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PRESIDENCE DE M. YVES GUENA
vice-président

La séance est ouverte a neuf heures trente-cing.

M. le président. La séance est ouverte.

PROCES-VERBAL

M. le président. Le compte rendu analytique de la préce-
dente séance a été distribué.

Il n’y a pas d’observation ?...
Le procés-verbal est adopté sous les réserves d’usage.

EXCUSES

M. le président. M. Guy Cabanel prie le Sénat de I’ex-
cuser de ne pouvoir assister & la séance.

3

DECES D'UN ANCIEN SENATEUR

M. le président. J'ai le regret de vous faire part du décés,
survenu le 28 novembre 1992, de notre ancien collégue Roger
Carcassonne, qui fut sénateur des Bouches-du-Rhéne de 1946
a 1971.

PREVENTION DE LA CORRUPTION

Discussion d’un projet de loi déclaré d'urgence

M. le président. L’ordre du jour appelle la discussion du
projet de loi (n° 10, 1992-1993), adopté par I’Assemblée
nationale, aprés déclaration d’urgence, relatif & la prévention

de la corruption et a la transparenée de la vie économique et
des procédures publiques. [Rapport ne 61 (1992-1993) et avis
nos 62, 53 et 43 (1992-1993).]

Dans la discussion générale, la parole est & M. le ministre.

M. Michel Sapin, ministre de l'économie et des finances.
Monsieur le président, mesdames, messieurs les sénateurs, le
projet de loi que je vous présente aujourd’hui, au nom de
M. le Premier ministre, s’inscrit dans le prolongement des
orientations que M. Pierre Bérégovoy avait présentées au Par-
lement, le 7 avril dernier.

Dans nos sociétés, I’argent circule librement. Il crée des
richesses, mais il peut créer des injustices et étre utilisé pour
exercer une influence sur des décisions d’intérét général. Pour
la prospérité commune, dans toutes nos démocraties, nous
devons protéger son bon usage ; au nom de I’éthique collec-
tive qui nous rassemble, nous devons aussi combattre ses
abus.

Cette nécessité de clarifier les relations entre I'argent et la
société n’est pas propre a la France. Toutes les grandes
démocraties - les Etats-Unis, le Japon, I’Allemagne, I'ltalie,
la Grande-Bretagne - font face aux mémes difficultés et aux
mémes risques. Toutes ont été ou sont ébranlées par des
scandales : les grandes affaires boursiéres de New York ou
de Tokyo, les pots-de-vin qui ont défrayé la chronique alle-
mande ou britannique, la faillite frauduleuse de la Bank of
credit and commerce international, la BCCI, les pratiques de
la mafia en sont des exemples.

Les années quatre-vingt, dans les pays occidentaux, se sont
caractérisées par 'importance donnée a I'argent. Cet « argent
facile » a érodé les autres valeurs; il a d’autant plus
contribué a la fragilisation du lien social que seule une mino-
rité de personnes a profité de cette facilité, quand I'immense
majorité restait confrontée aux difficultés de la vie quoti-
dienne.

La France est réputée pour sa tradition d’honnéteté, a
laquelle la trés grande majorité des ¢lus, des fonctionnaires et
des chefs d’entreprise a été et reste fidéle. Mais, dans notre
société en changement permanent, il faut sans cesse sur le
métier remettre ouvrage pour protéger notre économie et
notre démocratie contre les tentations de l'argent facile. En
cette matiére comme en beaucoup d’autres, c’est la préven-
tion qui importe.

C’est dans cet esprit qu’ont été adoptées les trois lois qui
ont réformé les marchés boursiers, en aoiit 1985, janvier 1988
et juillet 1989.

L’ordonnance de 1986 sur la concurrence, la loi de 1990
sur la lutte contre le blanchiment de I’argent de la drogue, la
loi de 1991 sur le controle des marchés publics ont participé
du méme esprit. Les parlementaires peuvent en étre fiers ; ces
lois inspirent désormais de nombreuses législations étran-
geres.
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Le projet de loi qui vous est soumis s’inscrit dans la conti-
nuité de cette démarche. Il vise a renforcer la transparence
de la vie publique, afin de garantir aux citoyens l'intégrité de
notre démocratie. Il vise également a renforcer la transpa-
rence de la vie économique afin de garantir aux entreprises
et aux consommateurs la sincérité des échanges.

Il s’agit, tout d’abord, d’assurer la transparence de la vie
politique.

Le projet de loi comporte, & cette fin, trois volets.

Prévenir la corruption et repérer plus efficacement les faits
de corruption pour mieux les poursuivre et les réprimer, tel
est I'objet du service central de lutte contre la corruption,
dont le role sera, comme son nom l'indique, de centraliser,
mais aussi d’expertiser les informations que lui communique-
ront Pensemble des autorités publiques, et d’aider celles-ci a
concevoir une organisation et des procédures administratives
moins propices aux tentations.

Au cours de la discussion générale et de la discussion des
articles, le garde des sceaux, M. Michel Vauzelle, aura ’occa-
sion de préciser le role de ce service et de montrer en quoi sa
création, sans véritable précédent a I’étranger, peut contribuer
a4 mieux mobiliser I'appareil de I’Etat contre un mal qui
risque d’en ébranler les fondements.

La transparence est aussi une nécessité de la vie politique.
Avant les lois de 1988 et de 1990, le financement de la vie
politique n’obéissait & aucune régle. Les conséquences de ce
vide juridique pésent encore lourdement sur la qualité du
débat politique et elles ont entamé la confiance que ’opinion
publique porte aux formations politiques et aux élus.

A l'issue d’un débat approfondi, 1'Assemblée nationale a
amélioré, en le rendant plus sévére encore, le dispositif de la
loi de 1990, dont chacun s’accorde aujourd’hui a considérer
qu’il constitue un progrés notable.

Le texte adopté par I’Assemblée nationale, en établissant
une transparence totale des dons consentis par les entreprises
aux partis et aux candidats, parachéve le dispositif mis en
place par la loi de 1990.

Toujours pour accroitre la transparence de la vie politique,
un troisiéme volet du projet de loi concerne les collectivités
locales.

Il ne saurait y avoir de décentralisation légitime et durable
sans transparence, sans contrdle et, surtout, sans responsabi-
lité.

Il ne s’agit évidemment pas de porter la suspicion sur les
500 000 élus de France qui - vous étes bien placés pour le
savoir ! - accomplissent avec dévouement et probité un tra-
vail remarquable au service de nos concitoyens.

Améliorer les modes de gestion des services publics locaux,
rendre plus opérationnels le contrdle de légalité et le contrdle
budgétaire, clarifier les modes d’intervention des sociétés
d’économie mixte locale, établir une responsabilité person-
nelle des ordonnateurs locaux dans certains cas, bien limités,
ou la faute de I’élu est caractérisée, telles sont les principales
mesures que le Gouvernement vous propose d’adopter pour
consolider la décentralisation et dont M. Jean-Pierre Sueur,
secrétaire d’Etat aux collectivités locales, développera dans
un instant le contenu.

Le deuxiéme grand volet de ce projet de loi concerne la
transparence de la vie économique.

Les régles du marché sont largement acceptées, elles garan-
tissent la meilleure efficacit¢ de nos syst¢émes de production
et d’échanges.

C’est en veillant au bon fonctionnement des marchés, c’est-
a-dire au respect des régles de la concurrence et a la transpa-
rence des procédures, que ’on parviendra a lutter efficace-
ment contre les dérives que nous voulons combattre.

La volonté qui guide le Gouvernement, dans le cadre de ce
projet de loi, est d’assurer, par une transparence accrue, le
fonctionnement harmonieux des secteurs économiques ou
cette transparence occupe une place insuffisante.

Les dispositions proposées par le Gouvernement pour
assurer une meilleure transparence des activités économiques
portent sur cing domaines dans lesquels des progrés substan-
tiels peuvent étre accomplis par rapport a la situation
actuelle.

Il est temps, en premier lieu, de donner au marché de la
publicité des régles du jeu claires.

La trés large concertation a laquelle j’ai moi-méme procédé
et les prises de position des professionnels représentant les
annonceurs, les agences de publicité, les centrales d’achat, les
supports et leurs régies, ont mis en lumiére 'extraordinaire
diversité, pour ne pas dire I’extraordinaire contrariété, des
points de vue sur les quelques questions majeures que pose
la réforme.

Le monde de la publicité n’a rien a craindre a plus de
transparence. Il a, au contraire, tout a y gagner. C’est I'objet
du projet de loi que je vous propose.

Ce texte n’est pas né en un jour. Il est le fruit de
cinq années de réflexion et de maturation, depuis le premier
rapport du Conseil de la concurrence, en 1987, jusqu’au rap-
port Bouchery et a la concertation intensive menée par mes
soins depuis trois mois.

De tout cela, je retiens la nécessité d’atteindre
deux objectifs : la transparence du marché de I'espace publi-
citaire et la clarification de la situation de ceux qui agissent
comme intermédiaires sur ce marché.

Assurer la transparence, c’est garantir la clart¢ des res-
sources des agences de publicité et des centrales d’achat,
mais aussi des médias ; c’est la condition d’une presse libre ;
C’est également, pour l'annonceur, la garantie de payer le
juste prix.

Pour parvenir a cette transparence, il faut avant tout veiller
a la sincérité des prix affichés : les tarifs de base affichés par
les supports sont souvent, aujourd’hui, sans rapport avec les
prix réellement pratiqués.

Le projet de loi respecte donc le principe de la liberté
commerciale : des rabais, remises, ristournes et avantages
divers pourront étre accordés, mais leurs modalités d’attribu-
tion devront apparaitre dans les conditions de vente, confor-
mément a I'obligation générale désormais applicable a tous
les prestataires de services.

Le méme souci de transparence exige que toute personne
qui fournit des services de conseil en plan média ou de pré-
conisation de support d’espace publicitaire indique, dans ses
conditions générales de vente, les liens en capital qu’elle
entretient, méme indirectement, avec des supports d’espace
publicitaire ou des régies.

J’en viens au deuxiéme objectif : la clarification du réle
des intermédiaires pour éviter tout conflit d’intéréts. Il parait
essentiel de déterminer, dans ce secteur compliqué, qui fait
quoi, pour qui et pour quoi.

Premiére condition de cette clarification, il est essentiel que
les centrales et les agences ne puissent agir que dans le cadre
d’un contrat écrit de mandat. Ce contrat les liera aux annon-
ceurs, et a eux seuls. Il devra préciser les modalités de leur
rémunération.

Cette clarification des roles ne peut aller sans clarification
des circuits de paiement. Elle implique que I’acheteur d’es-
pace ne puisse recevoir aucune rémunération de la part du
support. La raison en est simple : I'acheteur d’espace n’est-il
pas celui qui suggére a ’annonceur de choisir tel ou tel sup-
port ? 11 faut éviter qu’il ne se trouve au centre d’un conflit
d’intéréts. C’est pourquoi le Gouvernement propose que celui
qui demande conseil paie ce conseil ; il est ainsi assuré que
le support est choisi sur une base totalement impartiale.

