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PRECONISATIONS DE LA COMMISSION D’ENQUETE

I. Mieux connaitre le phénomeéne

1. Promotion et financement des études générales sur les parcours administratifs et
les passages par le secteur privé ;

II. Plus de transparence et de cohérence dans la haute fonction publique
2. Donner une existence légale a la catégorie A+ dans la fonction publique ;
3. Publicité des rémunérations du secteur public;
4. Intégration des primes au traitement des fonctionnaires ;

5. Harmoniser les rémunérations des hauts fonctionnaires en poste dans les AAI,
dans des entreprises relevant du secteur public et dans les administrations
déconcentrées avec celles des hauts fonctionnaires en poste dans les
administrations centrales ;

6. Création d’une DRH aupres du Premier ministre pour tous les fonctionnaires de
catégorie A+ ;

7. Publication chaque année en juin par cette DRH des postes a pourvoir dans les
différents ministéres ;

8. Publication par cette DRH des secteurs de compétence nécessaire a I'Etat et des
besoins de postes dans ces domaines ;

9. Fluidifier les passages d"une fonction publique a I'autre, y compris entre la haute
fonction publique territoriale et la haute fonction publique d’Etat, afin d’enrichir les
plans de carrieres et retarder un possible départ dans le privé ;

III. Mieux controler les départs vers le secteur privé

10. Centraliser le controle du respect des engagements de servir s'imposant aux
anciens éleves des écoles du service public (ENA, Ecole polytechnique, Ecoles
normales supérieures...). Harmoniser, entre ces différentes écoles, le montant des
« pantoufles » qui ont pour seul point commun de ne pas tenir compte de
l'ensemble des frais de scolarité a la charge de I'Etat ;

11. Supprimer la possibilité pour les magistrats en activité de s’inscrire directement
au barreau ;

12. Prévoir une incompatibilité renforcée pour le départ dans le privé des agents
ayant exercé des responsabilités dans le domaine des données publiques et du
numérique et prévoir des clauses limitant plus strictement le départ des personnels
contractuels dans les entreprises d’un secteur qu’ils ont participé a réguler ;

13. Limiter les disponibilités pour convenance personnelle pour occuper un poste
dans le secteur privé a deux fois trois ans ;
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14. Clarifier les possibilités de détachement et éviter la confusion avec les
disponibilités ;

15. Attribution a la commission de déontologie de la fonction publique un role
d’investigation des déclarations et du respect des réserves qu’elle émet ;

16. Revoir la composition de la commission afin de garantir que les membres
communs a toutes ses formations ne soient pas tous issus des grands corps et que sa
présidence ne soit pas systématiquement confiée a un conseiller d’Etat.

17. Assurer la publicité des décisions favorables de la commission de déontologie ;

18. Organiser un meilleur contrdle des réserves émises par 1’administration
d’origine et I'employeur privé du fonctionnaire en disponibilité ;

19. Responsabilité du chef de corps ou du Directeur de 1’administration d’origine
sur le respect des réserves formulées par la commission de déontologie ;

20. Suivi annuel des réserves émises ;

21. Emission d’un avis conforme lors du retour du fonctionnaire aprés examen des
fonctions exercées dans le secteur privé ;

22. Envisager des sanctions disciplinaires spécifiques pour le fonctionnaire en
disponibilité qui ne respecte pas les obligations déontologiques ;

23. Remédier au conflit de compétence entre la HATVP et la commission de
déontologie en confiant a la Haute Autorité la compétence du controle des passages
dans le privé de 1'’ensemble des personnes soumises a déclaration et relevant d'un
des statuts de la fonction publique ;

24. Interdiction pour certains postes a responsabilité d’avoir travaillé pour le privé
dans le secteur de compétence ;

25. Affectation des retours pendant une période de latence sur un emploi
opérationnel prioritaire pour l'administration ou un poste d’inspection ou de
controle ;

IV. Mieux adapter la scolarité et le classement de sortie de 'ENA
aux besoins de I’administration

26. Introduire dans la premiére partie de la scolarité a I'ENA des éleves issus du
concours externe des stages d’observation sur des postes de catégories A ou By
compris au sein des collectivités locales et sur différents territoires, notamment
dans les territoires ruraux et en banlieue ;

27. Modifier la seconde partie de la scolarité a 'ENA en faisant une plus grande
place aux universitaires, aux sciences sociales et aux échanges avec des éleves
étrangers ;

28. Modifier les conditions de sortie de 1'Ecole nationale d’administration en faisant

dépendre les affectations des besoins de I’administration ;

29. Affectation des nouveaux hauts fonctionnaires sur ces postes prioritaires
pendant 4 & 5 ans avant de recruter ceux qui seront affectés dans les « grands
corps » ;
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V. Réformer les « grands corps » et le tour extérieur

30. Mettre fin au monopole de fait du Conseil d’'Etat sur le poste de Secrétaire
général du Conseil constitutionnel ;

31. Fusionner l'Inspection des finances et le Controle général économique et
financier ;

32. Renforcer le controle des nominations au tour extérieur pour réduire les
nominations politiques de convenance ;

N

33. Instituer un temps de latence de deux ans entre participation a un cabinet
présidentiel ou ministériel et nomination dans un grand corps.
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RAPPORT

A la demande de M. Pierre-Yves Collombat et de ses collegues du
groupe communiste, républicain, citoyen et écologiste, la Conférence des
Présidents a pris acte, lors de sa réunion du 4 avril 2018, de la demande de
création, en application de l'article 6 bis du Reglement du Sénat, d’une
commission d’enquéte sur les mutations de la haute fonction publique et
leurs conséquences sur le fonctionnement des institutions de la République.

Constituée le 17 avril 2018, la commission d’enquéte a procédé au
cours de ses six mois de travaux et prés de 45heures de réunion a
41 auditions  entendant 45 personnes, responsables  politiques et
administratifs, chercheurs, acteurs et témoins. Ces travaux ont permis de
dresser un certain nombre de constats communs aboutissant a une série de
propositions qui visent cinq domaines :

- mieux connaitre le phénomene ;

- améliorer la transparence et la cohérence de la gestion la haute
fonction publique ;

- mieux controler les départs vers le secteur privé ;

- mieux adapter la scolarité et le classement de sortie de I'Ecole
nationale d’administration (ENA) ;

- réformer les grands corps et le tour extérieur.

La majorité de la commission d’enquéte n’ayant pas souhaité
s’associer a l'analyse présentée par le rapporteur, celle-ci parait sous sa seule
responsabilité.

Plusieurs constats communs peuvent cependant étre dressés, qui
sous-tendent les préconisations de la commission d’enquéte.

Tout d’abord, plusieurs critiques sont traditionnellement adressées a
la haute fonction publique : celle d’étre en décalage par rapport aux réalités
de terrain et d’incarner un pouvoir purement technocratique ou, pire,
bureaucratique ; celle de s’étre constituée en caste ayant accaparé le pouvoir ;
celle enfin de ne pas servir les intéréts de 1'Etat. Ces critiques sont injustes au
regard de la compétence et de la loyauté de la fonction publique francaise.
De plus, le contrdle permanent exercé sur le personnel politique et une partie
de la haute administration n’a jamais été aussi important, du fait du
développement des normes nationales et communautaires en matiere de
lutte contre la corruption. Cependant, l'attention récente portée au
phénomene des « portes tournantes » entre sphere publique et secteur privé,
ainsi que les mesures proposées par le Gouvernement pour faciliter ces

N

passages, conduisent a s’interroger sur l’existence d’une évolution du
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rapport de la haute fonction publique au privé, symptome de I'évolution de
I’Etat lui-méme.

En application des lois portant statut de la fonction publique, celle-ci
se divise en trois pans: la fonction publique d’Etat, la fonction publique
territoriale et la fonction publique hospitaliere. Dans le cadre de cette
commission d’enquéte, qui s’'intéresse a l'impact sur les institutions de la
Veme République des mutations de la haute fonction publique, les travaux se
sont concentrés sur la fonction publique d’Etat, dont les rapports avec les
institutions nationales sont les plus étroits. Ceci ne signifie pas que les enjeux
propres aux deux autres fonctions publiques, la fonction publique territoriale
et la fonction publique hospitaliere, soient moins importants, ni que les
mutations de la haute fonction publique d’Etat n’aient pas d’impact sur les
autres fonctions publiques. N'ont pas non plus été traités les cas de la
magistrature civile et des officiers de I'armée, méme si les problématiques les
concernant ont pu servir de point de comparaison.

La question des mutations de la haute fonction publique résulte de
ce qu'au-dela des échos médiatiques que peut avoir le parcours de tel ou tel
fonctionnaire, se joue a 'heure actuelle quelque chose de plus profond. Du
fait de la difficulté juridique a définir la haute fonction publique, c’est la
sociologie qui s’est penchée sur le sujet. A partir des années 70, des travaux
pionniers, francais et étrangers, ont mis au jour un certain nombre de
mutations qui ont semblé s’accélérer au cours de ces dernieres années,
notamment le rapport des hauts fonctionnaires au privé. Ce phénomeéne a pu
étre appréhendé au travers du terme de « pantouflage », le fait de quitter le
service public pour travailler dans le privé, mais en fait celui-ci, phénomene
ancien, n’est qu'une partie d’'un mouvement plus vaste : la multiplication des
allers-retours entre le public et le privé et I'évolution de la conception du
role de I'Etat et de l'intérét général.

Premier probleme : la nature méme de la haute fonction publique
parait au premier abord insaisissable, car cette notion, qui a une réalité
historique! et sociologique, n’a pas de réalité juridique. Les diverses
approches possibles aboutissent a des chiffres d’ampleur trés variable allant
de 4000 (le nombre d’anciens éleves de I'Ecole nationale d’administration
encore en activité) a 26 6092. Une valeur moyenne, 11 800 fonctionnaires

T Cf. l'étude de Christophe Charle, Les hauts fonctionnaires en France au XIXe siecle,
Gallimard/Julliard 1980.

2 Chiffres donnés par la direction générale de I'administration et de la fonction publique (DGAFP)
dans son rapport annuel 2017 sur ’état de la fonction publique pour la catégorie A+ de la fonction
publique. Dans son rapport annuel 2008-2009, la DGAFP indique « La catégorie A+ n’existe pas au
sens du statut général des fonctionnaires de I'Etat puisqu’elle n’est pas prévue a l'article 29 de la loi
n° 84 16 du 11 janvier 1984 qui définit les catégories hiérarchiques A, B et C. Mais l'expression
« catégorie A+ » est fréquemment utilisée par les gestionnaires pour distinguer, au sein de la
catégorie A, les corps ayant vocation a occuper des emplois de direction, les autres corps de
catégorie A ou niveau « A type» ayant vocation a4 exercer des fonctions d’encadrement
intermédiaire. Afin d’aboutir a une définition partagée par tous, cette notion a fait I’objet depuis
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civils, a été donnée par le Groupe des Associations de la haute fonction
publique (G16), constitué pour porter les demandes des hauts fonctionnaires.

I1 parait donc nécessaire a minima de mieux connaitre la réalité de la
haute fonction publique et particulierement de promouvoir et financer des
études générales sur les parcours administratifs et les passages par le secteur
prive.

Ceci passe notamment par le fait de donner une existence légale a la
catégorie A+ dans la fonction publique, afin qu’elle puisse étre clairement
identifiée et faire 1’objet de mesures spécifiques.

La commission d’enquéte a aussi été marquée par la difficulté, pour
les responsables publics, d’obtenir un certain nombre d’informations,
notamment sur la rémunération des hauts fonctionnaires, ce qui nourrit
fantasmes et « révélations » médiatiques. Elle souhaite donc la publicité des
rémunérations du secteur public. Cette publicité n’a de sens que s’il est fait
droit a une revendication ancienne des fonctionnaires : l'intégration des
primes a leur traitement, afin qu’ils puissent non seulement étre rémunérés,
mais aussi cotiser a l'assurance vieillesse a la hauteur réelle des
responsabilités qui leurs sont attribuées.

Cette intégration serait 1’occasion d’harmoniser les rémunérations
des hauts fonctionnaires en poste dans les AAI, dans des entreprises relevant
du secteur public, ou dans les administrations déconcentrées, avec celles des
hauts fonctionnaires en poste dans les administrations centrales, afin de
mettre fin a des écarts souvent dénoncés entre postes de niveaux équivalents,
qui sont autant d’obstacles a la mobilité.

Ensuite, la question des passages des hauts fonctionnaires vers le
privé pose la question des perspectives de carriére qui leur sont offertes par
I'Etat. Celui-ci, comme tous les employeurs, se trouve aujourd’hui soumis
aux aspirations nouvelles des jeunes actifs a plus de responsabilité et de
mobilité, dans un contexte de mutations économiques et technologiques.
Cependant, au-dela méme des quelques cas de personnes arrivées trés jeunes
a des postes de responsabilité élevée et sans possibilité de progression
fonctionnelle, I'Etat parait avoir quelques progres a faire afin de permettre a
tous ceux qui ont choisi de le servir de rester dans le secteur public.

Deés lors, la création d’une direction des ressources humaines
interministérielle et placée aupres du Premier ministre pour tous les
fonctionnaires de catégorie A+ a paru a la commission d’enquéte le moyen le
plus adapté pour fournir des perspectives de carriere cohérentes et éviter la
démotivation, voire les exclusions de fait de la fonction publique de hauts
fonctionnaires désireux de servir 1'Etat.

2008-2009 de travaux d’harmonisation au sein de la DGAFP, ce qui conduira a son intégration dans
les réferentiels de I’Opérateur national de paie. »
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Cette DRH serait notamment garante de l'adéquation des
recrutements et des postes a pourvoir en publiant annuellement la liste des
besoins dans les différents ministeres.

Afin de lutter contre la perte de compétences au sein de I'Etat et de
recruter les profils les plus susceptibles de lui permettre de faire face aux
enjeux économiques, financiers et technologiques nouveaux, cette DRH
serait également chargée de publier réguliérement le panorama des secteurs
de compétence nécessaires a I'Etat et des besoins de postes dans ces
domaines.

L’action de gestion des ressources humaines ainsi conduite devrait
étre accompagnée par une fluidification des passages d’une fonction
publique a l'autre, y compris entre la haute fonction publique territoriale et
la haute fonction publique d’Etat, qui participerait également a
I’amélioration des perspectives de carriere et garantirait un meilleur échange
des expériences et des compétences.

Un controle renforcé des départs vers le privé est également
nécessaire.

A cette fin, la commission d’enquéte souhaite la centralisation du
contrdle du respect des engagements de servir s'imposant aux anciens éléeves
des écoles du service public (ENA, Ecole polytechnique, Ecoles normales
supérieures...) et 'harmonisation, entre ces différentes écoles, du montant
des "pantoufles", qui ont pour seul point commun de ne pas tenir compte de
I'ensemble des frais de scolarité a la charge de 1'Etat.

Afin d’éviter la fuite de certains hauts fonctionnaires vers la
profession d’avocat d’affaires alors méme que leur role devrait étre d’étre
juge et non de servir des parties, la commission d’enquéte souhaite la
suppression de la possibilité pour les magistrats en activité de s’inscrire
directement au barreau’.

Les cas récents de hauts fonctionnaires ayant quitté des postes a
responsabilité au sein de la sphére publique pour occuper des fonctions au
sein des géants du numérique ont également conduit la commission
d’enquéte a préconiser une incompatibilité renforcée pour le départ dans le
privé des agents ayant exercé des responsabilités dans le domaine des
données publiques et du numérique, ainsi que la mise en place de clauses
limitant plus strictement le départ des personnels contractuels dans les
entreprises d’un secteur qu’ils ont participé a réguler.

La commission d’enquéte a considéré que la durée actuelle de dix
ans qu’il est possible de passer dans le secteur privé avant d’avoir a choisir
n'offre de garantie qu’a ceux qui auront échoué dans ce secteur et ne
présente pas d’intérét pour 1'Etat. Elle souhaite donc limiter les disponibilités
pour convenance personnelle pour occuper un poste dans le secteur privé a

T Article 97 du décret n°® 91-1197 du 27 novembre 1991 organisant la profession d’avocat.
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deux fois trois ans. Cette durée suffit pour faire une expérience dans le
secteur privé et pour choisir en toute connaissance de cause si I’'on souhaite
rester au sein de la haute administration.

A rebours du choix fait par le Gouvernement dans la loi sur la liberté
de choisir son avenir professionnel, qui permet de conserver ses droits a
avancement lors de certaines disponibilités dans le secteur privé, votre
commission souhaite la clarification des possibilités de détachement,
aujourd’hui issues d’'un empilement de possibilités diverses sans réelle
cohérence, et la fin de la confusion entre les détachements - qui doivent se
faire dans l'intérét public - et les disponibilités pour convenance personnelle
- qui sont le fruit d"un choix personnel au service d’une entreprise privée.

Depuis la loi n® 2016-483 du 20 avril 2016 relative a la déontologie et
aux droits et obligations des fonctionnaires, I’élément central du controdle des
départs des fonctionnaires vers le secteur privé est la commission de
déontologie de la fonction publique, dont la saisine est devenue obligatoire
et qui a pour mission de rendre un avis de compatibilité, d’incompatibilité,
ou de compatibilité avec réserves entre l'activité jusqu’alors occupée par
"agent et les fonctions qu’il envisage d’occuper dans le secteur privé.

Le meilleur contrdle des passages par le privé passe aussi par
I'attribution a la commission de déontologie de la fonction publique d’un
role d’investigation des déclarations et du respect des réserves qu’elle émet,
ces fonctions étant actuellement du seul ressort de la hiérarchie du
fonctionnaire désireux de passer dans le privé.

I parait également opportun de revoir la composition de la
commission de déontologie afin de garantir que les membres communs a
toutes ses formations ne soient pas tous issus des grands corps et que sa
présidence ne soit pas systématiquement confiée a un conseiller d’Etat.

Afin que soit mieux connue la maniere dont la commission rend ses
avis et les réserves qu’elle émet, la commission d’enquéte souhaite également
la publicité des décisions favorables de la commission de déontologie.

Parallelement au renforcement du role de la commission de
déontologie de la fonction publique, la commission d’enquéte estime
nécessaire d’organiser un meilleur contréle des réserves qu’elle émet tant par
I’administration d’origine du fonctionnaire que par l'employeur privé
pendant la disponibilité.

Ce renforcement du réle de I’administration d’origine doit aboutir a
la responsabilité directe du chef de corps ou du directeur de ’administration
d’origine s’agissant du respect des réserves formulées par la commission de
déontologie et a un suivi annuel.

Lors du retour d’un fonctionnaire au sein de la fonction publique, la
commission de déontologie serait ainsi en mesure d’émettre un avis
conforme sur le respect des conditions posées lors du départ. A cette
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occasion, a l'issue d’un contrdle annuel, le non-respect de celles-ci pourrait
alors faire I’objet de sanctions disciplinaires spécifiques.

Il est enfin nécessaire, conformément au choix déja fait par le
législateur, de remédier au conflit de compétence entre la Haute Autorité
pour la transparence de la vie publique (HATVP) et la commission de
déontologie, en confiant a la HATVP la compétence du controle des passages
dans le privé de I'ensemble des personnes soumises a déclaration et relevant
d’un des statuts de la fonction publique. La commission d’enquéte a en effet
relevé les propos de Jean-Louis Nadal, président de la HATVP. Il indiquait
que dans certains cas particuliers ot la commission de déontologie de la
fonction publique et la HATVP avaient toutes deux a se prononcer sur la
licéité d’'un départ vers le secteur privé, la HATVP avait pu faire obstacle a
de tels départs du fait de conflits d'intéréts alors méme que la commission de

déontologie avait déja rendu un avis de compatibilité.

La définition tres large retenue par la loi du 11 octobre 2013 relative
a la transparence de la vie publique du conflit d’intéréts se traduit dans les
faits par une obligation de « déport ». En pratique, est interdit pour un agent
public le fait de prendre ou participer a la prise de décision concernant une
entreprise précise au sein de laquelle il a exercé des fonctions. Ces regles
paraissent a la commission d’enquéte inadaptées a certaines situations dans
lesquelles c’est la proximité avec le secteur économique, au-dela du fait
d’avoir travaillé pour telle ou telle entreprise, qui est en soi problématique. Il
lui parait donc nécessaire, pour certains postes a responsabilité, de poser une
interdiction d’avoir travaillé pour le secteur privé dans le domaine ou un
fonctionnaire est appelé a exercer des fonctions.

En cohérence avec le point de vue émis par plusieurs des personnes
auditionnées, dont le Vice-Président du Conseil d’Etat, la commission
d’enquéte préconise 'affectation des retours pendant une période de latence
sur un emploi opérationnel prioritaire pour l'administration ou un poste
d’inspection ou de controle.

Au cours de ses travaux, la commission d’enquéte a été amenée a
constater que la question des allers-retours vers le privé ne touche pas tous
les hauts fonctionnaires, ni tous les anciens éléves de 'ENA mais seulement
une petite partie d’entre eux, sortis dans les grands corps.

Les auditions de la commission d’enquéte et les données qu’elle a pu
recueillir ont abouti au constat que ni le pantouflage ni les allers-retours vers
le secteur privé ne sont attribuables a I'Ecole nationale d’administration,
dont 78 % des anciens éléves ne partiront jamais dans le secteur privé. Il a
cependant paru important de tenter de mieux adapter la scolarité et le
classement de sortie de 'ENA aux besoins de I’administration.

A cette fin, la commission d’enquéte souhaite que soit introduite
dans la premiere partie de la scolarité des éléves issus du concours externe
de 'ENA des stages d’observation sur des postes de catégories A ou B, y
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compris au sein des collectivités locales et sur différents territoires,
notamment dans les territoires ruraux et en banlieue.

La seconde partie de la scolarité a I’'ENA pourrait également étre
modifiée en faisant une plus grande place aux universitaires, aux sciences
sociales et aux échanges avec des éleves étrangers, afin de promouvoir
I'ouverture d’esprit et la pensée critique.

Si l'existence de I'ENA et son role ne sont pas en question, la
question du recrutement des « grands corps », Conseil d’Etat, Cour des
comptes, Inspection des Finances, dont les membres issus de 'ENA sont les
plus susceptibles de partir vers le secteur privé, se pose.

Afin de mieux garantir que les éleves affectés dans les grands corps
exercent effectivement les fonctions pour lesquels ils ont été recrutés, la
commission d’enquéte souhaite modifier les conditions de sortie de 1'Ecole
nationale d’administration, en faisant dépendre les affectations des priorités
de l'administration plutét que des besoins et enjeux de prestige des
différentes institutions.

La commission d’enquéte souhaite donc l"affectation des nouveaux
hauts fonctionnaires sur ces postes prioritaires pendant une durée de
4 a 5 ans avant de recruter ceux qui seront affectés dans les « grands corps ».

Les grands corps se congoivent historiquement comme une pépiniére
de talents destinés a occuper les emplois les plus importants dans I'Etat! et
dans le secteur privé. La commission d’enquéte constate qu’en pratique, cela
aboutit a ce que ce ne soit pas ceux qui sont recrutés a la sortie de I'ENA
pour exercer les missions au sein des grands corps qui les exercent
réellement, mais d’autres, aux statuts divers et souvent temporaires, pendant
que les membres des corps exercent des fonctions a ’extérieur de ceux-ci.

S’il n’est ni possible, ni souhaitable d’exclure les membres des
grands corps des plus hauts postes de 'administration en dehors de leur
corps d’origine, il convient d’éviter toute situation de rente.

La commission d’enquéte estime ainsi nécessaire de mettre fin au
monopole de fait du Conseil d’Etat sur le poste de Secrétaire général du
Conseil constitutionnel, en organisant des appels a candidature publics.

Afin d’éviter que la plus grande partie des membres de ces corps
n’exercent en dehors des services pour lesquels ils ont été recrutés, avec les
difficultés de gestion qui en résultent, la commission d’enquéte souhaite
qu’il soit procédé a la fusion de l'Inspection des finances et le Controdle
général économique et financier.

Dans le prolongement des mesures existantes en matiere de controle
des compétences, la commission d’enquéte souhaite le renforcement du

1 Comme I'a indiqué le Vice-Président du Conseil d’Etat lors de son audition.
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controle des nominations au tour extérieur afin de réduire les nominations
politiques de convenance.

Enfin, afin de limiter le caractére de tremplin de carriére que
constitue parfois le passage en cabinet ministériel, la commission d’enquéte
souhaite que soit institué un temps de latence de deux ans entre
participation a un cabinet présidentiel ou ministériel et nomination dans un
grand corps. A cette occasion la commission d’enquéte releve le paradoxe
qui consiste, pour certains postes, a empécher la nomination de personnes
appartenant a un corps hiérarchiquement moins important tout en
permettant la nomination de toute autre personne choisie par le Président de
la République.

La commission d’enquéte estime que ces mesures garantiront un
meilleur respect des parcours et carrieres de ceux qui se destinent au service
de I'Etat, limiteront les risques de confusion entre intérét public et privé et
garantiront de ce fait un meilleur fonctionnement des institutions de la
République.
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I. INSPECTION GENERALE DE L’ADMINISTRATION

Nombre de membres du corps - évolution depuis 2007
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Effectifs au 31 décembre de I'année considérée

Questions

2007

2008

2009

2010

2011

2012

2013

2014

2015

2016

2017

Total

73

74

76

79

83

87

90

87

88

91

91

Présents au sein de
I'inspection générale de

l'administration

43

43

43

46

50

54

59

52

53

53

54

Exercant une fonction au sein
d'une AAI sous forme de
temps partiel ou de

vacation

Exercant une fonction au
sein d'une AAI a temps

complet

En poste au sein des

ministéres

10

11

11

10

12

16

16

17

21

19

6a

Exercant des fonctions au
sein des entreprises

publiques

6b

Exercant des fonctions au sein
d'autres organismes

publics

10

11

12

11

Exercant des fonctions au sein
d'un cabinet ministériel ou
des services de la Présidence

de la République

En position statutaire pour
exercer des fonctions dans des

organismes privés

10

Durée moyenne de passage
dans le secteur privé des
membres revenus exercer des
fonctions au sein de
I'inspection générale de

l'administration

13
ans

mois

9 ans

mois

11

Exercant des fonctions a titre
accessoire (autre que
d'enseignement dans des

organismes privés)

12

Démissions
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II. SERVICE DU CONSEIL GENERAL DE L’ECONOMIE, DE
L'INDUSTRIE, DE L’ENERGIE ET DES TECHNOLOGIES

1/ Combien de membres comporte actuellement le corps ?

Au 1% juin 2018, le corps des mines compte 769 ingénieurs qui se répartissent selon les
ositions administratives suivantes :
posit dministrat t

Position administrative Nombre
En position normale d’activité 346
En détachement 386
Mis a disposition 17
Hors cadre 18
En congé parental 2
TroTAL 769

2/ Combien parmi eux sont en poste au sein du Conseil général de l'économie, de 'industrie, de
{'énergie el des technologies ?

Actuellement 43 ingénieurs des mines travaillent au conseil général de 1'économie, de
I"industrie, de I’énergie et des technologies (dont 2 chargés de la mission de la tutelle des écoles et 3
au service du conseil en charge de la gestion du corps et de la formation)

3/ Combien exercent des fonctions au sein d une autorité administrative indépendante sous forme de
temps partiel ou de vacation ?
Un seul ingénieur du corps des mines exerce un mandat par vacation au sein du collége de

I’ Autorité de régulation des activités ferroviaires et routiére.

4/ Combien exercent des fonctions au sein d une autorité administrative indépendante sous forme de
temps complet ?

AAIL Type de fonction Nombre

ACPR - Autorité de contréle prudentiel et de y :

; : En fonction 22
résolution

AMF - Autorité des Marchés Financiers En fonction 2

ARCEP - Autorité de Régulation des .
Communications Electroniques et des Postes B ren B

ARCEP - Autorité de Régulation des i

Communications Electroniques e?::les Postes Blembiso-College 2
ARIEL - Autorité de Régulation des Jeux en Ligne En fonction 1
ASN - Autorité de siireté nucléaire En fonction 11
ASN - Autorité de streté nucléaire Membre du collége 2
CRE - Commission de Régulation de 'Energie En fonction 2
CSA - Conseil Supérieur de I'Audiovisuel En fonetion 2
CSA - Conseil Supérieur de I' Audiovisuel Membre du collége 1!

! Radié du corps en 1993

1/6



REPONSES AUX QUESTIONNAIRES
(PAR ORDRE CHRONOLOGIQUE DE RECEPTION)

5/ Combien sont en poste au sein des ministéres ?

275 ingénieurs des mines sont actuellement en position d’activité au sein des ministeres ou dans des

services directement rattachés.

Em ployeur ministériel
APE - Agence des participations de I'Etat
CGDD - Commissariat Général au Développement Durable
CGEDD - Conseil Général de I'Environnement et du Développement Durable
CGEFI - Contréle Général Economique et Financier
CGEIET - Conseil Général de I'Economie, de 1'Industrie, de I'Energie et des Technologies
DGCCRF - Direction générale de la concurrence, de la consommation et de la répression des
fraudes
DGDDI - Direction Générale des Douanes et Droits Indirects
DGE - Direction Générale des Entreprises
DGEC - Direction Générale pour 1'Energie et le Climat
DGFIP - Direction Générale des Finances Publiques
DGMIC - Direction générale des médias et des industries culturelles
DGPR - Direction Générale de la prévention des risques
Services déconcentrés de I'état - DIRECCTE
Services déconcentrés de I'état - DREAL
Services déconcentrés de I'état - SGAR
Direction de l'industrie, des mines et de l'énergie de la Nouvelle-Calédonie
Direction de la Séeurité Sociale
Direction du Budget
Direction Générale de la Cohésion Sociale
Direction Générale du Trésor
DLF - Direction de la Législation Fiscale
IGAS - Inspection Générale des Affaires Sociales
Ministére de I'Intéricur
Ministére de la Défense
Ministére de la justice
Ministére de 'Agriculture
Ministére de I'Education
Ministére des Affaires Etrangeres
Ministéres Ecologiques
Ministeéres Economiques
Représentation permanente de la France auprés de I'UE
Secrétariat Geénéral a I'Aide aux Victimes
Secrétariat Général des ministéres chargés des affaires sociales
Secrétariat Général des ministeres économiques et financiers
Secrétariat général du ministere de la culture
TRACFIN
TOTAL

Nombre

4
1
2
2

43

8

2
30

L) D

—_— =

275

2/6



-22- PRECONISATIONS POUR UNE REFORME DE LA HAUTE FONCTION PUBLIQUE

6/ Combien exercent des fonctions au sein d'entreprises publiques ou d’autres organismes publics ?

276 ingénieurs exercent leurs fonctions au sein d’organismes publics ou d’entreprises publiques,
incluant notamment 122 ingénieurs des mines, historiquement fonctionnaires détachés chez France
Telecom et qui continuent d’exercer dans cette position administrative au sein d’Orange.

Catégories Nombre
Agences ou autorités nationales 64
Etablissements d'enseignement 26
Organismes européens ou internationaux )
Entreprises publiques (hors Orange et La Poste) 12
La Poste 3
Orange 122
Etablissements de Recherche 32
Conseils régionaux ou agences de développement
économique

TOTAL 276

10

7/ Combien exercent des fonctions au sein de cabinets ministériels ou des services de la Présidence
de la République ?

