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AVANT-PROPOS

Mesdames, Messieurs,

Le rapport sur les observations de la Cour des Comptes a -
moins pour objet de recenser les analyses ou critiques de la Cour-
sur l'utilisation des fonds publics, que de dégager quelques
orientations ou lecons afin de mieux éclairer les discussions
parlementaires, & Poccasion notamment du projet de loi de
finances. C’était, en tout état de cause, le voeu du Président
Edouard Bonnefous, président de la Commission des Finances,
qui, il y a quatorze ans, décidait de créer ce rapport dlscute a -
Poccasion du débat budgétaire. '

26 thémes ont été abordés (‘ette année, Comme chaque
année, les observations de la Cour portent sur des opérations
ponctuelles mais renvoient a des questions de- fond
malheureusement récurrentes.

Votre Commission eprouve par ‘conséquent toujours
quelques difficultés & dégager de véritables et de nouvelles lignes
~de force. Cette tache est cependant facilitée cette année par le fait

que la Cour aborde un quet jusqu’alors ' hors champ" : l'activité
leglslatwe ,

En effet, la Cour n’ epargne personne:

-nil admxmstratlon centrale, peu capable de maltrlser la
gestion de ses deux millions de fonctionnaires, '

-ni les collectwltes territoriales et les responsables locaux' :
“peu enclins 2 mettre en oeuvre les réformes (la sectorisation
psychiatrique), '

“ni les.entreprises ou etabhssements publu,SJuges parfms '
eXagerelnent dlspendleux : '

~ ni, cela est nouveau et mérite une attention partlcuhere E

le législateur, lui-méme capable, selon la Cour, de prec1p1tatxon S

voire méme d'une Lertame légereté.



Ainsi les différents thémes abordés en 1988 peuvent étre
regroupés en trois rubriques principales :

- Parchaisme, ou en d’autres termes, la perpétuation de
pesanteurs, '

- les néglirgences, a la fois dans-la gestion, dans les optioris
- et dans les choix, ' :

: - 'encadrement de l'action de ’administration, en
particulier par I’activité législative.




1. ’ARCHAISME
OU LES PESANTE URS ADMINISTRATIVES

La Cour reléve le manque ou la mauvaise adaptation de
I'administration ou des-établissements publics a remplxr leurs
- missions, Trois cas peuvent étre examinés:

- leseffectifs,
- la gestion des personnels,

I’efficacité de certains gestionnaires.

L.1. La lente adaptation des effectifs

Si la Cour souligne -et salue - les efforts de certaines
entreprises publiques pour maitriser leurs charges de personnels, |
_elle reléve également quelques cas de "suradministration"
_mamfeste ou de sureffectifs, parmi lesquels certains organismes
-de gestion des dépenses sociales et surtout : S

Le Groupement mdustrlel des armements
terrestres (1). 7 ST , '

o Le G.I.AT., avec 17000 personnes en dix établissements
industriels et un chiffre d’affaires de l'ordre de 7 milliards de

francs, se situe au niveau des plus 1moortantes sociétés
francaises d’'armement. '

La Cour aborde naturellement le probleme de fond a savoir
la définition d’une "'véritable stratégie industrielle", sujet sur
lequel la Cour - comme le soulxgne justement le Ministre de la
Défense - n’a ni les moyens ni la vocation de se prononcer(2),
mais aussi les problémes plus ‘concrets touchant aux personnels.

h Rapport Cour des (‘mnptcs 1988, pages 8214 87.

(2) L brigveté de Is répnnse du Ministre de la Défense dux obsenatmns de la Cour des )
Cowmptes sur le groupe industriel des armements terrestres est significatil': seion cette réponse “la
complexité du sujet impose au-Ministre de-la Défense dé condiiire un examen approfondi du':
dossier-du GIAI‘ q\ul 'est pas pmsxble de” niener dans les délais impartis par: la“Haute -
Jund\ctmn : -




- La Cour cdnstate Pexistence de sureffectifs et regrette le
- faible nombre de cadres supérieurs dans I'établissement.

Selon la Cour, il s’agit, en premier lieu, de restructurer le
groupement lui- méme en le soumettant "aux disciplines de
gestion qui s’imposent aux entreprises du secteur public ou
privé". La Haute Juridiction prone des solutions drastiques
puisqu’elle évalue les sureffectifs entre 5000 et 7 000 personnes;
soit davantage que les 3 000 personnes citées par le rapport du
contrdle général des armées présenté en septembre 1986, et
qu’elle envisage la fermeture des établissements les plus
déficitaires dont le plan de charge est le moins assuré pour -
l’avemr ' : :

R | saglt en second lieu, de renforcer la competence
: technologlque du GIAT, c’est-a-dire non pas rester cantonné
dans {a mécanique et 'assemblage mais étre en mesure de
spécifier et de contréler le travail demandé a des fournisseurs de
haute technologie. Pour: ce faire, un renforcement de la
proportion des cadres de niveaux supérieurs dans les effectifs
“totaux (actuellement 4 4 5 %) s'impose. La Cour, toutefois, ne se
cache pas l'attrait des rémunérations offertes a l'extérieur qui
fait: partlr de nombreux cadres c1v1ls aprés quelques années de

. service.:

0 Quelques observations peuvent étre faites a ce sujet.

- Lors de son audition par la Commission des Finances le
26 octobre 1988, M. Jean-Pierre Chevénement, ministre de la
Défense, a également, fait part de ses préoccupations au sujet de
‘la situation du GIAT; sans remettre en cause la qualité des
hommies, il es estimé que les structures étaient relativement
inadaptées et qu'il était, nécessaire de réorienter I’établissement,
de mieux utiliser le génie créatif de ses expériences, de s’engager

~plus résolument vers la voie de I’exportation et de la coopération
' mternatlonale : :

-En outre, il convient toumurs d’étle d'une grande
. prudence dans Pappréciation des sureffectifs. Le bilan,

~ relativement satisfaisant qui dresse la Cour sur la SNCF:
notamment est parfaitement justifié. L'effort a porté en:
particulier, comme le souligne les magistrats, sur la maitrise des
colits et des effectifs (- 30.000 agents entre 1983 et 1987). Mais,

'sans se prononcer sur les responsabilités, les accidents =




dramatiques de ces derniers mois vont certainement amener la
Société nationale a réajuster ses prévisions en matiére d’effectifs.

1.2. La gesﬁon difficile de certains personnels

La Cour est assez critique sur la gestion des personnels de
I'Etat (voir ci- aprés les réformes mal préparées- la portée de
I'autorisation parlementaire) Elle s’attarde en particulier sur
celle des instituteurs (1) qui révéle une grande rlgldxte et une
relative madaptatlon aux besoms

6 millions d’é leves, 60 000 écoles, 300 OOO lnstltuteurs
'enseignement public du premier degré occupe une place
fondamentale dans le systéme éducatif frangais. L'enquéte
menée par la Cour montre que I'amélioration de situation
matérielle engagée en 1983 ne suffit pas & résoudre les problemes
posés par la gestion du corps des mstxtuteurs qui presente
, au]ourd hu1 de gravesxmperfectlons :

~olLa premiére inadaptation est celle de la répartition '
‘des effectifs, avec une msufflsante prise en compte des
évolutions demographlgues. :

Compte tenu-du caractere favorable de I'évolution des -
effectifs scolarisés dans I’enseignement public du premier degré,
les résultats obtenus ne témoignent pas d’une gestmn optimale

“des emplois d'instituteurs. En- particulier, celle ci-n’a pas su
- réaliser les redeplmements rendus nécessaires par I'évolution
' demographlque

7 Concernant 1la répartition geographxque des mstltuteurs '
de fortes inégalités subsistent entre départements aussi bien
pour les "taux d’encadrement"” que pour les moyens affectés hors

des classes. S'agissant des taux d’'encadrement, I'écart entre les -

départements les plus favorisés et les plus défavorisés ne s’est
aucunement réduit en 10 ans (de 1974-1975 4 1984-1985). Les
 zones les plus défavorisées sont toumurs les grandes
- _concentrations urbaines a forte croissance démographique et les
wones les plus favorisées se situent toujours dans les

départements ruraux ot la popula,tlorn augmente. A ’évidence, et

- malgré les mesures de déconcentration intervenues depuis la

7 ) Rﬁpport Cm'u'ides Cbrﬁptes 1988,7pag'es 464 64.




rentrée de 1987, la gestlon des mstltuteurs ne sait pas
prendre en compte les tendances démographiques.

o La seconde inadaptation est celle du "lieu"” méme de la
- gestion : le cadre départemental parait mal adapté aux besoins
de la gestion du corps.
, La gestion des instituteurs se fait au niveau du-
département puisqu’elle releve pour l'essentiel de l'inspecteur
- d’académie dont les compétences ont été encore accrues par deux
décrets du 17juillét 1987. Toutefois la réelle déconcentration de
la gestlon ne s’ accompagne pas tOUJOUI‘S des controles :
neces aires. -

