de
quarants-huit heures au plug par décision
motivée communiguée & PEat requérant.

TII, - L'opération de {yansit par voie
aérienne ne peut débuter sans autorisation,
sous réserve des accords ou arrangements
bilatéraux on soultinationanx entre les Etats
mesnbres permettant d’engager des
opératiops de transit au moyen d’une
notification émise par 'Etat requérant,

Néant

3. Aux fins de V'exécution de la demande
visée au paragrapile 1, les informations
énumérées sur le fonmulae de demande et
d'autorisation du transit par voie aérienne
quj figure & Vannexe sont transmises &
I"Etat membre requis.

Art, 5. — L — Le ministre de I'intérievr
recoit et instrit les demandes
d’auiorisation de transit par voie aérienne
présentées par écrit et comportant les
informations énumérdes sur ie formulaire
de demande et d’autorisation de transit
figurant 4 1'annexe zu présent décret, La
demande d’autorisation de {ransit indigue
les mesures d'assistance y afférentes
sollicitées. Le service récepteur ot
instructeur des demandes est désigné par
arrété du minisire de ntérieur.
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Les mesures nécessaires & la mise A jour et
 I'adaptation de 1z demande de transit
fignrant & I'annexe, ainsi que les méthodes
de transmission de cette demande, sont
prises conformément i la procédure prévue
& I'article 9, paragraphe 2, de la décision
1996/468/CE.

L’annexe au décrer est la stricle reprise du
modéle de formulaire figurani en annexe &
la directive qui convient parfoitement.

4. Pour toute demande de transit, I'Etat
membre reguérant transmet & ' Btat membre
requis fes données énumérées i 'annexe.

Art, 12, — Poar toute demande de transit
par voie aérienne, le ministre de Vintérieur
transmet & 'Efat requis sne demande
d’antorisation écrite comportant les
données énumérées & Fannexe au présent
décret, conformément & 1article 5.

5. Chaque Erat membre désigne une
autorité centrale pour la réception de la
demande visée au paragraphe 1.

Art. 5. — I — Le ministre de I'Intérienr
recoif et nstrui les demandes

&’ autorisation de transit par voie adrienne
présentées par écrit et comportant les
nformations énumérées sur le formulaire
de demande et d"antorisation de transit
figurant 4 I’ annexe au présent décret. La
demande d’antorisation de transit indigue
les mesures d’assistance y afférentes
sollicitées. Le service récepteur et
instructeur des demandes est désigné par
arréeé du ministre de I'lntérienr.

Artticle 5

Les autorités centrakes désignent, pour tons
les adroports de transit concernés, des
points de contact gili peuvent étre joints
pendant toute la darée des opérations de
transit.

Art. 3. - Le ministre de I'Intérieur
détermine par arrété ceux des poinis de
passage aériens auterisés ainsi que les
services joignables pour toute Ia durée des
opérations de transi.

1. L’Bitat membre requérant prend toutes les
dispositions utiles pour gue I'opération de
transit se déroule dang fes mejlleurs délais.
L’opération de transit doit se dérouler dans
un délai de vingt-quatee heures.

Art, 5.— (..} 1V. — L’ opération de transit
par voie aérienne se détoule dans les
meilleurs délais et en tout état de canse
dans un délai qui n’excéde pas vingt-guatre
heures. (...
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2. Dans la limite des moyens disponibles et
dans le respect des r3gies internationales
applicables, PEtat membze requis met en
ceuvre, sous réserve de consulfations
réciproques avec I'Etat membre requérant,
toutes les mesures d*asslstance nécessaires,
depais Fattertissage et ouverture des
portes de Favion Jusgu’an départ effectif da
ressortissant d’un pays tiers. Toutefois, des
consnltations réciproques ne sont pas
requises dans es cas visés au point b).