Actuellement, 10 ingénieurs des mines exercent des fonctions au sein de cabinets ministériels
et 2 au secrétariat général de la Présidence de la République.

36
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(PAR ORDRE CHRONOLOGIQUE DE RECEPTION)

8/ Combien sont dans une position statutaire (disponibilité, congés sans solde, ou autre) pour exercer
leurs fonctions au sein d'organismes prives ? Lesquels ?

293 ingénieurs sont actuellement en disponibilité pour création d’entreprise ou pour convenances
personnelles, afin d’exercer des activités privées.

Employeur
6Tzen

Actia

Adminext

Aerial

AG2R - La Mondiale
AGAE Consulting
Airbus

ALAN

Alcatel

AlephD

Alix Martin Consulting &
Services

ALPHA

Alteno

Alter Solutions

Amazon

Amplitude Studios

AOL

Apple

Areva

ArianeGroup

Arieta

Arkema

Assurpol

Assystem

Atlantic

Atos

AXA

Banque Toronto-Dominion
BCG - Boston Consulting
Group

BNP Paribas Group
Bouygues

BPCE

Brandeis University
Bureau Véritas

CAE Oxford Aviation
Academy

Cap Gemini

Casino

Catena Cyber

Cathay Capital Private Equity
CDiscount

Nombre

1

—_ e W R =R

— e e e B e e s R b e e e e e e

—
— =

—_ R e

B = = O

Employeur
Compagnie financiére et de participations
Roullier
Chanchu Partners
Chargeurs Luxury Materials
Choiseul Africa Capital
Chorum
CINEQUANT
CMA CGM
CNOVA France
CNP Assurances
Cognizant

Comuto (Blablacar)

Conseil Supérieur du Notariat
Covéa

CPCU

Crédit Agricole

Critéo

Daher Technologies
Dassault

Diocese de Nanterre
DNA Script

ECOVA

Eiffel Investment Group
ELSAN

EMERTON

Engie

ERCOM

Emst & Young

Eurofins

Eurotunnel

Eutelsat
EXPONENS
Facebook
Faurecia
FCDE

FFT - Fédération Frangaise des Télécoms

Flaminem

FNAC DARTY
Future Pipe Industries
GDF SUEZ

Gecina

Nombre

1

—

— e D e ] e e e et e e (0 b DD et b e

— et i B e

—— — —

4/6
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Employeur
General Electric
Generali
Genzyme
GeoPost S.A.
Google
GRDF

GSMA

HK2P

HSBC

Hugging Face

Hybris Software

Idemia

iEdge Information Technology
Intersec

Invenis

IVBAR

Keolis

KS & C°

L'Oréal

LafargeHolcim

LexiFi

MAIF

MEDEF

Mediobanca

Messier Maris & Associés
Michelin

Microsoft

Milliman SAS

Natixis

Nestlé

Nexans

Nissan

Nokia

Ocean Breeze GmbH & Co. KG
Onigo

ONYX DEVELOPPEMENT
OVH

OVM Energies

PartnerRe

Pernod-Ricard

PFA - Filiére Automobile et
Mobilités

Pikala

PredicSis SAS

Nombre

[P IR

—

— e B e b b B b B b e b B e e e e e B e e e b e e b e e e e et

Employeunr
PRO BTP
Prove&Run
PSA Peugeot-Citroén
Publicis
Renault
Safran
Saint Gobain distribution Batiment
France
Saint-Gobain
SAS Financiére Proti¢re
Schneider Electric
Scor
SCOR GLOBAL P&C
Secure-IC
Ségula Technologies
SigFox
Slimcut Media
SNEF
Société Générale
Sogeclair
Solvay
Somfy
Spikenet Technology
Standard Chartered Bank
Suez
SYMBIOSE
Thalés
Thomson
Tiki'Labs
Total
Ubisoft
Union Frangaise de 'Electricité
Valeo
Vallourec
VEDICI INVESTISSEMENTS
Véolia
Vinci
Wendel
WHP
Workibox
Worldsensing

Yriwa

Zodiac Aerospace
(hors Orange) TOTAL
+ Orange

PRECONISATIONS POUR UNE REFORME DE LA HAUTE FONCTION PUBLIQUE

Nombre
1

ot ot et e DD (D et L et ] e e e et e 0 et DD e e et D e et 0 e et 0 e 0 e e e

245
48



REPONSES AUX QUESTIONNAIRES
(PAR ORDRE CHRONOLOGIQUE DE RECEPTION)

9/ Combien parmi les membres du corps actuellement en poste au sein du Conseil général de
{'économie, de l'industrie, de 'énergie et des technologies ont-ils bénéficié d 'une position statutaire
afin d’exercer des fonctions dans le secteur privé ? Quelles oni été les entreprises concernées (nom
et nombre de fonctionnaires y ayant exercé des fonctions) ?

Parmi les 43 membres du corps actuellement au CGE, 7 d’entre eux ont bénéficié d’une ou plusieurs
positions statutaires pour exercer des fonctions dans le secteur privé.

Entreprise Nombre de fonctionnaire

Alcatel 2
Alstom 1
Areva 1
AXA 1
Banque Hervet 1
HSBC 1
Institut Pasteur 1
Nexans 1
Université d'Harvard 1

Nombre total de fonctionnaires ayant 7 sur les 43 membres du corps

bénéficié d’une position a cet effet actuellement au CGE

10/ Quelle a été la durée movenne du passage dans le prive des membres revenus exercer leurs
Jfonctions au sein du corps ?

La durée moyenne du passage dans le privé pour les 77 ingénieurs du corps revenus vers I"emploi
public est de 2,8 ans.

Ont été exclus des durées considérées pour cefte moyenne, les fonctions exercées a France Telecom
ou & la Poste, qui étaient des administrations pour la plupart des cas concernés, et les postes dans la
Recherche, notamment au CEA.

11/ Combien parmi les membres présents au sein du Conseil général de l'économie, de l'indusirie,
de l'énergie el des technologies exercent des fonctions a litre accessoire (aulre que d'enseignement)
dans des organismes privés 7 Quels sont les organismes concernés (nom et nombre de fonctionnaires
y exergant des fonctions) ?

Seul un ingénieur des mines, parmi les membres du CGE, exerce une fonction a titre accessoire, non
rémunérée, pour la Fondation Mines Paristech.

12/ Combien y a-I-il eu de démissions de membres du corps par année sur les 10 derniéres années ?

Annce] 2000 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017
Nombee def 4, 41 31 27 83 32 32 | 1 2%
démissions

Parmi les 111 démissions en 2016, 80 proviennent d'ingénieurs en fonction a Orange (fin de droits)

6/6
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III. COUR DES COMPTES

Magistrats de la Cour exergant des fonctions au sein de cabinets ministériels ou des services de la Présidence de la République
au 31 décembre de I'année considérée (2007 - 2017)

Année Cabinet ministériel - Service_s de la présidence de la Fonctions exercées
République
2007 Ministére du travail directeur de cabinet
2007 Ministére de I'écologie conseiller au cabinet
2007 Cabinet du Premier ministre chargé de mission
2007 Cabinet du Premier ministre conseiller technique
2007 Ministére du travail directeur adjoint
2007 Ministéere de la santé, de la jeunesse et des sports conseiller budgétaire
2007 Présidence de la République conseiller spécial
2007 Ministére de la culture et de la communication directeur de cabinet
2007 Ministére du travail conseiller technique
2007 Cabinet du Premier ministre conseiller
2007 Ministéere du logement et de la ville conseiller budgétaire
2007 Senvices du Premier ministre directeur de cabinet du Haut commissaire aux solidarités actives
TOTAL 2007 12
2008 Ministére du travail chargé de mission
2008 Cabinet du Premier ministre chargé de mission
2008 Cabinet du Premier ministre conseiller technique
2008 Ministéere de la santé, de la jeunesse et des sports conseiller budgétaire
2008 Secrétariat d'Etat au commerce extérieur directeur de cabinet
2008 Présidence de la République conseiller spécial
2008 Ministére de la culture et de la communication directeur de cabinet
2008 Ministére du travail directeur adjoint de cabinet
2008 Senices de la Présidence de la République collaborateur du coordonnateur national du renseignement
2008 Cabinet du Premier ministre conseiller
2008 Ministére du logement et de la ville directeur adjoint de cabinet
2008 Ministere du logement et de la ville conseiller budgétaire
2008 Ministére de l'agriculture conseiller technique
2008 Senvices du Premier ministre directeur de cabinet du Haut commissaire aux solidarités actives
TOTAL 2008 14
2009 Ministére délégué aux PME conseiller
2009 Ministére du budget et des comptes publics conseillere technique
2009 Ministére de I'économie, de lindustrie et de I'emploi conseiller budgétaire
2009 Cabinet du Premier ministre conseiller technique
2009 Espace rural et aménagement du territoire conseiller budgétaire
2009 Ministéere de l'immigration conseiller budgétaire
2009 Ministére des affaires étrangeres et européennes conseiller au cabinet
2009 Secrétariat d'Etat au commerce extérieur directeur de cabinet
2009 Présidence de la République conseiller spécial
2009 Ministére des affaires étrangeres et européennes directeur adjoint de cabinet
2009 Cabinet du Premier ministre conseiller
2009 Ministéere de l'intérieur conseiller technique
2009 Senvices du Premier ministre directeur de cabinet du Haut commissaire aux solidarités actives puis, a la Jeunesse

TOTAL 2009

13
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2010 Présidence de la République conseiller
2010 Ministére de I'économie, des finances et de l'industrie conseiller budgétaire
2010 Ministére des affaires étrangéres et européennes conseiller
2010 Premier ministre conseiller technique
2010 Présidence de la République conseiller spécial
2010 Ministére de la justice et des libertés conseiller budgétaire
2010 Ministére de I'écologie conseiller technique
TOTAL 2010 7
2011 Présidence de la République secrétaire général adjoint
2011 Ministére de I'économie, des finances et de l'industrie directeur adjoint de cabinet
2011 Ministére des affaires étrangéres et européennes conseiller
2011 Premier ministre conseiller technique
2011 Présidence de la République conseiller spécial
2011 Ministére de la justice et des libertés conseiller budgétaire
2011 Ministére de I'écologie directeur de cabinet
2011 Ministére de la jeunesse et des solidarités actives conseiller
TOTAL 2011 8
2012 Ministére du budget conseiller social
2012 Cabinet du Premier ministre conseiller technique
2012 Cabinet du Premier ministre conseiller
2012 ministére des outre-mer conseiller
2012 ministére des outre-mer conseiller
2012 ministére de l'intérieur directeur du cabinet
2012 ministére de I'¢ducation nationale directeur du cabinet
2012 Ministére de la culture et de la communication directeur du cabinet
2012 ministére de I'enseignement supérieur et de la recherche directeur adjoint du cabinet
2012 ministére du redressement productif directeur du cabinet
2012 ministére de I'écologie, du développement durable et de I'énergie |directeur du cabinet du ministre chargé des transports et de I' activité maritime
2012 Présidence de la République conseiller f
2012 Cabinet du Premier ministre directrice adjointe du cabinet
2012 Présidence de la République secrétaire général adjoint
2012 ministére de I'économie et des finances directeur du cabinet
2012 ministére de la défense conseiller pour les questions économiques, financiéres et budgétaires puis, directeur adjoint de cabinet
TOTAL 2012 16
2013 Ministére de I'¢conomie et des finances et ministére du budget directeur adjoint du cabinet
2013 Cabinet du Premier ministre conseiller technique
2013 Cabinet du Premier ministre conseiller culture
2013 Ministére des outre-mer conseiller
2013 Ministére des outre-mer conseiller
2013 Ministére de la culture et de la communication directeur du cabinet
2013 Ministére de I'enseignement supérieur et de la recherche directeur adjoint du cabinet
2013 Ministére de 'écologie, du développement durable et de Iénergie g:z;;t::;:lfac:ﬁ:;:ttr:u ministre chargé des transports et de I'activité maritime et directeur adjoint du
2013 Présidence de la République conseiller
2013 Présidence de la République secrétaire général adjoint
2013 Ministére de I'économie et des finances directeur du cabinet
2013 Ministére de la défense directeur adjoint du cabinet civil et militaire du ministre

TOTAL 2013

12
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2014 Secrétariat d'Etat au budget directeur adjoint du cabinet
2014 Ministére de la culture et de la communication directeur du cabinet
2014 Ministére des outre-mer directeur adjoint du cabinet
2014 Ministére de I'écologie, du développement durable et de I'énergie |conseiller aupres de la ministre
2014 Secrétariat d'Etat du co.mmercle extérieur, de la promotion du directeur du cabinet
tourisme et des Francais de ['étranger
2014 Ministére de la défense directeur adjoint du cabinet civil et militaire du ministre
2014 ite;riitizTsrted:iit?:ég:c:ir:ne:?;z::g supérieur et de la recherche directeur adjoint du cabinet
TOTAL 2014 7
2015 fj;r;t::aptugﬁ:t au budget/Ministére des finances et des directeur du cabinet du secrétaire d'Etat puis, directeur adjoint du cabinet du ministre
2015 Ministére de la culture et de la communication directeur du cabinet
2015 Ministére des outre-mer directeur adjoint du cabinet
2015 Présidence de la République conseiller du coodinateur national du renseignement
2015 Ministére de I'écologie, du développement durable et de I'énergie |conseiller aupres de la ministre
2015 Secr.ét'ari:at d'Etaty de I‘elnseigmlament supérieur et de la recherche conseillére
et ministére de I'éducation nationale
2015 Présidence de la République conseiller
Rl N
2015 Ministére de la défense directeur adjoint du cabinet civil et militaire du ministre
2015 ;e;rii:T:rted(;Ee'?;:jcgetgsnef;?;zg supérieur et de la recherche directeur du cabinet de la secrétaire d'Etat
TOTAL 2015 10
2016 f:;f:::ztui}i:t au budget/Ministére des finances et des directeur du cabinet du secrétaire d'Etat et directeur adjoint du cabinet du ministre
2016 Présidence de la République conseiller du Coordonnateur national du renseignement
2016 Ministére de I'écologie, du développement durable et de I'énergie |conseiller aupres de la ministre
2016 Ze;riit;;i::ed(;it?tégjcgir:)sne:?;ie[;:zg supérieur et de la recherche directrice adjointe du cabinet
2016 Présidence de la République conseiller développement durable, énergie, transpports, logement et ville
2016 Ministére de la défense directeur adjoint du cabinet civil et militaire du ministre
2016 Secrétariat d'Etat de I'enseignement supérieur et de la recherche |directeur du cabinet
TOTAL 2016 7
2017 Ministére des outre-mer directeur adjoint du cabinet
2017 Cabinet du Premier ministre conseiller
2017 Présidence de la République conseiller du Coordonnateur national du renseignement
2017 Ministére de l'intérieur conseiller
2017 Cabinet du Premier ministre conseillére
2017 Ministére de la transition écologique et solidaire directeur adjoint du cabinet
2017 Cabinet du Premier ministre conseillére
2017 Ministére de la transition écologique et solidaire directrice du cabinet
2017 Présidence de la République conseillére au cabinet
2017 Ministére de la culture directeur du cabinet
TOTAL 2017 10




REPONSES AUX QUESTIONNAIRES -29 -
(PAR ORDRE CHRONOLOGIQUE DE RECEPTION)
P
IV. CONSEIL D’ETAT
point 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
1 Effectif total
313 312 324 316 318 320 324 322 322 321 323
2 Présent au sein du Conseil d'Etat
186 182 202 185 183 190 195 209 207 207 208
Exercant une fonction au sein d'une AAl sous forme de temps
3 . . 29 31 24 30 25 43 40 55 47 31 44
partiel ou de vacation
4 Exercant une fonction au sein d'une AAI a temps complet 9 9 12 11 12 13 12 11 11 9 10
Centrale 28 27 23 29 29 19 18 14 15 21 25
5 En poste au sein des ministeres Autre 8 11 10 9 9 5 5 5 7 6 3
Total 36 38 33 38 38 24 23 19 22 27 28
6 Exercant ses fonctions au sein des entreprises publiques 3 5 5 4 5 2 4 4 4 3 2
6' Exercant des fonctions au sein d'autres organismes publics 6 6 6 9 9 9 10 10 9 9 11
7 Exer_gant des fon)ct?ons au sein d’un ca.bmet ministériel ou des 15 15 12 9 10 21 21 15 9 8 9
services de la Présidence de la République
Disponibilité 30 30 30 34 39 36 35 28 27 25 22
En position statutaire pour exercer
8 des fonctions dans les organismes Détachement 3 4 2 1 1 1 1 2 2 4
privés
Total 33 34 32 35 39 37 36 29 29 27 26
Nombre de membres du corps actuellement en poste ayant
9 bénéficié d'une position statutaire afin d'exercer des fonctions 14 14 13 12 11 16 15 17 17 16 15
dans le privé
4 - 7 ans 6
10 Durée moyenne de passage dans le secteur privé de§ membres mois 15
revenus exercer des fonctions au sein du Conseil d'Etat N
jours
1 E‘xcrc;a'nt des fonctions a titre acc-cssolrcs I(a’utrc que 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
d'enseignement) dans des organismes privés
12 |Démissions 2 3 0 0 2 3 2* 5% 1 2* 2
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V. CENTRE INTERMINISTERIEL DE GESTION DES INGENIEURS DES
PONTS, DES EAUX ET DES FORETS

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Corps PC+IGREH IPC+IGREF | IPC+IGREF IPEF IPEF IPEF IPEF IPEF IPEF IPEF IPEF
Total 4045 3985 3903 3826 3741 3664 3614 3557 3517 3488 3413
f;,e\‘;e)"'s au sein du corps des IPEF 2702 2690 2681 2127 2189 2332 2151 2208 2130 2136 2095
Exergant une fonction au sein d'une AAl
sous forme de temps partiel ou de 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
vacation
Exergant une fonction au sein d'une AAl 6 5 6 2 3 8 10 4 7 7 7

sous forme de temps complet

En poste au sein des ministéres 1186 1113 1105 1322 1617 1637 1600 1614 1603 1664 1676

Exergant des fonctions au sein des

R R 199 192 184 275 261 277 271 249 261 254 279
entreprises publiques

Exergant des fonctions au sein d'autres

. . 35 34 30 44 41 49 55 61 63 58 65
organismes publics

Exergant des fonctions au sein d'un
cabinet ministériel ou des services de 18 17 17 31 29 34 29 31 30 29 25
la Présidence de la République

En position statutaire pour exercer des

: . L 131 128 127 289 275 279 297 233 236 226 238
fonctions dans des organismes privés
Durée moyenne de passage dans le
secteur privé des membres revenus N .
3,5ans 3,5ans

exercer des fonctions au sein du corps
des IPEF

Exergant des fonctions a titre
accessoire (autre que d'enseignement) 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
dans des organismes privés

Démissions 7 10 12 10 5 1 4 8 13 8 9

*surla base d'un échantillon de 1300 personnes

VI. INSPECTION GENERALE DES FINANCES

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
IG/IF dans les cadres 89 83 86 85 77 79 80 78
Extérieur 121 122 124 125 127 125 125 127
Services détachés 44 42 46 45 49 48 48 46|
Hors cadres 8 9 8 11 11 13 11 11
Disponibilité 69 71 70 69 67 64 65 70
Congé parental 1
TOTAL actifs corps IGF 210 205 210 210 204 204 205 205

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
IG/IF dans les cadres 42% 40% 41% 40% 38% 39% 39% 38%
Extérieur 58% 60% 59% 60% 62% 61% 61% 62%
Services détachés 21% 20% 22% 21% 24% 24% 23% 22%
Hors cadres 4% 4% 4% 5% 5% 6% 5% 5%
Disponibilité 33% 35% 33% 33% 33% 31% 32% 34%
Congé parental 0% 0% 0% 0% 0%
TOTAL actifs corps IGF 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Chiffres CAP - décembre de l'année



LISTE DES PERSONNES ENTENDUES -31-

LISTE DES PERSONNES ENTENDUES

I. AUDITIONS EN REUNION PLENIERE

Mardi 15 mai 2018

- M. Dominique CHAGNOLLAUD DE SABOURET, professeur de
droit constitutionnel a I’université de Paris Panthéon Assas ;

- M. Luc ROUBAN, sociologue, directeur de recherche au
CNRS-Cevipof ;

- M. Pierre DELVOLVE, professeur émérite de 'université de Paris I,
membre de I'Institut.

Jeudi 17 mai 2018
- Mme Ghislaine OTTENHEIMER, rédactrice en chef de Challenges,

- M. Vincent JAUVERT, journaliste a 'Obs, auteur de « Les
Intouchables, bienvenue en Macronie » (Robert Laffont, 2018) ;

- M. Laurent MAUDUIT, journaliste a Médiapart.

Mardi 22 mai 2018
- Mme Marie-Anne COHENDET, professeur des universités ;
- M. Stéphane BRACONNIER, professeur des universités ;
- M. Jean GICQUEL, professeur des universités.

Mercredi 23 mai 2018

- M. Antoine VAUCHEZ, directeur de recherche au CNRS, auteur
avec M. Pierre FRANCE de « Sphere publique, intéréts privés.

Enquéte sur un grand brouillage » (Coll. Gouvernances, Les Presses
de Sciences Po, 2017);

- M. Marc-Olivier BARUCH, directeur de I’Ecole des hautes études
en sciences sociales (EHESS) ;

- M. Hervé JOLY, directeur de recherche a 'ENS Lyon.
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Mercredi 30 mai 2018

- M. Fabrice MELLERAY, professeur a I'Institut d’Etudes politiques
de Paris ;

- M. Laurent VALLEE, secrétaire général du groupe Carrefour.

Jeudi 31 mai 2018

- M. Augustin de ROMANET de BEAUNE, président-directeur
général du groupe Aéroports de Paris ;

- M. Thomas PERROUD, professeur des universités.

Lundi 11 juin 2018
- M. Jean-Pierre CHEVENEMENT, ancien ministre.

Jeudi 14 juin 2018

- M. Jérome GOLDENBERG, chef de service adjoint a la directrice des
affaires juridiques du ministere de 1’économie et des finances ;

- Mme Marie-Christine LEPETIT, chef du service de I'Inspection
générale des finances.

Vendredi 15 juin 2018

- M. Bernard SPITZ, président de la Fédération francaise des
compagnies d’assurance (FFSA).

Mardi 19 juin 2018
- M. Emmanuel ROUX, directeur général du groupe AESIO.

Mercredi 20 juin 2018
- Mme Marylise LEBRANCHU, ancien ministre ;

- M. Sylvain LAURENS, maitre de conférences a "Ecole des hautes
études en sciences sociales (EHESS) ;

- M. Marc-André FEFFER, président de Transparency International
France ;

- M. Patrick GERARD, directeur de I’Ecole nationale d’administration
(ENA);

- M. James GALBRAITH, économiste.
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Mercredi 27 juin 2018
- M. Jean-Luc VIDELAINE, préfet du Var ;

- M. Roland PEYLET, président de la commission de déontologie de
la fonction publique ;

- M. Daniel KELLER, président de I'association des anciens éleves de
1’Ecole nationale d’administration (ENA) ;

- Mme Adeline BALDACCHINO, conseillere référendaire de la Cour
des comptes.

Mardi 3 juillet 2018
- M. Bruno LASSERRE, vice-président du Conseil d’Etat ;
- Mme Catherine BERGEAL, secrétaire générale du Conseil d’Etat ;
- M. Jean-Luc SILICANI, conseiller d’Etat ;

- M. Florent MEREAU, avocat, membre du Conseil national des
barreaux ;

- M. Thierry LE GOFF, directeur général de ’administration et de la
fonction publique.

Mercredi 4 juillet 2018
- M. Didier MIGAUD, premier président de la Cour des comptes ;

- M. Fabien TASTET, président de I’association des administrateurs
territoriaux de France ;

- M. Bruno BEZARD, managing partner du fonds d’investissement
Cathay Capital private Equity.

Jeudi 5 juillet 2018

- M. Jean-Louis NADAL, président de la Haute autorité pour la
transparence de la vie publique ;

- M. Marc GUILLAUME, secrétaire général du Gouvernement! ;
- M. Jean-Christophe THIERY, président du Directoire de Canal +.

1 Audition a huis clos.
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Mardi 10 juillet 2018

- Mme Elise VAN BENEDEN, avocate, secrétaire générale adjointe
d’Anticor ;

- M. Francois VILLEROY de GALHAU, gouverneur de la Banque de
France.

Mercredi 11 juillet 2018

- Mme Marie-Anne BARBAT LAYANI, directrice générale de la
Fédération bancaire francaise ;

- M. Gilles BRIATTA, secrétaire général de la Société générale ;
- M. Nicolas BONNAULT, associé-gérant de Rotschild and Co.
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II. AUDITIONS DU RAPPORTEUR OUVERTES AUX MEMBRES DE
LA COMMISSION

Mercredi 6 juin 2018

- M. Antoine VAUCHEZ, directeur de recherche au CNRS, auteur
avec M. Pierre FRANCE de « Sphere publique, intéréts privés.

Enquéte sur un grand brouillage » (Coll. Gouvernances, Les Presses
de Sciences Po, 2017).

Mardi 3 juillet 2018

- M. Didier TRUCHET, professeur émérite, université Paris 2
Panthéon-Assas.

Mardi 10 juillet 2018
- M. Jacques CAILLOSSE, professeur émérite en droit public.

Mercredi 11 juillet 2018
- M. Ezra SULEIMAN ; professeur a I'université de Princeton ;
- M. Pierre BIRNBAUM, professeur émérite, université Paris 1 ;

- M. Jean POULIT, Président du G16.
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TRAVAUX DE LA COMMISSION D’ENQUETE

Compte rendu de la réunion constitutive

(Mardi 17 avril 2018)

- Présidence de M. Charles Revet, président d’age -

M. Charles Revet, président. - Il me revient de présider la réunion
constitutive de notre commission d’enquéte. Je vous rappelle que la
Conférence des Présidents a pris acte, lors de sa réunion du 4 avril, de la
demande de création en application de I'article 6 bis du Reglement du Sénat
d’une commission d’enquéte sur les mutations de la haute fonction publique
et leurs conséquences sur le fonctionnement des institutions de la

République.

Cette demande a été formulée par Pierre-Yves Collombat et ses
collegues du groupe communiste, républicain, citoyen et écologiste et je
pense que nous pouvons les remercier de nous offrir cette occasion de
travailler de maniére approfondie sur une question importante.

Je vous propose de procéder des a présent a 1'élection du président
de cette commission d’enquéte. Quels sont les candidats ?

M. Vincent Delahaye. - Je suis candidat.

M. Charles Revet, président. - En I'absence d’autre candidature il
me parait inutile de procéder a un vote et si vous en étes d’accord je
proclame M. Vincent Delahaye président.

La commission d’enquéte procede a la désignation de son président,
M. Vincent Delahaye.

- Présidence de M. Vincent Delahaye, président -

N

M. Vincent Delahaye, président. - Je tiens a vous remercier et a
remercier particulier Charles Revet qui a bien voulu présider le début de nos
travaux. Nous allons procéder a la désignation de notre Bureau en
commencant par notre rapporteur.

Lorsqu’une commission d’enquéte résulte de 'usage de son droit de
tirage par un groupe, les fonctions de président et de rapporteur sont
partagées entre la majorité et l'opposition. I m’apparait donc que M.
Pierre-Yves Collombat, qui est a I'origine de la création de notre commission
d’enquéte, est tout indiqué pour devenir notre rapporteur.


http://www.senat.fr/senateur/revet_charles95062k.html
http://www.senat.fr/senateur/delahaye_vincent11070l.html
http://www.senat.fr/senateur/revet_charles95062k.html
http://www.senat.fr/senateur/delahaye_vincent11070l.html
http://www.senat.fr/senateur/delahaye_vincent11070l.html
http://www.senat.fr/senateur/delahaye_vincent11070l.html
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S’il n’y a pas d’opposition je le déclare élu.

La commission procéde a la désignation de son rapporteur,
M. Pierre-Yves Collombat.

M. Vincent Delahaye, président. -1l convient maintenant de
procéder a la désignation de nos vice-présidents. Tous les groupes doivent
étre représentés au sein du Bureau et les groupes les plus importants en
nombre peuvent avoir deux membres.

Le groupe Les Républicains doit donc avoir deux vice-présidents et
nous avons recu les candidatures de Pierre Cuypers et de Christine Lavarde.
De méme, le groupe socialiste et républicain a proposé les candidatures de
André Vallini et Sophie Taillé-Polian. Le groupe La République En Marche
dispose d’'un poste de vice-président qui ne peut étre attribué qu’a
Robert Navarro, seul représentant de son groupe. Le groupe du
Rassemblement Démocratique et Social Européen se trouve dans la méme
situation et le poste de vice-président ne peut étre attribué qu’a
Josiane Costes. Enfin, pour le groupe Les Indépendants - République et
Territoires le poste de vice-président revient a Emmanuel Capus.

La commission procede a la désignation des autres membres de son bureau :
M. Pierre Cuypers, Mme Christine Lavarde, M. André Vallini, Mme Sophie
Taillé-Polian, M. Robert Navarro, Mme Josiane Costes et M. Emmanuel Capus.

M. Vincent Delahaye, président. - Je vous rappelle tout d’abord
nous sommes tenus a un délai impératif de six mois pour rendre nos travaux.
La prise d’effet de la création de la commission d’enquéte étant fixée au
mercredi 11 avril, elle prendra fin le 11 octobre. Il est cependant préférable
que nous rendions nos travaux avant le début de la session ordinaire en
octobre.

Nous disposons de pouvoirs de controle renforcés, tel que celui
d’auditionner toute personne dont nous souhaiterions recueillir le
témoignage ou d’obtenir la communication de tout document que nous
jugerions utile.

Les auditions sont en général publiques, sauf si nous en décidons
autrement. En revanche, tous les travaux non publics de la commission
d’enqueéte, autres que les auditions publiques et la composition du bureau de
la commission, sont soumis a la regle du secret pour une durée maximale de
trente ans. J’appelle donc chacun d’entre nous a la plus grande discrétion sur
ceux de nos travaux qui ne seront pas rendus publics.