Cette msuffisance est partxcuherement sensible pour les
~ délégations d’emplois accordées aux inspections d’académie. La
Cour a ainsi mis en évidence I'existence d’importants surnombres
budgétaires provenant de délégations d’emplois excessives pour-
certaines catégories et pour certains departements

7 La Cour estime qu'il est également regrettable que les -
“inspections d’académie qui bénéficient de larges compétences
~ pour gérer les instituteurs, ignorent totalement les conséquences
financieres des décisions qu ‘elles prennent et ne soient pas mieux
associées & 'enquéte '"masse indiciaire" dont 1es donnees de base
relévent entiérement d’elles. :

La mise en oeuvre des prrocré,dures d’inspection’ et de -
notation -est peu satisfaisante. Les instituteurs sont trop peu

- inspectés. Le régime disciplinaire est actuellement sans grande

~portée, compte tenu du petit nombre de sanctions prononcées
(moins de 100 par an depuis 1981) et de leur faiblesse. :

Au sein d’un méme département certains postes sont
soumis & de trop fréquents renouvellements de titulaires et cette
rotation rapide a pour résultat de confier les classes 1es plus
dlffimles aux personnels les moins experlmentes

En ce qui concerne les mutations mterdepal tementales, la :
stricte application de la loi Roustan, relative au rapprochement
- des époux, crée des difficultés difficilement surmontables Les
listes d’attente sont longues. L'attirance pour les régions

méridionales oriente fortement les mutations qui aboutissent a -

déformer la pyramide des 4ges du corps tant dans les régions -

d’arrivée que dans celles de départ et mdu1sent des effefs négatifs - - :

‘surla gestton du corps .
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o Troisieme inadaptation: les actions de formation
continue ne sont guére efficaces. '

En dépit des efforts budgétaires non négligeables qui ont -
été consentis -90 millions de francs en 1987, non compris les
traitements des enseignants et des personnels administratifs,-
les actions de formation continue ne font pas l'objet d’une
évaluation suffisante de la qualité des stages ou de leur utilité. .
- En outre, Peffort de formation est trés variable selon les
‘départements. L'une des raisons de la médiocrité des résultats
s’explique par ailleurs par l'insuffisance des moyens de
“remplacement des instituteurs en formation. :

De méme, alors que les moyens consacrés a I’éducation
spécialisée ont été constamment renforcés depuis 1982, la mise
en oeuvre de ces moyens fait apparaitre plusieurs problémes. En
- particulier, la Cour estime préoccupante la proportion
d’instituteurs qu1 occupent des postes dans ’éducation -
spemahsée sans avoir re(,u la formatlon adéquate. e

o0 Quatridme inadaptation : le' d'ispositif} de
remplacement se détériore. - : '

La Cour a relevé un taux d’ abs sntéisme tres élevé chez les
remplacants puisqu’ils sont absents deux fois plus souvent que:
les titulaires qu’ils sont chargés de remplacer. La montée de
1’absentéisme neutralise entiérement l'effort réalisé ces
~derniéres années pour améliorer le remplacement 3650 emplms
supplementalres de 1980 21986, e '

Dans certams departements, l’absentelsme crmssant aeu
des effets trés néfastes sur le remplacement effectif des maitres.

‘Plus inquiétant encore parait étre le fatalisme affiché par
les responsables : lorsque le systéme fonctionne mal, c’est en -
raison de facteurs réputés objectlfs et 1rres13tlbles tels que le
- rehefou les epxdemles : :
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Sl apparait difficile de définir précisément les raisons
d’une telle situaticn, il est certain que le mauvais
fonctionnement du systéme parait inséparable de la faible
motivation des conditions d’eéxercice des fonctions de remplagant.

1.3. L’efficacité insuffisance de certains gestionnaires

~ Pour la Cour, les inadaptations ne touchent pas seulement
aux effectifs, mais aussi aux méthodes.

: Sans porter de jugement sur la qualité des hommes, la Cour
s'interroge sur leur adaptatxon a remplir certaxnes missions,
notamment de gestion, :

‘Lorsque la Cour procede 2 lexamen des organismes
sociaux, elle releve de nombreux cas de carences de gestion, qui
ne garantissent pas, loin s’en faut, 1e bon emplm des fonds
publics.

, C’est le cas en,partic’ulier du Fonds national de
- Solidarité (1) dont la gestion, considére la Cour, n’est pas
suffisamment rigoureuse : déclarations non controlées, absence-

-de vérifications (notamment avec les déclarations fiscales),

“révisions de droits insuffisantes. Sur ce point, les mstructlons,
mxmsterlellea sont trés megalement appliquées.

Les magistrats s'étonnent surtout, & 'examen notamment
de la Caisse d’assurance maladie de la région parisienne (2),
du peu d’intérét que semblent porter: les responsables 4 apurer
des situations antérieures (la Cour des Comptes, et votre
- Commission des Finances avec elle, regrettent qu'il n’ait pas été
institué un organisme liquidateur charge du recouvrement des
dettes de la caisse dissoute, tiche a laquelle les nouvelles caisses
étaient peu intéressées), voire tout simplement a recouvrer des
créances. Il y aurait sur ce point de graves négligences, alors
~méme que les tiers (compagnies d’assurances) ou deblteurs
(chmques privées) sont solvables' ' :

(1)Rapport Cour dés Cofnptés 1988, puges 1714178,
{2) Rﬂppor!. Cour des Comptes 1988, pixgés 1782 186.
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2. LES NEGLIGENCES

Ces négligences - qu'il est toujours plus facile de relever a
posteriori - apparaissent a la fois :

- dansla gestion, avec des opérations mal préparées,

- dans les options, avec des investissements mal
évalués,

- etdansles choix, parfois tardifs.

2.1. Les négligences dans la gestion :
‘des opérations mal préparées

PDeux exemples peuvent étre donnés, particulierement
-intéressants. ' :

- 2.1.1. La m)lmque de reductxon des ef‘fectlfs a partxr de:
1984(1)

A l'occasion de son examen de la gestion des personnels :
civils de I'Etat (1), la Cour dresse un bilan - mitigé - de la
politique de réduction des effectifs. Elle regrette surtout
I'absence de schéma directeur applicable au moyen terme.

La pollthue de réduction des effectifs amorcée en 1984 ne
semble pas encore avoir atteint des résultats significatifs,

puisqu’au ler janvier 1987, le nombre total d’ agents employés
- demeurait sensiblement supérieur a ce qu'il était six ans plus tot.

Par ailleurs, la mise en oeuvre de cette politique s’est faite
selon des modalités quelque peu contestables.

“(1)Rapport Cour des Compies 1988, pages31a46.



Elle a en effet été guidée par deux principes généraux :
application & I'ensemble de 'administration d’une norme
“annuelle globale de suppression d’emplois (en pratique par le non
remplacement d’une partie des foncticnnaires cessant leur
~activité), liberté laissée & chaque ministére pour le choix deg
emplois & supprimer,

[’absence de choix réel qui a, de ce fait, trop souvent
“caractérisé la mise en oeuvre de l'objectif général de reductlon
des effectifs n’est pas satisfaisante.

Cette méthode pose en effet nlusieurs problémes :

o D’une part, 'uniformité de traitement quasi-généralisée
entre ministéres, et, au sein de chaque ministére, entre les
services empéche de faire porter en priorité les efforts sur les
‘services dont les missions sont appelées a décliner ou sur ceux ou
- les frais de productivité potentiels sont les plus élevés. Elle ne
“correspond en tout cas en rien & la recherche d une plus grande
~efficacité. : o '

0 D’autre part on observe une. forte concentration des
suppressions d’emplois sur les catégories C et D, sans qu'il soit
assuré que les fonctions assumées par les agents moins qualifiés

‘disparaissent au rythme de la suppression des emplois
correspondanfs De fait, la concentration au bas de I'échelle des
~emplois supprimés, si elle se poursuivait, pourrait & tcrme se
‘traduire par des discordances importantes entre la ventilation
_par categone des emplois autorisés et les effectifs réels.

o Par ailleurs, la diminution des effectifs rend plus dxffimle B
le déroulement de carridre des agents et I’ adequatlon :
geographzque des effectifs aux besoins des services.

, Enfm la contraction des effectlfs sest opérée
exclusivement par réduction des flux d’entrée, c’est-a-dire des
recrutements. Or, sous peine de voir certains services se scléroser -
ou de devoir procéder, dans quelques années, & des recrutements
massifs, il est essentiel de maintenir un niveau annuel minimum -

~de recrutements.

 En tout atat de cause, si la politique de réduction d

- effectifs se prolonge, il apparait indispensable de procéder

-a une réflexion préalable conduisant & I’élaboration d’un

- véritable schéma directeur d’organisation des services,
decrlvant pour chaque-administraiion concernée les*

'evolutlons prevnslbles et souhaltables é moyen terme.




