La machine a produire de la norme ne s’arréte jamais

TRIBUNE. Le stock normatif frangais continue de s’alourdir en 2025, atteignant 48,6
millions de mots. Un phénomeéne d’autant plus préoccupant que les propositions de
loi, désormais majoritaires, échappent aux garde-fous habituels.

PAR CHRISTOPHE EOCHE-DUVAL*

Publié le 27/01/2026 a 06h00



il

Sébastien Lecornu a I'Assemblée nationale le 23 janvier 2026. © STEPHANE DE SAKUTIN / AFP
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es années se suivent et... se ressemblent. C'est clairement le cas en

matiere de production de normes, de 2024 a 2025, comme pour les

années d’avant. Déja en 1995 Jacques Chirac s’exclamait : « Trop de loi
tue la loi. ». Mais Emmanuel Macron lui a fait écho, en 2017 : « Cette maladie
législative, nous la connaissons. »



Qu'est-ce qui a changé ? 2025 aura d’abord été marquée par l'instabilité
gouvernementale (Francois Bayrou a Matignon jusqu’au 9 septembre,
Sébastien Lecornu, s'y reprenant a deux fois pour former son équipe) sur fond
de « chambre introuvable » post-dissolution. Ces facteurs auront-ils influencé
la production des normes ? La réponse est plus contrastée.

Evolution du stock du droit positif L, O et R de 2002 a 2025
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En bilan volumétrique global, 2025 se termine avec 48,6 millions de mots,
répartis entre 77 codes et 120 539 textes non codifiés. Les codes, plus visuels
pour nos concitoyens, en représentent 22,5 millions de mots. Les « mots »
(Cest-a-dire des textes, décomptés) sont 'unité de mesure scientifique qui
s'impose désormais comme la seule fiable.
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Un baromeétre mensuel de 1a norme

Ce bilan 2025 résulte de nos travaux de chercheur. Il est pourtant anormal, au
temps de l'informatisation du Journal officiel, que Matignon ne soit en mesure
de livrer lui-méme ce bilan, au lieu d'attendre le cours du mois mai pour que,
discretement, le site legifrance.fr le publie. Pourquoi ce retard ? Voudrait-on
quon l'oublie ? Le bilan du poids des normes serait-il moins important a
publier que ne l'est le bilan de la dette, connue au jour le jour ? Je revendique
que le Parlement assume enfin cette obligation de transparence que facilite
I'TA, en publiant un « barometre mensuel de la norme ». De toutes les normes
d’ailleurs. La nature ayant horreur du vide, c’est une initiative civique, en 2024,
qui la comble avec la publication du remarquable site vigienormes.ir.

A LIRE AUSSI

Inflation normative : un site traque désormais I'explosion des lois en France



En analyse macro, 'augmentation de + 2 a + 2,2 % semblera minime (+ 2,33 %
'an dernier) mais relevons immediatement qu'elle n'est pas négative ! Et
encore, ce bilan 2025 n'engrange pas la loi de finances, qui n’a pu €tre adoptée,
dévoreuse de normes. On aurait pu s'attendre a ce que les désordres
institutionnels enrayent la « planche a normes ».

En réalité, la technocratie juridique continue a la faire tourner. D’autant plus a
bas bruit que, si le gouvernement Bayrou avait bien un ministre (13€ rang
protocolaire) dédié a la « simplification », aucun n'est titulaire du poste dans
celui de son successeur, Sébastien Lecornu. Jai eu 'occasion de souligner que
le discours de politique générale de I'actuel Premier ministre était, depuis et
par rapport a celui de Gabriel Attal, le plus sobre sur I'impérieux devoir de
simplification, ou sur la critique de la folie normative.

Au congres des maires, le 20 novembre, Sébastien Lecornu en a promis un peu
plus quau perchoir... Pas de consigne, donc la planche a normes a tourné,
certes a plus petite vitesse, mais la marche arriére des rotatives du Journal
officiel n’a pas été actionnée. Si baisse il y a, elle est donc subie et non voulue.
Selon le compteur, débutant avec le septennat Chirac jusqua 2025 (milieu du
second quinquennat Macron), la France reste championne des normes, avec
une croissance de + 114 % en un quart de siecle.

Record historique de 7 lois sur 10 d'origine parlementaire

Je prédis quen mai 2027, lors de la passation entre le président sortant et le
nouveau locataire de I'Elysée, il lui Iéguera un stock du droit national étatique
pesant environ 69 millions de mots (au rythme actuel et sans choc de
simplification d'ici-1a). La France est lestée de normes.

En analyse micro, des changements notables se dessinent dans cette nouvelle
couche de normes en 2025, voire s'accentuent depuis un mouvement
commencé en 2022, singulierement apres la dissolution. Deux faits marquent
un tournant, sans faire réagir les observateurs politiques, constitutionnalistes
et donc sans alerter les citoyens comme il se devrait :

e D’abord, l'effondrement spectaculaire du recours aux ordonnances de
l'article 38 de la Constitution. Cet outil qui permet au gouvernement (a ses
administrations), sur habilitation du Parlement, de prendre des lois a sa
place. Contrairement a I'idée recue d'un abus gaullien des ordonnances,



cette planche a normes a été utilisée a plein a partir de 2002, singulierement
sous les quinquennats dEmmanuel Macron. A lui seul, il en a consommé

29 % par rapport a toutes les ordonnances publiées depuis 1958 (43 % des
ordonnances depuis 2002) !