Le non-respect du secret est puni des peines prévues a l'article
226-13 du code pénal soit d'un an d’emprisonnement et de 15 000 euros
d'amende. En outre, 'article 100 du Reglement du Sénat prévoit que « tout
membre d'une commission d’enquéte qui ne respectera pas les dispositions
du paragraphe IV de [larticle6 de I'ordonnance n°58-1100 du
17 novembre 1958 relatives aux travaux non publics d'une commission


http://www.senat.fr/senateur/collombat_pierre_yves04038g.html
http://www.senat.fr/senateur/delahaye_vincent11070l.html
http://www.senat.fr/senateur/cuypers_pierre14357a.html
http://www.senat.fr/senateur/lavarde_christine19711u.html
http://www.senat.fr/senateur/vallini_andre11041f.html
http://www.senat.fr/senateur/taille_polian_sophie19689q.html
http://www.senat.fr/senateur/navarro_robert08021p.html
http://www.senat.fr/senateur/costes_josiane19253p.html
http://www.senat.fr/senateur/costes_josiane19253p.html
http://www.senat.fr/senateur/capus_emmanuel19545y.html
http://www.senat.fr/senateur/cuypers_pierre14357a.html
http://www.senat.fr/senateur/lavarde_christine19711u.html
http://www.senat.fr/senateur/lavarde_christine19711u.html
http://www.senat.fr/senateur/vallini_andre11041f.html
http://www.senat.fr/senateur/taille_polian_sophie19689q.html
http://www.senat.fr/senateur/taille_polian_sophie19689q.html
http://www.senat.fr/senateur/navarro_robert08021p.html
http://www.senat.fr/senateur/costes_josiane19253p.html
http://www.senat.fr/senateur/capus_emmanuel19545y.html
http://www.senat.fr/senateur/delahaye_vincent11070l.html
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d’enquéte pourra étre exclu de la commission par décision du Sénat prise
sans débat sur le rapport de la commission apres avoir entendu l'intéressé »
et que cette exclusion « entrainera pour le sénateur qui est I'objet d"une telle
décision l'incapacité de faire partie, pour la durée de son mandat, de toute
commission d’enquéte ».

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Ainsi que vous I'a indiqué
M. le président, nous disposons de six mois pour conduire nos travaux avec
pour date butoir le 11 octobre. C’est d’autant plus court qu’il serait
souhaitable que nous puissions les présenter en septembre, ce qui implique
de procéder a nos auditions avant la fin de la session extraordinaire de juillet
et la suspension des travaux en séance publique.

Nous souhaitons renouveler 1'approche habituelle des problemes
que pose la migration des hauts fonctionnaires vers d’autres fonctions,
notamment des postes de responsabilité dans le privé, mais les terrains
d’atterrissage sont nombreux. Pour cela, nous devons cerner les contours du
phénomene : de qui parle-t-on et dans quelles proportions s’effectuent ces
migrations ? Bien évidemment, le fait qu'un ancien dirigeant de BNP Paribas
devienne gouverneur de la Banque de France aura plus d’impact sur la vie
politique de notre pays que la décision prise par un instituteur d’ouvrir une
pizzeria. Les études qui ont abordé le sujet ont privilégié 1'angle
déontologique qui est tres insuffisant. Dans la mesure ou nous ne pourrons
pas arriver frais émoulus de notre connaissance naive aux auditions, il nous
a semblé indispensable de commencer par des auditions de cadrage
d’experts, d’universitaires et de chercheurs nous permettant dans un
deuxieme temps de procéder utilement a l'audition des responsables
politiques et de la haute administration.

Nos auditions étant par principe publiques, sauf demande de huis
clos par la personne auditionnée, nous pourrons les ouvrir au public et a la
presse. Nous menerons des auditions a huis-clos si on nous le demande.

Je vous indique que notre premiere journée d’audition sera le jeudi
17 mai.

M. Stéphane Piednoir. - Une partie des sénateurs Les Républicains
sera retenue.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Le jeudi est avantageux,
car il y a peu de réunions de commissions.

M. Vincent Delahaye, président. - Nous pourrions reporter cette
réunion au mercredi apres-midi ?

Mme Sophie Taillé-Polian. - Mais il y a la séance.

M. Charles Revet. - Ne pas assister a la premiere réunion de cette
commission d’enquéte serait pour le moins ennuyeux.
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M. Vincent Delahaye, président. - D’autant que nous entendrons
des personnes qui ont déja travaillé sur le sujet, lors des premieéres auditions.
Tentons le mercredi 16 mai, aprés-midi.

Mme Sophie Taillé-Polian. - Jérome Bascher est rapporteur d'une
proposition de loi sur le verrou de Bercy qui sera discutée le 16 mai.

M. Vincent Delahaye, président. - Choisissons plutot le mardi
15 mai, en prévoyant une audition avant les questions d’actualité au
Gouvernement, et une autre aprés. Et tenons-nous-en au jeudi pour le reste
de nos réunions.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Nous pourrions aussi
travailler I’aprés-midi du jeudi 17 mai, car nous devons avancer vite.

M. Pierre Cuypers. - Combien d’auditions envisagez-vous ?

M. Vincent Delahaye, président. - Nous envisageons une ou deux
auditions de personnes qui ont une connaissance générale du sujet. Puis,
nous auditionnerons des directeurs d’administration, des chefs de corps et
des hauts fonctionnaires qui ont fait des allers-retours entre le public et le
privé.

M. Jérome Bascher. - N'oublions pas que la haute fonction publique
n‘est pas que d’Etat. Elle couvre aussi les administrations de la Sécurité
sociale et la territoriale. C’est trés important. Nous aurons bien siir tendance
a nous focaliser sur les grands corps emblématiques. Or, les administrations
de Sécurité sociale offrent un vrai sujet.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Le sujet est énorme. Il
faudrait deux ans pour le traiter. Les endroits ou l'on pantoufle sont aussi
tres divers. Nous devrons faire des choix, en les signalant.

M. Vincent Delahaye, président. - Commencons par un état des
lieux. Nous devrons décider ensemble pour cibler notre travail. Pour cela,
chacun doit avoir une vision claire du phénomene et de son évolution dans
le temps. Les migrations dans la haute fonction publique n’ont rien de
nouveau. Elles ont commencé au XIXéme siecle. Se sont-elles accélérées ? Dans
quels endroits ? Dans quelles proportions ? Avec quelles incidences ?

M. Victorin Lurel. - Si 'on s’en tient aux mutations entendues au
sens de migrations ou mobilités des hauts fonctionnaires, nous disposons
déja d’une étude de 2015, a l'initiative de ’Ecole nationale d’administration
(ENA), dont la proposition de loi de notre collegue Costes s’est inspirée pour
montrer que le mouvement concernait surtout le corps de 1'Inspection des
finances.

Si I'on considere le probleme sous 1’angle des salaires, il faudra bien
constater qu’aucun texte régissant la fonction publique n’est respecté. En
créant des autorités administratives indépendantes (AAI), on développe un
mouvement bilatéral avec le ministere du budget, grace auquel on définit
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des rémunérations exorbitantes. On fait querelle aux sénateurs pour
6 000 euros, alors qu'une ministre touchait 205 000 euros dans ses fonctions
antérieures a la téte de Business France. Richard Descoings touchait
537 000 euros lorsqu’il était directeur de Sciences Po. Sans parler de

Francois Villeroy de Galhau, gouverneur de la Banque de France.

Au-dela des rémunérations, il y a le pouvoir d’influence. Comme
rapporteur spécial du compte d’affectation spéciale sur les participations
financieéres de 1'Etat, jai auditionné la présidente de la Francaise des Jeux.
Nous lui avons demandé quel cabinet d’affaires était en charge de la
question de la privatisation. L’endogamie et I’entre soi sont génants. Certains
appels d’offres ou appels a candidatures sont parfois curieux, méme si nous
ne voulons pas nous montrer soupgonneux. Il faudrait voir d’ott viennent
celles et ceux qui s'occupent des semi-privatisations des autorités
administratives indépendantes ou des agences de I'Etat, et qui ont pu a ce
point ne pas respecter les textes sur la fonction publique. Lorsqu’il y a
mutation de fonction, un délai de 10 ans est exorbitant, mais 3 ans ce n’est
pas assez. On a vu des hauts fonctionnaires, revenir au dernier jour de la
dixiéme année pour repartir aussitot. Le rapport de Jacques Mézard 1'a bien
montré. Si le Parlement ne se saisit pas de la question, les journalistes font le
travail a notre place. Cette commission d’enquéte est une occasion de
changer la situation.

Mme Maryvonne Blondin. - Vous vous rappelez tous la question
d’actualité que Catherine Morin Desailly a posée au sujet du débauchage du
directeur général de 1’Autorité de régulation des communications
électroniques et des postes (Arcep) par Google. Le directeur du numérique
éducatif au ministere de I'Education nationale est passé a Amazon. On
appelle cela des migrations. Ce phénomene pose surtout la question de la
déontologie de la fonction publique. L’enjeu concerne la transmission des
données.

M. André Vallini. - Le cas le plus frappant est celui du haut
fonctionnaire le plus puissant de France, Bruno Bézard, directeur du Trésor
passé a un fonds d’investissement chinois.

M. Victorin Lurel. - Avec l'approbation de la commission de
déontologie.

M. Vincent Delahaye, président. - Cette commission joue un role
important. Je suis d’accord avec Victorin Lurel. Nous devons définir
rapidement le périmétre de notre commission d’enquéte.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Ne nous cachons pas
derriére notre petit doigt. Il faudra aller au plus vite et au plus gros en
repérant ceux dont la fonction risque d’influencer de facon substantielle le
fonctionnement de nos institutions. Le role des cabinets d’avocats est
gigantesque. La Cour des comptes a publié un rapport a ce sujet. Les hauts
fonctionnaires vont travailler un temps dans un cabinet d’avocats,
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reviennent a la fonction publique et en profitent pour passer des marchés
avec leurs ex-collegues...

A trop embrasser, on étreindra peu. Nous devons nous concentrer
sur les cas les plus problématiques, méme si le champ est plus large.

M. Jérome Bascher. - Nous aurions d@ préciser l'intitulé de cette
commission d’enquéte en indiquant qu’il s’agissait de la « fonction publique
d’Etat ». Devons-nous nous concentrer sur les corps d’origine ou sur les

fonctions occupées ? Certaines personnes nommées a [’Agence des
participations de 1’Etat (APE) n’étaient pas fonctionnaires.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Précisons effectivement
« la haute fonction publique d’Etat ».

M. Victorin Lurel. - Dans la mesure ou le titre précise que les
conséquences du phénomene concernent le fonctionnement de nos
institutions, nous ne pouvons pas nous cantonner aux mutations des hauts
fonctionnaires. Ou bien alors, notre commission d’enquéte consistera en un
simple recensement déja effectué, notamment dans la proposition de loi de
notre collegue Costes. Comment est exercé le pouvoir et quelle est la part de
la haute fonction publique dans la décision ? Voila la question que nous
devons poser.

Les textes et les échelles de rémunération de la fonction publique ne
sont pas respectés. La haute fonction publique a un intérét objectif a
suggérer, voire susciter, la création d’agences d'Etat au sein desquelles ses
représentants exerceront des responsabilités. C’est un dévoiement du
fonctionnement des institutions de la République. Comment un ministre
peut-il dans le secret d'un cabinet prendre un arrété concernant une
rémunération qui dépasse 180 000 euros, en négociant avec la personne qui
occupera le poste ? Une ministre en exercice gagnait 52 000 euros par mois
lorsqu’elle exercait ses fonctions a la RATP !

Sans chercher de bouc émissaire, cette commission d’enquéte fera la
lumiere sur le fonctionnement de nos institutions, servi pas le corps éclairé et
I’élite de la haute fonction publique. Quant a la territoriale, elle ne représente
que 2 % de la haute fonction publique. A nous de fixer le périmétre.

M. Jérome Bascher. - Un haut fonctionnaire d’Etat peut aller exercer
des fonctions dans les collectivités territoriales, les agences régionales de
santé (ARS) ou bien a I"Agence centrale des organismes de sécurité sociale
(Acoss).

M. Vincent Delahaye, président. - Je partage le point de vue de
Victorin Lurel. Nous serons plus efficaces en nous intéressant aux postes de
la fonction publique d’Etat qui concentrent les pouvoirs.

M. Pierre Cuypers. - Quelle suite donne-t-on a une commission
d’enquéte ?


http://www.senat.fr/senateur/bascher_jerôme19741b.html
http://www.senat.fr/senateur/collombat_pierre_yves04038g.html
http://www.senat.fr/senateur/lurel_victorin12016w.html
http://www.senat.fr/senateur/bascher_jerôme19741b.html
http://www.senat.fr/senateur/delahaye_vincent11070l.html
http://www.senat.fr/senateur/cuypers_pierre14357a.html

TRAVAUX DE LA COMMISSION D'ENQUETE -43 -

M. Vincent Delahaye, président. - Une fois le rapport rendu, en cas
de grosse anomalie, le Sénat saisit le procureur de la République et divulgue
les informations dans la presse, puis il exerce un controle en séance

publique.

M. André Vallini. - Le role d'une commission d’enquéte est surtout
de faire des propositions, y compris de nature législative.

Mme Maryvonne Blondin. - Sommes-nous nombreux a avoir déja
participé a des commissions d’enquéte ?

M. André Vallini. - J'avais participé a celle sur l'affaire d’Outreau,
lorsque j’étais député.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Nous étions jeunes...
Méme si cette commission d’enquéte n’a pas d’aboutissement législatif, elle
aura au moins le mérite de faire prendre conscience du probleme, ce qui est
le plus important. Pour l'instant, on réduit le phénomene a une question
morale, sans voir qu’il en va en réalit¢ du fonctionnement de nos
institutions. Et si nous aboutissons a des propositions pour améliorer la

situation, ce n’en sera que mieux.


http://www.senat.fr/senateur/delahaye_vincent11070l.html
http://www.senat.fr/senateur/vallini_andre11041f.html
http://www.senat.fr/senateur/blondin_maryvonne08043v.html
http://www.senat.fr/senateur/vallini_andre11041f.html
http://www.senat.fr/senateur/collombat_pierre_yves04038g.html

-44 - PRECONISATIONS POUR UNE REFORME DE LA HAUTE FONCTION PUBLIQUE

Examen du rapport

(Jeudi 4 octobre 2018)

M. Vincent Delahaye, président. - Nous concluons aujourd’hui nos
travaux. Nous avons entendu 45 personnes dans le cadre de notre
commission d’enquéte, demandée par le groupe communiste, républicain,
citoyen et écologiste (CRCE). Je remercie tous les membres de la commission
pour leur travail, les vice-présidents qui m’ont épaulé pour les 41 auditions
et notre rapporteur, Pierre-Yves Collombat, dont je salue l'engagement
personnel et la motivation, tant dans le travail d’enquéte que dans les
propositions.

Apreés six mois de travaux, notre commission d’enquéte se termine
aujourd’hui. Demain, je I'espere, nous aurons remis nos travaux et autorisé
la publication du rapport, ainsi que de la position personnelle du rapporteur.

Nous avons abouti a un consensus pour que nos travaux débouchent
sur deux volumes : un premier reprend les 33 préconisations, un court texte
explicatif, les réponses aux questionnaires et les comptes rendus des
auditions. Je vous propose d’intituler ce rapport « Préconisations pour une
réforme de la haute fonction publique ».

Le deuxiéme volume serait la position personnelle du rapporteur
dont notre commission autoriserait la publication, mais qui n’engagerait que
son auteur, et non la commission d’enquéte.

Mme Christine Lavarde. - Je vois dans le projet de sommaire qu’il
est fait mention du corps des Ponts et Chaussées qui n’existe plus depuis
2007. Le corps est désormais le corps des ingénieurs des ponts, des eaux et
des foréts (IPEF).

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - La fusion entre les anciens
corps relevant du ministere de 1'agriculture et du ministere de I'équipement
est-elle réelle ou fictive - ce dont j'ai plutot I'impression ?

Mme Christine Lavarde. - Le corps de gestion est unique depuis
2007, mais il y a toujours deux corps d’inspection, le Conseil général de
’alimentation, de I'agriculture et des espaces ruraux (CGAAER) et le Conseil
général de l'environnement et du développement durable (CGEDD). Un
annuaire unique rassemble tous les ingénieurs, mais ceux diplomés avant
2007 sont mentionnés comme ex-Ponts ou ex-GREF (génie rural, eaux et
foréts).

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - N’existe-t-il pas d’autres
organes de gestion des corps, des amicales ?
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Mme Christine Lavarde. - L’Union des Ingénieurs des Ponts, des
Eaux et des Foréts (UnIPEF) regroupe tous les membres, quel que soit leur
corps d’origine.

M. Vincent Delahaye, président. - Au-dela de l'intitulé, qui sera
modifié, quel ordre choisir pour les corps mentionnés ? Nous les avons
mentionnés par ordre chronologique de réponse aux questionnaires.

M. Jérome Bascher. - Cela me parait adapté.

M. Vincent Delahaye, président. - Cet ordre évite de s’interroger
sur d’éventuelles préséances.

Le principe d'une présentation en deux tomes et l'intitulé du rapport, «
Préconisations pour une réforme de la haute fonction publique », sont adoptés.

M. Vincent Delahaye, président. - Plusieurs propositions de
modification des préconisations nous sont parvenues.

A la préconisation n° 21, Mme Costes et M. Bascher proposent de
préciser que l'avis émis lors du retour du fonctionnaire, apres examen des
fonctions exercées dans le secteur privé, doit étre conforme, par similitude
avec l’avis conforme donné par la Commission de déontologie pour autoriser
un départ.

La proposition n° 1 est adoptée.

M. Vincent Delahaye, président. - M. Bascher propose de cibler
plus spécifiquement la préconisation n° 31 sur la fusion de lI'IGF et du
Controle général économique et financier (CGefi).

Mme Christine Lavarde.- Combien de corps seraient sinon
concernés ?

M. Jérome Bascher. - Dans tous les corps, il y a de nombreux grades
correspondant au grade d’attaché, de cadre A. Mais prenons garde aux
anciennes appellations. Certains corps, qui sembleraient étre des corps
d’inspection, sont en fait des corps qui administrent, comme celui d’un
directeur d"une trésorerie locale, par exemple.

M. Patrice Joly. - Ce n’est pas de méme nature...
La proposition n° 2 est adoptée.

M. Vincent Delahaye, président.- A la préconisation n°13,
M. Vallini suggere de réduire la durée maximale des disponibilités a une fois
trois ans, et non deux fois trois ans. Nous en avons déja débattu. Certains
d’entre nous auraient souhaité interdire toute possibilité de disponibilité,
mais ce n’est pas la position de la majorité de la commission. Deux fois trois
ans est une solution satisfaisante.

M. André Vallini. - Méme si je suis sensible a cet argument, voyez
les récents débats, notamment sur Laurent Olléon, ancien directeur de
cabinet, membre de la commission des infractions fiscales du Conseil d’Etat,
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qui est désormais recruté dans un cabinet d’avocats fiscalistes américain -
qui explique dans une publicité qu’il prodiguera ainsi de meilleurs conseils
en défiscalisation...

Comme le disait mon mentor, Louis Mermaz, le Sénat rédige
d’excellents rapports, mais on ne sait pas ce qu’ils deviennent ensuite... Il
faudrait transformer ce rapport en proposition de loi ; en proposant d’abord
des disponibilités d"une fois trois ans, on aboutirait a un consensus sur deux
fois trois ans...

M. Jérome Bascher. - Méme si je comprends les arguments de mon
collegue, je préfere un parallélisme des formes avec le détachement, qui peut
étre renouvelé, dans un autre corps ou a l'extérieur.

M. Benoit Huré. - Je comprends également I'esprit de la proposition
mais il faut de la visibilité et de la cohérence.

Mme Christine Lavarde. - Qu’en est-il des « disponibilités pour
convenance personnelle »? Sur le site « service-public.fr », ce n’est pas
seulement pour aller dans le privé, mais également pour créer une entreprise
ou assurer un mandat d’élu local...

M. Vincent Delahaye, président. - La préconisation précise que
nous ne souhaitons limiter que la durée des disponibilités pour convenance
personnelle « pour occuper un poste dans le secteur privé ».

Mme Sophie Taillé-Polian. - Je suis favorable a la proposition de
M. Vallini. Une partie de la haute fonction publique est dans une situation
qui differe de celle des autres corps. Il faudrait modifier la formulation car le
rapport entre le public et le privé n’est pas le méme.

M. Vincent Delahaye, président. - La durée actuelle est de dix ans,
elle est ramenée a deux fois trois ans. Une majorité de la commission est
favorable a cette solution.

La proposition n° 3 n’est pas adoptée.

M. Vincent Delahaye, président. - A la préconisation n°® 26, qui
prévoit que soient introduits « dans la premiere partie de la scolarité a 'ENA
des stages d’observation sur des postes de catégories A ou B, y compris au
sein des collectivités locales et sur différents territoires », Mme Costes
souhaiterait qu’ils soient effectués prioritairement dans les territoires ruraux.
Cette « priorité » me géne, mais nous pourrions mentionner ces territoires
ruraux, ainsi que les banlieues.

M. Pierre Cuypers. - On pourrait préciser «sur l'ensemble du
territoire » ?

M. Vincent Delahaye, président. - Mme Costes ne serait pas
satisfaite de cette solution.

M. Jérome Bascher. - C’est déja possible a la mairie de Paris. Ce
n’est pas révolutionnaire...
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M. Patrice Joly.- Soyons audacieux, envoyons les hauts
fonctionnaires, durant quelques semaines, sur un territoire rural profond.
C’est incroyable de devoir insérer cela dans le rapport, mais le probleme est
réel.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Certains territoires sont
peu visités, mais ils dépendent aussi de la haute administration. Ils doivent
étre mieux connus. On pourrait raffiner encore davantage, avec la haute
montagne ou les abimes profonds ! Mais les deux zones proposées sont les
principales. Lorsqu’ils sont en stage en préfecture, sauf quand le préfet sait
de quoi il parle, les énarques ne vont jamais voir les services techniques.
Préciser qu’il faut aller dans des territoires avec des difficultés spécifiques ne
me parait pas révolutionnaire mais souhaitable.

M. Pierre Cuypers. - Je suis favorable a la proposition de
modification, mais trouve regrettable qu’il faille le faire. Quelle est la durée
de ces stages ?

M. Pierre-Yves Collombat. - Les stages sont actuellement de six
mois mais nous proposons de créer un nouveau type de stage.

Mme Maryvonne Blondin. - J'y pense probablement un peu tard,
mais combien de femmes sont concernées? Il semble y avoir beaucoup
d’entre-soi, de mariages de hauts-fonctionnaires entre eux : cela renforce le

microcosme... Certains couples font méme carriére ensemble. Quels sont les
chiffres ?

M. Vincent Delahaye, président. - Effectivement, cette demande
arrive un peu tardivement. Nous savons que le phénomene existe, mais nous
ne l'avons pas étudié précisément. Nous ne connaissons pas les raisons
exactes des demandes de disponibilité des femmes, ni combien sont
concernées. Il semble difficile de rédiger quelque chose a ce stade.

M. Pierre Cuypers. - Cela releve de la vie privée...

Mme Maryvonne Blondin. - Actuellement, toutes les politiques
mettent en avant la place des femmes - dont certaines font carrieére.

M. Vincent Delahaye, président. - L’ENA a publié en 2018 une
étude sur les femmes dans la haute fonction publique; elle vous sera
communiquée.

M. Stéphane Piednoir. - Les études rapprochent les étudiants, il en
est de méme pour les professeurs !

M. Vincent Delahaye, président. - Je propose donc d’ajouter a la
préconisation n° 26 « notamment dans les territoires ruraux et en banlieue ».

Mme Josiane Costes. - Tres bien.

La proposition n° 4 est adoptée.
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M. Vincent Delahaye, président. - Avez-vous d’autres propositions
de modifications ?

M. Victorin Lurel. - Il y a une asymétrie entre la mobilité des
administrateurs civils et celle des administrateurs territoriaux. Il est facile de
passer de la fonction publique d’Etat a la fonction publique territoriale, mais
pour l'inverse, les dispositions applicables sont trop rigides. J'ai subi cette
situation. Rééquilibrons la situation entre les deux fonctions publiques.

M. Vincent Delahaye, président. - La préconisation n° 9 le prévoit.

M. Victorin Lurel. - Nous pourrions rajouter « notamment entre
administrateurs civils et territoriaux » ?

M. Pierre-Yves Collombat. - Nous avons été obligés de circonscrire
le probléeme, et nous nous sommes concentrés sur la haute voire trés haute
fonction publique d’Etat.

M. Victorin Lurel. - Les administrateurs territoriaux sont de
catégorie A+.

M. Pierre-Yves Collombat. - Tout a fait, mais notre rapport se
concentre sur la haute fonction publique d’Etat.

M. Vincent Delahaye, président. - Votre proposition est comprise
dans la formulation actuelle, est-il vraiment nécessaire de le préciser ?

M. Victorin Lurel. - C’est nécessaire.

M. Vincent Delahaye, président. - On faciliterait alors le passage
des administrateurs territoriaux vers la fonction publique d’Etat, alors qu’il
n'y a pas de probléeme de départ d’administrateurs territoriaux vers le privé.
Notre commission d’enquéte s’est centrée sur la haute fonction publique
d’Etat.

M. Victorin Lurel. - Corrigeons I’asymétrie en mentionnant
« notamment entre les administrateurs territoriaux et les administrateurs
civils ».

M. Patrice Joly. - Préférons « notamment entre la haute fonction
publique territoriale et la haute fonction publique d’Etat ».

M. Benoit Huré. - Nous pourrions remplacer le « notamment » par
« 'y compris ».

M. Vincent Delahaye, président. - Parfait.
La proposition n° 5 est adoptée.

M. Victorin Lurel. - A propos de la préconisation n®4 sur
I'intégration des primes au traitement des fonctionnaires, ces primes sont-
elles imposables ?

M. Vincent Delahaye, président. - Oui, elles le sont.

M. Victorin Lurel. - Sont-elles prises en compte pour la retraite ?
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M. Vincent Delahaye, président. - Non, c’est la I'évolution que
nous proposons.

M. Victorin Lurel. - Sur la préconisation n° 30, le poste de Secrétaire

N

général de I’Autorité de la concurrence est aussi réservé a un conseiller
d’Etat...

M. Pierre-Yves Collombat. - Ce n’est pas de la méme importance.
La préconisation n°30 fait état de l'influence d’une juridiction sur une
autre... Nous nous sommes limités a 1'essentiel, car nous serons déja tres
critiqués ! Si nous obtenons gain de cause sur la moitié des préconisations,
nous pourrons sabler le champagne...

M. André Vallini. - Cette préconisation devra faire I’objet d"un volet
normatif, par exemple dans une future proposition de loi.

M. Pierre-Yves Collombat. - Ouij, il faudra la préciser.
M. André Vallini. - Il en est de méme pour la préconisation n°® 32.

M. Vincent Delahaye, président. - Tout a fait. Nous restons dans
des considérations générales, reste a préciser la mise en ceuvre.

L’ensemble des préconisations, ainsi modifiées, sont adoptées.
La commission d’enquéte adopte le rapport a I'unanimité.

M. Vincent Delahaye, président. - Conformément aux regles
applicables aux commissions d’enquéte, je vous propose d’autoriser la
publication des documents qui nous ont été transmis comme réponse a notre
questionnaire adressé aux grands corps, le compte-rendu de nos auditions et
réunions, y compris celle-ci, et le texte rédigé par notre rapporteur qui
paraitra a la suite du rapport comme sa position personnelle.

La commission d’enquéte autorise a l'unanimité la publication des
documents annexés et de la position personnelle du rapporteur.
M. Vincent Delahaye, président. - Je vous propose d’autoriser le

secrétariat a procéder aux modifications de forme nécessaires a la
publication.

Il en est ainsi décidé.
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Audition de M. Dominique CHAGNOLLAUD de SABOURET, professeur
de droit constitutionnel a I’'université de Paris Panthéon Assas

(Mardi 15 mai 2018)

M. Vincent Delahaye, président. - Mes chers collegues, ainsi que
nous l'avons décidé lors de notre réunion constitutive, nous allons d’abord
procéder a l'audition d’experts susceptibles d’éclairer notre compréhension
de ce sujet large et complexe qu’est I’évolution de la Haute administration au
cours des dernieres années et l'impact que celle-ci peut avoir sur le
fonctionnement de nos institutions.

La définition des termes, a commencer par celui de « Haute fonction
publique », mais aussi celui de « pantouflage », la nouveauté ou I’ancienneté
du phénomene, mais aussi son ampleur et le fait de savoir s’il a été favorisé
par l'évolution du droit public au cours des dernieres années sont des
questions préalables nécessaires a nos travaux.

Nous commengons donc par "audition de
M. Dominique Chagnollaud de Sabouret, professeur en droit public a
I"Université Paris II. Nous pourrions vous recevoir, monsieur le professeur, a
plus d’un titre puisque vos travaux sur le systéme constitutionnel frangais,
sur les comparaisons internationales ou sur le droit parlementaire touchent
par bien des aspects aux questions que nous nous posons.

Cependant votre travail de thése, publié en 1991, Le Premier des
ordres, les Hauts fonctionnaires du XVIII¢ au XXe¢siécle, nous intéresse tout
particulierement pour prendre la mesure historique de notre sujet.

Cet important travail tend en effet a relativiser largement la
nouveauté des questions qui tournent autour de la Haute fonction publique
et du pantouflage. Tout en le soulignant, vous n’épargnez pas vos critiques
aux grands corps et a leur stratégie de pouvoir, voire a leur reproduction.

C’est donc tout naturellement que nous avons souhaité vous
entendre pour notre premiere audition.

Je dois cependant préalablement vous demander de bien vouloir
préter serment en vous rappelant que tout faux témoignage devant la
commission d’enquéte et toute subornation de témoin serait passible des
peines prévues aux articles 434-13, 434-14 et 434-15 du code pénal.

Jurez-vous de dire la vérité, toute la vérité et rien que la vérité ?
Levez-la main droite et dites : « Je le jure ».

Conformément a la procédure applicable aux commissions d’enquéte,
M. Dominique Chagnollaud de Sabouret préte serment.
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Je vous remercie.

Si vous le voulez bien, monsieur le professeur, vous pourriez nous
donner la définition de la Haute fonction publique et nous indiquer ce qui
vous parait avoir changé.

Apreés ce propos liminaire, je passerai la parole a M. le rapporteur
puis & Mmes et MM. les commissaires afin qu’ils vous posent des questions.

Vous avez la parole.

M. Dominique Chagnollaud de Sabouret. - Je suis trés honoré
d’étre entendu par votre commission d’enquéte. C'est une premiére pour
moi dans ma vie universitaire.

J'ai ici un exemplaire de ma these. C'est un travail assez ancien. Il
s’agit d'une these de sciences politiques, en fait une these d’histoire du droit

public, aucune séparation entre les trois disciplines n’existant a I'époque - ce
qui prouve combien le sujet est transversal.

La définition des Hauts fonctionnaires est un sujet absolument
capital, mais en méme temps insoluble. Le seul régime qui ait défini les
Hauts fonctionnaires est celui de Vichy, au travers d’une double obligation :
la prestation de serment au chef de I'Etat francais et 1'obligation de non-
judéité des fonctionnaires. Afin d’étre considérés comme hauts
fonctionnaires, les corps de ’Etat se sont fait concurrence en 1941-1942 pour
préter serment...

Aujourd’hui, on peut considérer que les Hauts fonctionnaires sont
les membres des grands corps de 1'Etat. Il existe des débats sur ce qu’est un
membre d’un grand corps de I'Etat. On peut en avoir une définition
restreinte si I’on ne considére que les grands corps de sortie de I'ENA, ou
une définition plus large si 'on y englobe les inspections générales, les
anciens éleves de 'ENA et les emplois a discrétion du Gouvernement.

Cette audition me rappelle beaucoup de souvenirs. Je suis en effet
« tombé » dans la Haute fonction publique lorsque j'étais petit: jai été
collaborateur de  Philippe de Gaulle, membre de IInstitut de
Charles de Gaulle et  collaborateur = de  Bernard Tricot a la
Fondation de Gaulle. J’ai connu dans ma jeunesse tous les anciens
collaborateurs du général de Gaulle sans exception, de Geoffroy de Courcel a
Bernard Tricot, en passant par Jacques Boitreaud. J’ai baigné dans ce milieu
lorsque j’avais une vingtaine d’années.