2.1.2. L'informatisation

La Cour ne traite pas globalement de ce sujet, pourtant, a
Poccasion de 'examen de tel ou tel service, la critique. revient
comme une constante: 1’1nformatlsat10n n’a pas été correctemer,t
menée, =

Deux critiqués sont formulées:

- une critique technique. La Cour, comme les servnces,
évoque parfois la défectuosité des systemes. '

Dans son analyse de lmf'ormatrxque,’at’l Ministére de
PIntérieur (1), 1a Cour, par une formule lapidaire et percutante,
résume les developpemunts consacrés A cette question: "de

conception ancienne, ies applications informatiques utilisées ont -

des fonctions limitées et apportent peu d’aide 4 la gestion et aux -
“décisions ; 'utilisation en est malaisée, les délais de productxon
des résultats sont longs, les colits d explmtatlon élevés...

La Haute Juridiction mentionne ensuite de nornbreuxr

exemples: I'informatisation des préfectures repose; ainsi, sur 455

logiciels différents, ce qui implique de nombreux doubles -
emplois. S’agissant de l'informatisation du fichier des permis de "
‘conduire, la situation n'est guére plus satisfaisante : commencée

des 1972, cette informatisation n’empéche pas la rnome des

operatlons d’ tre encore effectuée manuellement.

- une critique de fond. L’ absence de préparation et ,
I applicatmn 'désordonnée et couteuse" de l’mformatlsatlon

Dans le cas du Ministere de lTnterleur 1a Cour note que le-

schéma directeur mforrndthue du ministére, établi avec retard

en 1984, ne fixe ni priorités, ni échéancier et que le cout des
reahsatlons pro_]etees qpparalssalt tres SOus- estlme

(1) Rapport Cour des Combies 1988, pages 64269,
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, Les problémes d’adaptation des techniques et des hommes
sont A lorigine de déboires (retours aux comptes manuels!...),

voire de désordres ""d’une gravité exceptionnelle”. La critique est
‘récurrente et revient & chaque fois que la Cour commente
Vinformatisation (notamment dans les organismes sociaux :
Caisse primaire centrale d’assurance maladie de la région
parisienne, protection sociale des bateliers, gestion de I’Assedic a
VVParls(l))

‘S'agissant de V'informatisation, la Cour s’intefroge le plus
souvent sur la fagon désordonnée dont elle a été menée, qui n’a -
~fait qu 'accroitre les dépenses de gestlon '

2.2. Les négligences dans les options,
avec desinvestissements mal évalués

Tl Sagit 1a d’une critique traditionnelle de la Cour, relevant
les depassements de devis, les. procedures 1rregu1xeres, les
~surcolts d’operatlons ' E

- Le rapport 1988 a connu, les années precedentes son 101;',7
d operatlons "douteuses" et coliteuses. C'est- 1e cas notamment du
~super phared’ Ouessant (2).

Décidé en 1982, apreés la catastrophe de lAmoco Cadiz de
1978, le projet de Vreahsatlon d’'un_ "super phare" au large
‘d’Ouessant, entrepris en 1985 et abandonné en 1986, a coiité en"
- définitive 160 millions de francs. Des erreurs de conception, des

‘études techniques insuffisantes, une exm,utlon mal condulte
' iexphquent ce cofiteux échec.

“En raison des risques de 1anavigation dans cette zone,
I'organisation maritime internationale (0.M.L.) avait décidé, en
1979, d’¢loigner a 27 milles d’Ouessant la circulation des
pétroliers. Mais la France, en accord avec I’Angleterre, fit
_approuver en 1981 I'éloignement 3 24 milles de tous les couloirs
~-de navigation moyennant la construction, en pleine mer, d’un
~phare dont le cot, entlerement a sa charge etalt evalue a_
'?50 mllhons de francs o '

~(1y Rapport Cour des Comptes, pages 1784194,
~=(2) Rapport Cour des Compt.es pages 102 a 107
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Le choix, financidrement coliteux, s’est aussi avéré
‘techniquement discutable: le principe d’une structure fixe
implantée & 130 métres de profondeur a été retenu sans'que soit
exactement connue la consistance des sols appeles a supporter
I'ouvrage. Or les résultats d’'une troisi¢me campagne de sondages
ont conclu au manque de fiabilité du projet, maisn ‘ont été connus
qu’apreslasignature du marché! -

: L’opération a ensuite été menée dans des conditions
critiquables. Des infractions & la régle de la concurrence ont été
commises, lors du choix des entreprises, afin d’alimenter le plan
de charge de chantiers navals en difficulté - inutilement puisque
les deux entrepnses en cause n’ont pas tarde a cesser leur
actxvxte -

. Cofits prev1smnnels et délais etalent dés lors vite dépassés -
(de 250 a 500 MF, de 17 2 33 mois). Mais, comme le souhgne le

Ministre de la Mer, "les aléas de la mer entre les mois de

décembre A avril inclus interdisent pendant cette période les

travaux de mise en place des infrastructures"”. Ce dernier deta11
aurait pu sans doute étre pergu par un oeil averti.,

Apres six années d’études et de dépenses, la confirmation
‘tardive que l'instabilité des sols ne laissait place 4 aucune
solution technique d’un colit acceptable, et le fonctionnement
satisfaisant du dispositif de séparation du trafic mis en place en
1979, le projet fut abandonné. Au total, 160 millions de francs ont
donc été dépensés sans résultat, 20 % au titre des études
~préalables, 40 % pour les travaux reallses et 40 % pour,
- indemniser les entreprises. :

La légltlme émotion qu'a suscxte en son temps la pollution
‘causée aux cotes de Bretagne par le naufrage de I’Amoco Cadiz ne
~suffit pas a justifier les errements dénoncés’ par la Cour des
Comptes.

o Par allleurs certaines crlthues de-la Cour ne sont pas
~toutes fondées, et la critique des activités hotelléres du groupe
Air France (1) paraissent bien excessives.

La Cour se livre a une trés vive crlthue des
"mésaventures” d’Air France avec ses activités hotelieres menées
au travers de sa filiale des "Hétels Méridien", créée en 1972 et'
aujourd’ hu; gestionnaire de 50 hotels. '

(1) Rapport Cour des Comptes 1988, pages 2183 223.
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Votre Commission ne peut suivre entiérement les
conclusions de la Haute Juridiction.

, Il ne peut étre nié qu'une opération - celle du Méridien de

San Francisco- a été source de "déboires" et apparaisse
partlcuherement 'regrettable”. Faut-il pour autant remettre en
cause une stratégie, un developpement, qui a été dans 'ensemble -
profitable ala compagme nationale?

En premier lieu, contrairement A ce qu ‘affirme la Cour au
travers de mauvais exemples (Pan Am, T.W.A. contraints
d’abandonner leurs hotels pour faire face a de graves difficultés
financiéres des compagnies-meéres), de nombreux transporteurs,
‘notamment européens, continuent'de's’in’tére'sser activemment 3
'hotellerie afin de beneﬁmer d’une synergle entre cette actlvxte
,et le transport aérien. '

En second lieu, la tevhmque de gestion retenae dite
"contrat de gestion", critiquée par la Cour, est utilisée de facon
courante dans I'hdtellerie. Cette technique permet de séparer
- I'immobilisation, financée par un investisseur privé, local, qui

. -encaisse les bénéfices, et la gestion qui revxent A la société

‘Méridien. Ce qui apparait a la Cour comme "une implantation
mal répartie, non planifiée” n’est en réalité que le résultat des
opportunités offertes par des investisseurs locaux. Cela permet
de créer un effet de chaxnn sans. mobxllser des capitaux

importants. ' '

Certes, toutes les- operatlons nont pas été proﬁtables
~ Indépendamment de certains choix ponctuels, il existe aussi, et la
Cour omet de le souligner, une fragilité inhérente a l'activité
touristique, trés dépendante, pour lact1v1te de luxe des
mouvements de change. : ,

Ainsi, les années recentes n'ont pas été facxles pour
By hoteherxe de luxe en raxson notamment :

- de la poursuite de la baisse du dollar affectant la contre-
valeur en francs des recettes encaissées dans cette
‘monnaie et le pouvoir d’achat des clientéles de ces zones.
monétaires; :

--de la baisse du prxx du petrole et donc des revenus des
pays producteurs

= - de la poursuite de conflits locaux

-La Comrmssxon se d01t de garder un oeil critique aux' :
-observations de-la Cour. Des critiques: pius modulées, ou
réservées, a tel ou tel choxx specxfique auraxent certamement eu
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plus de force que ce curieux réquisitoire A ’encontre de la
compagnie nationale,

2.3. Les négligences dans les choix

Cette critique est certainement beaucoup plus forte et
fondée, et renvoie & la maxime bien connue "gouverner, c’est
choisir",

En dehors des opérations secondaires qui ont pu souffrir de
- cette absence de choix, ce défaut ‘peut étre evoque par deux
opérations lourdes: - ,

- les hésitations passées : avec la sidérurgie, -

I'absence de choix futurs: a'v'ec'la poste.