Art, 9. - 1. — Dans la limite des moyens
disponibles et du respect des régles
internationales applicables, le ministre de
PIntérieur détermine et met en ceuvre les
mesures d’assistance nécessaires, depuis
I'ouverture des portes de 1’ avion jusqu’au
départ effectif du ressortssant d’uny Btat
tiers, notamioent |
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T prend notamment les mesures
dassistance suivanies :

a} le ressortissant d'un pays tiers est attendn
a I’avion et accompagné dans 'enceinte de
Paéroport de transit, notamment jusqu’ag
vol de correspondance ;

b) les soins médicaux ¢’ nrgence sont
dispensés au ressortissant &'un pays Hers et,
au besoin, aux membres de I'escorte ;

) Je ravitaillement du ressortissant d'un
pays tiegs et, au besoin, des membres de
1'escorte ¢sf assaré ;

d) Ies documents de voyage sont pris en
charge, gardés et transmis, notamment en
cas d'éloigneinent sans escorte ;

¢} en cas de transil sans escorte, I'Ftat
membre requérant est informé du licu ef de
P'heure da départ du territoire de T Etat
membre concerné du ressortissant-d’un
pays kers ;

f) I’Brat membre requérant est informé de
fout incideat grave survenu lors du trasnsit
du ressortissant d'un pays tiers.

1°L’ écwmpagnbment du ressortissant d’an
Etat tiers de la descente de Pavion et
jusg’a Pavion assuzrant le vol de
centineation ;

2° La dispense des soins médicaux au
ressortissant d'un Etat giers et, le cas
échéant, aux membres de I’ escotte ;

3° Le ravitaiffement du ressortissant d'un
Etat tiers et, le cas échéant, des membres de
Pescorte ;

4° La prise en charge, la gardc etla
transmission des d(_)cilments de voyage du
ressortissant 4'nn Etat gers, notanmesnent en
cag d’éloignement sans escorte ;

5° En cas de trapsit sans escorte,
I'information de TE¢at requérant du lien et
de I’heure du dépast de France du
ressortissznt d’un Biat tiers ;

&° 1.’ information de I'Etat requérant de toat
incident grave survenu Jors du transit du
ressortissant d"an Etat Gers,

3. L’Etat membre requis pent.
conformément & sa Kgislation interne :

a) placer et hébherger les ressostissants de
pays tiers dans des locanx sécurisés ;

) recourir 3 des moyeas légitimes pour
empécher des actes de résistance du
ressortissant d'un pays fiers ou y mettze fin.

La transposition n’a pas retenu la
posstbilité pour VEM de transit d'assurer
un hébergement de Iétranger. Les zones
d'attentes ou les centres de rétention ne
constituent pas des Heux juridiquement
adapiés. il en est de méme des salles de
police. Au demeurant les délais de ces
opérations ne le justifient pas.

4. Sans préjndice de Y article 6, paragraphe
1, lorsque Vexécution des opérations de
ransit ne peut Etre assurée en dépit de
Vassistance apportée conformément anx
paragraphes 1 et 2, I'Etal membre requis
peut, A la demande de I"Etat membre

requérant et en concertation avec ce dernier,

prendre toukes les mesures d"assistance
nécessaires 4 la poursuite de Fopération de
transit.

Dans ce cas, le d€lai visé av paragraphe |
peut &fre porté & quarante-huit hevres an
maximam.

1§, — Sans préjudice de Particle 11, lorsque
P'exécution des opérations de transit par
voie aérienne ne peut Ere assurée en dépit
de 1’agsistance appostée conformément au 1
du présent article, le ministre de I'Intérieur
peat, & a demande de I'Etat requérant et en
concertation avec ce dernier, prendre toutes
les mesures d’assistance complémentaizes
nécessaires i la poarsaite de Iopération de
fransit.

Drans ce cas, le délal visé au second alinéa
du ITF de ¥ article 5 peut lre porté &
quarante-huit heares au plns.

5. Les zutorités compétentes de 1'Ftat
membre requis qui sont responsables des
mesures prises décident de la nature et de
Fampleur de I’ assistance visée aux
paragraphes 2, 3et 4.