C’est probablement pour cela que j'ai écrit cette these. Mon mémoire
portait d’ailleurs sur de Gaulle et la Haute fonction publique. Les
Hauts fonctionnaires n’avaient peut-étre pas de problemes d’argent a
I'époque, mais le service de I’Etat était quasiment religieux : ils ne
pantouflaient pas et ne quittaient pas le secteur public. Quand ils quittaient
I'Etat, ¢’était pour revenir dans leur corps ou, comme Bernard Tricot, pour
devenir président de la Commission des opérations de bourses (COB), aprés
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avoir été secrétaire général de 1'Elysée, ce qui était déja pour lui une
révolution. Il en va de méme de Jacques Boitreaud.

C’était un élément assez central dans cette génération, qui n’était pas
seulement celle des gaullistes, mais la génération de la Résistance. Il
s'agissait d'un état d’esprit transversal: on y trouvait des socialistes
résistants, des communistes résistants, comme Guy Braibant. Il n’y avait pas
trop d’esprit de parti ni de politisation.

Ceci m’'ameéne a wune seconde remarque: ce qui a changé
sensiblement, c’est la politisation de la Haute fonction publique. C’est un
phénomeéne qui date des années1970 et surtout de 1974,
Valéry Giscard d’Estaing ayant souhaité instaurer un spoil system a la
francaise - il I'a dailleurs déclaré a plusieurs reprises.

Avec mon directeur de these, nous avions développé le concept de
spoil system en circuit fermé, ce qui est assez juste : il s’est développé, avec
I'élection présidentielle au suffrage universel direct, une présidentialisation
du régime et, parallelement, une politisation de la Haute fonction publique,
avec des écuries présidentielles a gauche et a droite pour les principaux
candidats. Chaque candidat avait son écurie de Hauts fonctionnaires.

C’était méme sensible physiquement: quand j'étais maitre de
conférences a Sciences Po, on voyait de Hauts fonctionnaires nommés au
Gouvernement quitter les séminaires et ceux qui étaient battus aux élections
revenir. C'était un phénomene intéressant qui remonte aux années 1970 a
1980.

Les alternances n’ont fait qu'accentuer le phénomene. Cela ne veut
pas dire que certains Hauts fonctionnaires ne se tiennent pas éloignés de la
politique, mais il est vrai que leur engagement politique n’a cessé de croitre.

La disparition presque totale de la notion de grand commis de 1'Etat
constitue un indice intéressant. Il en existe encore - vice-président du
Conseil d’Etat, président de la section du contentieux - mais ils
« pullulaient » dans les années 1930 a 1950, si je puis dire.

Aujourd’hui, je ne sais qui sont ceux dont la personnalité ou la
carriere en impose. Il en existe un certain nombre, mais cette notion a un peu
disparu.

Ma troisiéme observation concerne la privatisation de 1'Etat. Les
privatisations de 1986 et les suivantes ont considérablement restreint la
sphére publique. Ceux des Hauts fonctionnaires qui pantouflaient - cela
signifie « quitter la fonction publique pour l'entreprise » - intégraient
souvent les entreprises publiques. Cela ne posait pas de difficulté, puisqu’ils
servaient l'intérét général. Ce n’était pas forcément des réussites - on pense
aux banques comme le Crédit lyonnais -, mais le pantouflage se faisait
essentiellement dans la sphére publique.
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A partir des années 1986, la privatisation a conduit a externaliser au
maximum les pantouflages, créant des situations de conflits d’intéréts
potentiels. On a vu des personnalités éminentes qui avaient réalisé les
privatisations partir dans l'entreprise qu’ils venaient de privatiser. C’est un
phénomene important.

Les causes de I'évolution ne sont pas statistiquement démontrables,
mais un certain nombre d’exemples sont assez prégnants. Je ne les citerai pas
par courtoisie vis-a-vis des intéressés, mais ils démontrent que la condition
matérielle des Hauts fonctionnaires ou des serviteurs de I'Etat s’est dégradée
avec le temps, enregistrant des écarts de salaires grandissants entre le secteur
privé et le secteur public du fait de la financiarisation de la société.

Le patronat industriel ayant disparu, remplacé par le patronat
financier, l'attrait pour des salaires représentant cinq a dix fois le traitement
d’un Haut fonctionnaire fait que l'appétence pour le service de 1'Etat a
diminué.

Enfin, cette financiarisation a également abaissé le prestige du
service de I'Etat, considérable jusque dans les années 1980, qui a aujourd’hui
perdu de sa superbe. A la question: « Voulez-vous entrer au service de
I'Etat », on répond aujourdhui : « Combien ? ». Les conditions matérielles et
'idéologie ont changé, me semble-t-il.

I1 faudrait bien stir disposer d’éléments statistiques.

Reste I'état du droit. Je ne m’y suis pas intéressé depuis un moment,
mais il me semble que la commission de déontologie de la fonction publique,
censée rendre un avis, fait preuve d’une tres grande bienveillance. Comme
en matiere de discipline chez les magistrats, on a tendance a faire preuve de
plus de commisération pour ses pairs que pour des gens n’appartenant pas
au corps. Certains exemples sont assez dirimants.

M. Vincent Delahaye, président. - Merci de votre concision et de
votre précision.

Il semble que le nombre de cas examinés chaque année par la
commission de déontologie de la fonction publique soit de 1000 environ par
an pour la fonction publique d’Etat. Je ne suis pas str que 'on enregistre
beaucoup de refus. Peut-étre n’y a-t-il aucune raison pour cela, mais c’est un
élément statistique qui n’est pas négligeable.

La parole est au rapporteur.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. -Si jai bien compris, la
nouvelle fonction publique n’a rien a voir avec ce qu’en disait
Francois Bloch-Lainé, Haut fonctionnaire emblématique, qui affirmait
n’avoir jamais servi qu'un maitre. Dans beaucoup de cas, il y en a au moins
deux, le marché et I'Etat | C’est une différence substantielle !
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Il conviendra de se pencher sur I'impact que cela peut avoir sur le
fonctionnement des institutions...

Vous avez indiqué que l'une des raisons de ces phénomeénes de
pantouflage réside dans la vague de privatisations : I'Etat ayant réduit son
périmetre d’interventions, un certain nombre de places étaient a prendre.

Etes-vous d’accord avec l’analyse selon laquelle ’Etat ne s’est pas
contenté de se retirer de certains domaines, mais a joué en quelque sorte un
role de régulateur ? On a ici une situation assez extraordinaire : le marché ne
fonctionnant pas seul, il faut le réguler. Des lors, on semble ne plus trop
savoir ou on en est, comme le démontre, entre autres, le développement
extraordinaire des cabinets d’avocats-conseils.

M. Dominique Chagnollaud de Sabouret. - Je partage votre
analyse. Je n'y avais pas pensé, mais il existe un phénomene nouveau depuis
une dizaine ou une vingtaine d’années, encouragé par une législation assez
large en faveur des cabinets d’affaires qui recrutent un grand nombre de
Hauts fonctionnaires de grande qualité, spécialistes du contentieux
administratif, du droit social, et jen passe. On recherche bien str leur
expertise, mais également leurs réseaux d’influence.

Dans quelle mesure est-ce compatible ? Y a-t-il conflit d’intéréts ? Je
n‘en sais rien. Je ne sais d’ailleurs pas non plus si la commission de
déontologie de la fonction publique examine ces cas. Probablement le fait-
elle...

C’est en tout cas un indice du développement du pantouflage. Le
pantouflage traditionnel concernait autrefois les grandes sociétés nationales,
comme la SNCF : les préfets ont ainsi beaucoup colonisé les chemins de fer !
Maintenant, on pantoufle dans des sociétés internationales. C’est normal...

Le phénomene vraiment nouveau, c’est celui du barreau. On
pourrait peut-étre faire des statistiques sur cette question.

Pour en revenir a la commission de déontologie de la fonction
publique, il est étonnant que les avis ne soient pas publics. Cela pourrait
constituer une proposition de réforme. Par exemple, le CSM, lorsqu’il prend
des mesures disciplinaires, n'indique pas le nom des personnes, mais publie
ses décisions. On pourrait imaginer de publier, sous une forme ou une autre,
"avis rendu par la commission de déontologie de la fonction publique. Ceci
constituerait un progres assez important.

Quant a Francois Bloch-Lainé, il avait publié un livre magnifique,
Profession : fonctionnaire. Aujourd’hui, ce serait invraisemblable !

Un récent ouvrage de Pierre Birnbaum, dont j'ai été 'assistant il y a
tres longtemps, défend la thése contraire : il estime qu’il n'y a pas de
changement et que le pantouflage n’évolue pas. J'avoue que je ne comprends
pas tres bien la démonstration...
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Enfin, le phénomene de consanguinité s’observe a I’ceil nu.

M. Vincent Delahaye, président. - On pourra peut-étre obtenir des
statistiques sur 1’évolution du nombre de cas traités annuellement par la
commission de déontologie de la fonction publique.

Cela peut constituer un élément pour nous éclairer sur 'ampleur du
phénomeéne et sur son évolution dans le temps.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Les Hauts fonctionnaires
constituent-ils un ordre privilégié, comme le dit le Président de Ila
République lui-méme ? Forment-ils une noblesse d’Etat, une caste ?

Vous avez parlé d'un phénomeéne de consanguinité. D’autres
prétendent - sans avoir forcément tort - que les parcours sont si différents
qu'on ne peut parler de phénomene de caste. Je reprends ici le mot que le
Président de la République a employé dans son livre de campagne...

La diversité I'emporte-t-elle sur 1’homogénéité? Tous les
Hauts fonctionnaires sont-ils a la méme enseigne ? Ils n’ont pas tous les
mémes responsabilités : les enjeux ne sont donc pas tous les mémes...

M. Dominique Chagnollaud de Sabouret. - Une des originalités de
ma these était de présenter la dimension historique du sujet. J’étais remonté
au XVIIesiecle et j'avais étudié le cas des officiers et des commissaires.
Certains maitres des requétes du roi se mettaient en gréve, ce qui peut
paraitre incroyable, le roi ayant décidé d’élargir leur office et de l'ouvrir a
d’autres. Sur le long terme, les différences corporatives entre les corps de
I'Etat sont considérables.

I1 existe une hiérarchie des corps - Inspection des finances, Conseil
d’Etat... La Cour des comptes, ce n'est pas le Conseil d’Etat. Le corps
préfectoral, comme le disait je ne sais plus qui, constitue une addition
d’ambitions individuelles - et Dieu sait qu’il existe de grands préfets.

I régne une communauté d’esprit et d’intéréts, mais il existe
cependant des différences assez marquées entre les corps.

En second lieu, 'esprit de corps ne se rencontre pas tellement dans
la carriere diplomatique, moins encore chez les préfets, mais existe vraiment
au Conseil d’Etat ou a I'Inspection des finances.

Les corps les plus puissants aujourd’hui - je ne parle pas des corps
techniques - sont bel et bien le Conseil d’Etat et I'Inspection des finances. Le
Conseil d’Etat jouit d’un role tres important, peut-étre a raison.

Il existe une hiérarchie, toutefois sans communauté d’intéréts au
sens large. Il y a de la concurrence.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Vous avez parlé de
consanguinité...
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M. Dominique Chagnollaud de Sabouret. - A un certain degré,
forcément.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Un peu d’endogamie
aussi...

M. Dominique Chagnollaud de Sabouret.-Je ne suis pas
sociologue, mais le phénomene existe en effet. Cela a toujours été le cas. Il
suffit de consulter les annuaires. A quel degré, je n’en sais rien...

M. Vincent Delahaye, président. - La parole est aux commissaires.

M. Pierre Cuypers. - Quelle est votre définition de la Haute fonction
publique ?

M. Dominique Chagnollaud de Sabouret. - Ainsi que je l'ai dit, le
seul régime qui ait défini les Hauts fonctionnaires est Vichy. Il fallait avoir
prété serment pour étre fonctionnaire. Il ne s’agissait donc pas d’une
définition véritable. Selon moi, les Hauts fonctionnaires sont constitués par
'ensemble des grands corps de 1'Etat, avec une définition variable de
ceux-ci.

M. Pierre Cuypers. - Ot cela commence-t-il ?

M. Dominique Chagnollaud de Sabouret. - On ne le saura jamais.
Les grands corps sont le Conseil d’Etat, la Cour des comptes, 'Inspection des
finances, les grands corps techniques, éventuellement les corps des
administrateurs civils, ainsi que les emplois a discrétion du Gouvernement.

On rencontre des Hauts fonctionnaires « fonctionnels » du fait de
I'emploi qu’ils occupent, et des Hauts fonctionnaires « structurels » de par
leur vocation et leur corps, méme si la distinction n’est guére heureuse.

Un professeur d’université qui est nommé directeur de
I’administration centrale devient Haut fonctionnaire, mais il cesse de l'étre
lorsqu’il retourne dans son corps, contrairement a quelqu’'un qui sort de la
préfectorale ou de I'ENA. Les administrateurs parlementaires sont-ils
Hauts fonctionnaires ? Je ne le crois pas, puisqu’ils sont attachés aux
assemblées.

Mme Maryvonne Blondin. - Quelle est la place des femmes dans les
grands corps de I'Etat ? Quand les ont-elles intégrés et quel est leur nombre ?

M. Dominique Chagnollaud de Sabouret.- Cela souleve Ile
probléme de la féminisation de I'ENA. Elle est tres récente et remonte, je
crois, aux années 1970. Elle a été assez faible.

M. Victorin Lurel. - Polytechnique aussi...

M. Dominique Chagnollaud de Sabouret. - C'est la méme chose.
Pour Polytechnique, il me semble que cela a été plus tot, car il s’agit d'un
corps technique...

M. Victorin Lurel. - 1972...
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M. Dominique Chagnollaud de Sabouret. - Pour 'ENA, je n’ai pas
le chiffre en téte, mais c’est assez tardif. La féminisation de la Haute fonction
publique est loin d’étre achevée.

On rencontre une minorité de femmes dans I’administration
centrale. C'est un peu moins vrai dans le corps diplomatique. Le Conseil
d’'Etat est relativement féminisé. Quant a I'Inspection des finances, je ne la
connais pas suffisamment.

Mme Christine Lavarde. - Un des corps dit « techniques » comptait
en 2009 six filles sur une promotion de 39 éléves.

Vous avez dit par ailleurs avoir le sentiment que les
Hauts fonctionnaires n’éprouvent plus I'envie de servir 1'Etat et leur pays.

Pour autant, il existe deux catégories de fonctionnaires. Les premiers
passent un concours pour intégrer la fonction publique et doivent faire face a
un jury chargé de tester leur volonté de servir I'Etat ainsi que leur volonté
réelle de choisir cette carriere plus qu'une autre. Les seconds sont nommés
au tour extérieur dans les différents corps de I'Etat. Cette faible volonté de
servir I'Etat ne viendrait-elle pas du mode de recrutement? Ne vous
semble-t-il pas nécessaire de modifier le processus d’entrée dans la fonction
publique ?

M. Dominique Chagnollaud de Sabouret.-J'ai dit que Il'on
rencontrait en général une moindre appétence pour les concours de la Haute
fonction publique, ce qui n’est pas la méme chose.

Vous soulevez un point important: le tour extérieur, qui a eu

tendance a se développer avec des nominations parfois tres diverses, n’est
guére encourageant pour les personnes qui décident de faire carriere.

Je dirai la méme chose des professeurs associés, qui sont devenus
une forme de pantouflage interne a I'Etat, de maniére débridée, depuis 2000.
On a prolongé les professeurs en leur permettant de faire neuf, dix, vingt ans
de carriere. IlIs touchent pour moitié la rémunération d’un professeur, ce qui
n’est pas tres encourageant pour un jeune maitre de conférences qui gagne
1 600 euros par mois.

Ceci démontre que tous les coups sont bons pour élargir le tour
extérieur. Il existe une pression externe. Je ne citerai pas le cas de
I'Inspection générale de 1'éducation nationale, qui recrute des gens
d’excellente qualité, comme Jean-Pierre Rioux, mais aussi d’autres.

L’absence de rigueur dans les recrutements au tour extérieur pose
probléme. Quand on ne sait plus quoi faire de quelqu’un, on le nomme au
tour extérieur, méme s’il y a d’excellentes nominations, notamment au
Conseil d’Etat, qui controle les entrées.

Il ne faut cependant pas généraliser. Il existe toujours une éthique.
J'ai siégé au jury de 'ENA. J’ai vu un certain nombre de candidats : quelques
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Hauts fonctionnaires ont encore le sens de 1'Etat - mais qu’est-ce que cela

signifie ? Le probléeme, a un certain niveau, ainsi que je l'ai dit, vient de
I’attrait pour le privé, qui est extrémement puissant.

M. Victorin Lurel. - Vous avez évoqué la privatisation de I'Etat.

Je reviens sur le démembrement de ’Btat, avec la création des
Autorités administratives indépendantes (AAI), qui fait qu’il existe une sorte
de passerelle entre la fonction publique d'Etat strictosensu et les
fonctionnaires qui vont diriger ces AAI  Objectivement, ces
Hauts fonctionnaires ont intérét a en créer le plus possible pour pouvoir les
gérer.

Existe-t-il une bibliographie sur le périmetre de I'Etat - qui est
aujourd’hui de plus en plus démembré et comporte plus de marchés et
d’autorités, régulation - ainsi que sur 1'évolution de la fonction publique ?
Quel est le lien entre 1'Etat, ses formes successives et les serviteurs que sont
les fonctionnaires ?

En second lieu, le pouvoir d’influence peut-il se mesurer ou se
quantifier ? On l'a bien constaté lorsque les fonctionnaires qui ont géré
I'Agence des participations de I'Etat se sont retrouvés dans les banques
d’affaires ou dans des cabinets d’affaires grace a des procédures peu
transparentes pour réaliser les appels d’offres ou vendre les entreprises
publiques ou semi-publiques. Existe-t-il une bibliographie a ce sujet ?

C’est également ce qui s’est passé pour Alstom - et on peut citer
ainsi pas mal d’entreprises. Y a-t-il la une réflexion appropriée, mise a part
celle des journalistes qui ont publié un certain nombre d’ouvrages récents
sur ce sujet ?

Ceci est assez préoccupant. Je suis rapporteur spécial du compte
d’affectation spéciale participations financiéres de I’Etat : on est assez surpris
par cette consanguinité et ces passerelles qui permettent de revenir dans la
fonction publique apres dix ans de mise en disponibilité...

M. Dominique Chagnollaud de Sabouret. - Un rapport du Sénat
assez ancien du sénateur Gélard porte sur les AAL

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Il y en existe un nouveau,
le rapport Mézard.

M. Dominique Chagnollaud de Sabouret. - Ces rapports portent
sur la sphere des AAI, qui ne cessent de croitre. Jamais elles n’ont été autant
'objet de critiques de la part des politiques et des professeurs, mais jamais
elles n‘ont été aussi nombreuses. Il n'y a pas un domaine qui ne soit
concerné, méme le sport ou la lutte antidopage... Il y aura peut-étre un jour
une AAI sur la limitation de vitesse !

C’est une facilité : I'Etat se démembre, mais en confiant ces AAI a de
Hauts fonctionnaires qui régulent un secteur d’activité.
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IlIs le font de fagon tout a fait honnéte, ce qui ne pose pas de
difficultés, mais la question est de savoir ce que deviennent les régulateurs.
Le fait qu’ils puissent rejoindre un jour ceux qu’ils ont régulés souleve la

question des conflits d’intéréts. Il faut pouvoir le mesurer.

La question de la consanguinité des personnes qui vont gérer les
entreprises qu’ils ont contrélées reléeve du méme sujet, mais c’est un sujet
plus important.

On en revient toujours a la méme interrogation: que fait la
commission de déontologie de la fonction publique ? Elle travaille sirement
tres sérieusement, mais ces avis ne sont pas publics, et le délai de viduité
n’est que de trois ans, ce qui est court.

Certaines personnes attendent deux ans, onze mois et 29 jours pour
accepter 1'offre qu'on leur a proposée plusieurs mois auparavant ! Il serait
intéressant d’étudier les pratiques.

L’autre clé est celle des sanctions pénales que 1'on peut envisager.
Pour l'instant, je ne crois pas qu’il y en ait eu en la matiere...

Mme Josiane Costes. - La commission de déontologie de la fonction
publique s’occupe des fonctionnaires qui quittent la Haute fonction publique
pour aller vers le privé, mais lors de leur retour dans la Haute fonction
publique, ils ne passent pas devant la commission de déontologie. Il
semblerait qu’il y ait la quelque chose a améliorer. Le conflit d"intéréts existe
également dans ce sens. Or, rien ne se passe.

Le Sénat a publié un rapport en janvier dernier, a l'initiative du
groupe RDSE, sur le pantouflage des Hauts fonctionnaires. I existe un
probleme de délai, ainsi que vous l'avez dit. Trois ans est une durée
extrémement courte, qu’il conviendrait d’allonger, tout en rendant publics
les avis de la commission de déontologie de la fonction publique.

Tant que les Hauts fonctionnaires ne seront pas auditionnés a leur
retour du privé, des failles tres préoccupantes persisteront.

M. Dominique Chagnollaud de Sabouret. - Avec les journalistes,
une partie des Hauts fonctionnaires sont les seules personnes dont on ne
parle pas. On exige de la transparence des hommes politiques. On veut qu’ils
rendent des comptes. On leur interdit le cumul, on veut maintenant
empécher le cumul de leurs mandats dans le temps, mais on n’interroge
jamais les journalistes sur leurs conflits d’intéréts. Il est vrai que la liberté de
la presse l'interdirait probablement - et encore. Pourquoi ?

L’antiparlementarisme est a la mode, mais il n’existe pas
d’« antifonctionnarisme », méme si l'on rencontre un certain
« antitechnocratisme ». La question de la transparence et des conflits
d’intéréts n’est pas vraiment posée sur la place publique.
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Il faudrait en effet demander que la commission de déontologie
intervienne lorsque les Hauts fonctionnaires réintegrent la fonction publique.

Mm Josiane Costes. - C’est essentiel !

M. Dominique Chagnollaud de Sabouret. - En effet. Lorsque je
siégeais au CSM, on examinait les demandes de détachement de magistrats
pour lesquelles il nous arrivait de rendre une décision négative. Ce qui est
valable pour les magistrats devrait a fortiori 1'étre pour les mises en
disponibilité.

M. Vincent Delahaye, président. - Dans votre ouvrage, vous dites
que la question du pantouflage s’est posée au début du XIXe siécle. Pouvez-
vous nous en dire plus ?

M. Dominique Chagnollaud de Sabouret. - A la fin des années
1870, suite a l'épuration républicaine, un certain nombre de
Hauts fonctionnaires, notamment des préfets, ont quitté la fonction publique,
en désaccord avec le régime.

Vous évoquez ici le premier pantouflage, celui des polytechniciens.
Le pantouflage massif n’existe pas chez les Hauts fonctionnaires a la fin du
XIXe siécle - ou tres peu.

La «pantoufle» nait a la fin du XIXesiecle. Ce sont les
polytechniciens qui, attirés par le développement industriel des entreprises,
s’en vont - d’out 'expression de « pantoufle ». Le phénomene ne concerne
pas encore les grands corps administratifs.

M. Philippe Pemezec. - Je viens d’achever la lecture d’'un livre
intitulé Les intouchables, dont l'auteur doit, je crois, étre auditionné
prochainement.

A la fin du livre, j’ai éprouvé I'envie d’aller voir un magistrat pour
lui demander ce qu’il comptait faire, aux termes de l'article 40 du code de
procédure pénale, pour sanctionner tout ce qu'évoque cet ouvrage, et que
vous dénoncez probablement vous-mémes dans votre propre livre.

Je suis maire, et je me suis beaucoup investi dans le service de mes
administrés. Je suis tres triste de terminer ma carriere de maire, considérant
que je ne mérite pas l'espece d’infamie que toute une caste fait peser sur les
hommes politiques de terrain - médias, juges...

Je suis abasourdi de constater tout ce qu'on pardonne a ces derniers.
Je me dis que beaucoup de choses ne vont pas bien dans ce pays. Il est me
semble-t-il urgent de le dénoncer et de remettre un peu d’ordre dans ce
systeme.

Notre démocratie ne fonctionne plus vraiment tres bien - sans parler
de la volonté actuelle de recentralisation, qui va priver un peu plus les élus
de leurs pouvoirs, alors qu’ils sont au cceur de la démocratie, pour les
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concentrer entre les mains de quelques autres. Je trouve cela tres
inquiétant...

On est la au cceur du sujet, et jespere que cette commission
d’enquéte va produire un travail qui ne restera pas lettre morte. Si tel était le
cas, ce serait bien triste !

On ne parle bien que de ce que I'on connait bien : mon élection de
député a été invalidée parce que javais oublié de déclarer un Algeco que
javais déposé sur un trottoir municipal pour servir de local de campagne.
J'aurais dt réintégrer cette dépense dans mon compte de campagne. Je I'ai
oublié en toute bonne foi.

Mon élection en tant que député a été annulée et jai été déclaré
inéligible, ce qui constitue I'indignité supréme. Pourtant, on ne sanctionne
pas un candidat a l'élection présidentielle qui a bénéficié de salles gratuites.
La commission des comptes de campagne s’offre méme le luxe d'un
communiqué de presse a ce sujet - grande premiere ! - pour affirmer qu’il
n'y ala rien d’anormal !

Il y aurait donc un droit « macroniste » et un droit pour les autres ?
Tout cela m’inquiéte pour le bon fonctionnement de notre démocratie.

M. Vincent Delahaye, président. - C’est plus un témoignage qu’une
question !

M. Dominique Chagnollaud de Sabouret. - Vous avez raison
concernant la responsabilité des médias.

M. Victorin Lurel. - J'aimerais évoquer le mécanisme des
rémunérations. Lorsqu’'un Haut fonctionnaire quitte la Haute fonction
publique pour aller siéger dans une AAI, c’est le ministéere du budget qui
fixe sa rémunération par arrété ou par décret. Celle-ci n’a rien a voir avec les
grilles en vigueur. Nous sommes quant a nous alignés sur 'indice 1 015 de la
fonction publique. Pour Business France, on a négocié de mémoire un
montant de rémunération de 195 000 euros par an, la ott nous touchons pour
ce qui nous concerne environ 70 000 euros.

Le directeur de Sciences Po Paris - méme s’il ne s’agit pas totalement
du budget de I'Etat - touche 537 000 euros par an. Je suis quelque peu
étonné ! Le Haut fonctionnaire le mieux payé était autrefois le vice-président
du Conseil d’Etat, qui émargeait alors a 120 000 euros. Aujourd’hui, c’est
bien plus.

Quelle est cette grille, dont on a I'impression qu’elle est fixée par le
ministre du budget dans le cadre d’'un face-a-face avec celui qui a été
retenu ?

M. Vincent Delahaye, président. - Les rémunérations de Ila
Haute fonction publique ont-elles nettement augmenté ? J'imagine qu'’il
existe des différences considérables par rapport au privé.
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M. Dominique Chagnollaud de Sabouret. - La question que vous
posez concerne les emplois a discrétion du Gouvernement, qui permettent
notamment aux directeurs d’administrations centrales de bénéficier de
primes de rendement qui peuvent augmenter leur salaire. Il suffit d’aller sur
le site internet de la HATVP pour les connaitre.

Il existe une négociation face-a-face plus opaque - mais je n’en suis
pas spécialiste - entre 1'entreprise publique et le Haut fonctionnaire pressenti
ou, pour certains postes dits fonctionnels, directement entre Ile
Haut fonctionnaire et le ministere du budget.

Ce phénomene a toujours existé, mais s’est développé compte tenu
de l'attrait qu’exerce le secteur privé en termes de revenus, que 'on évoquait
tout a I'heure.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur.-II me semble que la
Constitution de la Ve République fait référence au préambule de celle de
1946 qui, dans son alinéa 9, dit que « tout bien et toute entreprise qui a ou
acquiert le caractere de service public national ou d’un monopole de fait doit devenir
la propriété de la collectivité ». Celui-ci n’est jamais évoqué. Pourquoi ?

En second lieu, le phénomene des questions prioritaires de
constitutionnalité (QPC), présentées au départ comme une grande avancée
pour les libertés publiques, semble étre devenu une véritable « industrie »,
selon les termes employés par quelques observateurs. Plus de 1 000 QPC sont
déposées par an. Soixante a 80 d’entre elles aboutissent devant le Conseil
constitutionnel. Elles ont, semble-t-il, infléchi la jurisprudence en matiere de
commerce et de concurrence. Pouvez-vous nous en dire plus ? Quel est votre
sentiment a ce sujet ?

M. Dominique Chagnollaud de Sabouret. - Concernant les
privatisations et le préambule de 1946, je vous renvoie a un excellent article
de Bruno Genevois sur les nationalisations et la jurisprudence du Conseil
constitutionnel.

Pour ce qui est des QPC, je suis un des coauteurs du systéme. Et
encore avait-on simplifié les choses, puisqu’on était parti vers une saisine
directe du citoyen...

Comment apprécier I'impact des QPC ? La tendance a été de prendre
en compte des droits et libertés fondamentaux. Des lors s’exerce
mécaniquement, s’agissant de la liberté du commerce ou de I'industrie, une
influence « libérale ». Est-elle mesurable ? La tendance existe, mais elle est
relativement contenue.

Le nombre de QPC avait tendance a baisser. Il a récemment a
nouveau augmenté. Ceci est lié a un autre phénomene dans lequel le Conseil
constitutionnel n’est pas pour grand-chose. Les QPC sont en effet devenues
une industrie pour les avocats. C'est un probleme de financiarisation du
droit. Les QPC ont en outre quelque chose de tres « chic ». Les barreaux de
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province les adorent, les barreaux parisiens plus encore, et les cabinets
d’avocats se régalent a 1'idée de faire des QPC, qui les ennoblissent et les
enrichissent, ce qu'on n’avait pas du tout imaginé. C’est un peu ce que
javais dit... C’est un moyen de procédure supplémentaire.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Si ce que j'ai lu est exact, la
complexité des affaires et leur multiplication entrainent des infléchissements
du droit public traditionnel. Est-ce votre impression ?

M. Dominique Chagnollaud de Sabouret. - Cela dépend des
domaines. En matiere de droit commercial, il est probable que 1’évolution
soit positive.

La QPC a modifié les autres droits. Autrefois, le droit constitutionnel
avait des conséquences sur les grandes disciplines du droit, mais la
jurisprudence du Conseil constitutionnel en matiéere de liberté du commerce
ou de liberté d’entreprendre était ténue.

Les cabinets d’avocats défendant souvent les intéréts privés, cela a
permis, a tort ou a raison, de développer une jurisprudence dans des
domaines ot le Conseil constitutionnel s’aventurait peu, notamment en
matiere de droit commercial.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Cela a également donné du
travail au Conseil constitutionnel !

M. Dominique Chagnollaud de Sabouret. - C'est maintenant une
fonction a temps plein, ce qui est un peu déprimant pour certains de ses
membres, qui ne I'imaginaient pas ainsi.