Je suis persuadé que ces nouvelles régles du jeu seront
comprises et approuvées par une large majorité d’entre vous,
mesdames, messieurs les sénateurs.

Mais je sais que cette réforme a suscité une grande inquié-
tude de la part des agences de publicité. Leurs préoccupa-
tions économiques sont légitimes.

Il va de soi que la clarification des flux financiers ne doit
pas aboutir & une diminution globale des ressources des
agences de publicité. J’apporterai, le cas échéant, sur cette
question, tous les éclaircissements que le Sénat jugera néces-
saires. Mais je crois pouvoir dire dés maintenant, sur ce
point, que le texte adopté par I’Assemblée nationale, tel qu’il
résulte d’'un amendement dont javais pris l'initiative, est de
nature a dissiper I'inquiétude des agences de publicité, tout
en respectant les principes que je viens d’énoncer.

Le Gouvernement propose, en second lieu, de moraliser les
procédures d’urbanisme commercial.

Il n’est pas question de remettre en cause le principe d’une
soumission des implantations de grandes surfaces a4 autorisa-
tion préalable. Il n’est pas question, non plus, de remettre en
cause les seuils en degd desquels I'implantation de grandes
surfaces reste libre.
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La question posée aujourd’hui est celle de savoir si les pro-
cédures de décision actuelles doivent étre ou non revues au
regard des objectifs de transparence et de prévention de la
corruption.

Dans I’affirmative, comment ces procédures doivent-elles
étre revues ?

D’abord, par une réforme des instances de décision.

Le principe des commissions départementales dotées d’un
pouvoir de décision et dans lesquelles snegent un certain
nombre d’acteurs locaux doit étre préservé. Mais c’est la
composition méme de ces commissions qui doit étre modi-
fiée, et ce en poursuivant deux objectifs.

Il s’agit, tout d’abord, d’adapter cette composition en fonc-
tion du lieu d‘lmplantatmn propose afin de mieux tenir
compte des caractéristiques propres & chaque dossier et de
diminuer les risques de dévoiement que comporte le fait,
pour les membres de ces commissions, d’y siéger durable-
ment.

Il s’agit, en outre, de mieux garantir que les décisions ne
seront prises qu’en vertu de l'intérét général, ce qui lmpllque
d’écarter des commissions toute personne directement inté-
ressée. Ainsi, les sept membres des nouvelles commissions
départementales d’équipement commercial représenteront
tous, en raison méme des fonctions au titre desquelles ils y
siégeront, une forme d’intérét général.

Quant aux recours contre les décisions des commissions
départementales, le choix a été fait de les confier 4 une ins-
tance nouvelle, indépendante du pouvoir exécutif, créée sur
le modéle d’autorités administratives comme la Commission
des opérations de bourse ou le Conseil de la concurrence.

En instituant une commission nationale d’équipement com-
mercial, composée en majorité de hauts magistrats et de
membres d’inspections générales ainsi que de personnalités
particuliérement qualifiées désignées sur la base d’une liste
établie par ces magistrats et inspecteurs généraux, nous
voulons garantir que les recours ne seront examinés qu’en
fonction des critéres d’intérét général déterminés par la loi et
des caractéristiques objectives de chaque dossier.

Ces critéres -~ c'est le deuxiéme volet de cette réforme -
doivent étre mieux définis et actualisés afin que les commis-
sions elles-mémes et, le cas échéant, les juridictions saisies,
puissent trancher de la fagon la plus transparente et objective
possible.

Au total, cet ensemble de mesures énergiques devrait per-
mettre d’éradiquer du dispositif actuel tout ce qui pourrait
I’exposer aux soupgons. Je ne doute pas qu’une trés large
majorité d’entre vous, mesdames, messieurs les sénateurs,
s’associera a cette ceuvre de transparence et de moralisation.

En ce qui concerne les délégations de service public, le
Gouvernement estime que le moment est venu de combler les
lacunes de notre droit, qui ne les soumet pas aujourd’hui a
un véritable encadrement.

La décision de déléguer la gestion d’un service public & un
organisme tiers, le plus souvent de caractére privé, est une
décision importante pour une collectivité publique. Les sec-
teurs dans lesquels interviennent concession et affermage tou-
chent directement a la vie quotidienne de nos concitoyens et
les sommes en cause sont souvent considérables.

Jusqu’a présent, I'idée qu’un tel choix de gestion est inhé-
rent a la responsabilité qui incombe a la collectivité publique
a prévalu sur toute autre considération. Aujourd’hui, la seule
régle est celle du libre choix.

Il n’est évidemment pas question de revenir sur ce principe
de notre droit public. Ce serait d’autant moins envisageable
que, pour ce qui est des collectivités locales, le principe de
libre administration s’opposerait 4 ce que le choix des dele-
gataires soit bridé de quelque fagon que ce soit.

Cependant, I’absence d’encadrement juridique a trop sou-
vent pour effet de conduire les collectivités publiques a
conclure des contrats économiquement déséquilibrés avec des

~ partenaires privés trés puissants et trés influents.

La Cour des comptes n’a cessé de déplorer, depuis de
nombreuses années, la durée excessive des contrats, qui
assure au concessionnaire une rente de situation, ou encore
Pattribution privilégiée de marchés de travaux au concession-
naire ou aux sociétés auxquelles il est lié, ou, enfin, les trans-
ferts anormaux de charges au détriment des usagers ou de la
collectivité publique.

Il ne faut pas se dissimuler que, en 'absence de tout enca-
drement du choix du délégataire, I’attribution de concessions
peut faciliter des pratiques répréhensibles telles que des
« droits d’entrée » en nature, sous forme de travaux ou en
espéces, au profit de la collectivité qui délégue, ou, pire, au
bénéfice de tiers.

Cette situation ne peut plus durer.

11 faut bien sir, je le répéte, préserver la liberté de négocia-
tion et de choix de la collectivité publique. Le projet de loi
apporte, a cet égard, toutes les garanties.

Le Gouvernement vous propose de concilier cette exigence
avec deux autres principes, aussi importants pour le fonction-
nement de notre économie que pour notre démocratie, a
savoir la mise en concurrence des entreprises intéressées et la
transparence des procédures d’attnbutlon des délégations de
service public.

C’est sur le fondement de ces principes que doit s’élaborer
le cadre juridique qui fait aujourd’hui défaut.

C’est pour donner sa pleine portée, au principe de la
concurrence que le Gouvernement propose, d'une part, d’im-
poser une limitation de la durée des conventions, en fonc-
tion, notamment, de la durée des investissements a réaliser
par le concessionnaire, et, d’autre part, de prohiber les
clauses de reconduction expresse ou tacite.

Quant a la transparence, on peut s’étonner que, pour des
décisions aussi importantes que la délégation d’un service
public, elle ne soit pas a ce jour réeliement assurée.

La procédure proposée placera désormais les assemblées
délibérantes des collectivités locales au cceur de la décision.

Jen viens au quatriéme point d’application de cet effort de
transparence : les marchés publics. Leur réglementation étant
déja trés développée, le Gouvernement ne juge pas utile
d’instaurer des contraintes supplémentaires 13 ou le code des
marchés publics s’applique déja.

En revanche, n’est-il pas anormal qu’un certain nombre
d’organismes ne soient actuellement soumis a aucune régle
pour la passation de leurs marchés, alors que ces organismes
exécutent pourtant des missions d’intérét général et sont trés
largement financés par des fonds publics ? C’est & cette ano-
malie qu’il vous est proposé de mettre fin.

Il est également parfaitement logique d’étendre la compé-
tence de la mission interministérielle d’enquéte sur les
marchés aux établissements publics industriels et commer-
ciaux. Comme vous le savez, des régles de publicité et de
mise en concurrence vont étre appliquées a leurs marchés, en
vertu d’une directive communautaire en cours de transposi-
tion dans notre législation. Il en va de méme pour les déléga-
tions de service public, compte tenu des dispositions qui vous
sont proposées.

Mais un projet de loi sur la transparence des activités éco-
nomiques congu dans un but de moralisation aurait grave-
ment péché par insuffisance s’il n’avait pas comporté de dis-
positions concernant les activités immobiliéres.

L’immobilier est, en effet, I'un des secteurs d’activité ou se
mélent le plus étroitement I’action des responsables publics,
intervenant en matiére de logement, d’'urbanisme et d’aména-
gement, et l'action des opérateurs privés. Parce qu’elles
dépendent dans une large mesure de décisions publiques, les
activités immobiliéres et les transactions auxquelles elles don-
nent lieu exigent la plus grande transparence possible.

Cinq séries de mesures permettent de mieux répondre a
cette exigence.

En premier lieu, le Gouvernement propose que les cessions
de terrains constructibles ou de droits 4 construire par les
collectivités locales ou leurs opérateurs soient soumises a une
procédure de publicité prealable et de compte rendu, afin de
permettre a tous les acquereurs intéressés de présenter des
offres et d’empécher qu’une personne privée ne pulsse béné-
ficier, moyennant des contreparties illicites, d’un traitement
pnv:legle

Quant aux cessions a titre onéreux de promesses de vente
de biens immobiliers par des professionnels leur interdiction
pure et simple permettra de mettre fin & des pratiques spécu-
latives qui perturbent le bon fonctionnement du marché et
qui peuvent servir de support, dans certains cas, 4 des opéra-
tions de corruption.
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Par ailleurs, le Gouvernement estime trés souhaitable de
réglementer plus vigoureusement les conditions dans les-
quelles les collectivités peuvent demander des participations
financiéres aux constructeurs pour la réalisation d’équipe-
ments publics. .

Transparence oblige, ces participations doivent étre sou-
mises & des régles de publicité précises. Au reste, ces partici-
pations n’ont de justification que si les équipements a
financer ont un lien avec lintérét principal des usagers des
constructions projetées par les collectivités publiques.

Dans le domaine du financement social, les mouvements
sur le capital des sociétés anonymes d’H.L.M., qui gérent des
parcs immobiliers construits avec des fonds publics, doivent
étre mieux controlés.

Enfin, la gestion du 1 p. 100 logement a donné lieu, dans
le passé, a des abus allant jusqu’a I'utilisation des fonds col-
lectés a des fins personnelles ou a des actes de corruption.
La création de I’Agence nationale de la participation des
employeurs a I’effort de construction, ’TANPEEC, a permis
de renforcer tant la déontologie que le controle des gestion-
naires qui lui sont assujettis, c’est-a-dire les organismes ayant
le statut de collecteurs interprofessionnels du logement.

Afin d’approfondir encore cet effort de réforme, il convient
d’étendre la mission de 'ANPEEC a tous les collecteurs de
fonds, quel que soit leur statut.