Conforme

6. Les frais encourus pour fes prestations
visées au pavagraphe 2, soiis by et c), sont &
fa charge de |’ Etat membre reqaérant.

Les autres frais sont également & la charge
de I’Ftat membre requérant, pour augant
qu’ils soient réels et quantifighles.

Les Etate membres fournissent les
informations appropriées concernant les
critéres de quantification des frais visés au
deuxigéme alinéa.

Axt. 4. — Sous réserve d’un accord de |
réciprocité entre la France et un autre Btat
membre, les frais liés au transit par un
acroport métropolitain ou 4 la reprise en
charge par Ia France d'un ressortissant d’un
Etat tiers sont 4 Ja charge de la France.
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1.1, fitat membre requérant s’engage &
réadmetire immédiatement le ressortissant
d’un pays ers, si:

a) Iautorisation de transit par voie aérienne
a ét¢ refusée ou retirée en vertu de I'article
3, paragraphe 3 ou 5 ; -
b) fe ressortissant d'un pays tiers a pénétré
sans autorisation sur le territoire de I'Etat
membyre requis au cours dn transit ;

) I'éloignement du ressortissant dun pays
tiers dans un autre pays de (ransit ou dans le
pays de destination, ou son embarquement 3
bord du vol de correspondance, a échoud,
ou

d) le transil par voic aérienne est impossible
| pour un autre mosf.

S B :
Art. 11, — Le ministre de I'Intérieur
demande & 1'Btar requérant de reprendse en
charge le ressortissant 4" un Btat tiers si :
1° L’autorisation de transit par voie
acrienne 2 ét¢ refusée ou retirde en vertu
des articles 6 et 7
2° Le 1essortissant d'un Elat tiers s’est
sonstrait 4 exécution de la mesure
d’éloignement au conrs du transit ;
3° L’éoignement du ressortissant d'un Feat
tiers dans wn avire pays de wansit ou dans le
pays de destination, ou son embarquement &
bord du vol de continuation, 8 échoué ;
4° Le transit par voie aérienne est
impossible pour un autre motif.

2. L'Etat membre requis aide 2 la
réadmission du ressortissant d'an pays tiers
dans 1"Etat membre requérant dans les cas

visés au paragraphe 1. Les frais liés au
retour du ressortissant d’un pays tiers sont i
ta charge de I’ Etat membre requérant.

Art, 4, — Sous réserve d'un accord de
réciprocité entre Ta France et un autre Etat
membre, les Trais lids an gansit par un
aéroport 1métropolitain ou & 1a reprise en
charge par Ia France d'un ressortissant d'un |
Eiat tiers sont & la charge de 12 France.

Axticle 7
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1. Les prérogatives des membres de
Fescorte se imitent, pendant le
déroulement de I'opération de transit, 41a
tégitime défense. De plas, en Fabsence de
forces de I’ordre de 'Elat membre de
transit ou dans le but de fear porter
assistance, fes membres de 'escorte
peuvent répondre i un risque immédiat et
grave par une intervention raisonnable et
proportionnée, afin d’empécher le
ressortissant d’us pays tiers de fuir,
d'infliger des blessures 4 elle-méme cu & un
tiers, ou de causer des dormmages matériels.
En toutes circonstances, les membres de
I'escorte doivent respecier la Kgislation de
P'Etat membre requis.

Article L5314 du code de Penirée et du |
séjour |
des étrangers gt du droit d’asile
(Inséré par Loi n° 2006-911 du 24 juillet
2006 art. 70 JO du 235 juiller 2006} |
Est placée sous I’avtorité du ministre de |
I"Intérienr I'escorte de 'éanger non
ressortissant d'un Erat membre de I'Union
européenne ou d’un Etat partic ala
convention signée 4 Schengen le 19 juin
1990 qui fansire par un aéroport
métropolitzin ¢n vee de son acheminement
vers le pays de destination en exécution
dune mesure d’éloignement prise par un
des Etats précités, 4 Vexception da
Danemurk, de 'Trlande et du Royaume-Uni.
Dans ce cadre, les prérogatives des
merobres de ) escorte sont limitées a la
1égitime défense et, dans le but de porier
agsistance aux autorités frangaises, & un
usage raisonnable et proportionné de la
force. 1ls ne disposent en aucun cas du
pouveir d'interpellation.