M. Vincent Delahaye, président. - Monsieur le professeur, merci de
nous avoir apporté votre éclairage, qui vous nous aider dans nos travaux.
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Audition de M. Luc ROUBAN, sociologue, directeur de recherche au
CNRS-Cevipof

(Mardi 15 mai 2018)

- Présidence de M. Vincent Delahave, président -

M. Vincent Delahaye, président. - Nous poursuivons cette premiere
journée d’audition en entendant M. Luc Rouban, sociologue, directeur de
recherche au CNRS qui a consacré depuis de nombreuses années ses travaux
de recherche au sujet qui nous occupe.

Sans plus attendre je vous passe donc la parole aprés toutefois que
vous ayez prété serment.

Conformément a la procédure en vigueur, M. Luc Rouban préte serment.

M. Luc Rouban. - Sur la question de l'indifférenciation progressive
du public et du privé a travers 1’évolution de la haute fonction publique vous
allez entendre deux types de discours. Celui qui dit que rien n’a vraiment
changé et que la haute fonction publique a toujours été une voie d’acces aux
hautes fonctions privées. C'est le cas pour les inspecteurs de finances depuis
le Second Empire. Sur longue période environ 17 % des énarques quittent
I’administration. L’autre discours est qu’il existe une oligarchie intégrée qui
par les « revolving doors » passe désormais régulierement du public au privé
et retour. Ce discours se retrouve souvent chez les journalistes et alimente le
populisme.

Ces deux discours sont également faux. Le premier discours, qui
raisonne par rapport a une valeur moyenne se trompe. Il faut étudier les
départs vers le privé a partir des corps qui ont chacun une logique différente.
Ainsi 50 % des inspecteurs des finances travaillent dans le secteur privé.

Une question se pose, surtout dans le secteur financier, comment
définir le privé ? Les filiales des groupes publics sont-elles des structures
privées ou font-elles encore partie de la sphere publique ? Pour ces filiales la
rémunération des dirigeants est calquée sur le privé.

Autre difficulté a un instant T connaitre le nombre de personnes
dans le privé ne vous donne que peu d’informations. Ainsi on ne sait pas
quel est le nombre de ceux qui ont voulu partir mais sont revenus suite a un
licenciement.

Les chiffres permettent en fait de dire ce que 1'on veut.
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A Tinverse l'idée qu’il existe une oligarchie des élites francaises
mélange tout. L'ENA n’est pas le probleme. La haute administration est un
univers fragmenté composé de mondes qui ne se fréquentent pas forcément.

En France le circuit élitaire a changé dans les années 1980 au
moment ou la gauche arrive au pouvoir. On assiste a un décalage entre le
temps social et le temps politique. Jusques alors le pantouflage concerne des
fonctionnaires de 50 a 55 ans qui prennent des postes de direction ou
deviennent PDG de groupes publics. A partir des années 1980 on assiste a
une accélération du phénomene qui devient plus direct et plus précoce. Les
postes d’arrivés sont plus modestes qu’autrefois et il convient de faire ses
preuves dans le secteur privé pour y rester. Certains échouent d’ailleurs et
font plusieurs tentatives infructueuses. Je connais un cas de membre d’un
grand corps ayant fait sept départs en dix ans.

D’autres départs sont plus préparés notamment par les pantoufleurs
qui ont fait une école de commerce avant de faire 'ENA.

Le vrai probleme de fonds est que dans certains cas accéder a un
grand corps n’est qu'un moyen de se positionner dans le privé. Faire vingt a
trente ans de carriere administrative devient de plus en plus rare.

Ces évolutions tiennent a plusieurs facteurs. Le premier est la
politisation de la haute fonction publique. Le deuxieme tient aux salaires et
responsabilités plus attractifs dans le privé face au déclin des institutions
administratives. L’école du management tend a gommer les différences entre
public et privé et a répandre 1'idée que 1'on peut travailler dans le privé pour
servir l'intérét général. Le troisiéme facteur est la différenciation du systeme
élitaire depuis vingt ans. Dans les cent plus grandes entreprises francaises en
2018 40 % des dirigeants viennent de la fonction publique, surtout de
I'Inspection des finances et du corps des mines. La diversification et
'internationalisation sont cependant de plus en plus fortes.

Parallelement l'interpénétration de la haute fonction publique et de
la politique n’a jamais été aussi faible depuis les années 1960.

Il a enfin une fracture interne a l'appareil d’Etat entre les états-
majors qui congoivent les réformes et les gestionnaires qui les appliquent.

M. Jérome Bascher. - La question me semble étre celle des carrieres
que l'on propose pour la haute fonction publique. Dans le privé les
entreprises cloisonnement moins que dans le public les cadres supérieurs et
les cadres dirigeants.

M. Luc Rouban. - Le secteur privé a surtout besoin de la haute
fonction publique pour exercer une pression sur le secteur public.

Le controle de déontologie est faible. On peut prendre pour exemple
I’ensemble des décisions prises par la commission de déontologie qui sont
assorties de conditions, telles que ne pas contacter d’anciens collaborateurs.
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Pourtant, la commission n’a nullement les moyens de controler le respect de
ces conditions.

Un probleme plus important est celui de l'entourage familial du
haut fonctionnaire, qui peut se poser lorsque le conjoint d'un conseiller de
cabinet ministériel ou d"un directeur d’administration centrale travaille dans
un groupe privé. J'observe empiriquement des situations susceptibles de
poser des problemes de conflits d’intéréts, mais on se heurte a I'absence de
preuve ou d’éléments concrets.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Je partage votre méfiance
sur l'illusion d’optique que peut créer I'étude des statistiques : un inspecteur
des finances qui part a la BNP n’est pas comparable a un instituteur qui
ouvre une pizzeria !

En revanche, on peut étre inquiet de cette situation sans pour autant
tomber dans la théorie du complot.

Ce qui est intéressant dans vos travaux est que vous avez pris le soin
de regarder les choses de prés, que ce soit pour I'IGF ou le Conseil d'Etat,
mais aussi pour I'ENA. Les phénomenes de sélection ne se passent pas
forcément la o1 on I'imagine.

Afin d’avoir une vue d’ensemble non biaisée, il est peut étre
nécessaire de distinguer des strates. Certains ont davantage de
responsabilités et il est important d’identifier ceux qui contribuent a la
définition des politiques publiques, qu’ils soient a I'Elysée ou qu’ils
participent a I’élaboration de la jurisprudence des hautes autorités.

I sera cependant nécessaire de s’appuyer sur la haute
administration pour avoir un systeme plus démocratique.

M. Luc Rouban. - On est face a un phénoméne complexe. On a
assisté parallelement aux départs vers le privé a une fracture interne a
I'appareil d’Etat, entre les membres des états-majors que sont 1'Elysée,
Matignon ou Bercy, et une autre masse de cadres qui sont devenus des
gestionnaires, des techniciens englués dans des sujets aussi passionnants que
la LOLF ou les BOP. Il y a donc bien deux strates, 1'une supérieurs qui
touche au secteur privé et I'autre qui s’est technicisée et qui subit la perte de
prestige de la haute fonction publique. La strate supérieure a recours au
pantouflage, tandis que la strate inférieure utilise la politisation pour faire
partie de viviers, de réseaux, notamment en cabinets ministériels. Un
administrateur civil qui n’a pas fait d’école de commerce ne connaitra pas
une carriere « top gun » et doit donc se placer dans le sillage d'un élu, au
niveau local, qui idéalement deviendra ministre.

Les passages par les cabinets ministériels restent trés explicatifs du
succeés de la carriere professionnelle. Le systeme est malsain, car pour
améliorer sa carriére, il faut entrer dans un systéme d’entourage.
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M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - On constate que le pouvoir
est concentré a I'Elysée. Des équipes se constituent autour des impétrants
jupitériens.

M. Victorin Lurel. - Vous avez indiqué qu’il y a des situations
différenciées et qu’il ne faut pas tomber dans le complotisme. Cependant, au
sein de cette super-strate, il y a quand méme une culture et une certaine idée
hégémonique du management, une technostructure qui pense de la méme
facon. Le constatez-vous en tant que sociologue ?

M. Luc Rouban. -Je ne suis pas vraiment d’accord avec cette
affirmation. Bien str, il y a une formation et une culture communes, mais je
pense que cela concerne plutot les techniciens et non les décideurs. On
observe une mécanique dangereuse : les hauts-fonctionnaires deviennent des
techniciens évalués, précarisés.

Je vous rejoins en revanche sur la concentration du pouvoir et les
phénomenes d’entre-soi. Cependant, l'existence des alternances et de
politiques publiques aux orientations différentes démontre qu’il ne faut pas
généraliser cette uniformisation.

Si on s’interroge sur l'existence d’une classe dirigeante en France, je
dirais qu’il n’y en a pas et qu’on peut observer un certain éclatement. Les
dirigeants du privé ne s’intéressent pas a I"’Assemblée nationale ou au Sénat.
Ils n"ont pas besoin des hauts fonctionnaires pour avoir une influence sur la
décision publique.

Au sein de cette classe dirigeante, il y a des milieux concurrentiels
qui ne se font pas de cadeaux.

M. Stéphane Piednoir. - Il ne faut pas aller d’un exces a 'autre et
reproduire pour les hauts fonctionnaires et leur entourage familial ce qui a
été récemment fait pour les élus, en les suspectant de tous les maux.
L’interdiction des emplois familiaux a poussé un certain nombre de nos
collegues a renoncer a employer, ou carrément licencier, leur conjoint ou leur
enfant.

Il parait difficile d’interdire aux hauts fonctionnaires de cotoyer des
responsables du secteur privé pour éviter les connivences, comme cela a été
sous-entendu, car ils ont le droit de vivre, de se marier et d’avoir des amis,
comme tout un chacun. Il en faut pas aller trop loin dans cette exigence de
pureté.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur.-Nous cherchons
simplement a comprendre comment les choses se passent.

M. Stéphane Piednoir. - Les réseaux ont toujours existé et il semble
difficile d’interdire aux hauts fonctionnaires d’avoir un cercle d’amis ou de
connaissances. Attention donc a ne pas montrer du doigt les hauts
fonctionnaires comme la vox populi a montré du doigt les élus ou la classe
politique.
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M. Luc Rouban. - J’abonde dans ce sens car le droit ne permet pas
de tout controler. Il existera donc toujours un risque de conflit d’intérét et de
« privatisation » de l'intérét public.

Malgré le fait que les décisions sont prises par un certain nombre de
personnes, il reste néanmoins trés difficile pour les sociologues de
déterminer le cercle de la décision. C'est d’ailleurs la cause du grand débat
qu’ils ont avec les historiens. Les historiens arrivent, eux, a reconstruire ou a
rationaliser a posteriori le processus des prises de décision a 1’occasion
d’études de mémoires ou d’archives orales. Un témoin, par exemple un haut
fonctionnaire, peut alors leur expliquer que, pour une décision donnée, un
certain nombre d’acteurs avait des points de vue distincts et que la décision a
été prise en petit comité.

Or, les choses ne se passent pas toujours comme cela dans la réalité.
Il existe en effet une part d’aléa, un imprévu, un phénomene que l'on
n'attendait pas ou l'intervention d’une personne extérieure au cercle de
décision qui va la conditionner. Il n’est donc pas possible de délimiter un
cercle réduit autour d’une décision, méme lorsqu’elle est prise par le
Président de la République, par exemple. Il ne contrdle pas tout et dépend
d’un certain nombre d’acteurs. Le personnel politique tente, certes, de
présenter ses prises de décisions comme cohérentes, mais il n’est pas dit
qu’elles le soient toujours. Il ne faut pas trop « anthropologiser » la décision,
les choses sont trop compliquées pour cela.

Il ne faut pas non plus analyser les rapports actuels entre la sphere
publique et la spheére privée avec les outils que la sociologie avait développés
dans les années soixante-dix ou quatre-vingt. Il existait, a I'époque, des
classes dirigeantes nationales. Or le vrai probléme d’aujourd’hui réside dans
I'internationalisation d’un certain nombre de circuits élitaires. C'est
d’ailleurs ce qui nourrit le populisme ! Il ne vient pas de I'existence d’élites
dirigeantes et de I'idée que I'on se fait des connivences au sommet. Il vient
surtout, pour I'extréme gauche et 'extréme droite, de 1'idée de dépossession
de la souveraineté nationale. Il ne suffit plus d’étudier le Who’s who pour
identifier les gens qui comptent. Il existe aujourd’hui des gens qui comptent
et que I’on ne voit nulle part. Contrairement a ce que 1’on essaie de nous faire
croire, nous ne sommes pas, aujourd’hui, dans un monde de plus en plus
transparent, mais bien de plus en plus opaque. Il est, par exemple, treés
difficile de retrouver la biographie d'un certain nombre de conseillers
régionaux ou de fonctionnaires. Au-dela des « babioles » disponibles sur les
réseaux sociaux, on ne trouve plus l'essentiel. En outre, je signale que les
données du ministere de l'intérieur relatives aux catégories sociaux-
professionnelles des candidats élus aux élections législatives et sénatoriales
sont fausses. Elles sont établies sur la base d’auto-déclarations et, pour avoir
dépouillé I'ensemble des biographies correspondant, je peux affirmer qu’il
existe un décalage.
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M. Jérome Bascher. - La question sous-jacente ne serait-elle pas:
quelle carriere pour la haute fonction publique ? Ici se situe la transformation
opérée depuis les années quatre-vingt et que j’ai pu observer de l'intérieur, a
Bercy ou en cabinet ministériel. Dans les années quatre-vingt-dix, on a
demandé aux énarques de passer chef de bureau au bout de quatre ans
contre neuf, comme auparavant. Cette volonté a été inspirée du secteur privé
et notamment des milieux financiers, qui faisait progresser les meilleurs
éléments plus vite afin de pouvoir les conserver. Mais quels postes leur
proposer apres, une fois qu’ils sont devenus sous-directeurs a a peine plus
de trente ans ?

Nous sommes aujourd’hui dans cette situation et avons du mal a
revenir en arriere. Les hauts fonctionnaires veulent aujourd’hui exercer
réellement le pouvoir et non pas étre seulement de grands techniciens, méme
si la fonction publique doit s’enorgueillir d’en compter dans ses rangs.
Contrairement a la sphere privée, la fonction publique a pourtant du mal a
établir la différence entre un cadre supérieur et un cadre dirigeant. Or
certains jeunes hauts fonctionnaires aspirent a devenir cadre dirigeants pour
réellement prendre des décisions et en assumer les conséquences, et non pas
devenir cadre supérieur et se spécialiser dans un domaine technique et aller
de missions en missions. Les entreprises privées arrivent, elles, tres bien a
établir cette différence et lorsqu’elles recrutent un cadre a haut potentiel,
elles le prédestinent rapidement a 'une de ces deux carriéres. La fonction
publique doit, elle aussi, maintenant se poser cette question et savoir a quoi
elle destine ses hauts fonctionnaires.

Le rajeunissement des hauts fonctionnaires en situation de
pantouflage s’explique par le fait qu'un fonctionnaire ne peut plus s’adapter
aujourd’hui au milieu de l'entreprise apres trente années de fonction
publique. Les entreprises souhaitent donc éprouver les capacités
d’adaptation des fonctionnaires lorsqu’ils sont beaucoup plus jeunes. Les
échecs peuvent ensuite conduire a des « allers-retours » entre le public et le
privé, dont je pourrais donner de nombreux exemples.

M. Luc Rouban. - J’abonde dans votre sens. Pour avoir participé au
comité d’histoire de l'Inspection générale des finances et m’étre entretenu
avec certains anciens inspecteurs, je me rends compte que, contrairement a
ce que l'on pense, ce n’est pas nécessairement les salaires qui attirent les
fonctionnaires dans le secteur privé, mais bien la liberté de décider, de se
comporter en patron et de concevoir des stratégies. Ils ne peuvent, en effet,
plus nécessairement le faire en servant 'Etat, se sentent dévalorisés et le
ressentent comme une perte de pouvoir. Nous ne sommes plus dans la
technocratie des années cinquante - soixante, d’ailleurs trés éloignée la
« technocratie macronienne » dont on entend parler en ce moment.

A cette période, les hauts fonctionnaires comme Paul Delouvrier en
imposaient aux hommes politiques. Il a refusé deux fois d’étre nommé
ministre et de faire de la politique afin de rester haut fonctionnaire pour
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servir I'Etat. Il faisait partie des grands commis de I'Etat, modéle dont on a
aujourd’hui cassé le moule...

Ces nouvelles perspectives posent un vrai probleme de qualité de
recrutement dans la haute fonction publique. Les deux tiers des étudiants de
Sciences Po choisissent aujourd’hui d’aller dans le secteur privé. C’est
notamment le cas de tous les jeunes de Sciences Po issus de I'immigration
magrébine qui considerent que le secteur privé reconnaitra plus rapidement
leurs mérites. J'ai en téte l'exemple d’une jeune femme ayant suivi ce
parcours qui a fait le choix de travailler pour un grand groupe de

parfumerie. Parlant 'arabe couramment, elle a pu exercer aux Emirats et est
devenue directrice d'un département au bout de trois ou quatre années.

De l'autre coté, la fonction publique ne leur offre que des concours
« lourdingues », universitaires, qui nécessitent de bachoter et qui offrent
désormais des carrieres qui ne sont pas nécessairement a la hauteur de
l'investissement demandé. A terme, ce qui est un probléme de flux
deviendra un probleme de qualité car tous les bons éléments sont en train de
s’en aller. C’est notamment le cas dans les hopitaux publics. Le service public
risque donc de s’étioler pour finalement s’éteindre progressivement.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Il y a peut-étre quelques
conditions de ressource a I’origine des déboires de I'hopital public !

Je souhaite lever toute ambiguité en rappelant a mes collegues que je
suis sans doute le seul dans cette salle a n’avoir voté aucune loi de
moralisation. Car je ne pense pas que le probleme soit, en premier lieu, en
lien avec la déontologie ou la morale politique et que ce n’est donc pas ce
type de dispositions qui vont principalement les régler. Le probleme vient de
la maniere dont le systeme fonctionne et qui engendre certaines choses pour
le moins étranges. Il convient donc de tenir compte de la complexité de ce
systéme et se demander s’il a réellement un sens et s’il est possible de lui
donner une cohérence.

Je doute également que la sphére privée ne s’occupe pas du monde
politique. C’est sans doute vrai pour certains, mais lorsque 1'on souhaite, par
exemple, étre opérateur de téléphonie, obtenir les autorisations nécessaires
pour cela et étre soumis a l'agence idoine, je pense que ces questions
intéressent tout de méme... C’est le cas pour tous les services publics en voie
de privatisation qui sont soumis a une régulation. Il n’y aurait pas une
explosion du nombre de cabinets d’affaires s’il n"y avait pas un peu d’argent
a faire sur ce marché.

M. Vincent Delahaye, président. - Il y a certes la financiarisation,
mais la judiciarisation de la société dans son ensemble peut aussi étre une
source du probleme. Je ne pense pas qu’il nous est possible de faire le tour
du sujet de notre commission d’enquéte a l'issue de notre deuxieme
audition. Je pense certes que nous avangons dans sa compréhension et dans

notre vision.


http://www.senat.fr/senateur/collombat_pierre_yves04038g.html
http://www.senat.fr/senateur/delahaye_vincent11070l.html

TRAVAUX DE LA COMMISSION D’ENQUETE -71-

M. Victorin Lurel. - Je suis d’accord sur les faits présentés. Je
constate notamment que dans la région dont j'étais président, les jeunes
guadeloupéens qui ont bénéficié des conventions d’éducation prioritaire
passées avec Sciences Po sont maintenant tous employés dans le secteur
privé, souvent a I'international.

L’analyse de M. Rouban me pose néanmoins certains problemes
méthodologiques, notamment relatifs au fonctionnement de nos institutions.
Sans étre bourdieusien, je vous pense plutdt de 1'école de Boudon. J'ai
I'impression que l'internationalisation des échanges aurait mis fin a la
coagulation des élites et qu’il ne s’agit effectivement pas d’un probleme de
morale mais d’un probléme systémique. Or, en vous écoutant, on comprend
que le systéme fonctionne avec des nouvelles logiques issues de la sphére
privée qui se détachent de I'Etat. Or je pense qu'une entreprise aussi
puissante ou influente soit-elle, a besoin de I’Etat ainsi que des institutions
nationales ou internationales et s’y intéresse, directement ou indirectement.
C’est cela qui, en mon sens, influence le fonctionnement de I'Etat.

M. Luc Rouban. - Je pense que nous sommes d’accord, mais ne
parlons pas exactement de la méme chose. Il est évident que les entreprises
s’'intéressent au monde politique, mais leur intérét dépend de leur taille. Les
tres petites entreprises (TPE) ou les petites et moyennes entreprises (PME)
n‘ont, par exemple, pas les mémes intéréts que la multinationale qui a
implanté son siege en Irlande afin de ne pas payer d'impots. Les entreprises
du «niveau supérieur » ne sont pas piégées par la situation nationale. On
pourrait y voir, avec un peu de mauvais esprit, la raison de la construction
européenne. Regardons les pratiques professionnelles concretes et, encore
une fois, n'analysons pas la situation actuelle avec des outils des années
soixante-dix, quatre-vingt.
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Audition de M. Pierre DELVOLVE, professeur émeérite
de 'université de Paris II, membre de I'Institut

(Mardi 15 mai 2018)

M. Vincent Delahaye, président. - Nous concluons cette premiere
journée d’audition en entendant M. le Professeur Pierre Delvolvé, professeur
émérite de droit public et membre de 'académie des sciences morales et
politiques.

Vous étes, Monsieur le Professeur, un des publicistes les plus connus
de l'époque et votre ceuvre en matiére de droit administratif fait
unanimement référence.

Or l'un des enjeux de notre commission d’enquéte est de savoir si
I’évolution du droit public a pu contribuer a brouiller la frontiere entre
sphére publique et sphere privée et notamment si des notions aussi
fondamentales que l'intérét général et le service public ont pu se trouver de
plus en plus marquées par des notions issues du droit de la concurrence et
de la régulation.

Vous étes un des pionniers de ce que 1'on appelle le droit public de
I’économie et votre regard sur le sujet est particulierement intéressant.

Dans le cadre de cette évolution du droit nous nous intéressons au
role de la haute fonction publique et des allers-retours que certains de ses
membres peuvent faire avec le secteur privé. Nous serons également
heureux d’avoir votre point de vue sur cette question.

Monsieur le Professeur, comme vous le savez je dois préalablement a
nos échanges vous demander de bien vouloir préter serment en vous
rappelant que tout faux témoignage devant la commission d’enquéte et toute
subornation de témoin serait passible des peines prévues aux articles 434-13,
434-14 et 434-15 du code pénal.

Conformément a la procédure en wvigueur, M. Pierre Delvolvé prete
serment.

M. Pierre Delvolvé. - On constate une transformation importante
du role de I'Etat dans 1'’économie depuis le développement de I'Union
européenne et corrélativement a la libéralisation de 1’économie, marquée
notamment par I’ordonnance de 1986 sur les prix et la concurrence. Apres la
vague de nationalisation en 1981-1982, puis les privatisations d’abord en
1986 puis en 1993, les modalités de 1'action de ’Etat dans I’économie se sont
transformées. Est-ce que le role de I'Etat dans 1’économie a pour autant
changé ?
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Dans la premiere édition de mon livre, Droit public de I’économie,
jindiquais dans un développement sur la police de l'économie, que
l'intervention de I'Etat prenait deux aspects : la prescription et la prestation.
Par voie de prescription, les nouvelles modalités ont conduit a changer les
modes d’intervention de I'Etat. D’ailleurs, on ne parle plus de police mais de
régulation. La concurrence est une nouvelle préoccupation, une solution de
I'activité économique et du role de 1'Etat.

La loi organique de 2017 n° 2017-54 du 20 janvier 2017 tend a limiter
le développement des autorités administratives indépendantes (AAI) et des
autorités publiques indépendantes (API) qui sont des instruments essentiels
de l'intervention publique dans I’économie. Cette derniére est remise a une
autorité ayant une indépendance par rapport a 'exécutif et le législatif, mais
c’est le méme type d’intervention. Que ce soit l'autorité de la concurrence,
qui est 1'héritiere du comité, puis de la commission de la concurrence, ou
I'autorité des marchés financiers, elles agissent par des solutions pouvant
comporter des aspects autoritaires. Elles prennent des actes unilatéraux et
réglementaires. Certes, ces derniers sont soumis a une homologation par le
ministere des Finances, voire pour I’AMF, sont influencés par les instances
européennes. L'autorité de la concurrence a un pouvoir réglementaire, mais
prend également des actes individuels. Une injonction est ainsi ce qu’il y a
de plus classique en matiere de droit administratif. Elles ont également un
pouvoir de sanction. On assiste ainsi a un déplacement du pouvoir répressif
juridictionnel vers le pouvoir administratif. D’ailleurs, la procédure
ressemble a celle applicable devant le pouvoir juridictionnel, notamment en
matiere des droits de la défense. Plusieurs décisions et arréts du Conseil
constitutionnel, du Conseil d’Etat, de la cour de cassation 1’ont rappelé. Ces
décisions demeurent toutefois soumis a un contréle du juge en appel - le
tribunal de Paris ou le Conseil d’Etat.

Il y a ainsi un changement quant aux autorités prenant la mesure,
mais pas dans la nature de la décision, ni dans l'instrument de 'autorité
étatique.

En outre, on constate 1'apparition de mesures nouvelles grace au
« droit souple ». Ces mesures n‘ont pas la caractéristique des mesures
exécutoires, mais elles esquissent des effets. Je pense notamment aux
recommandations, avis, communiqués, voire communiqués de presse de
I’AMF ou de l'autorité de la concurrence, soulignant, par exemple, le
caractere discutable de certains placements et invitant par ce biais les
épargnants a ne pas avoir confiance. Le Conseil d’Etat, dans une décision du
21 mars 2016, a ainsi indiqué que ces actes - qui classiquement n’étant pas
des actes administratifs ne pouvaient faire I’objet de contestations - peuvent
faire 1’objet de recours car ils peuvent produire des effets sur les personnes,
individus et entreprises. Ainsi, il y a des nouveautés dans les modes
d’intervention, mais sans nouveauté fondamentale dans la nature méme de
l"action.



-74 - PRECONISATIONS POUR UNE REFORME DE LA HAUTE FONCTION PUBLIQUE

En effet, ce qui est sous-jacent au final est la notion d’ordre public,
pas simplement celui visant a prévenir des dégats, mais un ordre public
immatériel, notamment I'ordre public économique. Ce dernier est
fondamentalement déterminé par les themes que je viens d’évoquer: il y a
un ordre public de la concurrence, de la bourse, des marchés financiers. On
parle désormais de régulation, pour témoigner des modalités nouvelles de
controle et d’encadrement. Mais au final, la régulation est du controéle.

M. Vincent Delahaye, président. - Le développement des AAI et
des API ont-elles eu un impact sur le fonctionnement de la fonction
publique, sur 'implication de I’Etat sur I’économie ?

M. Pierre Delvolvé. - Vous abordez cette question sous le seul
aspect des AAI et des API. A mon avis, il ne faut pas seulement s’interroger
sur les relations entre la haute fonction publique et les AAI, mais également
entre la haute fonction publique et les entreprises. J'ai lu vos doutes
concernant la participation de la haute fonction publique aux AAI et AP],
notamment de la part de membres du Conseil d’Etat. Ainsi, certains
membres du Conseil d’Etat quittent leur institution soit de maniére
permanente, soit de maniere partielle, et dans ce cas, ils restent dans les deux
maisons.

Pour moi, lorsqu’ils participent a des AAI, ils ne quittent pas le
secteur public, ils ne quittent pas la fonction publique en tant qu’activité.
L’actuel président de I’autorité de la concurrence, qui est membre du Conseil
d’'Etat, ne change pas d’activité. Certes, il a changé de fonction - il ne juge
plus - mais il est une autorité administrative. D’ailleurs, les membres du
Conseil d’Etat sont recrutés pour participer a la haute fonction publique.
Vous ne contestez pas qu’'un conseiller d’Etat puisse devenir préfet. Je ne
conteste pas qu’il puisse étre amené a exercer des fonctions dans une autorité
administrative indépendante. En revanche, la question est tout autre pour les
entreprises.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Le droit public
économique n’est-il pas un oxymore ? J'avais cru que le but du droit public
est I'intérét général, I’ordre public étant un sousproduit de I'intérét général.
Or, dans l'économie libérale, comme le soulignait Milton Friedman, la
responsabilité sociale de 'entreprise est d’accroitre ses profits.

M. Pierre Delvové. - Ce n’est pas de 1'économie dont il parle mais
des entreprises.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Comment faire cohabiter
I'intérét général, et I'intérét des entreprises qui est certes légitime mais tout
autre ?

M. Pierre Delvolvé. - Vous présentez une dichotomie selon laquelle,
le droit de la puissance publique est au service de 'intérét général et du bien
commun ; et 'économie est au service de 1’argent. Pour prendre un exemple
littéraire, dans La femme du boulanger de Marcel Pagnol, le boulanger arréte
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de fabriquer du pain car sa femme est partie. C'est pour le village un drame
alimentaire et social. On s’organise pour retrouver cette femme afin que le
boulanger rallume son four. Certes, le boulanger fait du pain pour gagner de
I’argent, mais en méme temps il contribue a I’alimentation de la population.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Mais nous ne sommes pas
ici dans 1’économie libéralisée que nous connaissons aujourd’hui. C’est
complétement différent.

M. Pierre Delvolvé. - Je ne le crois pas. Les entreprises privées
cherchent certes a faire des profits, mais elles contribuent par leur activité a
I'intérét général. D’ailleurs, dans sa décision « Ville de Sochaux » de 1970 au
sujet de la déclaration d’utilité publique visant a déplacer la route passant
entre les usines Peugeot, le Conseil d’Etat a jugé la déclaration d’utilité
publique conforme, non seulement pour des raisons de sécurité routiere,
mais également parce qu’elle permettait le développement d’une entreprise
importante pour 1'économie régionale.

Le role de I'Etat est d’assurer le lien social. Les particuliers, et j'y
inclus les entreprises, ont également un role a jouer méme s’ils ne font pas
que cela. Elles contribuent au développement économique, a la création
d’emplois, a I'équilibre de la balance des paiements. Et, si I'intérét général
n’est pas la somme des intéréts privés, il n'y a pas de rupture absolue entre
intéréts privés et intérét public.

Il reste la question des liens entre les personnes, les agents, les
fonctionnaires avec, de maniére schématique, le monde des affaires. Ce qui
ne va pas aujourd’hui, c’est, dans certains cas, le dévoiement de certaines
personnes qui peuvent utiliser I'expérience qu’elles ont eu dans la fonction
publique et souvent a haut niveau, pour ensuite passer dans le secteur privé.
Il y a deux types de passage dans le secteur privé. Ainsi, il y a de vieilles
traditions, a l'image de l'inspection générale des finances ou depuis la
Troisiéme République, ses membres occupent des postes importants dans le
domaine des assurances et des banques. Personnalisons ces pratiques par un
cas typique qui témoigne de la singularité de ce systéme et de la qualité de la
solution. Michel Pébereau, ancien polytechnicien et inspecteur général des
finances est entré a la BNP. Il a mené la fusion avec Parisbas et a développé
une entreprise qui est aujourd’hui non seulement la premiére banque
francaise, mais européenne, avec des filiales dans le monde entier. Est-ce que
I'intéressé a moins satisfait l'intérét général et 1'économie frangaise en
développant la BNP, que s’il était resté dans un bureau de l'inspection
générale des finances ?