2. 3 1. Les hesxtatxons passees soc'etns sxderurglques et
soc1etes de conversion

Sans hier’lapersistance des difficultés ou le
fondement de certaines critiques, votre Commission
“consideére qu'il est toujours plus facile de critiquer a -
- posteriori I'absence de choix ou les neghgences passées,;
sans connaitre tous les éléments de la décision, notamment
les éléments sociaux et humains, tou_]ours determmants
dansles problémes de cette nature. —

o La Cour examine en premier lieu la gestion du secteur
des produits longs (1), 4 travers le cas des deux sociétés
sidérurgiques constituées le ler janvier 1985 par les groupes
Usinor et Sacilor, dans le secteur d’activité des produits longs -

(Unimétal pour l'activité des produits longs courants et -

Ascométal pour les aciers longs spéciaux). Elle constate que deux
ans apres-leur création, leurs résultats sont encore nettement
déficitaires, ce qui traduirait, selon- la Cour, une restructuratlon
industrielleinachevée.

 Les magistrats de la Cour ,soulig'ne"nt tout d’abord,leé
difficultés et incertitudes des plans de redressement adoptés

(l:') Rapport Cour dea Comptes 1988, pages 207A211.
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en 1984, 1985 et 1986, et s’interrogent sur les chances de réussite
d’'un plan de réduction de la capacité des trains de laminoir non
accompagnée d’une diminution de la production d’acier en-amont.

Surtout, la Cour souligne que les concours des actionnaires
ont été inférieurs aux sommes escomptées, et que la collaboration

~industrielle entre les deux sociétés est restée faible, voire que

celles-ci se sont trouvées en concurrence, la specxahsatlon de
leurs métiers 1t apparalssant pas évidente.

La cour des Comptes constate donc que le redressement.
du secteur des produits longs n 'est pas acheveé,

Elle considére que la poursuite des restructurations est
indispensable afin d’assurer la pérennité du secteur des produits
longs, car le redressement des prix de vente qui se fait
actuellement jour, ne peut -seul- permettre le retour a I’équilibre
des sociétés Unimétal et Ascométal. ' '

- A'la lumiére de cette analyse, votre Commission des
Finances considére qu'une grande prudence parait de mise en la
matiére : lors de son examen du secteur des produits plats en
1986 (1), la Cour des Comptes estimait.compromises. ses
perspectives de redressement. Or, celui-ci a degage un benefice,

:courant de 1,2 milliard de francs en 1987.

La Cour examine, en second heu les qocnetes de'

' conversnon dela snderurgle

Afin de remedler aux conséquences, parfois dramatiques,

de la crise de la sidérurgie, les deux groupes frangais de ce

secteur - Usinor et Sacilor - ont créé en 1982 et 1983 sept sociétés

de conversion, filiales & objet social et aux modalités

d’mterventlon trés larges.

Deux critiques prmcxpales ressortent de son enquéte : d'une -

~part les sociétés de conversion n’ont pu assurer un véritable -
"accompagnement industriel des restructurations de la

sidérurgie, d’autre part, leur gestion a été empremte d’erreurs,

“source d'échecs financiers 1mportants

Mai définie par I’ Etat la mission des sociétés de conversxon

_n'apas: été malitrisée par les groupes sxderurglques.

Creees en fonction des difficultés des bassins d’emplop :
sxderurg ques (Lorraine et Nord principalement), les sociétés de

“conversion ont vu leur mlssmn osc1ller ‘entre deux extremes le

{1)Rapport C()ur des Comptes 1986, pages 189 et suivantes.
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développement local au sens large et 'accompagnement de la
restructuration de la sidérurgie uniquement.

De ce point de vue, était-il par exemple justifié que la
Solodev participe au parc de loisirs dit "Le nouveau monde des
Schtroumphfs" ?

, La Cour constate donc qu’incertaine dans ses objectifs,
insuffisamment coordonnée avec les mesures sociales prises par
ailleurs en faveur des personnes touchées par les suppressions
~d’emplois dans la sidérurgie, imprécise dans son contenu
financier, la mission a rencontré qu’un succes limité. '

Ce constat, selon la Cour, est également le reflet de 1'échec
de plusieurs opérations, conclues trop rapidement et sans
-précaution. Ainsi, Sodilor a signé, en 1983 et 1984, trois
conventions avec une société ayant pour objet de développer
diverses innovations sur le plan industriel. Fin 1986, la perte
définitive s'éléeve a 17,5 millions de francs et aucun emploi n’a été
créé; La méme constatation peut étre faite A propos d'une -
opération de fabrication de trophees sportifs engagée par
- Sodinor, qui s'est soldée par une perte de 16,4 millions,

En def"lmtxve, votre Comrmssmn des Finances se félicite de
attention de la Cour A ces questions, Elle rappelle que si la.
situation financiére de la sidérurgie francaise semble
s’améliorer, la reconversion des hommes touchés par le déclin de
cette activité est loin d’étre achevée. Certes, les dépenses trés
importantes engagées par ailleurs pour éviter ce déclin pourtant

_inéluctable peuvent faire apparaitrs comme sévére le jugement a
postemorl de la Cour des Comptes sur I'action des sociétés de

‘conversion. Mais, la mémoire des chiffres ne condamne pas, a

prom la poursui ite d’'une mission de conversion.
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2.3.2. Les incertitudes actuelles: les services financiers de
la poste (1)

Cette partie du rapport est certainement l'une des plus
intéressantes du rapport annuel, D’'une part, elle illustre de fagon
éclatante le probléme et les difficultés des choix que sont
supposés faire les responsables. D’autre part, les observations de
~la Haute Juridiction sur les comptes chéques postaux méritent
une attention particuliére car ce produit est au coeur des
relations financiéres difficiles qu entretxen le budget annexe avec
le Ministére des Finances.

- La remunerauon par le Trésor des fonds des
comptes chéques postaux

S’agissant de la rémunération par le Trésor des fonds des
C.C.P., la Cour rappelle’ la quasi-suppression de cette
‘remuneratio'n (son taux avait été fixé a 0,01 %) entre 1984 et
1986, puis son rétablissement sous la forme d'une dotation
budgétaire de 3,5 milliards de francsen 1987.

La Cour considére que la quasi-disparition depuis 1984 de
toute rémunération rationnellement déterminée risque a terme.
- de remettre en cause les efforts de modernisation de la gestion et
de redéploiement commercial engagés ces derniéres années; elle -

estime que le régime en vigueur de la rémunération des fonds des

- C.C.P. est un frein & l'effort de collecte ; il lui semble
indispensable pour 'avenir que les relatlons entre la Poste et le
Trésor soient clarifiées. -

I’analyse de la Haute Juridiction demande toutefois a étre
“affinée. En effet, la rémunération des fonds des C.C.P. par le
“Trésor n'est pas véritablement forfaitaire : elle a été fixée A un
taux de 3 % par arrété conjoint du Ministre des Finances et du
; 'Mlmstre des P. et T.endate du 17 novembre 1987.

Le probleme est celui du niveau de cette rémunération
apparamment -ce que le Ministre des P.et T. confirme-
insuffisante pour couvrir les frais de collecte. La Poste propose
“donc "un dispositif de rémunération fondé a la fois sur le taux du -

‘marché monétaire et sur un taux de collecte négocié avec le

“Ministére des Finances et assorti d'un objectlf d’amélioration de -
la pxoductl\nte : S

(1) Rapport Co\ir'desVCom'ptes 1988, pages 69 76,
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Le Ministere des Finances estime, quant a lui, que la Poste
pourrait certes obtenir "une rémunération de marché" pour les
dépots a vue collectés par les C.C.P. et que les recettes du budget

‘annexe en seraient alors accrues de 8 milliards de francs. Mais il
considére que le probléme des services financiers de la Poste doit
étre appréhendé globalement et tenir compte du régime

-~ exorbitant du droit commun et exceptionnellement favorable des

produits de la Caisse nationale d’épargne.

Ce débat dont le rapporteur spécial du budget annexe des

~P.et T. au sein de votre Commission des Finances se fait I'écho

chaque année apparait difficilement soluble tant les oppositions

apparaissent tranchées sur ce point comme sur celui de

'élargissement de la gamme des prestatlons financiéres de la
Poste.

- L’ elarglssement des prestatlons des services

financiersde la Poste

Cet élargissement semble précisément indispenéable ala

Cour des Comptes. Elle estime en effet que les pertes de parts de

marché subies par les C.C.P. "s’expliquent en grande partie parce
que la gamme des produits offerts est incompléte” ; les C.C.P. ne
peuvent fournir aux particuliers la plupart des prestations

courantes liées A la gestion d’'un compte de dépdt et notamment |

ne sont pas autorisées & accorder des préts a leurs clients sauf un
decouvert récemment porte A5000F.