2. Lors du transit par voie aérienne, les
membzes de T escorte ne sont pas armés et
porient une tenue civile, Ils présentent les
documents d’identité nécessaires,
notamment 1 avtorisation de transit défivrée
par I'Etat membre de transit ou, le cas
£chéant, Ia notification visée & Farticle 4,
paragraghe 2, si 'Etal membre requis le
demande.

Art. 10. - Pendant Ie déroulement de
Vopération de transit par voie aériennc, les
membres de I'escorte fournie par Etat
requérant ne sont pas armeés et portent tne
tenue civile, Is présentent aux auiorités
francaises les documents d’identité
nécessaires ainsi que Vautorisation de
transit ou, le cas échéant, la notification
visée au IIE de Particle 5.

Art. 13, - Pendant le déroulement de
Vopération de transit par voie aérienne, les
membres de 1escorie ne sont pas armés et
portent wae tenue civile. Ils présentent aux
anforités de PEtat requis les documents
d'identité nécessaires ainsi que
I'autorisation de transit og, le cas échéant,
la notification prévae an Il de l'article 5.
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Article 8

La présente directive ne porte pas préjudice
aux engagements qui découleat de la
convention de Genéve du 28 jnillet 1951
relative an statut des réfugiés, telle que
modifiée par le protocole de New York du
31 janvier 1967, des conventions
internationales relatives aux droits de
I’homme et aux libertés fondamentales et
des conventions internationales relatives 3
I’extradition de personnes,

Bans Uhypothése o une demande d’asile
serait présentée par I'étranger en transit,
cette demande serait examinée
conformément aux dispositions législatives
applicables et aurait pour conséguence la
sortie du dispositif de transit.

Article 9

1. La Commission est assistée par un
comité.

Néant

2. Dans le cas ot il est fait référence au
présent paragraphe, les articles 5 et 7 de la
décision 1999/468/CE s"appliquent.

Lz période prévae & Particle 3, paragraphe
6 de la décision 1999/468/CE est fixée A un

0iE.

Néant

3. Le comité adopte son riglement interne.

Néanr

Article £0

1. Les Btats membres mettent en vigueur
les dispositions législatives, réglementaires
et administratives nécessaires pour se
conformer & la présente directive avant le
6 décembre 2005, Is en informent
immédiatement la Commission.

Néant

Lotsque les Ftats membres adoptent ces
dispositions, ceiles-ci contiennent une
référence & 1a présente directive ou sont
accompagnées d'une telle référence lors de
jeur publication officielle. Les modalités de
cette référence sont arrétées par les Etals
mefnbres.

Vu la directive du Conseil de I'Union
européenne n° 2003/110 du 25 novembre
2003 concernant I’ assistance au transit dans
fe cadre de mesures d’éloignement par voie
aérienne ;

2. Les Elats membres communiquent i [a
Commuission le texte des dispositions
essenticlles de droit interne guils adeptent
dans le domaine régi par la présente
directive,

Néant

Article 11

La décision du conité exécutf du 21 avril
1998 concernant la coopération entre les
parties coniractantes en matigre
d'éloignement de ressortissants de pays
tiers par 12 voie adrienne [SCH/Cormr-ex
(98) 101 est abrogée.

Néant

Article 12

La présente directive entre en vigneur le
jour de sa publication aw Journal officiel de
I’ Union européenne.

Néant

Article 13

Les Etats membres sont destinataires de ta
présente directive, conformément au traité
institzant la Communauté européenne.

MNéant
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