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Le probleme n’est pas que
des hauts fonctionnaires terminent leur carriere dans le secteur privé, mais
ce sont les allers et retours. Est-ce que ce systéme risque de fabriquer
quelque chose que l'on n’a pas forcément voulu ? Je pense notamment au
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développement de ces liens dans les zones intermédiaires : AAI, cabinet
d’affaires travaillant avec le gouvernement ou I’administration, ...

Mme Christine Lavarde. - Parmi les personnes travaillant dans les
AAI, il y a des agents ne disposant pas forcément du statut de
fonctionnaires. Ces personnes sont recrutées sur des contrats de droit privé,
en raison de leur connaissance technique du secteur. Elles sont souvent en
milieu de carriére. Pour elles se pose alors la question de leur sortie une fois
leur contrat arrivé a échéance. Pour les hauts fonctionnaires, il y a toujours
une porte de sortie dans leur corps d’origine. Mais que fait-on pour cette
population de contractuels de haut niveau qu’utilise le secteur public ?

M. Pierre Delvolvé. - Il faut distinguer deux aspects. D’un c6té, on
ne peut pas contester le passage de hauts fonctionnaires dans les AAI, car ces
derniéres sont un démembrement de 1'exécutif qui exerce des compétences
retirées aux ministeres. En revanche, la question est tout autre pour d’autres
liens comme les cabinets d’avocats ou d’affaires. On constate une entrée
massive dans les cabinets d’avocats de membres des hautes juridictions
administratives et financieres. Au Conseil d’FEtat, au moins vingt
fonctionnaires sont dans cette situation, avec la possibilité de revenir ensuite
dans cette institution. C’est inadmissible. Ils doivent étre a égalité avec ceux
qui ne disposent pas d'un filet de sécurité en cas de non-succes. S'ils
souhaitent courir I’aventure, qu’ils le fassent complétement. Récemment, j'ai
vu un article d’'un membre du Conseil d’Etat qui portait la double signature :
« M. X., conseiller d'Etat-avocat ». C’est scandaleux. Il y a une question de
dignité de l'agent, mais aussi de son institution. Je trouve indigne qu’un
conseiller d’Etat ayant atteint 1’Age de la retraite, entre dans un cabinet
d’avocat. J'ai en téte un cas spécifique d’un tel conseiller d’Etat a la retraite,
entré dans un cabinet d’affaires. Il avait été nommé membre du jury de
I"agrégation de droit public. Il a été confronté a un conflit d’horaires entre
une épreuve du concours et un rendez-vous d’affaires. Il a préféré aller a son
rendez-vous professionnel.

Cette situation concerne également les hommes politiques en mal
d’élection - des anciens ministres, premiers ministres, parlementaires - qui
se font recruter pour leur poids politique, leur carnet d’adresses. Ici aussi il y
a une indignité. C’est celle du barreau lui-méme qui a admis de les intégrer
pour faire valoir leurs relations.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - En quoi ces modifications
peuvent-elles avoir un impact sur nos institutions ? Posent-elles un probléme
sur la décision politique ?

M. Pierre Delvolvé. - Il n'y a pas de mutations juridiques de la
fonction publique, mais des mutations comportementaux, sociologiques. Les
échanges avec le secteur privé ont toujours existé, mais a des échelles moins
importantes. Les conséquences de ces mutations sur le fonctionnement des
institutions sont tres difficiles a mesurer. Il faudrait procéder a des études de
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cas, en prenant des modifications de législation sur des points tres précis et
remonter le processus de décision pour identifier les personnes qui seraient
intervenues dans ce dernier. Aujourd’hui, on ne peut le faire que lorsqu’il y a
une infraction, par le parquet financier notamment. On ne peut pas se limiter
a des impressions. On a des impressions qu’il y a des interactions ; mais il
taudrait pouvoir les mesurer.

En ce qui concerne les corps techniques, comme les ingénieurs des
ponts et chaussées, ils sont souvent recrutés par des entreprises de travaux
publics, de concessions d’autoroutes. Certes, ils vont jouer un role
d’entrepreneur, mais en méme temps, ils construisent des routes, des
aéroports, ils favorisent I’économie nationale. Cela ne me choque pas. Certes,
ils ont des relations personnelles avec le ministére des transports. Je tiens
seulement a rappeler que Michel Crozier indiquait qu'une société, pour ne
pas étre bloquée, a besoin de rouages entre 1'Etat et 1’économie. L’ économie
n’est ainsi jamais étrangere a 1'Etat.

M. Jérome Bascher. - Peut-étre faudrait-il noter dans les fiches de
carrieres des fonctionnaires les entreprises et les secteurs d’activité dont ils
ont eu a connaitre. En effet, aujourd’hui, la commission de déontologie n’a
pas connaissance de ces éléments sur le moyen terme.

M. Stéphane Piednoir. - Il faut mettre en place une tragabilité.

M. Jérome Bascher. - En outre, vous avez dit que l'action de 'Etat
passait par la prescription et la prestation. Or, j'ai 'impression qu’il y a de
moins en moins de prescription et de prestation. L’action de 1'Etat se réduit
de plus en plus. Avec I’évolution de la société, quel serait le bon ordre public
économique ? J'ai l'impression que nous acceptons un certain fatalisme,
selon lequel I'Etat doit se désengager et se démembrer.

M. Pierre Delvolvé. - Votre question est malheureusement trop
vaste pour y répondre dans le temps qui nous reste. L'ordre public
économique qui est maintenu est celui de 1'ordre public de la concurrence.
L’injonction a ne pas procéder a une concentration est un pouvoir d’Etat trés
important.

Toutefois, je ne partage pas votre point de vue sur un recul de I'Etat
du fait de la création des AAI. Ces dernieres sont une nouvelle organisation
de I'Etat. Certes, elles ont souvent une personnalité juridique différente de
celui-ci mais elles participent aux fonctions de I'Etat et au maintien de
I'ordre. De maniere similaire, lorsqu’un préfet prend des mesures, il exerce
une autorité au nom de I'Etat et a la place du ministre.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Toutefois, le préfet peut
étre écarté de ses fonctions si le ministre le souhaite !

M. Pierre Delvolvé. - Ces instances exercent I'autorité de 1'Etat avec
plus ou moins d’indépendance. La fonction fondamentale de I'Etat est
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d’assurer le lien social, pour assurer la paix. C’est la raison pour laquelle les
prestations sont importantes pour garantir 1'intérét général.

Pour ma part, je ne suis pas en faveur du mélange des genres : les
individus ne doivent pas détériorer la fonction qui est celle de I'Etat a
laquelle ils sont attachés en tant que fonctionnaire.

Mme Sophie Taillé-Polian. - Vous évoquez l’ordre public social.
Une intervention de I'Etat est-elle possible sur la hauteur des rémunérations
des dirigeants des entreprises ?

M. Pierre Delvolvé. - Ce que vous évoquez est le caractere
monstrueux des rémunérations de certains dirigeants ; et je partage votre
point de vue. Toutefois, je ne vois pas comment le législateur pourrait
intervenir dans un marché mondialisé.

M. Pierre Cuypers. - D’ailleurs, on constate que certains sieges
sociaux ont été délocalisés dans d’autres Etats pour des raisons fiscales.

M. Pierre Delvolvé. - La France est en concurrence avec d’autres
pays. Il faut faire attention aux conséquences économiques, sociales et en
termes d’emplois de toute volonté d’épuration.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Les Etats-Unis ont trouvé
la solution en imposant leurs nationaux travaillant a l'étranger. Il faut
prendre en compte les effets déléteres que de telles pratiques peuvent avoir
sur la population. Je pense au populisme notamment. Si la premiére fonction
de I'Etat est le lien social, dans le cas présent ce dernier est chamboulé. Ce
n’est pas parce que la question est complexe qu’il faut I’écarter.

M. Pierre Delvolvé. - De nombreuses mesures ont déja été prises. Je
pense notamment a la loi du 20 avril 2016 de déontologie renforcant la
transparence. Il faut faire attention a ’accumulation de textes. Les lois de
septembre dernier de confiance dans la vie publique ont rajouté des mesures.
Je pense que nous sommes actuellement plutot dans une société de défiance
a l'égard des hommes politiques, des hauts fonctionnaires. Je pense
notamment aux mesures prises pour les lanceurs d’alerte. Il faut faire

attention a ne pas transformer tous les Francais en corbeau, car cela
remettrait en cause le lien social.

Je ne crois pas a 'efficacité de mesures juridiques. Au-dela du droit,
il y a le contexte moral et éthique. C’est une question fondamentale relevant
de 1'éthique des individus. On a multiplié les codes de déontologie. En
réalité, ce qu’il faut c’est la confiance dans la morale de la personne.

M. Benoit Huré. - Les élus et les hauts fonctionnaires exercent,
chacun a leur maniere, 1'action publique. Les regles que 1'on exige des
fonctionnaires sont-elles les mémes que pour les élus ?

M. Pierre Delvolvé. - Elles se croisent. Je pense qu’elles devraient
étre les mémes.
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Audition commune avec Mme Ghislaine OTTENHEIMER, rédactrice en
chef de Challenges, et MM. Vincent JAUVERT, journaliste a 1’'Obs, auteur
de Les Intouchables d’Etat, bienvenue en Macronie (Robert Laffont, 2018)

et Laurent MAUDUIT, journaliste a Mediapart

(Jeudi 17 mai 2018)

Mme Christine Lavarde, présidente. - Mes chers collegues, nous
procédons aujourd’hui a I"audition commune de
Mme Ghislaine Ottenheimer, rédactrice en chef de Challenges, de
M. Vincent Jauvert, journaliste a I’Obs, et de M. Laurent Mauduit, journaliste
a Mediapart.

Lors de nos premiers échanges dans le cadre de la commission
d’enquéte nous avons constaté que les défaillances du contrdle des liens
entre l'intérét public et les intéréts privés sont souvent mises en lumiere
d’abord par les journalistes et qu’il appartient au Parlement de se saisir de ce
sujet.

L'ouvrage de M. Vincent Jauvert en est un exemple tout récent. Il a
déja été cité lors de nos auditions précédentes. Il s’inscrit dans la lignée de
plusieurs enquétes publiées au cours des quinze derniéres années,
notamment celle de Mme Ghislaine Ottenheimer sur l'inspection générale
des finances, et il précede d’autres ouvrages, dont celui, je crois, de
M. Laurent Mauduit.

Au-dela des cas particuliers et des affaires qui peuvent se retrouver
devant la justice, nous souhaitons faire appel a vous pour discuter du
systeme dans son ensemble. La confusion de l'intérét public et des intéréts
privés reléve-t-il de quelques cas de dévoiement des principes de la haute
fonction publique ou s’agit-il d'un probléeme plus large, voire d'un
changement de conception de ce que doit étre le role des hauts
fonctionnaires ? A l'inverse, n’est-il pas légitime que des hauts
fonctionnaires puissent avoir une expérience de l'activité privée, voire s’y
reconvertissent ?

Voila quelques-uns des débats qui nous intéressent.

Je vous propose de vous donner successivement brievement la
parole pour un propos liminaire, puis de passer la parole au rapporteur et
aux autres commissaires afin qu'un dialogue puisse s’instaurer.

Je dois cependant préalablement vous demander de bien vouloir
préter serment en vous rappelant que tout faux témoignage devant la
commission d’enquéte et toute subornation de témoin serait passible des
peines prévues aux articles 434-13, 434-14 et 434-15 du code pénal.
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Conformément a la procédure applicable aux commissions d'enquéte,
Mme Ghislaine Ottenheimer, MM. Vincent Jauvert et Laurent Mauduit prétent
serment.

M. Vincent Jauvert, journaliste a I’Obs. - Je vous remercie de votre
invitation. Je vais essayer de vous raconter briévement ce qu’il y a dans mon
livre. Selon Emmanuel Macron lui-méme, dans son ouvrage Révolution, « les
hauts fonctionnaires forment une caste bénéficiant d’avantages hors du
temps. » Il parlait, comme nous, je pense, essentiellement des grands corps
d’Etat, qui viennent de 'ENA et de Polytechnique.

Pourquoi une caste ? IlIs fonctionnent dans l'entre soi, se cooptent, se
répartissent les postes les plus importants non seulement dans le public,
mais aussi dans des grands groupes privés qui vivent souvent de la
commande étatique ou interviennent dans des secteurs tres régulés par
I'Etat. Ayant le droit de revenir dans leur corps d’origine pendant 10 ans, ils
bénéficient de fait d’un véritable parachute doré, payé par le contribuable.

La nouveauté, depuis quelques années, c’est qu’ils effectuent des
allers-retours successifs entre public et privé. C'est trés « macronien », me
semble-t-il. Auparavant, le pantouflage était plus une récompense pour des
fonctionnaires en fin de carriere. Le probleme, c’est que, s’il existe une
commission de déontologie pour surveiller les départs du public vers le
privé, il n’en existe pas pour les mouvements inverses. La premiere, méme si
elle fonctionne trés mal, a au moins le mérite d’exister.

Ces derniéres années, nombre de conflits d"intéréts sont apparus, car
ces hauts fonctionnaires ne choisissent pas n’importe quels postes dans le
privé. Les transfuges de la haute fonction publique sont lobbyistes ou
avocats d’affaires, bref, des postes ol ils peuvent monnayer leur carnet
d’adresses, mais, surtout, ce qu’ils savent des faiblesses de 'Etat, ce qui est
encore plus génant. Il en est ainsi des conseillers fiscaux qui viennent de
Bercy. Michel Sapin considérait cela comme un scandale.

Il y a une autre nouveauté que j'étudie dans mon ouvrage. Cela me
vaut d’étre traité de misogyne, alors que tel n’est évidemment pas le cas. Il y
a aujourd’hui des couples qui font carriere ensemble. La raison, en soi
positive, c’est qu’il y a de plus en plus de femmes a 'ENA. Leurs enfants
entrent aussi parfois dans le moule, ce qui fait que des familles entieres font
des carrieres en parallele dans le méme domaine, mais simultanément dans

le public et le privé. Cela commence a poser des problemes, mais je n’ai
aucune idée de la facon de les régler.

Le scandale, c’est qu’ils ne sont presque jamais sanctionnés lorsqu’il
y a des abus, des fautes. Je cite un certain nombre d’exemples dans mon
livre. Non seulement ils ne sont pas sanctionnés, mais ils sont souvent
promus ailleurs. C’est le fonctionnement des corps qui veut cela, mais c’est
absolument anormal.
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Selon Marylise Lebranchu, ces super hauts fonctionnaires jouissent
souvent d'un pouvoir supérieur a celui des ministres. Il suffit d’écouter
certains ministres se plaindre des pouvoirs du vice-président du
Conseil d’Etat ou du Secrétariat général du Gouvernement. Ces personnes
sont capables de s’opposer dans la pratique a la volonté politique.

Enfin, il y a le probleme des rémunérations de ces fonctionnaires,
qui sont, pour 600 d’entre eux, supérieures a celle du Président de la
République. Je ne sais pas si c’est bien ou mal. En tout cas, le systeme
manque totalement de transparence. On m’a donné ces éléments de manieére
confidentielle, ce qui, la encore, est totalement anormal.

Mme Ghislaine Ottenheimer, rédactrice en chef de Challenges. -

J'ai hésité a accepter cette invitation, parce que mon livre date de 2004.
Pourtant, je me suis dit que, hélas, pas grand-chose n’avait changé depuis.

Je n’ai pas d’exemples aussi précis qu’en 2004, lorsque javais pu
décrire minutieusement la facon dont M. Pinault avait racheté la FNAC, qui
était tres révélatrice de l'endogamie existant entre une petite élite
administrative et les conseils d’administration.

Les choses n’ont pas beaucoup changé, méme si, en surface, il y a
des commissions de déontologie. Je dirai méme que la situation a empiré a
cause des allers-retours décrits par Vincent Jauvert. A chaque fois, on élargit
un peu son carnet d’adresses et on grimpe aussi dans la hiérarchie.

Est-ce une dérive ou des cas isolés ? Un peu des deux. La dérive,
c’est le constat que plus de 40 % de 1’élite administrative, a savoir I'IGF,
travaille dans le privé. Quel exemple donne-t-on a I’administration ? On m’a
toujours appris que les chefs devaient donner 'exemple. Il faut peut-étre se
poser des questions sur la finalité de ce corps.

On me dit qu’il y a des grandes écoles partout. J'ai la chance de bien
connaitre Harvard. Dans la law school, qui regroupe 1'élite du pays, il y a
1 800 éleves par an, donc on ne retrouve pas du tout la méme promiscuité
qu’en France, ou quelques dizaines de personnes dirigent la banque et la
finance. Autant dire que, lorsque se présente un probleme, il est réglé tres en
amont et personne n’en entend parler.

Comment voulez-vous que les Francais acceptent cela ? Maintenant,
il y a aussi des cas isolés. Il y aura toujours des gens qui ne se comportent
pas bien. Cependant, il faut les sanctionner, ce qui n’est pas toujours le cas. A
mon sens, ce phénomene provoque une asphyxie de la vie politique.

J'ai rencontré Xavier Musca, qui se réjouissait du fait que la Ve
République était comme une dictature romaine. Ce sont les sachants, qui
dictent la politique sur les sujets importants. Songez qu’'il y a trois
inspecteurs des finances au cabinet de M. Darmanin, deux au cabinet de
M. Le Maire et un chez Mme Buzyn. Il y en a a I'Elysée, a Matignon, bref, ils
supervisent le respect de la doxa a tous les niveaux. Il y a aussi ceux que je
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nomme les sous-hommes, les inspecteurs du Trésor, qui sont des
sous-inspecteurs des finances, mais qui ont le méme corpus intellectuel. Ces
gens-la n"ont absolument aucune dimension politique.

Quand M. Ruffin critique la réforme de la SNCF, qui ne parle ni
d’écologie ni d’aménagement du territoire, il a raison.

I y a aussi un impact sur la gestion du pays. Lors de la mise en
ceuvre de la RGPP, M. Faugere, alors directeur de cabinet de
M. Frangois Fillon, Premier ministre, m’avait dit qu’il avait rencontré nombre
de fonctionnaires extrémement compétents et dévoués au service public qui
n’avaient aucune possibilité de monter, bloqués qu'ils étaient par de jeunes
énarques qui prenaient les postes un an ou deux, donc pas assez longtemps
pour acquérir une véritable expertise et bien connaitre leur administration.
On passe donc a coté de véritables talents.

Enfin, il y a un impact sur la nature de notre capitalisme. En
Allemagne, les chefs d’entreprise connaissent leur coeur de métier et savent
développer leur entreprise. Les inspecteurs des finances ne savent faire que
de l'acquisition externe pour doper le chiffre d’affaires, donc ils amplifient
les dérives du capitalisme financier.

M. Laurent Mauduit, journaliste a Mediapart. - Cela fait 40 ans que
je chronique la vie du ministere des finances. J'ai le sentiment que nous
vivons une période grave. Il y a eu des périodes dans I'histoire de notre
République, ott des grands républicains ont soulevé cette question : la
République a-t-elle les hauts fonctionnaires qui correspondent a ses valeurs ?
C’est le combat que méne en 1848 Hippolyte Carnot, qui posera la question
de l'égalité d’accés aux carrieres publiques. Le radical Jean Zay posera la
méme question sous le Front populaire. Dans ses notes écrites en prison a
Riom, il aura un regard tres sévere sur le comportement de la haute fonction
publique dans ces années-la. C’est aussi le débat qui a cours a la Libération.
Lors de la création de 'ENA, il fut question de la suppression de l'inspection
générale des finances. Si cette idée, a I'époque, chemine, c’est parce qu’il y a
toujours cette méme méfiance a 1'égard de la haute fonction publique.

Vous connaissez la fameuse formule de Marc Bloch dans L’Etrange
défaite : « A une monarchie, il faut un personnel monarchique. La démocratie
tombe en faiblesse, pour le plus grand mal des intéréts communs, si ses
hauts fonctionnaires ne la servent qu’a contrecceur ».

J'ai le sentiment que nous sommes dans cette situation. Notre haute
fonction publique ne correspond plus aux valeurs de la République.
Pourquoi dis-je cela ? Mes confreres ont pointé toute une série d’évolutions
sur lesquelles je ne reviendrai pas, ou alors rapidement. Dans les années 80
et 90, c'est la vague des pantouflages, mais pas seulement. Je vous fais
observer qu'une partie des hauts fonctionnaires, a la faveur des
privatisations, se sont formidablement enrichis. Rappelons-nous les mots de
Benjamin Constant : « Servons la cause et servons-nous ! »
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Prenez le secteur bancaire actuel résultant des privatisations des
années 80-90 : il est dirigé uniquement par des inspecteurs des finances, qui
se cooptent depuis 30 ans. On a connu une sorte de hold-up de I'oligarchie
de Bercy sur le cceur du CAC40. Il y a en France, a coté du capitalisme
tamilial, un capitalisme oligarchique qui vient de Bercy, et qui révéle cette
porosité entre le public et le privé.

Ensuite, il y a eu le mouvement inverse : apres les pantouflages, les
rétropantouflages. Tous les conflits d’intéréts sont possibles, car aucune
commission de déontologie n’intervient dans ce cas.

Le cas le plus emblématique est certainement Alexis Kohler, actuel
secrétaire général de 1'Elysée, sur qui Mediapart a longuement enquété. Le
plus grave est sans doute l'impact sur les politiques publiques. Quelle que
soit la qualité des hommes, quand le gouverneur de la Banque de France
vient de BNP-Paribas, quand le directeur général de la CDC vient de
Generali, pensez-vous que cela n’a aucun impact sur la gestion publique ?
BNP-Paribas ayant mené un combat contre la déréglementation du livret A,
le gouverneur de la Banque de France peut-il défendre une autre position,
c’est-a-dire mettre en avant les missions d’intérét général du livret A liées au
financement du logement social ?

Quand le conseiller financement de 1’économie du cabinet de
Matignon sous I’ancien quinquennat vient de BPCE, avant d’y retourner une
fois sa mission terminée, pensez-vous honnétement qu’il aura proposé au
Premier ministre une partition hardie des banques pour coller au
programme socialiste ? Il ne va pas s’"amuser a démembrer son possible futur
employeur.

Quand le haut fonctionnaire chargé de défendre la taxe Tobin a
Bruxelles est ensuite embauché par la Fédération bancaire francaise, pensez-
vous qu'il s’est véritablement battu pour instaurer ladite taxe ?

Jacques Chirac, en 1995, a fait campagne contre la pensée unique,
s’en prenant a Jean-Claude Trichet, alors gouverneur de la Banque de France.
On I'a traité de démagogue ; je pense pour ma part qu’il était tres lucide.

En 1965, Valéry Giscard d’Estaing, alors ministre des finances, crée
la direction de la prévision, un instrument d’éclairage pour les politiques.
Parmi les hauts fonctionnaires, il y a des gens de droite, des socialistes et des
communistes. Ils créent le premier logiciel de prévision macroéconomique, le
modele zogol, qui est la contraction de Herzog et de Olive, deux
communistes. A I'époque, quand des hauts fonctionnaires sont sollicités par
le ministre pour faire une note pour l'éclairer, ils ne sont pas toujours
d’accord et présentent alors au ministre plusieurs options. Cela contribue a
éclairer et a réhabiliter le politique, qui a le choix entre différentes solutions
techniques possibles et peut arbitrer. Maintenant, qu’elle soit de droite ou de
gauche, toute la haute fonction publique pense pareil. Il n'y a aucun débat.
Thomas Piketty a été découvert grace a la direction de la prévision. Cela ne
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serait plus possible, d’autant que la direction de la prévision a été avalée par
la direction du Trésor. La finance a mangé la macroéconomie. La direction
du Trésor ne sait pas parler d’échéances au-dela de 6 mois. Certains
considerent méme que la direction du Trésor est un danger pour notre
démocratie.

Je reprends pour ma part I'expression de tyrannie de la pensée
unique de Bercy, qui s’emboite avec la doxa de Bruxelles.

Enfin, cette prise de pouvoir de la haute fonction publique répond a
la crise du politique. Pardon de vous le dire, mais j'ai le sentiment que, plus
les politiques sont devenus faibles, plus leurs visions du monde se sont
rapprochées, plus la haute fonction publique a pris de la force. L’élection de
Macron en est la parfaite illustration. C'est comme si les fermiers généraux
ont considéré que le roi était tellement nul qu’il fallait prendre sa place.
Nous avons vécu I'émergence d’une oligarchie extrémement puissante, qui
se nourrit de l'extinction de la vision du monde politique, de la crise de la
droite et de la gauche.

Je pense que cet état des lieux devrait amener a un grand débat
public sur la pertinence de la formation des hauts fonctionnaires.

J'ai beaucoup travaillé sur I'inspiration intellectuelle qui a conduit a
la création de I’'ENA. J'ai appris énormément de choses, et je pense que le
grand combat des républicains pour garantir 1'égalité d’acceés a la fonction
publique a été détourné par la création de I’'ENA. Je pourrai vous expliquer
pourquoi j'ai ce jugement si sévere sur les effets tres pernicieux de cette
institution.

M. Vincent Delahaye, président. - Je vous remercie. La parole est a

M. le rapporteur, Pierre-Yves Collombat, a 1'origine de la demande de
création de cette commission d’enquéte.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Je vous remercie de votre
présence. Si nous sommes la, c’est que chacun d’entre vous a précédemment
contribué a secouer le grelot. Au-dela de ce qui est visible, quelles sont les
lignes de force ? Qu’est-ce que cela signifie en profondeur ?

Lorsque l'on s’inquiete de linflation du phénomeéene, on nous
rétorque que c’est marginal ou que ce n’est pas nouveau. Bref, le sujet n’est
pas pris au sérieux. Regardez le rapport de I"Assemblée nationale sur les
problémes déontologiques ot I'on met sur le méme plan l'instituteur qui
ouvre une pizzeria et M.Villeroy de Galhau.

Peut-on dire que le phénomeéne actuel a des caractéristiques qui le
distinguent du traditionnel pantouflage ? Que peut-on dire de cette
amplification ? Est-ce que 1'on se trompe ?

Mme Ghislaine Ottenheimer. - Quand on a identifié une maladie,
qu’'on ne la soigne pas et qu’elle devient chronique, c’est problématique. Le
pantouflage en soi n’est pas un probleme, mais, autrefois, les différences de
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salaires n’étaient pas aussi énormes qu’actuellement. Aujourd’hui, on
cumule les avantages du public et du privé, autrement dit les privileges de
’ancien monde et ceux du nouveau monde.

Je suis d’accord avec Laurent Mauduit, il y a un probléeme de
respiration. Comment voulez-vous qu'une démocratie fonctionne quand ce
sont les mémes qui décident, qui alertent, qui sanctionnent et qui
conseillent ? Je le répete, il y a une trop forte endogamie. Une démocratie
doit avancer grace a la confrontation de pensées diverses.

Je suis d’accord pour dire que tous les organismes placés aupres du
Gouvernement pour le conseiller obéissent aux mémes schémas. Le conseil
d’analyse économique créé par Jospin était, lui, un peu plus divers, avec des
profils économiques variés.

Pour revenir a Harvard, les étudiants qui arrivent ont déja choisi
leur métier dans la fonction publique et ils suivent les cours correspondant a
la spécialité choisie (urbanisme, diplomatie, économie). Cela fait d’eux des
fonctionnaires tout a fait compétents. A 'ENA, c’est un peu le hasard qui
détermine les affectations. En plus, les fonctionnaires ne restent pas en poste
assez longtemps pour acquérir une véritable expertise. La premiére chose
qu’a faite Edouard Philippe en arrivant au Conseil d’Etat, c’est de se
demander ot il pourrait atterrir politiquement. Cela n’est pas sain.

La formation de nos hauts fonctionnaires est a revoir, en mettant
I'accent sur le choix des métiers, sur la formation permanente et sur la
diversité des formateurs.

M. Vincent Delahaye, président. - Pensez-vous qu’il y a une
accélération du phénomene ? Les pantouflages sont-ils plus précoces, avec
plus d’allers-retours ?

Mme Ghislaine Ottenheimer. - Oui, on part beaucoup plus tot. Les
entreprises ont besoin de jeunes rompus aux nouvelles technologies de
I'information.

M. Vincent Jauvert. - Le phénomeéne, en quantité, n’est pas
marginal, notamment a l'inspection générale des finances, mais, aujourd hui,
je crois que le probléeme se pose plus pour le Conseil d’Etat, ou les
fonctionnaires font fréquemment des allers-retours. Il y a aussi le corps des
mines, qui est tres touché.

Mais I’exemple le plus flagrant vient d’en haut, avec le Président de
la République et son Premier ministre. C’est la premiere fois dans 'histoire
de la VeRépublique que le Président de la République vient de la haute
fonction publique et a fait un séjour dans une banque d’affaires, ou 1'on
atterrit le plus souvent pour monnayer son carnet d’adresses. Idem pour le
Premier ministre, conseiller d’Etat qui a été avocat d’affaires puis lobbyiste.
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M. Laurent Mauduit. - Les statistiques sont sur la table.
L’historienne de Bercy, Nathalie Carré de Malberg, a fait un travail
formidable sur le sujet.

Ce qui m’apparait tres nouveau, c’est |’effacement presque total de
la frontiére public-privé, avec I'inflation des rétropantouflages.

Regardez la situation aujourd’hui : le Chef de 'Etat ; son secrétaire
général, 'y insiste, qui a siégé pour le compte de I'Etat dans une entreprise
publique sans dire qu’il était par ailleurs lié familialement au principal client
de cette entreprise ; le directeur de cabinet et le directeur adjoint de cabinet
du ministere des finances.

Cette porosité a deux effets ravageurs, me semble-t-il : le désespoir
des fonctionnaires en place qui constatent que le salut ne peut venir que d’un
séjour dans le privé ; un mélange des genres et des conflits d’intéréts tres
nuisibles.

Qu’est-ce que le service public s’il n'y a pas une distinction ou une
singularité a servir I'intérét général ? Si vous posez la question a des hauts
fonctionnaires aujourd’hui, vous sentirez poindre chez eux un certain
trouble.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Un probléme lié est celui
du traitement. On nous parle de déontologie, mais n’est-ce pas surtout un
probléme structurel ? L'Etat prescripteur est devenu régulateur, ce qui a
ouvert une zone intermédiaire assez trouble. La confusion des roles qui
s’ensuit est telle qu’on ne sait plus qui fait quoi, ni quel maitre on sert ; quant
aux AAI, on ne sait pas trop a quel genre elles appartiennent... C'est une des
raisons du foisonnement de tels cabinets. Sur le cas de la Banque de France,
javais posé une question au Gouvernement, et 1'on m’a répondu que
I'intéressé se déporterait de toute question liée a BNP Paribas. Mais le
probleme est plus large, me semble-t-il.