Le Ministre des P. et T. abonde naturellement dahs le sehs
~de la Haute Juridiction Analysant le cycle "épargne-

endettement-épargne” qui caractérise le comportement de -

nombre de ménages, la Poste estime que ses réseaux qui ne

peuvent fidéliser leur clientele dans la phase d’ endettement les . '

voit disparaitre sans. espoir de retour.

Lopposxtlon du Ministre des Fmances a un- tel

elarglssement est d'une grande fermeté puisqu’il n’hésite pas a
faire appel a la responsablllte qu'ont les autorxtes publiques "du
“maintien d’un certain ordre économique". Cet ordre économique
serait menacé par. la distribution des crédits par les services’
financiers de la Poste car ses répercussions seraient "tout a fait

considérables sur l'activité bancaire de notre pays avec ses
conséquences sur Pemploi”. En effet; la progressmn des parts de

marché de la Poste ne pourrait étre acquise que sur les banquesr

~ existantes compte tenu de la surbancarlsatxon actuelle
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Or cette progression ne se ferait pas dans des "conditions
loyales de concurrence" car le Ministére des Finances estime que
la distribution de crédits par la Poste pourrait étre pratiquée a un
- prix de dumping car elle pourrait se développer, au travers de 26
000 guichets, sans colit supplémentaire significatif ; a plus
longue échéance, la Poste pourrait amortir ses frais de réseau sur
deux activités dont 'une constitue un monopole public.

Un point commun toutefois au raisonnement de la Cour des
Comptes et du Ministére des Finances: la référence & I'échéance
de 1992, Mais les conclusions tirées sont parfaitement
contradictoires : la Haute Juridiction estime que la Poste doit s’y -
préparer face aux services financiers des offices postaux des
autres Etats membres grace précisément a I'élargissement de ia
gamme de ses produits; 12 Ministére des Finances considére,
© pour sa part, qu'il serait imprudent de s'engager dans cette voie
au moment ou les grandes entreprises bancaires frangaises
doivent faire face "dans un cadre européen désormais ouvert 2
une concurrence de plus en plus vive des autres pays".

"Ordre économique" et défense de l'emploi dans les-
banques d’un c6té, de 'autre, souci de rentabiliser le réseau des
26 000 guichets de la Poste, particuliérement en milieu rural,
votre rapporteur ne saurait arbitrer un débat aussi sensible.
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3. PENCADREMENT LEGISLATIF
DE IACTION PUBLIQUE

Outre ses développements habituels sur 'exécution des lois
de finances, la Haute Juridiction fait quelques observations sur
le contenu, voire 'opportunité des interventions du législateur.

La Cour aborde 1 un champ inhabituel, dans la mesure ot
il appartient plutdt A la Cour de contréler le respect des lois, que
de critiquer celles-ci. En réalité, la Cour fait 'un et I'autre,
laissant le législateus satisfait d’éttédéfén&u mais aussi, peut-
étre, géneé d’étre "égratigne”,

La Cour met notamment en cause le caractére hatif de ,
certaines décisions. Les responsabilités sont cependant
partagées, et la Haute Juridiction renvoie dos a dos l'exécutif et
le l1égislatif. '

3.1. Les lois de finances

Sur ce premier point, la Cour prend en quelque sorte "Iz
parti du leglslateur en recensant certaines irrégularités de -
l’executlf '

Les observatxons de la Cour porte d’une part sur la f'ablhte
des prévisions, et d’autre part sur le respect des lois de finances.

3.1.1. La fiabilité des lois de finances

-~ A loccasion de lexamen de la gestxon des personnels ClVllS
de ’'Etat (1), la Cour estime que I'évaluation des crédits ouverts -
par la loi de finances est treés approxxmamve en raison des -
défaillances de 'administration : défaillance de I'administration
en premier lieu A se compter, défaillance a prévoir ensecond lieu.

(1) Rapport Cour des Cbmptes 1988, péges 31246,




Sauf exception (P.T.T et Finances pour les directions a gros
effectifs), les ministéres ne sont pas aujourd’hui en mesure de
connaltre avec précision et dans des délais convenables I'état
exact de I'ensemble de leurs personnels, ni de rapprocher ces
informations des effectifs budgétaires autorisés par corps et par
grade Les systémes d’information existants présentent de
sérieuses déficiences et les instruments de prévision sont
rudimentaires. L'incertitude est parfois considérable : ainsi, au
ministére de I'Equipement, aucun renseignement n’a pu étre
obtenu sur les effectifs d’agents d’exploitation non titulaires’
depuis 1983, soit, pour la période considérée, une "erreur" de
2.000 4 4.000 agents.

Cette déficience vaut pour la gestion des emplois, mais
également pour celle des crédits de rémunérations principales,
qui- fait apparaitre de graves insuffisances, tandis que les
prev1s1ons de dépenses manquent smguherement derigueur.

“Ainsi, 4 la fin de 1986, des insuffisances de crédits sont
apparues sur de nombreux chapitres de rémunérations
principales, ce qui a rendu nécessaire des abondements de
dotations parfois considérables : de fait les insuffisances étaient
de l'ordre de 1.300 millions de francs pour le budget de
'enseignement scolaire, 200 millions pour les services du
- ministére des Finances, et 75 millions pour les budgets de

I'’Agriculture et de 'Enseignement,

D’'autres motlfs plus techniques rendent les prewsxons
aléatoires: c'est le cas notamment de la sous-estimation du
~vieillissement des effectifs d’emplois, de la non prise en compte
du surcolt occasionné par les régles de rémunération du travail a
temps partiel lorsqu’il est exercé 2 80 % ou 90 % de la durée
normale, et de la sous-évaluation des maJoratlons de traltement :
liées aux fonctxons exercées outre mer.

“Au total, d une maniére generale levaluatlon des crédits
de remuneratlons ouverts par la loi de finances initiale est
devenue, d’ année en année, de moins en moins ﬁable

La Cour reléve egalement des prathues admlmstratlves
contraires aux regles du dront budgetaxre '

['ordonnance du 2 janvier 1959, portant loi organique
relative aux lois de finances, dispose dans son article premier que
les créations d’emplois ne peuvent ‘résulter que d'une loi de -
finances, La Cour a relevé divers cas ou ces dispositions étaient
meéconnues. '
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Ainsi, au ministére de I'Education nationale, le nombre
d’emplois d’'instituteurs considérés comme susceptibles d'étre
pourvus, excédait au début de 1987 de 900 celui des emplois
budgétaires autorisés par la loi de finances. '

Dans tous les cas, une remise en ordre simpose afin de
redonner son plein effet & la limite que constituent les emplois
budgétaires autorisés par le Parlement.

©

3.1.2. L'exécution des lois de finances de 1986 et la gestion
des autorlsatlons budgétaires (1)

L article 2 de Pordonnance- organique relatlve aux lois de
finances (2) dispose que "seules des lois de finances dites
rectificatives peuvent, en cours d’année, modifier les dispositions
de la loi de finances de I'année". Il existe cependant des
exceptions a cette régle, notamment la procédure des décrets -

- d’avances, qui ouvre des crédits supplémentaires et celle desr,

annulations de crédits. L'une et l’autre sont cependant soumlses
a des conditions de fond.

7 Ces conditions exigentes mais conformes a la dignité qu'il
sied de conférer & 'autorisation législative en matiére budgétaire
ne sont que trés partiellement respectées par le pouvoir,exécutif.

, oApprecnatlon des condltlons posées aux decrets'
d 'avances :

Selon lordonnance relative aux lois de finances
, ;(artncle 11-2°), le Gouvernement peut ouvrir des crédits
~ supplémentaires par décret pris sur avis du Conseil d’Etat sous-
" plusieurs conditions: il faut qu’il y ait urgence 2 ouvrir ces
crédits; il faut que I’équilibre financier ne soit pas affecté ;
enfin, cette ouverture de crédit doit étre ratifiée par-le Parlement.
dans la plus prochame loi de ﬁnances

Estimant ces conditions reumes, le Gouvernement a ouvert o
par décret d’avances du 26 septembre 1986 630 millions de 7
francs %upplementmres

.L'urgence apnaralt aux yeux de la Cour contestable Elle
résultait en l'espéce de la nécessité de faire face aux
onsequern.cesrsocxales et industrielles  du dépét de bilan de la -

(1) Rapport Cour des Comptes 1988, pages 724 14,
{2) Ordunnance n° 59:2 du 2 janvier 1959.
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société Normed. La Cour observe, en effet, que "la décision prise
en juin 1986 de cesser toute subvention exceptionnelle rendait ce
dépdt de bilan prévisible et que la nécessité reconnue dés
Porigine d’accompagner cette cessation d’activité de mesures
propres & en atténuer les effets aurait d&i conduire & soumettre
-des dispositions financiéres correspondantes au Parlement lors
de I'examen de la premiére loi de finances rectificative" (loi du
11 juillet 1986).