‘Monsieur le président, mesdames, messieurs les sénateurs,
I'impératif de transparence qui est au ceeur de ce projet de
loi est d’ordre moral et méme éthique. C’est aussi un impé-
ratif démocratique et économique.

L’Assemblée nationale, majorité et opposition confondues,
a pris & ceeur de contribuer activement a I'amélioration du
projet de loi qui vous est aujourd’hui soumis. Je ne doute
pas que nous pourrons ensemble poursuivre ce travail dans
un esprit constructif. (Applaudissements sur les través socia-
listes.)

M. le président. La parole est & M. le secrétaire d’Etat.

M. .Jean-Pierre Sueur, secrétaire d’Etat aux collectivités
locales. Monsieur le président, messieurs les rapporteurs, mes-
dames, messieurs les sénateurs, le projet de loi qui vous est
soumis contient, comme vient de l'indiquer mon collégue
Michel Sapin, dans ses titres II et IV, toute une série de dis-
positions qui ont pour seul objet de renforcer la transparence
et donc d’assurer un meilleur fonctionnement des institutions
et des entreprises de notre pays.

Vous me permettrez d’aborder successivement ces deux
titres pour en souligner la cohérence au regard de cet impé-
ratif de transparence.

Je traiterai donc tout d’abord de la question du finance-
ment des campagnes électorales et des partis politiques.

Le titre II améliore la législation sur le financement des
partis politiques et des campagnes électorales dans deux
directions essentielles : d’abord, I'indépendance plus grande
des partis et des candidats vis-a-vis des donateurs, en I'occur-
rence les entreprises ; ensuite, la transparence de ces finance-
ments.

Ce texte, tel qu’il ressort d’une discussion - la premiére
lecture & I’Assemblée nationale - que le Gouvernement
estime fructueuse, se situe dans la ligne des législations pré-

cédentes.

En effet, la loi du 11 mars 1988 avait permis d’encadrer les
dons aux candidats et aux partis politiques.

Les dons 4 un candidat ne pouvaient excéder 20 000 francs
pour une personne physique et 50 000 francs pour une per-
sonne morale autre qu’un parti ou un groupement politique.
Les dons en espéces ne pouvaient dépasser 20 p. 100 des
recettes d’un candidat. Les dons des personnes morales de
droit public, d’un certain nombre de personnes de droit privé
- je pense en particulier aux casinos et aux cercles de jeux -
ainsi que des personnes de nationalité étrangére étaient
interdits.

Cette loi, vous ’avez adoptée.

Deux ans plus tard, la loi du 15 janvier 1990 a parfait et
¢élargi ce dispositif, notamment en étendant la notion de dons
et en modifiant le plafond des dons de personnes morales :
500 000 francs par donateur et 10 p. 100 des dépenses par
candidat.

Son apport essentiel est I'instauration d’un controle effi-
cace et I’encadrement des dons dont bénéficient les partis
politiques.

Vous avez également adopté ces différentes dispositions.

Aujourd’hui, avec le titre 11 du présent projet de loi, le
Gouvernement souhaite entrer dans une nouvelle phase,
rendue nécessaire par 'évolution de la vie politique et de
’opinion publique. De méme que la loi de 1990 était venue
enrichir celle de 1988, ce nouveau projet de loi, deux ans
aprés, vise a franchir une nouvelle étape.

D’abord, il assure une plus grande indépendance aux can-
didats.

Il limite davantage le plafond des dépenses électorales,
afin que les candidats ne soient pas entrainés ou contraints a
solliciter toujours plus de dons pour des campagnes qui res-
tent trop coliteuses aux yeux de I'opinion.

L’Assemblée nationale a abaissé le plafond des dépenses
électorales des députés en appliquant des modalités de calcul
plus adaptées a la diversité des circonscriptions :
250 000 francs par circonscription, majorés d’un franc par
habitant. La population moyenne d'une circonscription légis-
lative en métropole étant de 102 000 habitants, le plafond

. moyen s’établirait 3 350 000 francs.

En retour, 'Etat s’est engagé - je tiens i le souligner - &
augmenter le taux des remboursements aux candidats, qui
s’éléverait 4 20 p. 100 du plafond des dépenses électorales
- au lieu de 10 p. 100. Ainsi, les candidats ayant di eux-
mémes régler certaines dépenses sont rendus plus autonomes.

S’agissant du financement des partis, les ressources prove-
nant de dons d’entreprises ne pourront dépasser 25 p. 100 de
leur budget annuel, afin d’éviter de créer des liens financiers
trop forts entre partis politiques et monde économique.

Le second objectif de ce texte est d’introduire une plus
grande transparence. :

En méme temps que les comptes de campagne, dont la
publication sous forme simplifiée est assurée par la Commis-
sion nationale des comptes de campagne et des financements
politiques, seront publiés la liste exhaustive des personnes
morales ayant consenti un don ainsi que le montant de ces
dons a chaque candidat.

Il en sera de méme pour les partis politiques. Afin que la
Commission nationale des comptes de campagne puisse
apprécier si le plafond de 25 p. 100 des ressources provenant
de dons d’entreprises est respecté, ces dons ne pourront étre
versés aux mandataires des organisations territoriales ou spé-
cialisées des partis, mais seulement a I'organisation nationale.

Enfin, toujours dans un souci de transparence et de mora-
lisation, les excédents du compte de campagne d'un candidat
ne pourront étre reversés i une autre association de finance-
ment électorale et I'aide publique sera réorientée vers son
seul but : le financement des partis politiques et non celui de
groupes de parlementaires ou de parlementaires isolés. Il
s’agit de mettre fin a une certaine dérive de I’application de
la loi, & savoir la naissance d’une cinquantaine, voire davan-
tage, de pseudo-partis politiques ne comportant souvent
qu’'un seul membre, parfois deux, pour les besoins de la
cause.

Seuls les partis politiques ayant présenté soixante-quinze
candidats aux élections législatives pourront percevoir la
deuxiéme fraction de I'aide publique, répartie au prorata du
nombre de parlementaires.

Vous le voyez, mesdames, messieurs les sénateurs, tel qu’il
ressort des débats de I’Assemblée nationale, le titre II du
projet de loi ne dénature en rien la loi du 15 janvier 1990,
dont votre assemblée se réclame aujourd’hui, je le constate.
Au contraire, il contient des dispositions qui vont exactement
dans le méme sens !

Fen viens maintenant aux dispositions relatives aux collec-
tivités locales, qui figurent dans le titre IV du projet de loi.

Voila maintenant dix années que, dans cet hémicycle, ont
été débattus les principes et les modalités de la réforme pré-
sentée & I’époque par le gouvernement de Pierre Mauroy et
défendu par Gaston Defferre.

Cette réforme n’est aujourd’hui plus contestée par per-
sonne. De multiples collogues ont eu lieu, cette année, a I'oc-
casion du dixiéme anniversaire de la décentralisation : jai
noté que chacun était heureux, a cette occasion de figurer sur
la photo d’anniversaire (Sourires) et je m’en réjouis, cela
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montre que la décentralisation, contestée a 1’époque par cer-
tains, est maintenant reconnue, par tous, comme un mouve-
ment extrémement positif.

Le gouvernement de Pierre Bérégovoy souhaite conforter
cette décentralisation.

A la fin de I'année derniére, mesdames, messieurs les séna-
teurs, j’ai eu le privilege de vous présenter deux projets de
loi importants : celui qui est devenu, depuis lors, la loi

d’orientation du 6 février 1992 relative a I'administration ter-.

ritoriale de la République et celui qui est devenu la loi du
3 février 1992 relative aux conditions d’exercice des mandats
locaux. Ces deux lois avaient pour objectif et ont actuelle-
ment comme résultat - chacun peut le constater - le renfor-
cement des moyens de la décentralisation et son approfondis-
sement.

Aujourd’hui, en vous présentant le titre IV du présent
projet de loi, j’ai la conviction que les mesures qui vous sont
proposées se situent dans la droite ligne, d’abord, de ces
deux lois, ensuite, de I’ensemble de I'édifice dont la construc-
tion a été engagée en 1982 par Gaston Defferre.

Transparence, débat démocratique, responsabilité, sont les
maitres mots des mesures qui sont envisagées. Qui pourrait
nier que ce sont aussi les maitres mots de la décentralisa-
tion ?

Comme il I'a fait récemment en vous présentant le projet
de loi d’orientation relative 4 I'administration territoriale de
la République, le Gouvernement compte tirer toutes les
conséquences de la décentralisation en donnant aux assem-
blées délibérantes un droit d’information élargi.

Soucieux de donner aux collectivités locales des moyens
d’action supplémentaires pour la gestion de leurs services, le
présent projet de loi, comblant ainsi une lacune du droit, pré-
voit tout d’abord de permettre aux collectivités qui le souhai-
tent - j'insiste sur cette novation essentielle qui figure dans
ce projet de loi - de -gérer leurs services publics adminis-
tratifs selon les formes actuellement disponibles pour les
régies des services industriels et commerciaux. Il s’agit de
faciliter la gestion de ces services en mettant a la disposition
des collectivités qui le souhaitent des modes de gestion
éprouvés, dont elles ont une parfaite connaissance, et de per-
mettre une individualisation claire des services et des respon-
sabilités, sans recourir a la gestion directe ou a la forme
associative.

La gestion directe ne permet pas toujours la gestion auto-
nome du service qui, dans certains cas, peut se révéler néces-
saire pour assurer le bon développement dudit survie.

Quant a la forme associative, a laquelle, je n’hésite pas a le -

dire, on a trop facilement recouru au sein de nos collectivités
locales, elle n’est pas adaptée a la gestion de services impor-
tants.

En adoptant le nouveau mode de gestion qui vous est
aujourd’hui proposé, mesdames, messieurs les sénateurs, vous
mettrez 4 la disposition des collectivités un instrument per-
mettant a la fois I'autonomie du service et la transparence.

La transparence des procédures, c’est aussi la transparence
du contréle budgétaire. En vous proposant d’adopter les
mesures tendant & informer rapidement I’assemblée délibé-
rante des avis formulés par la chambre régionale des comptes
et des arrétés pris par le préfet, le Gouvernement vous
engage a faire de nouvelles avancées dans la voie de la
démocratie, de la responsabilité et de I’efficacité.

Jai eu l'occasion, vendredi dernier, de participer, a
Nantes, 4 I’'assemblée générale des sociétés d’économie mixte
réunie.

Les sociétés d’économie mixte constituent, chacun le sait,
un ensemble d’organismes dont le régime juridique a été fort
bien élaboré par le législateur en 1983 - vous vous en sou-
venez, cette loi, avait également été défendue par Gaston
Defferre - et qui, comme c’est normal, répond & une logique
d’entreprise. Elles sont aussi I’émanation de la collectivité et
certains de leurs actes engagent la responsabilité juridique et
financiére de la collectivité.