M. Laurent Mauduit. - Vous avez raison, et vous pointez un vrai
manque dans notre législation : il n'y a pas de déontologie pour le rétro-
pantouflage. En 2000, lorsque le ministre des Finances Laurent Fabius prend
comme directeur de cabinet Bruno Crémel, un inspecteur des finances qui
travaillait a la Fnac, il diffuse une note de service demandant a ce qu’aucune
note relative a la grande distribution ne lui soit communiquée. Michel Sapin
fit de méme pour Thierry Aulagnon, qui venait de la Société générale, alors
méme que celle-ci était en contentieux fiscal. Pour Alexis Kohler, aucune
circulaire de ce type n’a été diffusée. Pis, il a siégé au conseil de STX ! Il n'y a
aucune regle : c’est gravissime.

M. André Vallini. - On parle beaucoup de I'IGF et moins du
Conseil d’Etat. Je vous renvoie sur ce point a un texte du blog de Paul Cassia,
que j'ai lu ce matin. Je partage vos constats, a la fois désespérants et
exaspérants. Que faire ? Pensez-vous qu’on puisse aller jusqu’a interdire
totalement les départs dans le privé depuis les grands corps ? Le Conseil


http://www.senat.fr/senateur/collombat_pierre_yves04038g.html
http://www.senat.fr/senateur/vallini_andre11041f.html

TRAVAUX DE LA COMMISSION D’ENQUETE -87 -

constitutionnel ne s’y opposerait-il pas pour protéger la liberté individuelle ?
Pour éviter les tentations, ne faudrait-il pas accroitre massivement les
traitements des hauts fonctionnaires ? La commission de déontologie
fonctionne, mais ne pourrait-on envisager une commission examinant les cas
de retour dans le public ? Quels pourraient étre les criteres pour interdire de
tels retours ?

M. Vincent Jauvert. - Il me semble difficile d’interdire les départs
dans le privé. Il serait plus simple de supprimer les grands corps. Supprimez
le classement de sortie de I'ENA, et vous aurez résolu une grande partie du
probléme ! M. Sarkozy l'avait d’ailleurs compris, et avait pris un décret, mais
le Conseil constitutionnel s’était autosaisi - chose rare - pour le retoquer.

M. André Vallini. - Marylise Lebranchu a essayé aussi...

M. Vincent Jauvert. - Pour se heurter a une incroyable mobilisation
- au moment méme des attentats du 13 novembre... Bien str, il ne faut pas
supprimer les fonctions, mais nous devons cesser de faire de leurs titulaires
des princes de la République, ce qui n’existe nulle part ailleurs dans le
monde. Quant aux salaires, ceux qui doivent gagner beaucoup d’argent dans
le privé sont déja partis. Et ceux qui sont restés ne sont pas si mal payés...
Dans leur esprit, ceux qui sont dans le privé continuent a servir l'intérét
général, d’ailleurs - tout en se goinfrant au passage. Il est vrai qu'on leur a
appris qu’ils étaient les dépositaires de l'esprit public... Sur la déontologie, il
faudrait reprendre les propositions du Sénat et créer une haute autorité,
dirigée par des magistrats dotés de réels pouvoirs d’investigation, pour
controler les départs et les retours.

Mme Ghislaine Ottenheimer. - Il faut aussi des régles tres strictes
pour qu’aprés un certain temps dans le privé, on doive démissionner de la
fonction publique.

Mme Christine Lavarde. - De telles régles existent : la limite est de
dix ans.

Mme Ghislaine Ottenheimer. - C’est trop. Ils ont déja le temps
d’avoir fait fortune ! Un an suffirait. Puis, il faut prendre le mal a la racine en
réhabilitant la notion de compétence et de métier. Actuellement, notre super-
élite prétend savoir tout faire: vendre des livres, de la moutarde, des
avions... Mais comme ils ne comprennent pas ce qui se passe en-dessous,
beaucoup leur passe au-dessus de la téte. La formation, a 'ENA, doit étre
moins généraliste : la préfectorale, la diplomatie, l'inspection des finances
sont des métiers bien différents. Et notre pays est trés en retard en matiere de
formation continue des fonctionnaires et de passage de la territoriale a la
fonction publique d’Etat.

Mme Maryvonne Blondin. -La définition de l'intérét général
renvoie a celle de la formation. La démocratie ne peut pas respirer, avez-
vous dit. C’est juste: il suffit de voir 'omniprésence de la promotion
Voltaire.
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M. Jérome Bascher. - Elle est a la retraite !

Mme Maryvonne Blondin. - De la promotion Senghor, alors. Deux
membres du cabinet du ministre de 1'Education nationale, qui étaient en
charge du numérique, sont partis chez Google, alors qu’il y a un dossier
fiscal en cours. C’est révoltant.

M. Jérome Bascher.-Les personnes en question étaient
contractuelles. La précision a son importance.

Mme Maryvonne Blondin.-Ils imposaient des regles aux
établissements scolaires ! J’ai du mal a comprendre.

M. Laurent Mauduit. - Les moyens de la commission de déontologie
sont trés faibles, et elle n'a aucun pouvoir d’investigation : elle doit croire ce
qu’on lui dit. Si un haut fonctionnaire omet de lui signaler certains intéréts
familiaux, elle n"a aucun moyen de les découvrir. La derniere loi, en 2016, a
légerement renforcé ses pouvoirs: elle peut désormais demander un
document a 'administration d’origine. Pour le reste, elle doit faire confiance.
Je connais des fonctionnaires, d’ailleurs, qui ont passé outre son refus.

Le parcours intellectuel qui a conduit a la création de 'ENA n’est
pas, comme on croit, la volonté de démocratiser le recrutement des grands
corps: linspirateur de Michel Debré fut un professeur de droit,
Joseph Barthélemy, qui, dans Le peuple et I'expert, explique que le peuple ne
sait pas ce qui est bon pour lui. Il finira, d’ailleurs, Garde des Sceaux sous
Vichy...

Mme Ghislaine Ottenheimer. - Méme remarque pour Sciences-Po.

M. Laurent Mauduit. - En effet. La rétraction de la pensée qu'on
observe a Bercy est préoccupante, alors qu’on aurait besoin de fonctionnaires
divers et originaux. Pourquoi un agrégé de lettres ne serait-il pas
compétent ? Et pourquoi sélectionner les élites publiques a vingt ans, sur une
seule formation ? M. Bayrou, en 2007, proposait de calquer le modele de
I'Ecole de guerre en créant un établissement qui sélectionnerait les meilleurs
éléments une fois la trentaine venue, apres qu’ils ont fait leurs preuves. Nous
voulons des fonctionnaires capables de dire non - d’ailleurs,
Francois Bloch-Lainé explique qu’il faut savoir parfois tenir téte a son
ministre ! Pour cela, il ne faut pas des petits hommes gris tous semblables,
mais une fonction publique diverse, c’est-a-dire 'inverse de ce que nous
connaissons aujourd’hui.

Mme Ghislaine Ottenheimer. - A la Kennedy School d’Harvard, les
étudiants ont la trentaine...

M. Jérome Bascher. - Comme a I'Insead en France.

Mme Ghislaine Ottenheimer. - Non, ce n’est pas un MBA. Le
probléme est justement qu’en France on fait 'ENA pour gagner de 'argent.
La Kennedy School propose toutes une palette de cours, de la statistique au
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leadership en passant par la stratégie géopolitique, et les étudiants y assistent
parce qu’ils ont une vraie vocation. A l'inverse, au séminaire de questions
sociales de 'ENA auquel javais assisté, conduit par le DRH de Renault, on
présente une boite noire comportant tout ce qu’il faut avoir lu sur la
question, et le meilleur est celui qui a tout surligné et tout appris par cceur, et

non le plus apte a résoudre des cas donnés. Résultat: une formation
monolithique et non pertinente.

M. Vincent Jauvert. - Vous connaissez tous l'Institut national des
études territoriales (INET), qui pourrait remplacer I'ENA. Il forme des
personnes formidables, qui n’ont pas d’emploi a vie, et gerent tout de méme
des collectivités employant dix ou quinze mille salariés. Or ces personnes ne
deviennent jamais directeurs d’administration centrale ! On se demande bien
pourquoi. La formation a I'INET repose justement sur des études de cas et
sur des stages, et donne d’excellents résultats. Inversement, d’anciens éléves
de I'ENA ont compris qu’il y avait des postes intéressants en région, qu’ils
commencent a venir occuper - ce qui est plus facile pour eux. Les
administrateurs territoriaux n’apparaissent guére dans la sphere publique
alors qu’avec la décentralisation, ils font ’essentiel du travail...

Mme Christine Lavarde. - Je ne partage pas votre analyse, qui me
semble focalisée sur I'ENA et les trois grands corps que sont I'IGF, le Conseil
d’Etat et la Cour des comptes. Vous oubliez que dans ces trois institutions
travaillent aussi des hauts fonctionnaires issus d’autres corps, qui ne sont
pas passés par I'ENA et apportent des compétences techniques en méme
temps qu'une certaine diversité. Avant d’entrer dans ces corps techniques,
autrefois, les fonctionnaires passaient une année en entreprise. Une réforme
de la scolarité a supprimé ce stage. N’est-ce pas une régression ?

Mme Ghislaine Ottenheimer. - Je n'aime pas les généralités. Un
profil, cela se construit. Pour s’occuper de fiscalité, il peut étre utile de passer
six mois dans les services financiers d’une entreprise. Mais pour s’occuper
d’éducation ? Vous parliez de diversité : formidable ! Mais ce ne sont pas ces
fonctionnaires qui sont intégrés a la petite oligarchie ol tous se connaissent
et s’entre-aident. C’est ainsi que le gouverneur de la Banque de France en
arrive a défendre une banque qui a fauté pour maintenir la position francaise
sur la place européenne. Croyant incarner l'intérét général, il oublie qu’il a
un role de controleur.

M. Victorin Lurel. - J’ai fait I'INET ; la moitié de la scolarité se passe
a I’ENA, dont la culture domine d’ailleurs. Il y a une asymétrie, que j'avais
tenté en vain de corriger : un fonctionnaire d’Etat peut facilement passer
dans la fonction publique territoriale, mais I'inverse n’est pas vrai. Pour un
administrateur territorial, il faut un décret en Conseil des ministres. Les
administrateurs territoriaux luttent pour que I'INET ne soit pas absorbé par
I’ENA. La grille de rémunération n’est pas respectée dans les AAI ou les
opérateurs. La financiarisation a fait bondir les rémunérations privées. Nous-
mémes, parlementaires, sommes adossés a la grille de la fonction publique.
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M. Jérome Bascher. - Sans les primes !

M. Victorin Lurel. - Celles-ci sont un maquis, un continent
inexploré... Et la presse a davantage de moyens d’investigation que le
Parlement. Je m’occupe du compte d’affectation spéciale pour les
privatisations : il est difficile d’obtenir toutes les informations. Pour la
privatisation de la Francaise des Jeux, par exemple, le conseil est un ancien
du Trésor... Partout, 'entre-soi et I'endogamie. Cela a peut-étre toujours été
ainsi depuis Louis XIV, mais c’est une petite élite qui s’autorégule...

M. Vincent Delahaye, président. - Quelle est votre question ?

M. Victorin Lurel. - Ne pourrait-on pas limiter les rémunérations ?
Francois Hollande 1'a fait, et députés et ministres ont vu leurs indemnités
baisser. On pourrait fixer un écart maximal : de un a vingt, par exemple.
Quant au délai de dix ans, peut-on le réduire ? Des astuces permettent de le
prolonger, de surcroit.

M. Vincent Delahaye, président. - Nous avons déja abordé ce sujet.

M. Vincent Jauvert. - En matiere de rémunération, il importe de
vérifier les montants alloués aux numéros deux, trois, et méme jusqu’a
quatorze ou quinze ! A la SNCF, Mme Parly gagnait 56 000 euros par mois,
soit bien plus que le PDG. La loi ne s’applique qu’aux présidents ! Aux
échelons immédiatement inférieurs, les payes sont considérablement plus
hautes. Et ces informations sont publiques - mais pas pour les
administrations.

Jusqu’en 2007, lorsqu’un fonctionnaire partait en détachement, sa
rémunération globale ne devait pas augmenter de plus de 15 %. Ce plafond a
été supprimé par la RGPP !

M. Jérome Bascher. - Il n’a jamais existé.
Mme Christine Lavarde. - C’était une regle tacite.
M. Vincent Delahaye, président. - Nous vérifierons.

M. Vincent Jauvert. - Désormais, les salaires peuvent doubler...
Mme Girardin avait voulu limiter a zéro le temps de disponibilité : ce fut
comme si elle avait voulu transformer le pays en régime communiste.

M. Philippe Pemezec. - Je suis sous le choc apres la lecture de votre
ouvrage. On a envie d’aller voir le juge et d’invoquer l'article 40 pour qu’il
s’autosaisisse. Elu local, j'ai géré une mairie pendant des années et je vois
bien comment la démocratie est remise en cause par la concentration des
pouvoirs au niveau central. L’arrogance de la technostructure, qui veut
exercer une véritable dictature, n’est pas saine pour notre pays. L’affaire
Fillon a montré que Mediapart pouvait étre un auxiliaire de la Justice. On
s’étonne que les procureurs ne se soient pas emparés de vos révélations. Il
faut aller plus loin encore pour réhabiliter le politique.
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M. Laurent Mauduit. - On a parfois I'impression de donner des
informations importantes, qui restent sans aucun effet. Ainsi, de nos
révélations sur Alexis Kohler, qui a caché a la commission de déontologie ses
intéréts familiaux. Mais ce n’est pas a nous de qualifier les faits...

Mme Josiane Costes. - Un récent rapport sénatorial a fait quelques
préconisations sur la commission de déontologie : d’abord, la saisir des cas
de rétro-pantouflage ; puis, la fusionner avec la HATVP ; enfin, publier ses
décisions en les anonymisant - les refus sont, de toutes manieres, peu
nombreux. Verriez-vous d’autres pistes de réforme? Pour linstant, ce
rapport est resté sans suite.

M. Laurent Mauduit. - Il nous est tres difficile de vérifier les
déclarations a la commission de déontologie. Le seul moyen est de consulter
son rapport annuel ; encore n'y figure-t-il qu'un résumé, qui ne mentionne
pas d’éventuelles conditions restrictives. Nous en sommes parfois a devoir
saisir la Commission d'acces aux documents administratifs (CADA)... La
transparence manque cruellement.

Et la commission de déontologie doit se voir attribuer des moyens
d’investigation, puisqu’elle se prononce sur le fondement des faits qu’elle
connait, sans pouvoir tenir compte de ses doutes.

M. Vincent Jauvert. - J'ajoute que cette commission est présidée par
un membre des grands corps... Pour ma part, je ne vois pas pourquoi il
faudrait anonymiser les décisions. Les réserves, surtout, doivent étre
publiques. Enfin, il faut prévoir des sanctions. Avez-vous auditionné les
membres de la commission ?

Mme Josiane Costes. - Oui.

M. Vincent Jauvert. - Le rapport de la commission d’enquéte de
I"Assemblée nationale présidée par Olivier Marleix dit la méme chose que
vous.

M. Laurent Mauduit. - Dans le rapport annuel de la commission de
déontologie de la fonction publique, les avis sont anonymisés, pourtant il
suffit de saisir la CADA pour obtenir les noms car il s’agit de documents
d’intérét public. Tous les avis devraient donc étre publics.

Mme Sophie Taillé-Polian. - On a l'impression que la fonction
publique a subi de plein fouet I'évolution du secteur privé. Tout d’abord,
I’explosion des rémunérations dans le privé rend le pantouflage trés attractif.
Ensuite, de méme que dans le privé la progression en interne est devenue
rare, 'INET forme des administrateurs territoriaux qui, dés leur sortie de
I"école, sont amenés a exercer immédiatement des fonctions de management
dans des collectivités territoriales, encadrant des agents, qui disposent d'une
ancienneté et d'une bonne expérience de terrain. Les administrateurs,
nommés pour trois ans et sachant qu’ils vont partir, se sentent souvent
obligés a leur arrivée de lancer une réforme et ne s’intéressent pas forcément
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aux personnes qu’ils dirigent. Ne serait-il pas judicieux de s’interroger sur le
recrutement en développant fortement le 3¢ concours, qui est ouvert a des
personnes disposant déja d’une expérience professionnelle, afin d’éviter que
la formation initiale ne serve a perpétuer un moule et permette a des
personnes aux parcours divers d’accéder a des postes de responsabilité ?

Mme Ghislaine Ottenheimer. - En dépit des tentatives de réforme
de I'ENA, on sent bien que cela bloque ! Jamais on ne s’est attaqué au coeur
du probleme qui est celui de la diversité du recrutement et de la formation,
essentiels pour garantir la respiration de la fonction publique.
Jean-Pierre Jouyet qualifie 'ENA de Spoutnik : il suffit d'y entrer pour étre
immédiatement propulsé aux plus hauts postes...

Plus que de grandes réformes, je crois que ce pays a plutdt besoin
d’une bonne gestion. Par exemple, certaines collectivités territoriales font
appel a des chasseurs de tétes pour recruter de bons directeurs des
ressources humaines ou des finances dans le privé. Les résultats sont la.
Voyez le redressement de la ville du Havre, obtenu sans remettre en cause
les droits des fonctionnaires. On peut toujours faire des réformes
symboliques, supprimer le statut des cheminots, mais si 1’'on ne change pas le
mode de gestion, peu de choses évolueront ! Enfin, il est aussi essentiel de
recruter des personnes motivées. Lorsque 40 % de 1’élite de la haute fonction
publique part dans le privé, c’est qu’il y a un probléme...

M. Laurent Mauduit. - Je crois au contraire qu'une réforme est
nécessaire, méme si je partage le constat au fond. L'ENA est une spécificité
frangaise. Le général De Gaulle expliquait en 1959 que I'ENA devait former
des hauts fonctionnaires pour accompagner la mise en place des nouvelles
institutions qu’il souhaitait. L’ENA forme donc une fonction publique
destinée a travailler dans le cadre de la Ve République, dans un régime
autoritaire, centralisé. Le regard que l'on porte sur la formation des
fonctionnaires est donc 1ié au regard que I'on porte sur la démocratie.

Mme Ghislaine Ottenheimer. - Je suis d’accord !

M. Laurent Mauduit. - L’ambition qui accompagnait la création de
I'ENA en 1945 a été dévoyée. Lors des débats parlementaires en 1945,
certains réclamaient déja la suppression de l'Inspection générale des
finances. Quelle est son utilité en effet pour I'Etat, sinon de produire des
rapports destinés a alimenter les archives de Bercy...En revanche elle sert de
vivier de recrutement aux entreprises du CAC 40. Pour I'Etat c’est un corps
conservateur, au sens étymologique du terme.

M. Jérome Bascher. - La commission de déontologie de la fonction
publique devrait étre informée des rémunérations percues par les
fonctionnaires qui partent dans le privé dans leur nouveau poste. Dans les
cas de retours dans le public, elle devrait aussi connaitre les fonctions et les
sujets qu’ils ont eu a traiter dans le privé.
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J’aime beaucoup le modele de 1'Ecole de guerre. L’'ENA devrait s’en
inspirer. Plutot qu’étre une école de formation initiale, dans laquelle on entre
a 23 ans sans expérience, elle devrait plutdt sélectionner et former les
meilleurs fonctionnaires disposant déja d’une expérience pour qu'ils
integrent les grands corps et ou exercent les plus hauts postes. Cela aurait
aussi I'avantage de contraindre les lauréats a signer un nouvel engagement
contractuel de dix ans au service de I'Etat. L’enjeu n’est donc peut-étre pas
de supprimer les grands corps mais de modifier les conditions d’acces. On
peut étre colonel de gendarmerie en sortant de I'Ecole de Guerre, ou sans
avoir fait I'Ecole de Guerre mais la carriére n’est pas la méme.

Enfin comment assurer la diversité des avis adressés aux ministres
pour les éclairer en évitant la pensée unique si le recrutement est endogame ?
Le probléme a été accru avec la fusion de directions qui avaient chacune leur
spécificité au sein d"une grande Direction du Trésor : celle de la prévision et
de l'analyse économique, celle du Trésor et celle des relations économiques
extérieures.

M. Vincent Delahaye, président. - Quelles sont a vos yeux, en
conclusion, les principales mesures que vous préconiseriez pour limiter les
effets pervers des allers-retours entre le public et le privé ?

Mme Ghislaine Ottenheimer. - L'ENA devrait étre une école
d’application et non plus de formation initiale. Il s’agit d’éviter qu’elle ne
soumette des éléves, sans recul, au méme moule. Il faudrait aussi élargir le
recrutement a l'entrée en favorisant des personnes disposant déja d’une
expérience professionnelle. La question du classement de sortie doit aussi
étre posée. Est-il normal que quelqu’'un qui a envie de travailler dans la
diplomatie ne puisse le faire a cause de son classement ? Je souscris aux
propositions qui ont été faites sur la commission de déontologie. Celle-ci doit
voir ses prérogatives et ses moyens étendus, sa composition diversifiée.
Enfin, point marginal sans doute - mais ne dit-on pas que c’est par la téte
que le poisson pourri ? -, est-il normal que I'on rejoigne I'IGF pour devenir
dirigeant du CAC 40 ?

M. Vincent Jauvert. - Vous avez évoqué la mise en disponibilité. La
question du détachement devrait aussi étre posée. Mme Parly était détachée
a la SNCF et elle gagnait 450 000 euros par an, plus que son président ...

M. Jérome Bascher.-La SNCF est un établissement public et
commercial.

M. Vincent Jauvert. - Je partage toutes les pistes évoquées pour la
commission de déontologie. Elle doit pouvoir aussi se prononcer sur les
retours du privé vers le public. Enfin, a ’heure o1 'on se plaint de la dérive
monarchique de notre république, il conviendrait de supprimer Ile
classement de sortie qui aboutit a créer une noblesse d’Etat. Nicolas Sarkozy
avait voulu le faire mais s’était heurté a une forte résistance. Toutefois, je
doute fort que le Président de la République actuel fasse bouger les choses...
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M. Laurent Mauduit. - L’'enjeu est que notre République se dote
d’une haute fonction publique qui incarne ses valeurs. La consanguinité
entre les élites publiques et privées est une déviation grave. Il importe de
sortir de ce systeme pour retrouver une ambition publique, réaffirmer la
noblesse qu’il y a a servir l'intérét général, a faire carriére a son service. Le
probléme n’est pas a mon sens celui de la rémunération. Le directeur du
trésor gagne 18 000 euros nets par mois, ce n'est pas négligeable, méme si

dans le privé on peut gagner encore davantage...

M. André Vallini. - Le précédent directeur du Trésor a rejoint un
fonds d’investissement chinois !

M. Victorin Lurel. - Et la commission de déontologie n’y a rien
trouvé a redire !

M. Laurent Mauduit. - I1 faut renforcer les pouvoirs de la
commission de déontologie et éviter les conflits d’intéréts en cas de retour
dans le public. Il est aussi urgent de refonder I'ENA et le recrutement des
hauts fonctionnaires pour garantir la diversité des profils. Charles Péguy
disait qu’il fallait sans cesse penser contre soi-méme, en étant toujours
attentif au risque de se tromper. Cela devrait étre la devise de la haute
fonction publique. Celle-ci est devenue une oligarchie qui a fait sécession par
rapport a la République. Elle doit redevenir diverse, multiple, a I'image de la
sociéte.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Nul n’a évoqué 1'Europe et
son droit de la concurrence qui brouille les notions entre le public et le privé
a travers le développement des cet entre-deux lié a l'extension de I'Etat
régulateur. L’évolution de la jurisprudence du Conseil d'Etat sur la
définition du service public est éclairante a cet égard...

M. Vincent Delahaye, président. - C'est un vaste sujet. Nous
n’avons plus gueére de temps pour I'évoquer en fin d’audition. Nous n’avons
pas parlé non plus du numérique. Le cas de ces contractuels, qui apres avoir
travaillé pour 'Education nationale, partent chez Google est aussi choquant.
Leur contrat aurait dG prévoir des clauses d’exclusivité. Nous devrons
examiner ce sujet de prés. Il n’y a pas que la question des grands corps. Je
vous remercie.
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Audition de Mme Marie-Anne COHENDET, professeur des universités

(Mardi 22 mai 2018)

M. Vincent Delahaye, président. - Notre commission d’enquéte
poursuit ses travaux avec 1’audition de Mme Cohendet, professeure de Droit
public a I'Université Paris I. Nous vous avons sollicitée, Madame, car vous
vous étes penchée sur le fonctionnement des institutions de Ila
VeRépublique, et notamment sur le role qu’y tient le Président de la
République. Vous avez étudié la maniere dont la pratique institutionnelle a
évolué au cours des soixante derniéres années, ce qui concerne aussi notre
commission, qui ne se borne pas a examiner la situation actuelle mais
s'intéresse aux évolutions et, bien str, aux pistes d’amélioration. Grands
corps de I'Etat, cabinets ministériels, services de la Présidence de la
République : une certaine confusion regne parfois entre intérét public et
intérét privé, et nous nous efforcons d’y voir clair.

Conformément a la procédure applicable aux commissions d’enquéte,
Mme Marie-Anne Cohendet préte serment.

Mme Marie-Anne Cohendet, professeur des Universités. - Je suis
heureuse et honorée de m’exprimer devant vous. Nous autres Universitaires,
nous apprenons toujours beaucoup au contact des réalités. J’ai eu d’abord
une certaine appréhension, car je ne suis pas spécialiste de la haute fonction
publique, qui reléve du droit administratif alors que je suis professeure de
droit constitutionnel - mais ces domaines sont connexes. Mes collegues
m’ont rassurée sur 1'accueil que je recevrais au Sénat...

M. Vincent Delahaye, président. - Toujours chaleureux !

Mme Marie-Anne Cohendet. - Mais ils m’ont avertie que jaurais a
faire face a un vaste spectre de questions. Votre sujet est passionnant, crucial
et immense. Vous avez déja tenu des auditions sur les mutations du service
public, que Léon Duguit qualifiait il y a un siecle de « fondement et limite du
pouvoir gouvernemental ». Cette notion est en déliquescence, hélas, et nous
nous désolons de voir nos cours de service public se transformer en cours
d’affaires publiques. Cette évolution résulte de l'influence du droit de
I’'Union européenne, auquel nos institutions doivent s’adapter, et qui
colporte une vision privatisée de cette notion.

La facilité qu’ont les hauts fonctionnaires, chez nous, a passer du
public au privé, est une exception a l'échelle internationale. Un tiers des
entreprises du CAC 40 sont dirigées par d’anciens hauts fonctionnaires, et le
pantouflage stricto sensu se double d’aller-retours entre le public et le privé :
c’est ce qu’on appelle des revolving doors. Si ces pratiques sont encadrées par
la loi, on observe une grande ouverture d’esprit, voire une certaine
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complaisance, dans l'application des regles, y compris dans la jurisprudence
du Conseil constitutionnel, qui ne se montre pas excessivement soucieux -
c’est le moins qu’on puisse dire - d’éviter les allers-retours entre public et
privé. Bien str, cette souplesse offre des avantages. En particulier, elle
permet aux hauts fonctionnaires de mieux connaitre le fonctionnement et les
exigences des entreprises. Mais son inconvénient, de taille, est qu’elle
favorise les conflits d’intérét, voire la corruption. En tous cas, les hauts
fonctionnaires peuvent avoir le souci de s’attirer les bonnes graces des
entreprises privées, qui peuvent, en les recrutant, multiplier leurs revenus
par dix...

Une autre caractéristique, choquante, de la haute fonction publique
francaise, est sa désinvolture a I’endroit du pouvoir politique. Nous sommes
pourtant dans un régime parlementaire, et le Gouvernement est donc
responsable devant le Parlement, méme si 1'élection directe du Président de
la République en fait aussi un régime semi-présidentiel. Cette élection
directe n’est d’ailleurs pas une exception, puisqu’on la retrouve dans la
moitié des pays européens. La spécificité frangaise est plutot a chercher dans
la pratique des institutions, puisque l'article 5 de la Constitution fait du
Président un arbitre, alors que le Gouvernement, selon les articles 20 et 21,
détermine et conduit la politique de la Nation. En tout état de cause, le
Gouvernement doit au Parlement sa 1égitimité et il est révocable a tout
instant. De ce fait, son pouvoir est constamment légitime et responsable. Si
les membres de la haute fonction publique étaient choisis par le
Premier Ministre et le Gouvernement, ils pourraient craindre aussi de
tomber en cas de vote négatif du Parlement, ce qui les inciterait a se montrer
respectueux envers les parlementaires. En fait, le Président de la République
est extrémement puissant, du fait de linterprétation gaullienne des
institutions, et le fossé n’a fait que s’accroitre entre responsabilité et pouvoir,
puisque le Président de la République est quasiment intouchable pendant
cing ans. Nous avons donc assisté a une dissociation entre responsabilité et
pouvoir, alors que le coeur de la démocratie est la jonction entre ces deux
entités.

Sous la VeRépublique, le Président de la République dirige tout. Le
Gouvernement peut étre renversé, mais le fait que le Président de la
République ait le droit de dissoudre le Parlement relativise ce risque. Les
nominations sont effectuées par le Président de la République, ce qui a pour
conséquence que l’administration ne se sent pas au service de la République
mais de l'exécutif, et méme du Président de la République, ce qui est tres
tacheux. Un haut fonctionnaire de Bercy m’a méme indiqué que, lorsqu’il
recevait un amendement parlementaire, il ne 1’examinait méme pas, et le
disqualifiait d’office en vertu de l'article 40. J'étais horrifiée : le Parlement
représente le peuple !

La racine de ces dérives est a rechercher dans les exces de fait que le
Président de la République a commis dans l’exercice de son pouvoir. La
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these, récemment soutenue, de Lucie Sponchiado sur « La compétence de
nomination du Président de la Cinquieme République », montre bien que ces
exceés se sont constitués petit a petit, car au départ le Président de la
République ne procédait a des nominations qu’en Conseil des ministres, et
sur des sujets restreints, avec le contreseing du Premier Ministre. L’idée était
simplement de garantir la neutralité de quelques grandes fonctions, mais le
pouvoir de nomination appartenait au Premier Ministre. Dans un article
publié a l'occasion des 40 ans de la VeRépublique, Michel Rocard écrivait
que celui qui tient le pouvoir de nomination tient la carriere des
fonctionnaires, et a donc un pouvoir colossal. En étendant son pouvoir de
nomination, le Président de la VeRépublique a accru son pouvoir sur
I’administration. Un autre probleme, dont j'ai discuté avec Jean-Marc Sauvé,
est que les professeurs de Sciences-Po a Paris, étant pour la plupart d’anciens
éleves de 'ENA, sont favorables au caractere présidentiel du régime.

Une autre caractéristique frangaise est la puissance du Conseil
d’Etat. Cette institution contrdle toute I’administration, et tout le pouvoir
normatif, depuis les avis qu’il rend sur les projets de loi jusqu’au controle de
I"application des textes. Cette mainmise, la encore, a des avantages, puisque
les membres du Conseil d’Etat sont souvent bien formés, et présentent de
hautes qualités intellectuelles et de droiture. Mais cela ne rend pas moins
regrettable que cette institution ait tant de pouvoir, jusqu’au sein du Conseil
constitutionnel, administré par des membres de ce corps, qui ne rougissent
pas de tenir devant vous, avec une certaine arrogance, des argumentations
juridiques d’une telle faiblesse qu’elles feraient recaler, chez nous, un
étudiant de premieére année.