Nombre d'Ordonnances depuis 1958
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Ce qui a favorisé cet abus de droit constitutionnel résidait dans I'existence de
majorite législative (l'Assemblée nationale ayant le dernier mot) relativement
servile, préte a se faire violence de n'importe quelle demande d’habilitation. A
partir de 2022, sa majorité relative se cabrant, puis a partir de 2024 sa majorité
étant presque introuvable, le gouvernement a discrétement renoncé a
solliciter autant de demandes quauparavant de légiférer par voie
d'ordonnance, de peur d’étre retoqué. Résultat : chute vertigineuse du recours
aux ordonnances de - 71 % depuis 2022. Les défenseurs d'une certaine idée de
la séparation des pouvoirs, dont je m’honore, ne s'en plaindront pas, de méme
que les contempteurs du technocratisme, dont les ordonnances sont le
produit chimiquement pur.

A LIRE AUSSI

La simplification : 50 ans de casse-téte pour les gouvernements

e Ensuite, l'inversion spectaculaire de la part des « propositions de lois » (PPL)
par rapport aux « projets de lois » (PL) au sein du total des lois adoptées. Les



citoyens connaissent mal cette subtilite et ses effets. La loi d'origine
gouvernementale (dite PL), depuis la réforme de 1958, est la reine de la
production normative reine. Elle jouissait - jusqu’en 2008 (qui a introduit les
« niches parlementaires » au bénéfice des groupes) - du monopole des
séances, d'un avis juridique préalable du Conseil d’Etat et, depuis 2009, d’'une
étude d'impact préalable, sans compter de multiples consultations
obligatoires préalables de la sociéteé civile. En moyenne, les PL
représentaient 70 % des lois entre 2002 a 2016. En période de « majorité
godillot », le gouvernement propose et le Parlement adopte ce qui lui est
prepare. En période de « majorité rebelle », le gouvernement avance avec
prudence pour ne présenter que des lois dont il est sir d’avoir une majorite.
Il freine donc ses PL.

repartition entre PL et PPL depuis 2017 a 2025

En direct de la rédaction Palmares des hopitaux Défense Budget Les experts Votre argent Vie au travail Série

Or le moteur de la V€ République a été fabriqué pour ces lois d’'origine
gouvernementale. Les garde-fous précités, tendant a la moins mauvaise
construction de la norme d'origine PL, pour insuffisants qu'ils sont, ont le
mérite dexister. A I'inverse, la nature ayant horreur du vide, et la réforme de
2028 ayant donné de l'air aux groupes parlementaires avec leurs « niches »
d'ordre du jour, les PPL ont fleuri et obtiennent davantage de chance d’étre
adoptées. Les PPL représentent a présent 53 % des lois entre 2017 et 2025.



Elles viennent d’atteindre le record, historique sous la V€ République, de 79 %
les lois en 2025'!

Pas d’évaluation des normes, pas de normes

Les tenants des droits du Parlement, en un mot, du retour au
parlementarisme, ne tarissent pas d’éloges sur cette (re)prise en mains des lois
par... le Parlement. Sauf que je suis de ceux qui s'en alarment a un autre titre :
la qualité et le réalisme de normes issues de PPL. Leurs défauts sont sérieux :
des PPL non évaluées ex ante, de qualité légistiquement médiocre, venant
alourdir la contrainte normative, plus que créer des « droits nouveaux », et des
normes qui secréteront bientét du contentieux d’application lié a leurs
malfacons.

Pourquoi cette critique ? Parce que le moteur de la V€ n'ayant pas été usiné
pour cet « ovni législatif » (ou a dose tres homéopathique) : les PPL sont
dispenseées d’avis du Conseil d’Ftat et, surtout, de la moindre obligation
d'étude d'impact préalable. Etudes pouvant (espérons-le) conduire a renoncer
au projet, ou a rectifier ses postures normatives purement idéologiques. Si on
veut poursuivre dans la voie du parlementarisme, et que celle-ci ne dérive pas
en abus normatif, d'urgence il faut imposer a toutes PPL inscrites a un ordre
du jour un avis du Conseil d’Etat et une étude sérieuse des impacts prévisibles,
notamment en colits administratifs, complexité pour les administrés et
charges imputables aux entreprises.

Etudes d'impact dont il est temps que la France se dote d’'un organisme
indépendant chargé d'évaluer sérieusement les projets de normes, comme de
réévaluer celles en vigueur a cinq ans d’application. Apres avoir cru naivement
que le Parlement francais se doterait de moyens, tel un « office parlementaire
de la norme », jen viens a espérer d'importer en France le mode¢le allemand, et
son agence Normenkontrollrat (NKR) - le Conseil national de controle des
normes allemand.

Sur le plan normatif, 2025 s'acheve de matiere mitigée. S'il fallait en donner
une derniere illustration, le projet de loi de « simplification de la vie
économique », sur lequel le gouvernement Attal a engagé la procédure
acceleéree le 24 avril... 2024 (urgence réitérée par ses trois successeurs), n'est
toujours pas adopté. Cest tout dire de I'urgence mise a... simplifier. Pourtant,
Laurent Marcangeli, é¢phémere ministre chargé de la Simplification, n‘aura pas



ménage l'art des formules dont le Palais-Bourbon a le secret, avec son
exclamation, le 9 avril : « Il y a des femmes et des hommes dans ce pays qui en
ont marre de ces normes qui les étouffent. » Si c'est lui qui le dit.

*Christophe Eoche-Duval est spécialiste des normes, auteur d'un essai «
L'inflation normative » (2024, PLON).
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