Lorsque des sociétés d’économie mixte exercent, pour le
compte d’une collectivité territoriale, des prérogatives de
puissance publique - prérogatives que pourraient assumer
également la collectivité locale en ligne directe - ou bénéfi-
cient d’'une délégation en application de Particle L. 213-5 du
code de 'urbanisme, elles exercent un droit consubstantiel a
la collectivité. Si les conditions dans lesquelies elles les exer-
cent ne sont pas satisfaisantes, la responsabilité in fine en

incombe, aux yeux du citoyen, non pas a la société d’éco-
nomie mixte, mais bien aux élus, qui sont d’ailleurs souvent
majoritaires au sein de ladite société¢ d’économie mixte.

M. Christian Bonnet, rapporteur de la commission des lois
constitutionnelles, de législation, du suffrage universel, du régle-
ment et d'administration générale. Hélas !

M. Jean-Pierre Sueur, secrétaire d’Etat. 11 est donc indis-
pensable - c’est le sens du dispositif qui vous est proposé
s’agissant des SEM - que I’assemblée délibérante de la col-
lectivité soit parfaitement informée des conditions dans les-
quelles ces prérogatives sont exercées en son nom.

On doit aussi constater que la collectivité publique qui
détient une partie du capital n’a pas toujours une vision
exhaustive de la situation de la SEM. Certaines construc-
tions, juridiques et financiéres, sont devenues opaques - nous
en avons eu récemment quelques exemples.

11 n’est pas sain - cela ne correspond pas non plus a I'idée
que le Gouvernement se fait de la responsabilité des élus -
que les assemblées délibérantes et, quelquefois, I'exécutif lui-
méme découvrent a posteriori ’étendue des engagements de
la collectivité qu’ils représentent et qu’ils administrent. Toute
prise de participation d’une SEM dans une société commer-
ciale doit donc - c’est la proposition qui vous est faite par le
Gouvernement - faire I'objet d’une délibération expresse des
conseils municipaux qui détiennent un siége en propre au
conseil d’administration - je dis bien un siége en propre.

Jai eu I'occasion de faire savoir, m’exprimant devant I’As-
semblée nationale, que le Gouvernement était favorable a un
amendement déposé sur ce sujet. Naturellement, il ne s’agit
pas de bloquer les procédures ! Il est clair qu’au sein de cer-
taines sociétés d’économie mixte beaucoup de collectivités
locales qui sont représentées ne disposent, quelquefois, que
d’une toute petite partie du capital. Ne doivent étre saisies
que les assemblées délibérantes des collectivités qui sont -
représentées au conseil d’administration. En fait, leur nombre
sera nécessairement trés restreint, voire souvent égal a un.

Il faut permettre la bonne mise en ceuVre de la décentrali-
sation, le bon exercice de la responsabilité de chacun et la
bonne transparence, de maniére que tout se passe bien. C'est
dans le méme esprit que le Gouvernement vous propose éga-
lement de sanctionner les délits d’entrave a I'exercice des
fonctions des magistrats de la Cour des comptes et des
chambres régionales des comptes.

Jen viens maintenant, pour conclure, aux éléments de
modernisation du contrdle prévus par le présent projet de loi.

La décentralisation, c’est le plein exercice des responsabi-
lités par ’ensemble des partenaires concernés. Certains pré-
tendent, observant ici ou 1a telle ou telle dérive financiére,
qu’il faut mettre des garde-fous. Pour ma part, je ne suis pas
d’accord car cela reviendrait a réintroduire, d’une fagon ou
d’une autre, ’ancienne tutelle que les lois de décentralisation
ont justement eu pour objet d’abolir.

Le plein exercice de la responsabilité consiste 4 permettre
aux élus d’exercer toutes leurs prérogatives, ce qui implique
qu’ils bénéficient de toute I'information nécessaire et que les
procédures se déroulent avec toute la transparence requise.

Cela suppose que les chambres régionales des comptes
puissent exercer dans de bonnes conditions les prérogatives
qui sont les leurs.

M. Emmanuel Hamel. I faut leur en donner les moyens !

M. Jean-Pierre Sueur, secrétaire d’Etat. Cela suppose
aussi que les préfets puissent exercer, et ce également dans
de bonnes conditions, le contrdle de 1égalité a posteriori qu’ils
doivent assumer.

Cela suppose, enfin, que les organismes qui financent les
collectivités locales puissent prendre leur décision en toute
clarté et, par conséquent, apprécier les risques et bien
connaitre la situation financiére de celles-ci.

C’est d'ailleurs dans cette direction, vous le savez, que vont
I’ensemble des dispositions financiéres qui sont prévues dans
la loi d’orientation sur [I’administration territoriale de Ia
République et qui seront bientdt mises en ceuvre. Les décrets
sont, en effet, en préparation ou déja publiés.

Lorsque nous parlons, par exemple, de consolidation des
comptes des collectivités, il faut y voir clair. Aujourd’hui,
vous le savez, mesdames, messieurs les sénateurs, il ne suffit
pas de considérer le budget d’'une commune pour connaitre
sa situation financiére.
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Il faut également examiner le degré d’implication de la col-
lectivité, d'une part, dans des sociétés d’économie mixte
- nous en parlions a l'instant - et le taux d’endettement de
ces derniéres et, d’autre part, dans les associations régies par
la loi de 1901, ou encore dans les organismes de coopération
intercommunale, et le degré d’endettement de ces derniers.

C’est seulement si on prend en compte ’ensemble de ces
éléments et si on donne toutes les informations sur len-
semble de ces procédures et de ces organismes que ’on peut
y voir clair. C’est exactement dans ce sens, je le répéte, que
vont, d’une part, la loi d’orientation relative a4 I'administra-
tion territoriale de la République et, d’autre part, le présent
projet de loi.

La Constitution, en son article 72, confie au délégué du
Gouvernement la charge de veiller au contrdle administratif
et au respect des lois. Un tel contrdle a pour objet d’apporter
au citoyen la garantie du respect de la régle de droit ; cette
garantie doit étre effective.

1l s’agit, tout d’abord, d’étendre le contrdle de légalité des
préfets a des actes qui sont, en substance, identiques, quant a
leur contenu, A leur objet et & I'implication des collectivités
qu’ils supposent, a ceux qui font déja I'objet de ce contrdle
de légalité.

Ainsi, les décisions prises par les sociétés d’économie mixte
locales, lorsqu’elles exercent - j'en parlais & I'instant - pour
le compte de la commune ou du département des préroga-
tives de puissance publique ou lorsqu’elles bénéficient d’une
délégation en application de larticle L.213-3 du code de
I'urbanisme, seront soumises au contrdle de légalité. Lors-
qu'une SEM exerce une mission de service public pour le
compte d’une collectivité locale, il est juste qu’il en soit ainsi.

Je me suis déja exprimé sur la nature de ces actes. S’ils
étaient exécutés par la collectivité elle-méme, ils reléveraient
du contrdle de légalité. Il s’agit donc, lorsqu’ils sont exécutés
en son nom, de les soumette a la méme procédure.

Moderniser le contrdle, c’est aussi le rendre visible, dans
des cas particuliérement évidents, aux yeux des citoyens. Cela
reléeve de la responsabilité de 1'Etat, dans le respect des prin-
cipes de la décentralisation.

Les mesures prévoyant que le déféré préfectoral assorti
d’un sursis a exécution suspendra le caractére exécutoire d’un
acte dans trois domaines particuliers - I'urbanisme, les
marchés publics et les conventions de délégation de ser-
vices - sont dictées par le méme souci de réalisme et par la
volonté du Gouvernement de maintenir les principes de la
décentralisation. J'insiste sur ce point, qui a fait 'objet de
longues discussions avant I’examen de ce texte au Sénat.

En matiére d’urbanisme, nous savons tous - et le Sénat
tout particuliérement, en tant que Grand Conseil des com-
munes de France - qu'il arrive, souvent hélas ! qu’un bati-
ment dont 'autorisation est entachée d’illégalité se construise
aussi rapidement qu’un autre dont le permis de construire ne
souffre d’aucun vice. Les seuls et stricts délais du contréle de
légalité permettent, vous le savez, a la construction illégale de
prendre forme.

Les délais de jugement des demandes de sursis a exécu-
tion, fixés 4 un mois par la loi du 6 février 1992, permettent
a la construction d’évoluer.

Dans certains cas, vous le savez tous, la construction est
achevée lorsque le juge se prononce en matiére de sursis. Il
déclare alors qu’il n’y a plus lieu a statuer, ce qui témoigne
de son impuissance.

Par la suite, méme en cas d’annulation du permis de
construire au fond, le batiment restera en place, sauf pour un
tiers lésé 4 en demander la démolition auprés du juge judi-
ciaire, au terme d’une longue et coiliteuse procédure. Telle est
la réalité.

Dans ces conditions, quel sera, pour le justiciable et le
citoyen, le résultat de I'action du représentant de I’Etat, sinon
I'image de I'impuissance des autorités publiques responsables
a faire respecter la loi et le sentiment qu’on peut violer celle-
ci en toute impunité ?

Ce sentiment, relayé par les médias, rejaillit non seulement
sur ’Etat mais encore sur les élus, soupgonnés alors dans
leur ensemble d’étre complices de cette impuissance.

S’agissant des marchés publics et des conventions de délé-
gation de services, le constat est le méme. Un marché peut
étre rapidement exécuté ; il doit I’étre, d’ailleurs, le plus sou-
vent, en application des stipulations contractuelles.

Les délais de déféré et de jugement, méme en cas de sursis,
sont tels que, lorsque le juge se prononce, le marché est sou-
vent exécuté. Les conséquences du jugement sont alors
nulles, d’ou, encore, I'image d’une impuissance néfaste.

Fattire D’attention de votre assemblée sur le fait que le
pouvoir ainsi conféré aux préfets par le projet de loi qui vous
est soumis ne pourra étre utilisé par lui qu'avec tout le dis-
cernement et Iesprit de service public qui caractérisent, vous
le savez, ce grand corps de I’Etat.

La suspension du caractére exécutoire de l'acte sera, en
tout état de cause, limitée dans le temps. Au terme du délai
fixé, la décision de justice interviendra.

II est donc clair que les préfets n’auront recours au nou-
veau dispositif que lorsqu’il y aura un risque réel d’illégalité.
11 y aura, alors, un moyen réel d'agir, ce qui est loin d’étre
toujours le cas aujourd’hui, vous en conviendrez.

Dans ces conditions, je pense, contrairement a ce qu’a écrit
M. Bonnet, dont j’ai lu le rapport avec un grand intérét, que
ces mesures protégent en fait la décentralisation contre des
critiques fondées sur I'impuissance & faire respecter le droit,
tout particuliérement celui qui est issu de la décentralisation.

Au terme de cette présentation, je souhaite, mesdames,
messieurs les sénateurs, aprés mon collégue M. Sapin, que la
discussion générale qui va s’engager permette un dialogue
constructif entre le Gouvernement et votre assemblée sur un
texte qui apporte une contribution au renforcement de la
confiance du citoyen dans ses institutions.