Au crédit de I’exécutif, on observera, toutefois, que le projet
de loi de finances rectificative a été déposé sur le Bureau de
PAssemblée nationale le 18 avril 1986, et qu'il n’est donc pas
certain que le ,Gouvernemer\t ait été en mesure de tirer les
conséquences de sa décision de juin 1986 dés I'examen du premier
projet de loi de finances rectificative pour 1986. Par ailleurs, ce

~décret d’avances portait sur des sommes au demeurant modestes
1(630 MF). '

o -En revanche, les observatmns de la Cour restent
~d’actualité en 1988 puisqu’un décret d’avances du 10 juin 1988
- porte sur l’ouverture de 4.410 mlllxons de francs de crédits
" nouveausx.

L’'analyse du rapport au Premier Ministre qui accompagne
“ce décret d’avances permet de mesurer l’urgence respective des
mesures proposees
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@ Aide aux travaux d' eqmpemenl des collectmlef. locales

Paﬁlcnper au nouveau pr()gmmme de prels de 1a Ba nque mondnle en ﬁvcur
'des pays. lC\ moms av:mces

Crédits ouverts Sectéur Mesures proposées Nature de Vurgence -
1205 ML (C.P) Education e Ratiraper des retards de paiement (loyers dus aux collectivites locales, indem- |« Repondre. aux besom'{
349 MUE, (A.P) nités aux membres des jurys d'examens et de conccurs, arriérés en matiére de les plus urgents de-la
) fonctionnement); prochainie: rentree. »
: o Prolonger jusqu'a Ja fin de I'annigée des actions financées en demi-annee (aide
4 'insertion des jeunes en difficulté, developpement des stages en entreprise) ;
e Entreprendre en urgence les achats el Jes-travaux indispensables pour-enrayer
la degradation. des établissements. d’enseigriement (achat d'equipements pour
I'enseignement technologique. rénovation:des locaux et des cites universitaires;
_-achat-de livres pour les bibiliotheques universitaires) ;
e Respecter des engagemerils pris-ét non lmanu:s (relevcmml dutaon des hcurcs
supplémentaires) ; ) . )
& Préparer la rentrée (en-prévoyant les crédits nécesszires au développement des
heures suplementaires, notamment dans les zones d’éducation prioritaire)
@ relever le taux des bourses universitaires ; i
e meitre en place les créedits du fonds d'aide 4 I'inovation pédagngique )
1'484 M:F, Emploi l‘mancer les principales actions de formation mises en ceuvre depms le dcbul de « Mener-a-bien les miesu:
I'année. res. envisage ‘des Varri-
vee enseplembre pro-
chain ~dé . nombreux’
jeuries sur le mduhe du
- trav ul »
; (Non precise)
400 ME.(C.P) Recherche o -Développer le soutien 4'la recherche ‘industrielle ;. : S
) Financer des programmes de-recherche dans les domaines de ]'électronique et
de I'informatique sur la base d'appels d'oflfes déja lances et dépouilles ;
& Accroiire le nombre des che!cheurs elmngem accuellhs dans les Iaburamlres
francais ;
Relever le niveau des allocations de recherche ;
o Financer I'aide-de JAN.V.A.R. au recrutemem des chercheurs ddns 'indus- y
trie ;
. Augmeiiter les moyem de.la rccherche umversnmre
116 M.F, Aflaires Lutte contre la pauvrete. « Préparer le” lancement %
sociales : " du dispositif d'urgence -
qui’devra- étre opera-
i tionnel a I'ﬂulo'mne.' .
-305-M.F. (C.P) Culture e Abondemen( des dotations du cinema, des institutions et org.uusmes en deﬁcnl o Remellre A niveau les
- des grands projets. _dotations umqrelles'
principalement dansles 7
secteurs ou des besoins.
urgenls existent. »
® - Réforme du corps.des conservateurs: ~« Financer  des

dt(,l-
sions deji prises; » ‘

4 Répondre “aux - besoins
les plus urgents;»

« Faire” face: aix-mises ‘en -

place” de - financements: -7

- deja décides. s’
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o Appréciation des conditions posees aux annulatlons
de crédits ,

S aglssant précisément des annulations de crédits, la Cour

- des Comptes donne une définition des exigences de I'article 13 de

T'ordonnance organique lequel dispose que "tout crédit qui
devient sans objet en cours d’année peut étre annulé par arrété
du Mlmstre des Finances aprés accord du Ministre intéressé".

‘La Cour considére en- effet que les crédits visés par
Particle 13 précité sont ceux "qu’il est, par exces dansles
prévisions ou par survenance d’événements imprévus
lors du vote de la loi de finances initiale, 1mpossnble et
non seulement inopportun, d’utiliser ou du moins
d’utiliser intégralement aux dépenses en vue
‘desquelles ils ont été ouverts". :

Cette définition n’est Pévidence que trés partxellement L
respectee par le pouvoir executxf‘ P '

Ainsi, | pour ce qui est de I'exercice 1986 exercice pour
lequel les annulations ont atteint 21,6 milliards de francs (contre
15,1 milliards de francs en 1985), la Cour reléve une grande
- diversité de motifs tous aussi peu fidéles & 'esprit voire a la lettre -
de P artlcle 13de? ordonnance organique :

- compensatlon é des ouvertures de credlts nouveaux ;

- réduction artlﬁcxelle de crédits ouverts sans prise en

compte des besoins réels du chapitre conduisant donc a -

des ouvertures de . credlts ulterleurs ou 2a des,
msufﬁsances ;

- décision de dlmmuer des concours budgetalres a des
: orgamsmes ou & des actions déterminés.

‘Tout en reconnaissant que I'effort: entreprxs en 1985 pour
ramener la gestion des autorisations budgétaires dans le cadre
- juridique tracé par l’ordonnance du 2janvier 1959 a été poursuxvr :
“en 1986, la Cour des Comptes constate que "la- repetltmn, année.
~apreés année, des mémes lrregularltes traduit la
~permanence de comportements qui ont pour effet de"

restreindre la compétence - constltutlonnelle du pouvonr e

'leglslatlfen matlére budgeualre e

Votre rapporteur ne: sauralt trop approuver ce rappelrf

T indispensable quoique 1egerement désabusé tant il est vrai, dans
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le ,domaine de la gestion des autorisations budgétaires; que
P'exception, voire I'irrégularité, devient progressivement la régle.

M. le Premier Ministre, dans une circulaire récente
relative 4 la méthode de travail du Gouvernement (1), dans le -
chapitre consacré au "respect du législateur", écrivait que "le
vote de la loi est 'acte fondamental de la vie de la démocratie" ; il
précisait plus loin "présenter un projet de loi au Parlement
constitue pour un membre du. 'GouVernement un honneur
beaucoup plus qu’'une charge . Puissent les Ministres des
Finances successifs étre sensibles & cet honneur et ne pas faire
P'économie, comme trop souvent par le passé, du dépdt d’un prOJet
de loi de finances rectificative.

' 3.2. Les lois ordinaires

Erxaminarnt: les lois de finances, la Cour avait noté :le_s' o
~“nombreuses atteintes & 'autorité du Parlement. Concernant les

lois ordinaires, la Cour est en revanche beaucoup plus nuancéeet -

" formule raéme, en des termes 2 peine voilés, des critiques a
‘I’éncontre du législateur souvent coupable selon elle, de
. prempltatlon : SR :

“Comme il a été dlu, la Haute Jurldlctmn aborde 1a un
;champ inhabituel et d’ailleurs a la limite de ses compétences.
Cela suppose de la part de votre Commission un examen
c1rconstanc1e et une apprecxatlon a son tour, nuanceée.

3.2.1. Les réformes insuffisamment préparées : exemple de :
la lutte contre las maladies mentales (2) ,

: - La Cour note plusxeurs cas de réformes mal preparees
 Cest le cas de la loi du 11 juin 1983, sur la titularisation du
‘personnel én service dans I’administration dont, note la Cour,
"certaines dispositions se sont avérées rigides au point d’étre.
~inapplicables”. C’est aussi - et surtout- le cas de la loi sur la
- sectorisation psychiatrique sur laquelle la Cour est assez sévére.

La psychiatrie publique occupe une place 1mportante dans

" le systéme sanitaire et social francais: elle dispose de 112.000 -
'lrltrs, emploie 113.000 agents, prend,en charge 740.000 patients

’l)urculmre du'25 mai 1988 J.0.du 27 mai 1988, page 7381 etsuivantes.

) Rapport Cou: des Comptes 1988 pages l59 a 171
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par an, pour un colit de l'ordre de 35 milliards de francs, tous
services confondus (dépistage, prévention, soins, post-cures).

La Cour, qui a effectué cette enquéte avec le concours de
neuf chambres régionales, déplore la mauvaise organisation de
ce service. Parmi les nombreuses critiques, dont beaucoup
tiennent aux particularismes locaux deux peuvent étre
soulignées de la part de votre Commision, puisqu’elles touchent
'activité législative d’une part, les financements d’autre part.