Ce texte mérite, me semble-t-il, un examen serein et
constructif. C’est le souhait que je formule a ce point de nos
débats, en vous assurant de la totale volonté du Gouverne-
ment d’ceuvrer en ce sens. (Applaudissements sur les travées
socialistes.)

M. le président. La parole est a M. le rapporteur.

M. Christian Bonnet, rapporteur de la commission des lois
constitutionnelles, de législation, du suffrage universel, du régle-
ment et d'administration générale. Monsieur le président, mon-
sieur le ministre, monsieur le secrétaire d’Etat, mes chers col-
légues, la commission des lois a été saisic du projet de loi
relatif 4 la prévention de la corruption et a la transparence
de la vie économique et des procédures publiques.

« Saisie », elle I’a été au double sens du terme.

« Saisie », c’est 14 le qualificatif en usage dans tous les cas
de figure analogues ; mais « saisie », elle I’'a été tout autant
au sens retenu pour marquer la surprise et I’émotion.

« Saisie », elle I'a été dés lors que ce projet de loi, qui a
été élaboré hativement au cours de I’été et qui embrasse un
éventail de sujets trés large, fait I’objet d’une procédure d’ur-
gence, aprés avoir été débattu a 1’Assemblée nationale dans
des conditions de précipitation dégradantes pour I'institution
parlementaire et dont, au demeurant, le Gouvernement porte
seul la responsabilité.

« Les lois inutiles affaiblissent les lois nécessaires », écri-
vait déja Montesquieu. Et qui ne ressent aujourd’hui que I'in-
flation extravagante des textes altére, en la diluant, 'autorité
de I’Etat ?

Le Conseil d’Etat s’en est ému.
M. Emmanuel Hamel. Oui !

M. Christian Bonnet, rapporteur. Dans son dernier rap-
port public, il condamnait sans appel des textes « souvent
mal préparés, hatifs dans leur préparation, incomplets dans
leur champ d’application, ou inutiles par leur portée ».

De méme déplorait-il que n’aient pas été toujours
« mesurées pleinement les raisons d’étre, les implications et
les conséquences des textes ».

11 se demandait méme si, dans certains cas « des considéra-
tions d’opportunité, étrangéres au droit, n’ont pas, a elles
seules, présidé & leur élaboration ».

Il condamnait « la tendance regrettable qui consiste a atta-
cher plus de prix & 'importance apparente d’une loi nouvelle
qu’a son contenu réel ».

M. Emmanuel Hamel. Accablant !

M. Christian Bonnet, rapporteur. Dii, pour I’essentiel, a la
plume d’un membre de cette haute instance qui s’est illustré
par ailleurs dans le domaine des lettres, ce rapport, antérieur
au projet de loi qui nous est soumis, parait avoir été écrit
tout exprés pour lui.
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Mes chers collégues, voila des années que les uns et les
autres déplorent I’avalanche de projets, qui conduit la seule
édition « Lois et décrets » du Journal officiel de I'année 1991
a compter 17 546 pages, dans un pays ou, selon 'un des
grands principes de droit, « nul n’est censé ignorer la loi » !

Voila des années que les uns et les autres déplorent le phé-
noméne mais que personne ne fait rien pour I’endiguer.

Si vous voulez bien suivre votre rapporteur, mes chers col-
légues, ce sera I'honneur du Sénat que de donner aujour-
d’hui, a I'intention de ce gouvernement, mais aussi de ceux
qui le suivront, un coup d’arrét a ce « harcélement textuel »
(Sourires.)

M. Paul Masson. Trés bien !

M. Christian Bonnet, rapporteur. Le projet de loi soumis
a notre appréciation constitue une occasion unique de mar-
quer le refus de la Haute Assemblée de se rendre plus long-
temps complice d’une instabilité du cadre juridique qui prive
la loi du prestige et de I'autorité qui, si longtemps, ont été les
siens. -

Le texte sur lequel nous sommes amenés 4 nous prononcer
ne fournit-il pas, 4 bien des égards, une caricature de ce
« bégaiement » législatif auquel aboutit la cascade ininter-
rompue d’écrits modifiant. ceux dont I’encre est a peine
séche ?

En I'occurrence, cette vaste remise en cause ne revient-elle
pas en effet, soit quasi globalement, soit en tel ou tel de leurs
aspects, sur la loi du 15 janvier 1990 concernant le finance-
ment des activités politiques et des campagnes électorales, sur
la loi du 3 janvier 1991 relative sur la transparence des
marchés publics, sur la loi du 4 janvier 1992 créant le référé
précontractuel devant le président du tribunal administratif et
sur la loi d’orientation du 6 février 1992 relative a ’adminis-
tration territoriale de la République ?

Encore convient-il de faire mention également des interfé-
rences avec deux textes en discussion - celui qui concerne les
délais de paiement et celui qui est relatif a la transposition
en droit interne de la directive communautaire sur les
“marchés publics - le tout sans préjudice des amendements
dont le Gouvernement, semble-t-il, s’appréte a charger la
barque, au cours du débat.

La « diarrhée » législative est le signe tangible d’un orga-
nisme social en voie de délabrement. Elle explique, a défaut
de toujours I'excuser, I'impudence avec laquelle se manifes-
tent parfois « mégacorporatismes » et « minicorporatismes »
de tout poil, formes modernes du tribalisme.

Il appartient au Sénat, traditionnellement correcteur de
tous les excés, de marquer de maniére solennelle son refus de
cette inflation normative, en appréciant les diverses disposi-
tions du texte de cette « petite loi » qui nous vient de I'As-
semblée nationale a I'aune de leur stricte nécessité.

M. Adrien Gouteyron, rapporteur pour avis de la commis-
sion des affaires culturelles. Trés bien !

M. Christian Bonnet, rapporteur. Les grandes orientations
retenues par la commission des lois sur les différents seg-
ments d’un projet hétéroclite, au sens grammatical du terme,
découlent naturellement de la question qu’elle s’est constam-
ment posée : « Etait-il nécessaire de légiférer en ce domaine,
surtout quand tant de problémes majeurs mériteraient de
retenir 'attention du Gouvernement ? »

Le titre Ier entend créer un service central de prévention de
la corruption.

On observera, en premier lieu, qu’il était sans doute inutile
de donner a penser & nos compatriotes, mais aussi dans bon
nombre de pays étrangers pourtant bien plus atteints que le
noétre par ce mal, que la France est un pays corrompu. Ne
reléve-t-on pas, pour I’année 1990, cent huit condamnations
pour corruption de fonctionnaires, ingérence, trafic d’in-
fluence ou concussion ? !

De deux choses 'une : ou bien il est infamant de la part
du Gouvernement de retenir I'incrimination de corruption, ou
bien la répression des faits criminels ou délictueux n’est pas
assurée ; sans doute y a-t-il 4 la fois de I'un et de 1’autre.

Quoi qu’il en soit, un organisme ambigu comme celui
qu’on nous propose est parfaitement inutile.

Pourquoi ajouter une technostructure, alors que sont déja
appelés a connaitre des faits de corruption bon nombre d’ins-
titutions, d’organismes ou de services : la Cour des comptes,
ses chambres régionales, les préfets, forts de leur contréle de
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légalité, les magistrats, la police judiciaire, I’administration
fiscale, le Conseil national de la concurrence, la Cour de dis-
cipline budgétaire et financiére ?

L’arsenal juridique existe. Il n’est que de lutiliser. 11 ne
manque a un Etat touche-a-tout, impotent parce qu’il se veut
omnipotent, que la volonté d’assumer ses fonctions réga-
liennes.

Que cet Etat commence donc par accroitre les effectifs des
sections financiéres des parquets et des brigades financiéres
de la police judiciaire, au lieu de rechercher I’effet d’affi-
chage de la création d’un service nouveau, dont la dénomina-
tion parait viser avant tout & donner au pouvoir I’aspect du
« chevalier blanc » désireux de terrasser la « béte
immonde » !

L’exécutif, aujourd’hui tout occupé a légiférer, parait bien
peu soucieux d’exécuter ! Qu’il commence par appliquer les
lois sans entraver l’action des instances existantes, et I’on
sera surpris des résultats. L’exemple de I'Italie est 1d qui nous
prouve, depuis peu, que, soutenus par un Président du
Conseil résolu, des magistrats courageux font trembler les
puissants dont les crimes étaient jusque-la impunis.

La commission des lois vous proposera donc d’adopter,
mes chers collégues, un amendement tendant a la suppres-
sion des articles du titre Ier.

Ainsi en ira-t-il d’ailleurs de ceux du titre II, qui visent a
réformer le régime de financement des activités politiques.

A la suite d’une discussion étonnamment confuse, qui a
seulement permis de mettre en lumiére les divergences entre
le Gouvernement et le groupe politique dominant de I’As-
semblée nationale, ont été adoptées un certain nombre de
mesures, dont il reste & prouver Pintérét.

Le principal résultat a été d’attirer, une fois de plus, I’at-
tention de 'opinion publique sur certaines pratiques détes-
tables, que, cédant a une simplification abusive, les Frangais
ont tendance a considérer comme étant le fait de I’ensemble
des élus.

On doute que ce soit 1a le but recherché par les auteurs du

. projet de loi. Mais le fait est 1a, et il n’est pas pour étonner

ceux qui savent combien souvent un texte produit des effets
directement contraires 4 I'intention de ses auteurs.

M. le Premier ministre ne déclarait-il pas, dans une inter-
view accordée au journal Le Figaro, le 16 octobre dernier,
que « presque toujours, en politique, le résultat est contraire
a la prévision » ? Que ne s’était-il avisé de cette évidence
avant de présenter au Parlement le texte dont nous sommes
appelés a débattre, et ce au moment précis ou, je le note au
passage, 'opinion publique apprend, interdite, qu’un député
reconverti récemment dans la restauration, aprés avoir ruiné
sa ville, continue de percevoir ses indemnités parlementaires !

Faut-il rappeler ici que l’action d’Emile Combes aboutis-
sant a la séparation de I'Eglise et de I'Etat a seule permis a
I’Eglise d’entretenir ses édifices cultuels ?

Faut-il rappeler que la volonté moralisatrice de 1’éminent
député qu’est M. Royer a donné naissance a I'une des
sources les plus profitables de financement « phréatique » ?

A-t-on pris conscience qu’une initiative d’un autre député,
M. Delalande, soutenue par M. le ministre du travail et
visant - intention louable s’il en fut - & éviter le licenciement
des salariés agés de plus de cinquante-cinq ans, a eu pour
effet d’inciter bon nombre d’entreprises a se séparer d’eux a
cinquante-trois ou cinquante-quatre ans ?

Dans le domaine visé par le titre II, existe une loi qui.
remonte seulement a4 1990 et qui n’a pas encore subi la véri-
table épreuve du feu, celle d’'une campagne législative ou
d’une élection présidentielle.

La suppression que vous en proposera la commission des
lois est donc une solution de sagesse, d’autant plus indiquée
que les dispositions concernant les campagnes législatives ne
seraient applicables qu’aprés la toute prochaine échéance.

Le Sénat n’a aucun scrupule a avoir en la matiére. Il serait,
en effet, bien hardi celui qui aurait 'audace d’accuser d’in-
différence a la répression des faits de corruption une assem-
blée' qui, par trois fois, a refusé cette amnistie dont M. le
Président de la République a reconnu publiquemen. qu’elle
avait été une « faute ».

S’agissant maintenant du titre I1I, relatif 4 la transparence
des activités économiques et de-celles des collectivités locales,
la commission des lois vous conviera a adopter une attitude
sélective.
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Si certaines dispositions apparaissent en effet bien venues,
d’autres sont franchement inconséquentes en ce qu’elles
aboutiraient, si elles étaient adoptées, a fragiliser, au regard
de la concurrence étrangére, des pans entiers de notre éco-
nomie.

Veillons 4 ne pas abaisser notre garde & travers une
volonté de transparence d’autant plus affichée qu’elle appa-
rait circonstancielle !

S’agissant de la publicité, la commission a observé que, si
ce secteur n’était pas un modéle de clarté, il n’apparaissait
pas davantage constituer un vecteur privilégié de corruption.

Le Conseil national de la concurrence conduit, 4 son
propos, depuis bientdt dix ans, des travaux qui ne sont pas
encore achevés, pas plus que ne le sont ceux de la commis-
sion d’enquéte sur la situation de la presse, créée par I'As-
semblée nationale.

Pourquoi, dés lors, une telle hite & improviser des mesures
de nature a déstabiliser un secteur déja fragilisé par la crise ?

Les articles spécifiques aux prestations pubicitaires sont
gros de risques pour l'équilibre interne et la compétitivité
externe d’une branche que chacun se plait & reconnaitre per-
formante. :

Aussi bien vous sera-t-il proposé, mes chers collégues, de
supprimer ces articles, dans le méme temps vous serez tou-
tefois conviés & retenir les dispositions des articles 11 et 12,
destinées a assurer une certaine limpidité dans le domaine
des prestations de services, dispositions applicables aussi bien
au secteur de la publicité qu’aux autres, ce qui doit nous
conforter dans le rejet d’une accentuation de la frénésie
réglementaire. '

Drailleurs, I’excellent rapporteur de la commission des lois
de I’Assemblée nationale, M. Durand, n’a-t-il pas reconnu
que « toutes les conséquences que pouvait avoir ce texte sur
le secteur de la publicité avaient pu ne pas étre totalement
appréciées » ? Et de demander au Gouvernement de réunir
les professionnels, afin que soient évaluées les conséquences
économiques de la loi, une fois celle-ci votée !

1l vous sera donc proposé, dans un souci de logique élé-
mentaire, d’inverser I'ordre des facteurs et de ne pas adopter
un tel dispositif tant que ses conséquences, pour reprendre
les mots de M. Durand, n’auront pas été bien appréciées.

Seul I'article 18 ter, qui a trait a la date d’entrée en vigueur
des dispositions contenues dans les articles 11 et 12, me
parait mériter d’étre retenu, assorti d’'un amendement repor-
tant ladite date du 31 mars 1993 au ler janvier 1994.

Pourquoi, en effet, cette hate ? Pourquoi cette précipitation
quand on sait que seulement 24 p. 100 des dispositions légis-
latives, s’agissant de la période du 16 mars au 15 sep-
tembre 1992, ont fait 'objet de textes d’application dans le
délai de six mois, délai pourtant réclamé avec solennité par
le Premier ministre ?

Un an ne parait pas étre une durée excessive, s’agissant de
P’adaptation des prestations de services a la remise en cause
de plusieurs décennies d’habitudes par les articles 11 et 12,
lorsque, dans le méme temps, le Gouvernement prévoit une
période transitoire de six ans pour la mise en cuvre de la
réforme du secteur funéraire !

Certaines des mesures prévues par le projet de loi dans les
domaines sensibles que sont 'urbanisme commercial et les
activités immobiliéres ne paraissent pas inutiles a la commis-
sion des lois.

Ainsi partage-t-elle le sentiment selon lequel il est néces-
saire de transformer la composition des instances chargées de
statuer en matiére d’urbanisme commercial, méme si les
modifications proposées ne sont pas toutes heureuses.

En matiére d’activités immobiliéres, la commission propo-
sera d’accepter les dispositions de transparence et de « mora-
lisation », pour autant que le gdin en ces domaines ne soit
pas contrebalancé par I'instauration de procédures lourdes a
I'excés et susceptibles d’entrainer une augmentation des
colits, ce qui serait particuliérement inopportun eu égard a la
situation actuelle du marché.

Jai déja fait observer, & propos de la publicité, que le
Gouvernement avait omis de prendre en considération le fait
que la France ne vit pas en circuit fermé. La remarque est
tout aussi valable pour les dispositions relatives aux déléga-
tions de service public.

On reste confondu devant la légéreté dont témoignent des
dispositions qui ne paraissent pas, au demeurant, avoir fait
Punanimité - et c’est 13 un euphémisme! - au sein des

conseils du Gouvernement. Aussi bien le souci de la commis-
sion a-t-il été de ne pas mettre en difficulté nos entreprises
par rapport a leurs concurrents européens.

Enfin, plusieurs dispositions relatives aux collectivités
locales paraissent - quoi que vous en ayez dit, monsieur le
secrétaire d’Etat - ressortir 2 la volonté, apparue il y a déja
quelque temps, de revenir sur ce qu'il est convenu d’appeler
les « acquis de la décentralisation ».

Dés lors, la commission des lois a décidé de n’admettre
que celles qui paraissent utiles pour assurer la transparence
et améliorer I'efficacité du contréle a posteriori, sans créer, la
encore, de contraintes excessives. Elle reste ainsi dans la
ligne qu’elle avait définie - et que le Sénat avait suivie - lors
de I'examen de la loi sur I’administration territoriale.

En revanche, elle vous demandera, mes chers collégues, de
supprimer toute disposition s’apparentant au rétablissement
d’une tutelle ou remettant en cause certains principes.

Le référé précontractuel reléve-t-il de la définition que
vous avez donnée, monsieur le secrétaire d’Etat, du controle
a posteriori 7 Qu'il me soit permis d’en douter.

L’'Assemblée nationale a, certes, déja procédé i un premier
« déblayage » mais celui-ci est, a nos yeux, insuffisant.

Monsieur le président, monsieur le ministre, monsieur le
secrétaire d’Etat, mes chers collégues, M. Pierre Bérégovoy,
dans la charge qui fut longtemps la sienne quai de Bercy, s’y
était acquis, par-dela tout clivage politique, la réputation
d’un homme de gouvernement réfléchi.

Président de la commission des lois de 1’Assemblée natio-
nale, vous étiez tenu, monsieur le ministre de I’économie et
des finances, pour un élu fort raisonnable, dont nous avions
apprécié le concours lors de nombreuses commissions mixtes
paritaires.

M. Michel Sapin, ministre de I'économie et des finances. Je
le reste !

M. Jean-Pierre Sueur, secrétaire d’Etat. 11 est toujours
raisonnable ! (Sourires.)

M. Christian Bonnet, rapporteur. Ainsi en allait-il, en tout
cas, du garde des sceaux que vous étes devenu ensuite,
comme de vous-méme, monsieur le secrétaire d’Etat.

Le projet que vous nous présentez, monsieur le ministre,
conduit a se poser la question de savoir s’il ne convient pas
de réviser un tel jugement.

En tout état de cause, il est permis de s’interroger sur ce
qui vous a poussé A proposer au Parlement, a la veille d’'une
échéance législative, un texte disparate, dont certaines dispo-
sitions sont périlleuses pour tel ou tel secteur de notre éco-
nomie et dont l'intitulé infamant appelle correction, alors
méme que les soubresauts du SME, les négociations du
GATT, la montée irrésistible du nombre des vrais chémeurs,
le déficit croissant de I'assurance vieillesse et - last but not
least -, 1a multiplication des arréts de travail dans les services
publics constituent, semble-t-il, pour les membres du Gouver-
nement, des sujets assez absorbants pour occuper tout leur
temps.

Ce projet se veut moralisateur. Mais c’est une vue bien
ingénue des choses que de croire que la morale se décréte !
Vous avez, monsieur le ministre, monsieur le secrétaire
d’Etat, la réputation d’étre des hommes cultivés ; ...

M. Michel Sapin, ministre de I'’économie et des finances.
On essaie !

M. Christian Bonnet, rapporteur. ... mais il semble que
vous ait échappé cette remarque de Tacite : Et corruptissima
respublica plurimas leges ; plus la République est corrompue
et plus les lois sont nombreuses !

Ce projet édicte de nouvelles réglementations. Or, plus les
réglementations sont nombreuses et plus grande est la tenta-
tion d’y échapper par des voies détournées ou souterraines.
Plus elles sont nombreuses et plus s’épaissit un maquis qui
réjouit les gredins et accable les honnétes gens.

M. Adrien Gouteyron, rapporteur pour avis. Trés bien !

M. Christian Bonnet, rapporteur. Plus elles sont nom-
breuses et plus foisonnent les contentieux, dont la lenteur
conduit le justiciable a douter de la justice. Plus elles sont
nombreuses et plus ’application en devient problématique,
comme en témoigne le souci qu'a manifesté avant-hier M. le
Premier ministre de déposer un amendement pour modifier la
loi Evin, de maniére 3 sauver du naufrage la formule I.
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Ce projet est apparu finalement a4 la commission des lois
comme inspiré par une préoccupation circonstancielle : I’affi-
chage d’une volonté de laver plus blanc que ne I'avaient fait
les gouvernements précédents, méme si - et, dans un cas
précis, peut-étre méme « surtout » ! - ils étaient I’émanation
de la famille politique dont vous vous réclamez. :

Une loi de plus... une loi faite de morceaux artificielle-
ment assemblés 4 la hite ... une loi inutile et parfois dange-
reuse ! Personne ne s’étonnera, dans de telles conditions, mes
chers collégues, que la commission des lois vous propose de
n’en retenir que les dispositions qui lui paraissent répondre a
un véritable besoin.

Pour le reste, et s’agissant de lutter contre la corruption,
que les instruments dont dispose I'Etat voient, s’il en est
besoin, leurs effectifs renforcés et que rien ne vienne, ni
aujourd’hui ni demain, contrecarrer leur action ! (Trés bien !
et applaudissements sur les travées de 'UREI dy RPR et de
l'union centriste.)