- o La Cour deplorer en premier lieu 'absence de régle claire, 1 :

La ecritique est cependant: contradictoire s agxssant de

Pintervention du législateur, puisque celle c1 est Jugee a la fois .
~trop tardlve et trop précipitée.

Pres de 150 ans séparent les deux 101s pr 1nc1pales relatwes

A l’orgamsatlon de la lutte contre les maladies mentales: laloi de

1838 sur les aliénés qui a prescrit 4 chaque département de ¢réer

‘un établissement spécialisé, la loi du 31 décembre 1985 qui peut

étre considérée comme la charte de sectorisation psychiatrique,
confirmant le transfert des patients vers des activités extra

s hospitaliéres. Entre ces deux lois, l’orgamsatlon de la psychiatrie -

moderne a été- tentée par une succession de mesures

réglementaires, voire des circulaires, notamment ia circulaire de

mars 1960 qui prévoit la sectorisation. Dans ces conditions, "les

- directives initiales sont restées lettre morte sauf 1orsque des

mltxatwes locales ont palhe l’msuffisance des textes".

La reforme de 1985 que la Cour Juge msuffisamment

: ,preparee 'n’a pasremédié a cette sxtuatxon

Au cours du second semestre 1985, trois lois concernant les
maladleb mentales ont été adoptees Si la Cour ne va pas jusqu'a -
~ dire que c'est "deux de trop", , elle exprime ses doutes sur
lefficacité de cette réforme, non seulement en raison du retard -

dans la parution des mesures reglementau‘es mais surtout de
 TI'absence de bilan exhaustif de la situation, tant sur le plan’
- matériel que financier. =~ :

, -8l est établi qu'il exlste globalement d’xmportantps :
surcapac1tes la 31tuat10n concrete est rnal co*mue ' '

o Cette derniére observation renvoie s et souligné Tacuité
‘des problemes financiers. Ces problémes peuvent étre
i 'nnv1sages tant au niveau global que partlcuher

- En depit des’ ﬁnancements 1mportants ‘que supposali, ce
1 "programme - pnorltalre" inscrit dans le IXe Plan (600 MF du
,:b,udget de I'Etat - mais 20 % seulement pnt été engagés -, 900 MF -
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de préts de la Caisse des dépots), il n’est pas possible de savoir
avec précision ce qui a été fait. Le Cour souligne qu’il est
- particuliérement regrettable que pour un secteur aussi sensible,
dans lequel le maintien des capacités d’accueil mal utilisées
impose de lourdes charges a 'assurance maladie, le ministere des
Affaires sociales n’ait pu se donner les moyens d’ apprec1er-
réellement les effets de sa politique".

Le mode de financement méme des structures hospitaliéres
n’est pas exempt de critiques. La loi de 1983 de repartxtlon des
compétences entre I'Etat et les collectivités locales a- mis a la
charge de I'Etat les interventions extra- hospitaliéres. La loi de:
finances pour 1986 a unifié le financement de 'ensemble des
depenses intra et extra-hospitaliéres qui incombe désormais aux
régimes d’assurance maladie et se réalise par la "dotation globale
de fonctionnement" arretee chaque année par le préfet pour
chaque hopital. S

, Toutefois, de nombreux problemes ponctuels restent en -
“suspens car les modalités de prise en charge par les orgamsmes
de sécurité sociale varient selon la nature de lretabhssement 7

, oDeux leqons complempntalres peuvent etre tlrees de
- cette analyse. '

La premiére, sur un plan juridique, est:d’éXprimer,sesj

‘réserves sur la hiérarchie des normes et, notamment, la"

séparation des domaines législatif et réglementaire, Il n’est pas
inutile de rappeler que la loi du 31 décembre 1985 reprend, pour

“ partie, les dispositions d'une ¢irculaire de 1960. Une procédure

équivalente a d’ailleurs été utilisée & nouveau un peu plus tard,

- en 1987, puisque la loi sur le mécénat reprend, mot pour mot le L

texte d’une cxrculalre du ministére des Fmances

Une telle prauque merlteralt qu’on s’y attarde, soit pour
“abandonner d’inutiles querelles sur le domaine de la loi .
~ (argument parfois avancé par l'exécutif a certaines initiatives ou
~amendements parlementalres) smt pour clarlfler certames,
,lesposxtlons , , '

La seconde, plus polmque seralt d’affirmer la necessne
-d’ accroltre et de valoriser le travall d’'infermation du Parlement -

et, notamment de ses commissions permanentes tant il apparait =
que, préparées et votées avec sans doute une connaissance -

imparfaite de la situation, la ou les 101s de 1985 sur les maladies-
~ mentales devront peut étre étre réexaminées, ce qui n ’est bon ni
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pour ceux chargés de les voter, ni, a fortiori, pour ceux chargés-de
les appliquer.

3.2.2. Les réformes trop fréquentes: les concours financiers.
de 'Etat aux collectivités locales (1) '

Les concours financiers de lEtat aux collectlwtes
territoriales revétent, aujourd’hui, une importance considérable ;
les masses financiéres en cause s'élévent, en effet, en 1988, a
170 milliards de francs (2), soit plus du quart des ressources.

- locales.

Sur ce total, 111 mxlhards sont constltues par quatre
dotations’ globales (3), accordées en fonction de critéres fixés par
la loi et d’emploi libre pour les cellectivités bénéficiaires. Les
observations de la Cour des comptes portent uniquement sur ces
quatre dotations et en partlculler leurs modalltes
o’ attmbutlon. :

: o La Cour dresse un bilan trés critique des modalités de
~répartition des quatre dotations globales et est donc conduite a -
‘apprécier l'opportunité de décisions prises par le leglslateur
Selon la Haute Juridiction, en effet, le dispositif qui reglt cette
'répartition est "peu clair et fondé sur des ObjeCtlfS imprécis”,
_voire' souvent contradlctolres

A l’appui de ce jugement, la Cour décrit en premier lieu les o

différents mécanismes de péréquation sur lesquels est basée la
répartition d’'une fractlon des dotations. Elle releve A cet égard :

- que les critéres finanmers utilisés, 2 savoir l’msufﬁsance
de potentiel fiscal et I'importance de l'effort fiscal
reposent sur l'exploitation des valeurs locatives -

- fonciéres, elles-mémes fondées sur des ~estimations

(n Rapport Courdes Compt'xs 1988 pages 14a31;

(2) En utilisant 'acception la plus large de Vexpression “condours, ﬁnancxers c'est-a- dlre

: j', Ven incluant ‘les ressources ﬁscules transtérées depuls 1983 en contreparue de transferts de :
L u)mpétence - - g

(3)Ces dotations sont lu dotatlon globale de fonctionnement (733 mxlhards de franes); lar

dotation globale d'équipement (4,6 milliards de franes), le fonds de compensation de la T.V. A

13,3 milliards de francs), la dotation de compensauon et, le: fonds de péréquation’ de la taxe
: protesslom elle ( 19 5 milliardsde francs).
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obsolétes puisque les derniéres révisions datent de 1961 (pour le
foncier non bati) et de 1970 (pour le foncier bati) ;

- - que les critéres phys1ques, censés permettre la-
détermination des charges supportées par chacune des
collectivités bénéficiaires, sont nombreux (population
‘scolaire, voierie, surfaces agricoles restant a remembrer,
nombre de logements sociaux, ete..;) et susceptibles, de ce
fait, de s’annuler globalement ; S

- que le calcul de la D.G.F. fait appel 2 la notion de
montant moyen du revenu imposable des contribuables
de chaque commune, alors que le revenu imposable d’'un
contribuable est dépourvu de lien avec la richesse et les
besoins de la-.commune de son domicile fiscal.

o La Cour des comptes envisage ensuite la deuxiéme des
grandes finalités des modes de repartltmn des dotatlons globales, :
le mamtlen des avantages acquis. .

Ce maintien est, en premier lieu, garanti par les modahtes
d’'indexation-du montant global des dotations: volume de la
T.V.A. nette collectée et formation brute de capital fixe des
administrations publiques; la Cour semble d’'ailleurs regretter'
_que ces indexations aboutissent 2 un taux de progression des

.- dotations parfois supérieur a celui des ressources neites de 'Etat, :

regret quelque peu surprenant dans la mesure o la D.G.F., de
loin le plus important des concours financiers, est la contrepartler ,
‘de la suppression, en 1966, d'une ressource fiscale locale
autonome, la taxe sur le chiffre d’affaires, suppression dué a la
généralisation de la T.V.A, sur laquelle la D G.F.estindexée...