M. le président. La parole est & M. Gouteyron, rappor-
teur pour avis.

M. Adrien Gouteyron, rapporteur pour avis de la commis-
sion des affaires culturelles. Monsieur le président, monsieur
le ministre, monsieur le secrétaire d’Etat, mes chers collégues,
la saisine de la commission des affaires culturelles du Sénat
n’est justifiée que par I’étrange idée du Gouvernement de
faire figurer dans ce texte, au titre de la transparence écono-
mique, certes - mais il est des rapprochements qui ne sont
pas innocents -~ des dispositions intéressant le fonctionne-
ment du marché publicitaire.

Or le marché de la publicité, qui met en relation quelque
20000 annonceurs, 2 200 agences publicitaires, 70 centrales
d’achat d’espace et les cinq grands médias - presse, télévi-
sion, affichage, radio, cinéma - intéresse, bien entendu, la
commission des affaires culturelles en raison du réle que la
publicité joue dans le financement des médias, role que 1’on
peut évoquer en quelques chiffres.

Ainsi, en 1992, les recettes publicitaires de la presse quoti-
dienne nationale s’éléveront a 2,7 milliards de francs, les
ventes drainant 3,7 milliards de francs de recettes ; les
recettes publicitaires de la presse quotidienne régionale s’éle-
veront 4 4,7 milliards de francs, pour 8,4 milliards de francs
de recettes tirées de la vente. On pourrait continuer la
démonstration avec la radio et la télévision.

Ressource nécessaire, la publicité est aussi une ressource
qui devient plus rare : de 1991 a 1992, les recettes publici-
taires des médias ont diminué de 0,8 p. 100.

Aussi n’est-il pas étonnant que les investissements publici-
taires soient ’objet d’une vive concurrence entre les diffé-
rents supports.

Il y a tout d’abord concurrence entre les médias et le sec-
teur hors médias. La part des investissements publicitaires
effectués dans les médias diminue : de 50,61 p. 100 en 1982,
elle passe a 45,28 p. 100 en 1992.

Il y a aussi concurrence entre les différentes catégories de
médias. De ce point de vue, on constate deux grandes ten-
dances : d’une part, le recul de la presse, dont,. par ailleurs,
le lectorat vieillit, et celui de la radio, d’autre part, la pro-
gression importante de la télévision, seul média dont les parts
de marché ont augmenté en raison du développement impor-
tant de 'offre d’espaces publicitaires consécutif au démante-
lement du monopole dans les années 1984 a 1986.

Le repli de la presse est préoccupant si 'on considére qu'’il
atteint principalement la presse quotidienne, vecteur du plu-
ralisme de I'information.

C’est dans ce contexte difficile que le Gouvernement a
décidé de réformer les mécanismes du marché publicitaire a
I'occasion de I’élaboration du projet de loi relatif a la pré-
vention de la corruption et a la transparence de la vie écono-
mique et des procédures publiques.

La commission des affaires culturelles s’est saisie pour avis
des articles 11 a 18 quater.

Les articles 11 et 12 contiennent des dispositions générales
applicables a I’ensemble des activités économiques. Leurs
effets sur I’évolution du marché publicitaire seraient sen-
sibles. Les articles 13 & 18 quater, qui constituent le cha-
pitre II du titre III, modifient spécifiquement les mécanismes
du marché publicitaire.

Afin de mieux connaitre les détours de ce sérail, au sein
duquel je ne suis pas né, j’ai auditionné les représentants de
toutes les catégories d’intervenants - certains a plusieurs
reprises - et j’ai ainsi pu, progressivement, mieux cerner les
prises de position extrémement hétérogénes d’une catégorie
ou d’une sous-catégorie 3 l'autre, des enjeux souvent incer-
tains, des objectifs parfois flous. :

Ces entretiens m’ont permis de me forger quelques convic-
tions, que j’ai pu faire partager a la commission des affaires
culturelles et qui ont guidé, en définitive, sa démarche.

L’insertion d’une réforme du marché publicitaire dans un
projet de loi traitant de la corruption est a la fois injuste et
dommageable pour les professions concernées. Les conces-
sions consenties par le Gouvernement sur la rédaction des
titres n’atténuent ni 'injustice ni le dommage : le terme de
« corruption » demeure.

La complexité et la fragilité des équilibres du marché
publicitaire imposent au législateur une démarche prudente,
dont le processus mis en ceuvre par le Gouvernement, malgré
ce que M. le ministre de I'’économie et des finances a déclaré
tout 4 I'heure au cours de sa présentation du texte, constitue
I’exacte antithése.

Enfin, I'amélioration de la transparence des transactions
effectuées sur ce marché est une nécessité que tous les opéra-
teurs non seulement admettent, mais encore revendiquent,
comme le signalait a I'instant M. le rapporteur de la commis-
sion des lois. )

Je reviens sur ces différents éléments.

A Torigine du projet dont le Gouvernement vous propose
I’adoption se trouvent, il est vrai, un certain nombre de pra-
tiques qui altérent la transparence des transactions sur le
marché publicitaire. .

Les principaux problémes apparaissent liés aux modalités
de Pachat d’espace, activité représentant, en moyenne, la
moitié du chiffre d’affaires des agences et la totalite de celui
des centrales d’achat. Elle constitue I’assiette de la commis-
sion d’agence et des remises multiples qui altérent la concur-
rence sur le marché publicitaire, en raison du secret qui
entoure leur taux et leur affectation, en raison surtout de
I’'ampleur qu’elles ont prise.

Il me semble utile d’évoquer deux de ces remises : la com-
mission d’agence et les négociations.

La commission d’agence est un mécanisme parfaitement
connu et transparent, que le Gouvernement a néanmoins
envisagé de supprimer.

Selon un usage ancien, les supports rémunérent, par une
commission sur le montant de ’espace vendu, la prestation
d’apporteurs d’affaires des intermédidires en publicité.

La commission d’agence correspond, en général, a un abat-

" tement de 15 p. 100 sur le prix de vente du support.

Les négociations, ou « négos », sont beaucoup plus
contestées. Ce sont des remises inconditionnelles qui ne sont
généralement. accompagnées d’aucun engagement formel de
réaliser un volume d’affaires.

Elles atteignent fréquemment, dans la radio, la presse et
I'affichage notamment, des pourcentages trés importants, de
I’ordre de 20 p. 100 a 40 p. 100 selon les supports et les
intermédiaires.

Elles sont soustraites en tout ou partie de la facture
d’achat. Il n’est pas rare qu'une partie des « négos » figure
sur un avoir séparé afférent a la facture et concomitant a son
émission.

Les conséquences de ces mécanismes sur les intervenants
du marchés sont trés diverses.

Ainsi, les annonceurs ont une connaissance trés approxi-
mative des remises sur achat d’espace.

D’une part, les tarifs sont: largement fictifs dans la mesure
ou les supports ne publient pas de conditions objectives d’at-
tribution des remises qu’ils pratiquent.

D’autre part, la facturation dissociée interdit aux annon-
ceurs d’avoir connaissance des remises que les supports
consentent aux intermédiaires.

Cependant, la prise de conscience du fonctionnement de
ces mécanismes, surtout depuis la publication, en décembre
1987, de I’avis du Conseil de la concurrence relatif au secteur
de la publicité, a conduit les annonceurs les plus puissants &
exiger des intermédiaires chargés de ’achat d’espace la rétro-
cession ) d’une part au moins des avantages jusqu’alors
conservés par ceux-ci.
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L'opacité du systéme des remises sur achat d’espace
influence aussi la situation relative des intermédiaires : cer-
tains bénéficient, indépendamment de leur volume d’achat,
de conditions particuliéres de la part de certains supports ; il
s’agit essentiellement des « négociations ».

Enfin, les médias vendeurs d’espace publicitaire sont,
quant a eux, dans des situations trés variées.

Chaque support fixe ses remises en fonction de la capacité
de négociation que la qualité et le volume de son audience
lui assurent ainsi qu’en fonction de sa stratégie commerciale.

Le cas de TF 1 est un exemple intéressant de combinaison
de ces deux éléments : TF 1, qui représente plus de 40 p. 100
de l'audience de la télévision, est en mesure d’orienter les
prix en fonction de ses objectifs.

Cette position de force ne I'a néanmoins pas nécessaire-
ment amenée a refuser P'octroi de remises significatives aux
acheteurs d’espace. Naguére en concurrence avec La Cing et
Antenne 2, elle a pu faire le choix d’une moindre rentabilité
de ses écrans afin de peser sur la stratégie commerciale des
autres chaines.

En revanche, M 6, dont la part de marché publicitaire est
supéricure & la part d’audience, ne peut évidemment avoir la
méme autonomie, comme ’a montré en 1988 la faillite de sa
tentative de mettre en place une tarification avec garantie
d’audience qui rompait avec les pratiques en vigueur. M6
doit donc vraisemblablement s’aligner sur les remises prati-
quées sur TF 1. 1l en est de méme pour France 2 et France 3.

En ce qui concerne la presse écrite, les titres dont le lec-
torat appartient a des catégories socio-professionnelles &
revenus élevés ont une capacité de résistance aux demandes
de ristournes plus forte que celle de la presse généralisée.

11 me semble nécessaire d’insister sur le fait que, si le sys-
téme des ristournes contraint apparemment les médias a
consentir de lourds sacrifices financiers aux intermédiaires,
en fait, il fonctionne aussi - on le dit moins souvent - au
bénéfice des supports les moins puissants, comme un mode
de valorisation d’espaces publicitaires auxquels les annon-
ceurs auraient peu recours de leur seule initiative.

Une brutale modification du fonctionnement du marché
publicitaire, telle que celle qui nous est proposée, ne serait
donc vraisemblablement pas sans effets pervers sur I’équilibre
financier de certains médias.

Cette constatation de bon sens me conduit 4 mettre moi
aussi en doute opportunité de la réforme projetée.

Je crois, en effet, que I'on ne peut réformer le fonctionne-
ment du marché publicitaire dans la hate d'une volonté puri-
ficatrice, trop tardive pour étre convaincante, et selon des
schémas trop sommaires pour ne pas étre dangereux.

Le projet de loi - quoi que vous en ayez dit, monsieur le
ministre - a été rédigé sans véritable consultation des profes-
sionnels, sur la base du rapport d’étape de la commission de
prévention de la corruption, je veux parler du rapport Bou-
chery.

Ce document, publié au mois de juin dernier, consacre a la
publicité deux pages et demie d’analyses d’une grande géné-
ralité, dont le seul objet est d’étayer I'idée que ce secteur
« passe également pour receler des pratiques de financement
illicites ».

_Ainsi est sommairement justifiée 'insertion de dispositions
intéressant la publicité dans un texte qui traite de la corrup-
tion.

Les professionnels, consultés le 3 aolt dernier sur le projet
rédigé, et invités A présenter leurs remarques dés le 17 aodt,
ont réagi contre ce rapprochement jugé diffamatoire. Ils ont
pu obtenir, outre le rattachement des dispositions intéressant
la publicité a4 la notion de transparence des activités écono-
miques, concession a la vérité peu significative, un certain
nombre d’adaptations qui laissent subsister des problémes
majeurs.