En second lieu, le législateur a prévu des dlsposmfs de
garantie destinés, soit A éviter une perte de ressources trop

- brutale a des collect1v1tes cessant d’étre ellglbles a certains -
concours, soit A assurer une progressxon minimale aux

attributions de chacune des collectivités ; mais, comme l'observe -
la Cour, ces garanties diverses entravent considérablement le jeu
- des mécanismes de péréquation qui ne portent, en réalité, que sur -
des fractions minimes des dotatlons globales

, Resumant l’ensemble de son propos la Haute Jundxctlonr
‘observe ainsi "les textes sont en modification

quasi- perrmanente; il faut sans cesse ;reforme,r'

_substantiellement telle dotation ou apporter les'contre-poids ,

~ nécessaires aux dispositions précédemment votées... L'édifice est e

~dés lors d’une extréme technicité". Tout en souhaitant donc

ladoptlon de dlSpOSltlﬂnS plus clalres elle est cependant- e
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contrainte de noter : "les quarante mille bénéficiaires des -
dotations n’ont en commun, il est vrai, que leur diversité. Les
catégories d’attributaires sont multiples et leurs intéréts
divergent". Dans sa réponse, le ministére de 'Intérieur insiste
d’ailleurs sur ce point, en relevant que "I'objectif de simplicité des
mécanismes d’attribution se heurte a I'obectif non moins légitime
de prise en compte, danq un souci d’équité, des sxtuatlons,
particuliéres". :

0 Mesurant ensuite 'impact de la repartitioh'des dotations
sur les budgets locaux, la Cour des comptes apporfe des
¢léments chiffrés a Pappui de sa crlthue :

La D.G.F. des communes, pour laquelle lattrlbutlon
moyenne est, en 1985, de 852 francs par habitant, avantage les
- grandes villes; en revanche, selon la Cour, "dans les petites
7 communes rurales, les dotatlons de 400 4 500 francs ne sont pas
rares.. SO '

A propos de la D G E. et du F. CT.V.A,la Cour s 1nqu1ete
_également de certaines disparités; comme lobserve cependant,
~le ministére de I'Intérieur dans sa réponse, que votre rapporteur

ne peut qu'approuver, la répartition de ces deux dotations est -

-fonction du montant des investissements effectués; des lors, les
inégalités observées entre les communes des différents
- départements ne sont que le reflet des inégalités dans le volume -
des investissements réalisés et non d’'une quelconque defimence—
des mécanismes législatifs,

Etudiant ensuite le montant cumulé en francs par habltat
- .de I'ensemble des dotations, la Cour observe, 1a encore, une
grande disparité des situations, au dwnment notamment du
Nord et du Nord-Est du pays.

-0 L’ensemble de ces observatlons appelle lui- meme des'
observations.

La plupart des grlefs articulés par la. Cour sont, en premier
lieu, bien connus de votre Commission des Finances, qui les avait
‘tous recensés lorsque Pactualité le commandalt (obsolescence des
‘valeurs locatives, effet pervers des mecamsmes de repnrtltlon
: fondes sur Ueffort fiscal, etc...). Lo ,

“En.second lieu, votre Comm1ss1on observe que certalnes e
,rdlsposmons méme mal comprises par la Cour résultent de la -
volonté expresse et parfaxtement clairement exprimée. du :
1eg131ateur C’est notamment le cas de 1’attr1but10n de la D. G F
etdes ecarts que constate la Cour entre communes.. Lo




-36 -

Il n’est ainsi pas inutile de rappeler que cet objectif a été
recherché par le législateur, puisque la loi de novembre 1985 a
fixé un coefficient multiplicateur allant de 1 4 2,5 selon la taille -
de la commune, au critére nombre d’habitants en fonction duquel
sont répartis 40 % de la D.G.F. des communes; mais ce critére
n'est, selon la Cour, justifié par aucun argument décisif.

Cette disposition avait, en 1985, été soigneusement
examinée - et adoptée - par votre Commission des Finances qui
avait estimé, comme le Gouvernement d’alors, que les charges-

~d’'une commune croissaient avec sa population, plus que
proportionnellement & celle-ci, argument de bon sens que la
Haute Juridiction ne semble pas avoir relevé...

En troisiéme lieu, votre commission convient, avec la Cour, -
qu’une partie de ces dlsposxtlons doit étre refondue.

_Elle observe toutefoxs que ce type,de réforme ne pourra étre.
conduit qu’avec prudence, pour éviter des critiques du type de
celles qu’adresse la Cour a la législation actuelle... Il est, en ce
‘domaine, probablement plus aisé de critiquer que de proposer.
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'EXAMEN EN COMMISSION

Réunie le 15 novembre 1988 sous la présidence de
M. Christian Poncelet, président, la Commission des Finances a
procédé a Pexamen des observations sur le rapport annuel de la
Cour des comptes pour 1989, sur le rapport de. M Jean-Pierre
Masseret rapporteur spécial.

M. Jean-Pierre Masseret, rapporteur speaal a regroupe les
observations de la Cour des comptes portant sur 26 services ou
etabllssements publics autour de trois themes '

La Cour reléve en premler lleu un certain nombre. de
pesanteurs et de manques d'adaptation. Les sureffectifs du
groupement industriel des armements terrestres et, plus encore, -
les difficultés de gestlon des 300.000 instituteursen

“sont la manifestation. Ainsi, la gestion’ departementaln de ce
corps fait subsister d'importantes inégalités démographiques,
laisse de coté les actions de formation et se désintéresse de'r :
"l’efficacxte du dlSpOSltlf de remplacement '

Les maglstrats denoncent en second lleu dlfferentes
negllgences '

: Neghgences dans la gestlon en premier heu avec - des
opérations mal préparées. C’est notamment le cas de la mise en
oeuvre de l’mf'ormatlsatlon souvent source de "debmres ou de,r
. desordres :

Neghgences dans les optlons, en second heu avec des
investissements mal évalués. C’est le cas du "super phare
d’ Ouessant ou des activités hoteliéres du groupe Air France.

Neglxgences dans le choix- enfin avec, d’une part, des

~hésitations passées relatives aux sociétés de conversion

' fSIderurglque Le rapporteur spemal a, sur ce point précis, atténué
~la critique de 1a Haute juridiction en estimant que I'action de ces

- _sociétés avait été dans l'ensemble posmve D’autres he51tat10ns— SR
se retrouvent d’autre part actuellement en ce qui concerne les

- enjeux financiers de la poste. La difficulté porte prmmpalementf
sur la question de la rémunération, par le Trésor, du fonds des
' 'comptes cheques postaux et l’elarglssement des prestatmns des
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services financiers de la poste. L’opposition entre ministére
technique et ministére des finances est, sur ces deux points,
irréductible, '

‘La Haute juridiction aborde en troisiéme lieu un champ
inhabituel en analysant I'activité 1égislative. '

- Les observations concernant les lois de finances sont
~relativement classiques: évaluations manquant de fiabilité,

irrégularités diverses de la part de l’executlf recours excessd‘ ala
procédure d’urgence... o

Les observatlons concernant les lois ordinaires sont plus
nouvelles La Cour est assez critique sur une certaine
"impréparation" du législateur (cas de la loi de 1985 sur la lutte
contre les maladies mentales) et sur la succession, jugée trop

rapide, de textes. C’est notamment le cas des législations

successives relatives aux concours financiers des collectivités
locales auxquelles la Cour consacre de longs déVeloppements

En conclusxon M. Jean-Pierre Masseret, rapporteur

spécial, a estimé que si les observations de la Cour ne manquent

pas toujours de fondement, ses observations.sur la législation
étaient relativement sévéres, Il a également exprimé ses doutes
sur 'utilité d’un compte rendu d’un rapport publié en juillet et
rappelé que 'exploitation compléte de ce rapport relevait plutét
de la compétence de chaque rapporteur spécial sur son budget.

M. Tony Larue a considéré que cette procédure était en
_effet désuéte et qu'il convenait de renforcer les liens entre les

- assemblées parlementalres et la Haute Jundxctxon par d’ autres‘ :
moyens. . ,

M. Pierre Croze a suggéré de saisir chaque rapporteur,

E ‘spécial des observatlons de la Cour dans le domaine de sa

: ;competence

M. Jean-Pierre Masseret rapporteur spécial, a rappele que:
la valorisation des observations de la Cour relevait en effet

 davantage des rapporteurs spéciaux. Il-a estimé par ailleurs que

la critique du travail législatif était facile a posteriori mais qu'il

‘est difficile de faire grief a qu1conque sans posséder tous les 7
¢léments d’ apprematlon parm1 lesquels I urgence ou la necessxte .

. de legxferer

M. Tony Larue sest demande si, é travers la crlthue du -
législateur; les maglstrats de la Cour n’avaient pas souhaité

: . -atteindre surtout les fonctlonnalres qul avalent prepare les,' e

: textes




M. Emmanuel Hamel a rappelé les regles de
fonctionnement de la Cour qui expliquent en partie le décalage
dans le temps de la parution du rapport annuel, Il a cbservé que
certains thémes étaient choisis dans I'espoir que le législateur
tente quelques réformes au vu des observations de la Cour. IIa
estimé qu'il serait souhaitable de peursuivre le suivi de ces
travaux, :

La commission a pris acte de la communication de M. Jean-

- Pierre Masseret, rapporteur spécial.
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