Ainsi, la suppression par larticle 14 de la commission
d’agence, mode traditionnel de rémunération des agences,
aurait comme conséquence la disparition probable de trés
nombreuses agences, petites el moyennes, sans que les pius
grandes soient vraiment touchées.

Par ailleurs, 'interdiction de 'activité d’acheteur-revendeur
d’espace porte atteinte a la liberté des transactions commer-
ciales en vertu d’un raisonnement qui, prétendant fonder la
transparence du marché sur les vertus attribuées de fagon

contestable au seul régime juridique du mandat, fait abstrac-
tion des coaditions réelles de fonctionnement du marché
publicitaire.

En tout état de cause, ce projet de loi aussi draconien que
sommaire est présenté a4 un moment particuliérement inop-
portun.

Le marché publicitaire met en jeu des situations et des
intéréts extrémement divers dont les oppositions et les
convergences fondent un équilibre complexe. Cet équilibre
est fragilisé par le marasme actuel du marché. Les perturba-
tions que risque de provoquer une intervention de la puis-
sance publique - et je rejoins, & cet égard, le fond du propos
de M. le rapporteur - dans le fonctionnement du marché ne
seraient donc pas compensées par une augmentation globale
des investissements publicitaires telle que celle que l'on a
connue avant 1990. Certains parmi les intervenants les plus
faibles en subiraient durement le contrecoup.

La commission des affaires culturelles a considéré qu’il ne
fallait pas pour autant rejeter indistinctement toutes les dis-
positions du chapitre I relatif aux prestations de publicité.

Une amélioration de la transparence des transactions
publicitaires, en particulier de I'achat d’espace, serait souhai-
table et répondrait a l'attente clairement exprimée par les dif-
férents partenaires que j'ai auditionnés. Les dysfonctionne-
ments du marché sont profonds, la mauvaise information des
annonceurs sur les prix réels des espaces publicitaires a
engendré un climat de défiance qui concourt vraisemblable-
ment au marasme du marché, et que tous les professionnels
souhaitent dissiper.

Or, certaines dispositions du projet de loi permettraient de
renforcer la transparence des transactions et I'information des
annonceurs sans bouleverser le fonctionnement du marché ;
il s’agit des articles relatifs aux barémes de prix, a la factura-
tion, a la rémunération du conseil « média », au contréle du
déroulement des campagnes publicitaires et a I'information
des annonceurs sur les liens financiers qui existent entre les
intermédiaires et les vendeurs d’espace publicitaire.

Quant a une réforme radicale des circuits de la publicité,
disons clairement qu’elle ne pourrait résulter que d’une étude
approfondie de ses conséquences économiques pour les diffé-
rentes catégories d’intervenants et que le moment, c’est évi-
dent, n’est pas venu d’en examiner 'opportunité.

Une procédure est en cours devant le conseil de la concur-
rence contre un certain nombre d’annonceurs, d’intermé-
diaires et de supports dont les pratiques pourraient étre
constitutives d’ententes ou d’abus de position dominante. Il
convient d’attendre la publication des investigations du
conseil afin de disposer d’informations objectives sur le fonc-
tionnement du marché.

Il faudrait aussi compléter ces éléments par une analyse
sérieuse de I’économie du secteur. En effet, on ne peut
réformer a 'aveuglette un marché publicitaire qui fournit aux
médias une part essentielle de leurs ressources.

La commission des affaires culturelles ne croit pas qu’une
telle entreprise puisse étre menée a bien sans le coucours des
professionnels intéressés. L’amendement qu’elle vous
demande d’adopter a I'article 18 fer, mes chers collégues, crée
le cadre de la nécessaire concertation qui n’a pas encore eu
lieu.

Cest, en définitive, une démarche mesurée que la commis-
sion propose. Elle rejoint, me semble-t-il, le souci de
M. Bonnet, rapporteur de la commission des lois, & savoir
« apprécier les dispositions de cette “petite loi” 4 I'aune de
leur stricte nécessité ». C’est aussi ce que la commission des
affaires culturelles a souhaité faire.

Il lui a semblé nécessaire de relever les pernicieuses consé-
quences de la hite purificatrice du Gouvernement et d’en
corriger les manifestations, tout en proposant au Sénat
d’adopter les dispositions modestes qui améliorent le fonc-
tionnement actuel du marché publicitaire sans risquer d’y
introduire des modifications fondamentales et pernicieuses.

Monsieur le ministre de I’économie et des finances, vous
avez, tout a I’heure, brandi I'étendard de la révolte, ...

M. Michel Sapin, ministre de I'économie et des finances. Je
ne suis pas un révolté !

M. Adrien Gouteyron, rapporteur pour avis. de la

morale, veux-je dire, de I’éthique et de la démocratie.

M. Michel Sapin, minisire de I'économie et des finances.
Trés bien ! Ce n’est pas la révolte !
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M. Adrien Gouteyron, rapporteur pour avis. Nous serions
bien entendu susceptibles de nous battre sous cette banniére,
mais nous nous demandons quels desseins véritables cache
votre hate, monsieur le ministre, et quelles intentions secrétes
recéle un texte dont nous ne voyons pas la véritable néces-
sité. (Applaudissements sur les travées de l'union centriste, du
RPR et de 'UREL)

M. Michel Sapin, ministre de I'économie et des finances.
Ne cherchez pas si loin !

M. le président. La parole est 4 M. Huchon, rapporteur
pour avis.

M. Jean Huchon, rapporteur pour avis de la commission
des affaires économiques et du Plan. Monsieur le président,
monsieur le ministre, monsieur le secrétaire d’Etat, mes chers
collégues, je vous rappelle que la commission des affaires
économiques et du Plan a limité son examen aux dispositions
relatives a Purbanisme commercial et aux activités immobi-
liéres, qui figurent au titre I1I du présent projet de loi.

Toutefois, avant d’étudier les différentes mesures pro-
posées, d’exposer leur motivation et le contexte dans lequel
elles s’inscrivent, je formulerai deux observations sur 1’en-
semble du projet de loi.

Tout d’abord, la commission des affaires économiques et
du Plan déplore I'impréparation manifeste qui a caractérisé
I’élaboration du projet de loi, lequel se présente comme un
catalogue hétéroclite de mesures variées, parfois sans rapport
avec ’objet principal du texte.

Ensuite, elle regrette que, par les termes mémes de son
intitulé, le projet de loi, dont le souci de transparence est
parfaitement légitime, jette I’opprobre sur les €lus nationaux
et locaux, en semblant affirmer que la corruption serait un
fait généralisé, alors qu’elle n’est qu’un épiphénoméne de la
vie politique, comme de toute activité économique.

S’agissant de I'urbanisme commercial, je rappelle que la loi
du 27 décembre 1973 d’orientation du commerce et de Parti-
sanat, dite loi Royer, sans empécher les implantations de
grandes surfaces, a cependant eu pour mérite de les étaler
dans le temps. En freinant ainsi la course au gigantisme, elle
a permis, d’'une part, d’éviter le suréquipement commercial et,
d’autre part, de donner aux différentes formes de commerce
le temps de s’adapter a I’évolution du secteur.

En dépit de ce facteur de ralentissement, les surfaces de
vente autorisées ont connu une croissance trés rapide et trés
importante. En effet, depuis I’entrée en vigueur de la loi, prés
de 15 millions de meétres carrés ont été autorisés, dont
20,5 p. 100 relévent uniquement d’une autorisation ministé-
rielle.

Dans ce contexte, le petit commerce n’a, certes, pas été
écrasé brutalement, mais il rencontre de graves difficultés,
notamment dans le domaine alimentaire, la situation des sec-
teurs du non-alimentaire et de I’alimentation spécialisée étant
généralement un peu plus florissante.

On peut en conciure que la loi Royer a freiné, et non pas
arrété, le déclin des petit et moyen commerces indépendants,
dont le chiffre d’affaires est passé de 76,8 p. 100 de l'activité
du secteur en 1973 4 47,8 p. 100 en 1991.

Dans un rapport de 1987, le Conseil économique et social
a conclu que «le double probléme - difficile - du maintien
d’une présence et d’une animation suffisantes en centre-ville
et dans les zones rurales défavorisées reste posé » et qu’« il
serait déraisonnable d’envisager I’abrogation pure et simple
de la loi Royer, sous peine de remettre en cause des équi-
libres fragiles qui - tant bien que mal - se sont progressive-
ment instaurés ».

La nécessit¢ méme d’une législation dans le domaine de
I'urbanisme commercial a parfois été remise en cause. Il faut
toutefois convenir que, si le systéme ainsi mis en place et les
procédures qui I’accompagnent ont acquis mauvaise presse, le
retour dans le droit commun de l'urbanisme ne parait pas
souhaitable.

Il est vrai que ce systéme préte a tentation et 4 suspicion.

Cette tentation est, bien entendu, liée aux enjeux financiers
considérables qui sont en cause et au phénoméne de « file
d’attente » qu’a entrainé ’application de la loi Royer.

En effet, 'incertitude quant aux chances d’aboutissement
du dossier et les délais qu'impose la procédure ont entrainé
un phénoméne de file d’attente, que les distributeurs ont
d’ailleurs tenté de contourner, notamment en créant des
magasins dont la surface se situe juste en deca du seuil de

I’autorisation. Il faut se féliciter que la loi du
31 décembre 1990 ait partiellement remédié aux exces relevés
dans ce domaine des « lotissements commerciaux ».

Les auteurs du rapport de la commission de prévention de
la corruption ont noté que c’était surtout par le biais de I'in-
fluence plus ou moins déclarée sur les membres de la com-
mission que les déviations les plus graves ont été relevées.

A cet égard, j'estime que, si quelques affaires ont effective-
ment &té découvertes et, a juste titre, relayées par la presse, il
conviendrait cependant de se garder de toute généralisation
hétive. Or, il semble qu’une dénonciation générale infondée
et nuisible soit dans I'air du temps et que I’ensemble des
membres des commissions d’urbanisme commercial - élus
politiques comme professionnels - soient aussi placés sous le
regard soupgonneux de leurs compatriotes.

Toutefois, ma remarque ne doit pas cacher le réel manque
de transparence qui caractérise les procédures d’urbanisme
commercial. La suspicion, dont est victime I’ensemble des
membres des commissions d’urbanisme commercial, me
semble largement due a la trop grande opacité du mécanisme
des décisions.

De ce point de vue, on peut regretter la motivation parfois
insuffisante des décisions des commissions départementales
et I'absence d’obligation de motivation des décisions du
ministre. On peut regretter aussi le caractére secret des votes
des commissaires auquel il a toutefois été partiellement
remédié récemment - au niveau départemental - par le décret
du 17 février 1992 qui rend public le vote au sein des
CDUC, les commissions dépa