N

Moi-méme et mes collegues, nous sommes a votre disposition :
n’hésitez pas a nous solliciter pour diversifier les analyses dont vous pouvez
bénéficier. Un article récent de Thomas Perroud prone une autre facon de
fabriquer le droit : plus ouverte, pluraliste et participative.

Sur les allers-retours entre public et privé, la jurisprudence du
Conseil constitutionnel est assez laxiste. Le Secrétariat général du
Gouvernement défend - évidemment - une position trés favorable aux hauts
fonctionnaires, et qui n’est pas optimale du point de vue de la lutte contre la
corruption. Sommes-nous si désarmés ? Revenons aux textes ! La Déclaration
des droits de 'Homme et du Citoyen est claire : « Les Représentants du
Peuple Francais, constitués en Assemblée Nationale, considérant que
I'ignorance, I’oubli ou le mépris des droits de I'Homme sont les seules causes
des malheurs publics et de la corruption des Gouvernements (...) ». Voila un
ancrage juridique pour lutter contre la corruption! Or, pour le Conseil
Constitutionnel, une telle lutte semble un simple objectif d’intérét général.
C’est mieux que rien, mais ce n’est pas grand-chose... alors que ce devrait
étre un principe de valeur constitutionnelle ! Cela nous renvoie au probleme
de la composition du Conseil constitutionnel, et a son contrdle par des
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membres du Conseil d’Ftat. Le Conseil constitutionnel devrait compter en
son sein des professeurs de droit - il n’y en a aucun actuellement.

Autre arme juridique : l'article 15 de la Déclaration des droits de
I’'Homme et du Citoyen, qui dit que « La Société a le droit de demander
compte a tout Agent public de son administration », ce qui nous renvoie au
concept, de plus en plus accepté dans le monde, d’accountability. Quant a la
séparation des pouvoirs, elle ne concerne pas que les trois entités
classiquement évoquées. Montesquieu parle aussi des rapports entre les
milieux financiers et le pouvoir politique, et je me suis inspiré de ses
réflexions pour proposer une théorie - reprise par Pierre de Montalivet -
élargissant la séparation des pouvoirs a l'axe vertical entre collectivités
territoriales, Etat et collectivités supra étatiques, mais aussi a la séparation
nécessaire entre I'Etat et les pouvoirs extra-étatiques. Si I'Etat écrase les
autres spheres, c’est la dictature. Mais si les autres pouvoirs, comme on le
voit depuis quelques années, deviennent trop forts, ce n’est pas non plus la
démocratie mais la ploutocratie, avec un passage de la respublica a la
res privata. Nous le voyons, quand des multinationales, plus riches que
certains Etats, leur dictent leur politique, parce qu’elles tiennent tous leurs
agents par l'espoir des rémunérations qu’elles offrent.

Neutralité et impartialité du service public doivent étre les maitres-
mots, qui permettent la confiance légitime. La loi est l'expression de la
volonté générale. Le pouvoir des commissions doit étre étendu.

M. Vincent Delahaye, président. - Vous parlez de la commission de
déontologie ?

Mme Marie-Anne Cohendet. - Oui. Les fonctionnaires qui partent
dans le privé doivent démissionner - sauf peut-étre lorsque c’est pour suivre
un conjoint.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Quel festival ! Si j'ai bien
compris, il y a deux explications : le droit européen et I'évolution de nos
institutions, sous l'effet de réformes successives qui toutes ont limité le
pouvoir du Parlement. Vous dites que les allers-retours entre public et privé
sont une exception frangaise, alors qu’on nous dit souvent que c’est I'inverse,
et que la France est en retard, n’est pas assez moderne. Pouvez-vous étayer
ce propos de quelques exemples pris a I’étranger ?

M. Vincent Delahaye, président. - Et de quelques exemples
illustrant 'influence du droit européen ?

Mme Marie-Anne Cohendet. - Cette influence sur la fonction
publique n’est pas directe, mais passe par une transformation de la notion de
service public, que le droit de 1'Union européenne bat en breche. Pour ce
droit, il n'y a que des services qui, comme tels, doivent étre ouverts a la
concurrence. Les exceptions sont les services publics par nature - les services
publics régaliens, comme la police, la justice, 'armée ou la diplomatie - qui
ne peuvent pas étre privatisés, et les services publics constitutionnels en
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application du Préambule de 1946 qui, sans pouvoir étre completement
privatisés, peuvent étre ouverts a la concurrence. Avec cette ouverture a la
concurrence, le service public se réduit comme peau de chagrin.

Sur les pratiques des autres pays, je ne dispose pas d’études
précises. Aux Etats-Unis, on parle souvent d’un spoil system, mais en réalité
la haute administration américaine est de tres grande qualité, et ne part pas
dans le privé. A l'inverse, la pratique francaise est désastreuse : a 'ENA, par
exemple, 'un des trois stages est effectué dans le privé.

M. Vincent Delahaye, président. - Un sur trois, ce n’est pas trop.

Mme Marie-Anne Cohendet. - C'est une facon de concevoir le
service public trés différente de celle qui prévalait il y a quelques années. Les
grands serviteurs de I'Etat en arrivent a étre moins bien traités que ceux de
leurs colléegues qui reviennent du privé, et le texte en préparation ne fait
qu’aggraver les choses.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Pour revenir au droit
européen : il me semble que la France fait preuve d’un zele particulier,
quand l’Allemagne, par exemple, traine des pieds. L’existence des Lander,
d’ailleurs, freine cette évolution. Partagez-vous mon sentiment ?

Mme Marie-Anne Cohendet. - Absolument. Un professeur de droit
administratif pourra vous faire une réponse plus détaillée.

M. Charles Revet. - Nous ne vivons pas dans une lecture stricte de
la Constitution, qui veut que le Gouvernement conduise la politique de la
France, et que le Parlement puisse le censurer. Aujourd hui, le Président de
la République est le chef du Gouvernement, et le Premier Ministre est son
collaborateur... Mais le Parlement n’a aucun levier sur le Président de la
République ! Le quinquennat n’est sans doute pas étranger a cette évolution,
quon a constatée quel que soit le locataire de I'Elysée. Qui nomme les
membres du Conseil d'Etat et du Conseil constitutionnel ?

Mme Marie-Anne Cohendet. - Les membres du Conseil d'Etat sont
choisis d’abord par concours, puis au tour extérieur, plus politique, enfin par
une troisieme voie, et par une quatriéme, ouverte récemment pour y faire
entrer des scientifiques. L’accés au Conseil d’Etat est donc passablement
ouvert, mais pas assez diversifié : quasiment tous les conseillers d’Etat
viennent de Sciences Po Paris...

M. Charles Revet. - Qui effectue les nominations ?

Mme Marie-Anne Cohendet. - Je I'ignore. Au Conseil
constitutionnel, un tiers des membres sont nommés par le Président de
" Assemblée nationale, un tiers, par le Président du Sénat et un tiers, par le
Président de la République. Le prochain renouvellement, par tiers, aura lieu
en février 2019.
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M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Le Président de Ia
République est aussi devenu le chef de la majorité parlementaire ! Seul le
Sénat, dans son coin, résiste encore un peu... Le jeu est faussé.

Mme Marie-Anne Cohendet. - Oui. C’est le Sénat qui a limité
quelque peu I'extension des pouvoirs du général de Gaulle.

M. Pierre Cuypers. - Merci pour l'authenticité de vos propos. Lors
de notre premiere audition, on nous a parlé d’une politisation de la haute
fonction publique. Ce que vous nous avez dit sur le traitement des
amendements a Bercy m’a atterré. La haute fonction publique est la pour
servir I'Etat - donc tous les Francais, et notamment leurs représentants. Que
faire pour corriger cette dérive ?

Mme Marie-Anne Cohendet. - Elle est liée a la confiscation, par le
Président de la République, du pouvoir de nomination.

M. Pierre Cuypers. - Il tient les manettes.

Mme Marie-Anne Cohendet. - Le fonctionnaire qui m’a tenu ces
propos m’a dit que, quoi qu’il en soit, c’était le Président de la République
qui décidait de sa carriere.

M. Pierre Cuypers. - Il n’a besoin de personne...

Mme Marie-Anne Cohendet. - Oui. Il faut lutter contre cet hyper-
présidentialisme - qui n’est pas lié a tel ou tel titulaire de la fonction.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - S’il suffisait de les
changer...

Mme Maryvonne Blondin. - Merci pour vos propos clairs et
sinceres. Vous pointez une perte du sens de l'intérét général et des valeurs
de la République, face a I'attrait de 'argent et du pouvoir. Vous avez évoqué
le stage pendant la scolarité a I'ENA, mais, lorsque j'enseignais en lycée, on

nous incitait aussi - sans grand succes - a aller en entreprise. Comment
modifier la formation pour inculquer le sens du service public ?

Mme Marie-Anne Cohendet. - Le projet de loi que vous allez
examiner a été passé au peigne fin par des Conseillers d'Etat, qui songent
peut-étre a partir un jour dans le privé. Pensent-ils a 'intérét général, ou a
leur future carriere ? La mesure la plus énergique, outre la formation, serait
d’interdire le retour apres un départ dans le privé, et d’augmenter les
sanctions au moment de ce départ. De fait, ces départs colitent aussi au
contribuable en désorganisant le service public.

M. Vincent Delahaye, président. -1l est bien de faire des
propositions, mais il faudra discuter des dérogations. Comment doit
fonctionner la commission de déontologie ? Quels criteres retenir ? Faut-il
interdire les retours, ou raccourcir I’actuel délai de dix ans ?

Mme Marie-Anne Cohendet. - Je ne suis pas une spécialiste de ces
questions, mais chacun s’accorde a dire que le systéme actuel ne fonctionne
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pas: la commission n'a pas assez de moyens, et les sanctions sont trop
faibles. Evidemment, les hauts fonctionnaires se sont arrangés pour que ces
sanctions ne soient pas trop lourdes...

M. Charles Revet. - Bien s{ir !

Mme Marie-Anne Cohendet. - Il faudrait aussi plus de transparence
et de publicité, afin qu’on puisse demander des comptes longtemps apres.

Mme Sophie Taillé-Polian. - Lorsqu’un haut fonctionnaire revient,
on doit lui trouver un poste et, s’il n'y en a pas, on le paie a rester chez lui.
Dans le contexte actuel des finances publiques, c’est ennuyeux. Pouvez-vous
nous préciser jusqu’ou vont les pouvoirs de nomination du Président de la
République ? Comment ces pouvoirs se sont-ils étendus ? Que faire pour
remédier a cette dérive ?

Mme Marie-Anne Cohendet. - Vous pointez un vrai probléeme :
raison de plus pour interdire les retours ! Cela libérera des places pour ceux
qui se soucient uniquement de l'intérét général. La réponse a votre question
se trouve dans la these de Mme Lucie Sponchiado. L’évolution fut
progressive. L’article 13 prévoit des nominations en Conseil des ministres,
soumis a contreseing, pour les emplois les plus importants. Puis, le Président
de la République a commencé a signer des nominations faites en dehors du
Conseil des ministres. Il a ensuite modifié le décret portant la liste des
nominations, pour 1’élargir. Ce fut notamment le fait de M. Mitterrand, juste
avant la cohabitation. La solution est de revenir a une interprétation stricte
de la Constitution.

M. Stéphane Piednoir. - Les allers-retours entre privé et public ne
sont-ils pas un apanage de la haute fonction publique ? Quid des autres
fonctionnaires ?

M. Vincent Delahaye, président. - IIs bénéficient des mémes régles
de mise en disponibilité ou de détachement.

M. Stéphane Piednoir. - Avec un délai maximal pour revenir.

Mme Christine Lavarde. - Qui est le méme dans toute la fonction
publique.

Mme Marie-Anne Cohendet. - Oui, de dix ans. Et le texte en
préparation permettra de bénéficier du méme avancement que s’ils étaient
restés. C'est donner le beurre et 'argent du beurre... Et, en réalité, ceux qui
pantouflent ne sont pas les fonctionnaires de base. Or les chiffres qu’on nous
donne sont assis sur I’ensemble de la fonction publique. Si I’on se concentrait
sur la haute fonction publique, le pourcentage serait bien supérieur.

M. Vincent Delahaye, président. - Nous nous attacherons a chiffrer
le phénomene.

M. Benoit Huré. - Merci pour la clarté de vos propos. Plus on
avance dans ces auditions, plus il apparait que l'exercice sera difficile. Mais il


http://www.senat.fr/senateur/revet_charles95062k.html
http://www.senat.fr/senateur/taille_polian_sophie19689q.html
http://www.senat.fr/senateur/piednoir_stephane19533u.html
http://www.senat.fr/senateur/delahaye_vincent11070l.html
http://www.senat.fr/senateur/piednoir_stephane19533u.html
http://www.senat.fr/senateur/lavarde_christine19711u.html
http://www.senat.fr/senateur/delahaye_vincent11070l.html
http://www.senat.fr/senateur/hure_benoit04097t.html

-102 - PRECONISATIONS POUR UNE REFORME DE LA HAUTE FONCTION PUBLIQUE

va falloir avancer, car nos concitoyens percoivent un malaise, un
dysfonctionnement. L’enfer est pavé de bonnes intentions, et la frontiére
entre intérét public et intérét privé est parfois trouble. Faut-il
systématiquement les opposer, d’ailleurs ? Entre honnétes gens, la question
ne se pose pas. Je ne suis pas choqué qu’on demande a des fonctionnaires
d’aller voir dans le privé comment les choses se passent, pourvu que cela ne
développe pas chez eux une tentation. Les nominations ne peuvent pas étre
le fait du prince. Il faut aussi réfléchir aux écarts de rémunération. On parle
sans cesse du cott des parlementaires : c’est I’hopital qui se moque de la
charité ! Un haut fonctionnaire cotGite beaucoup plus. Les journalistes
expliquent, avec une certaine malveillance, qu'on fera de vraies économies
en réduisant le nombre de parlementaires. Oui, a condition de réduire
d’autant le nombre de hauts fonctionnaires ! L’action publique est conduite a
la fois par des responsables élus et par des techniciens : pouvoir législatif et
pouvoir réglementaire. On peut comparer cela a un attelage de deux
chevaux, dont les capacités de traction doivent étre équivalentes.

M. Vincent Delahaye, président. - Quelle est votre question ?

M. Benoit Huré. - Les allers-retours entre le public et le privé
doivent étre encadrés et motivés. Qui peut les autoriser ? Ce pouvoir, depuis
des années, est conféré au Président de la République, sans doute pour des
raisons d’efficacité.

Mme Marie-Anne Cohendet. - Les professeurs d’Université sont
nommeés par le Président de la République. Un maitre de conférences percoit,
apres plus de dix ans d’études, une rémunération égale a celle d'un
chauffeur de bus. C’est que nous ne touchons aucune prime. Le résultat a été
souligné par M. Villani: une fuite des cerveaux. Certains collegues
travaillent pour des cabinets d’avocats. Il va de soi que cela peut les amener
a infléchir leurs commentaires... Pour protéger les fonctionnaires, il faut leur
donner des rémunérations dignes. Quant a I'attelage : méme des ministres se
sentent parfois impuissants face a leur administration. Il est vrai que celle-la
est la pour plus longtemps qu'eux... Et il peut y avoir plus que deux
chevaux : n"oublions pas les Universitaires !

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Un article de Xavier Dupré
de Boulois s’intitule « La QPC comme supermarché des droits fondamentaux
ou les dérives du contentieux objectif des droits ». Partagez-vous ce
jugement ? On nous présentait la QPC comme le triomphe des droits de nos
concitoyens. Son usage semble détourné par, écrit-il, «le développement
d’une pratique des sociétés commerciales consistant a soulever des moyens
tirés de la violation de droits et libertés constitutionnels dont elles ne sont
pas titulaires pour obtenir du juge qu’il abroge une disposition législative
qui nuit a leurs intéréts. » Pour améliorer le role de la commission de
déontologie, il faut régler les problémes structurels. Qui doit décider ?
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Mme Marie-Anne Cohendet. - Oui, je partage cette analyse de la
QPC. L'une de mes doctorantes fait une these sur les portes étroites, ou
amicus curiae. Il s’agit des conseils donnés aux juges constitutionnels, qui font
I'objet d’un secret absolu alors qu’ils sont le vecteur d"un puissant lobbying
des grandes entreprises. Aux Etats-Unis, cette pratique est publique et
transparente. En France, Jean-Louis Debré a refusé de nous ouvrir les
archives. Grace a ma doctorante, nous disposons désormais des noms des
personnes qui interviennent, mais pas du contenu de leurs interventions. Il
faut davantage de transparence. Un programme de recherche a été lancé
pour étudier la dérive de la QPC.

M. Vincent Delahaye, président. - Merci.
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Audition de M. Stéphane BRACONNIER, professeur des universités

(Mardi 22 mai 2018)

M. Vincent Delahaye, président. - Nous poursuivons nos auditions
en entendant M. Stéphane Braconnier, professeur a 1'Université Paris 1,
spécialiste de droit public de 'économie. Apres le cours de fondamentaux
que nous a donné le professeur Delvolvé, nous souhaitons approfondir avec
vous quelques notions.

Notre sujet est la confusion de l'intérét public et des intéréts privés
au travers des mutations de la haute fonction publique. C’est le droit qui
serait l'instrument de cette confusion au travers notamment de la
jurisprudence du Conseil d’Etat et du Conseil constitutionnel. La notion
d’intérét général aurait ainsi perdu de son sens. Sur la question de
I’évolution du droit public et du cadre juridique des allers-retours entre
administration et secteur privé, nous serons heureux de connaitre votre
analyse.

Conformément a la procédure applicable aux commissions d’enquéte,
M. Stéphane Braconnier préte serment.

M. Stéphane Braconnier. - Le sujet de votre commission d’enquéte
n‘est pas tres facile a cerner mais ses implications concretes sont assez
tangibles. La question est de savoir quelles sont les influences de 1'évolution
du droit public, notamment économique, sur les relations entre la sphere
publique et la sphere privée : comment ces liens de plus en plus étroits se
nourrissent des évolutions du droit public économique ou du droit public de
’économie, terme un peu plus vaste ?

Ces derniéres années ont été marquées par une augmentation du
nombre d’allers-retours entre secteur public et secteur privé. Cela tient,
certes, aux évolutions du droit public, mais également a des phénomenes
plus endogenes liés, notamment, a des évolutions du droit de la fonction
publique favorisant ces passerelles. On a considéré que les expériences des
uns pouvaient étre utiles aux autres, et réciproquement. Je constate qu’en
matiere de conflits d’intéréts loi du 15 septembre 2017 n’est pas allée au bout
de la logique notamment voulue par la Haute Assemblée afin de limiter la
porosité entre secteurs public et privé.

Je souhaite introduire mon propos par quatre observations liée a
quatre phénomenes relatifs a cette porosité.

Le premier phénomeéne est l'intensité de I'intervention publique sur
I’économie. La France, depuis quelques décennies, voire quelques siécles,
oscille entre un interventionnisme assez persistant et un libéralisme basé sur


http://www.senat.fr/senateur/delahaye_vincent11070l.html

TRAVAUX DE LA COMMISSION D’ENQUETE -105 -

la volonté de s’adapter au mieux aux contraintes du marché. Des l"apparition
du colbertisme et la volonté de consolider la place de 1’Etat dans I’économie,
cela a conduit a des modeles un peu sophistiqués et hétérogenes
d’interventionnisme. En réaction, cette évolution a paradoxalement préparé
I’émergence des libertés économiques acquises a la Révolution. Cette
politique qui conjugue la réglementation et le role actif de 'Etat comme
opérateur économique et les choix libéraux opérés a la Révolution ne seront
finalement jamais remis en cause en France. De mon point de vue, elle est
aujourd’hui encore, une forme de référence incontournable. Le libéralisme et
la puissance économique du marché donnent a 1'Etat des moyens d’agir et de
se renforcer. Loin de s’opposer ou de s’exclure, le libéralisme et I’étatisme y
ont tendance a se nourrir mutuellement. Comme un ouvrage I'a fait en 2017,
on peut soutenir que plus de marché entraine une présence renforcée de
I'Etat. A la maniére de la Cour des comptes, en janvier 2017, on peut alors
s’interroger sur cette présence et, notamment, le role que peut jouer I'Etat en
tant qu’actionnaire. La conjugaison entre libéralisme et interventionnisme, a
des degrés différents selon les époques, favorise 1'existence de liens étroits
entre sphére publique et sphére privée.

Le deuxieme phénomeéne est lié a la sophistication des questions
économiques que I'Etat doit aujourd’hui traiter. Car, en 2018, ces questions
sont beaucoup plus complexes que ce qu’elles ont été au début du XXe siecle
et, a fortiori, au XIXe siecle. Les modalités d’action de 1'Etat ont également
changé puisque 1'on est passé d’une logique de police économique a une
logique de régulation sectorielle. La complexité nouvelle des questions a
poussé 1'Etat a se tourner vers la sphére privée pour y trouver un certain
nombre de compétences dont ne dispose pas completement la haute
administration. L’exemple le plus topic est, je pense, celui des marchés
financiers et des opérations de bourse dont est en charge 1’Autorité des
marchés financiers (AMF). Lorsqu’elle a été créée pour prendre la suite de la
Commission des opérations de bourse (COB), le besoin de recruter des
personnes connaissant parfaitement le fonctionnement de ces marchés
financiers est alors apparu. Un dispositif a donc été intégré en ce sens dans la
loi de modernisation de I’économie pour permettre a I’AMF de recruter a
'extérieur de I'administration, créant, de ce fait, une porosité entre secteur
privé et secteur public.

N

Le méme constat s’est dressé, & une autre échelle, en matiére de
nouvelle technologie de l'information et de la communication (NTIC)
lorsque l’Autorité de régulation des télécommunications (ART) puis
I’Autorité de régulation des communications électroniques et des postes
(ARCEP) ont été créées puisque, la encore, il a fallu faire appel a de
nouvelles compétences dans les domaines techniques, économiques,
statistiques dont 1’administration ne disposait pas malgré des ingénieurs
télécoms de trés haut niveau.
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Le constat est un peu moins vrai en matiere d’énergie puisque I'Etat
a toujours su produire les compétences nécessaires via EDF et GDF.

Outre les aspects déja évoqués, la structuration du droit économique
autour de questions intéressant plus directement le secteur privé, en matiere
de droit de la commande publique ou d’environnement, fait émerger des
problématiques complexes. Elles s’appliquent a 'ensemble de la puissance
publique dont les collectivités locales qui sont confrontées a ces questions de
maniére assez semblable 4 1'Etat, notamment en matiére de transport en
commun. Quel établissement public de coopération intercommunal (EPCI)
peut aujourd’hui penser son réseau de transports en commun sans faire
appel a des compétences du secteur privé? A linverse, les grandes
entreprises privées du secteur font appel a des personnes qui ont exercé dans
les directions « transports » des grand EPCI. L’exemple est transposable pour
d’autres services publics locaux.

Le troisieme phénomene est I'intégration du droit de la concurrence
dans les activités publiques alors qu’il est resté de nombreuses années a
I'écart de I'action administrative. Il était maintenu a la lisiere des activités
publiques par le juge administratif. Or, différentes raisons dont 1’évolution
du droit de I'Union européenne ont fait subitement pénétrer le droit de la
concurrence dans les activités publiques, de maniere mesurée et paramétrée.
Le traité de Rome ainsi que ceux qui l'ont suivi et la Cour de justice de
I'Union européenne (CJUE) n'ont jamais considéré que le droit de la
concurrence doive s’appliquer de maniere débridée et non-encadrée aux
activités publiques. Ils ont considéré qu’il devait 1’étre de maniere adaptée
lorsque la sphere publique se livre a des activités de production, de
distribution et de service. Cela a induit deux phénomenes : la soumission de
"action administrative et de certains des aspects des services publics au droit
de la concurrence. Qui aurait pu penser, il y a une trentaine d’années, qu'un
reglement local de publicité en matiere d’affichage pris par un maire puisse
étre soumis au droit de la concurrence ? Personne n’aurait admis la
soumission de ces activités de police au droit de la concurrence ! Or c’est bel
et bien le cas aujourd’hui.

L’application du droit de la concurrence est fondamentale et a soulevé
deux séries de questions. La premiere concerne le juge compétent. Il s’agit du
juge judiciaire si c’est la dimension concurrence qui prévaut, tandis que le
juge administratif sera compétent si la dimension administrative 1’emporte.
L’ordonnance de 1986 avait posé pour principe que le juge judiciaire était le
juge naturel, mais le juge administratif est devenu progressivement le juge
naturel de la concurrence, notamment en raison d’un intérét marqué des
conseillers d’Etat pour ces questions. L’intérét des entreprises pour les
membres de la juridiction administrative s’est accru en conséquence. Il s’agit
d’un foyer tres important de la porosité entre spheres publique et privée. Le
nouveau vice-président du Conseil d’'Etat, Bruno Lasserre, a longtemps été
président de I’ Autorité de la concurrence.
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Le droit de la concurrence a également contribué a la mutation de
I'intérét général, qui est une des composantes majeures du service public. Il
s’agit de l'intérét général tel que les personnes publiques le fagonnent, le
décident. Seule la personne publique, Etat ou collectivité territoriale, dispose
de la légitimité démocratique pour interpréter les besoins individuels et
décider de les ériger en service public. Il y a un volontarisme dans la création
du service public.

Cependant, il n’existe pas de service public sans intérét général.
Celui-ci est en perpétuelle mutation, car il épouse les besoins des
administrés. L’analyse de I’évolution de l'intérét général montre qu’on est
passé d'un intérét général limité a un intérét général plus vaste, qui a parfois
emprunté des voies surprenantes, et qu’il s’est étendu ces derniéres années
au terrain économique, puisque des activités industrielles et commerciales
sont considérées comme des services publics.

Le droit de I'Union européenne a validé I'idée selon laquelle I'intérét
général constituait le motif premier de prise en charge par les personnes
publiques d’activités qui ne peuvent pas étre satisfaites par le marché. Le
probléme ne réside pas dans l'existence de l'intérét général comme moteur
de l'action publique, mais dans sa définition : que met-on dans l'intérét
général ? Je ne pense pas qu’il y ait une déliquescence de l'intérét général au
profit des intéréts privés. Il perdure, il reste le moteur premier de l'action
publique, mais il a su prendre en compte la montée en puissance des droits
de l'individu par rapport a I’administration. L’approche validée par le juge
administratif auparavant était tres verticale, il y a désormais une meilleure
prise en compte des droits des individus dans le droit administratif. On
constate une meilleure synthese entre l'intérét collectif et la somme des
intéréts individuels.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Vous avez indiqué que la
situation actuelle s’enracine dans I’organisation profonde de notre Etat. Mais
n'y a-t-il pas une différence avec la pratique actuelle de l'intervention de
I'Etat, ol I’on constate une zone intermédiaire, que 1'on appelle « régulation
», et qui correspond a cette doctrine ordo-libérale qui considere qu’il faut
orienter le marché pour qu’il ne soit pas faussé ? Ce qui n'est pas le
libéralisme classique !

D’autre part, ce raisonnement semble tautologique : placer la
concurrence comme régulateur de la société est une nécessité d’intérét
général. Tout ce qui permet d’étendre le champ de la concurrence est donc
d’intérét général. Les mieux placés pour savoir ce qui est favorable au
développement de la concurrence sont les praticiens et non I’Etat. En
conclusion, il appartient au secteur concurrentiel de définir ce qu’est I'intérét
général et confier la régulation a des spécialistes apparait alors comme la
seule solution.
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M. Stéphane Braconnier. - Je crois que la situation actuelle, pour ses
aspects fondamentaux, est la méme que celle créée par Colbert: 1'Etat
réglemente et prend en charge en tant qu’opérateur économique.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Mais qu’en est-il des
régulateurs, ces autorités indépendantes ?

M. Stéphane Braconnier. - On est dans la continuité d'un systéme
ol on a voulu conjuguer l'interventionnisme de 1'Etat et la préservation des
libertés. C’est un systeme un peu particulier qui constitue une spécificité
francaise. La France a conservé 1'idée, pour des raisons historiques, que 1'on
devait marcher « sur deux jambes » : une « jambe » de l'interventionnisme et
I"autre du libéralisme. L’évolution n’est pas sur ces deux fondamentaux mais
sur un certain nombre d’outils. L'interventionnisme s’est longtemps traduit
par de la police économique ou par la prise en charge directe d’activités par
I'Etat. Deés le début du XXe siecle, le Conseil d’Etat a d’ailleurs souhaité poser
des limites tres strictes, notamment dans la régulation du socialisme
municipal consécutif a la premiere guerre mondiale. Le principe
d’interdiction de la prise en charge d’activités économiques posé au début
du XXe siecle est venu s’adoucir jusqu’a ce que, a I'aube des années deux
mille, une sorte d’égale concurrence entre sphére publique et sphere privée
soit reconnue. Aujourd’hui, la police est devenue régulation et 'activité de
I'Etat en tant qu’opérateur est devenue plus importante.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Aujourd'hui, le régulateur
n’est plus I'’Etat ou son administration !

M. Stéphane Braconnier. - La place du régulateur par rapport a
celle de I'Etat est un débat que l'on peut poser. Le législateur a créé en
janvier 2017 un statut des autorités administratives indépendantes (AAI) et
des autorités publiques indépendantes (API) selon qu’elles disposent, ou
non, de la personnalité morale. Je ne pense pas qu’il s’agisse d’ailleurs d’un
critere influencant leur indépendance car dans les deux cas, ces autorités
restent des démembrements de I'Etat issues de la volonté du législateur.
Elles ont été détachées de I'Etat pour éviter qu’il ne soit a la fois juge et
arbitre dans le cadre de régulations sectorielles. Il convient, en outre de
distinguer les autorités agissants dans des secteurs tres concurrentiels et
celles chargées de faire de la police économique.

C’est, par exemple, le cas pour 1’Autorité de régulation des jeux en
ligne (ARJEL), a l'inverse de I’ARCEP, de 1’Autorité de régulation des
activités ferroviaires et routieres (ARAFER) ou la commission de régulation
de l'énergie qui sont des régulateurs sectoriels dans des domaines treés
ouverts a la concurrence. Elles sont la pour s’assurer que, a la différence de
ce qui se faisait a une certaine époque, ce ne sont pas les mémes qui fixent les
regles, qui les font respecter et qui les appliquent. La nécessité de tracer des
frontiéres justifie 1'existence de ces autorités de régulation et non une
quelconque volonté d’abandon de la part de 1'Etat. Le législateur pourrait
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d’ailleurs revenir en arriere en supprimant, s’il le décide, certaines de ces
autorités.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Je pense que ce débat est le
fond du probleme. Il est certain que ces autorités sont un démembrement de
I'Etat afin d’éviter que les mémes soient juges et parties. Mais je me demande
si nous n'avons pas changé de juge et de parties... Connaissant bien les
territoires, on s’apercoit que la qualité du service public rendu n’est pas la
méme lorsqu’il est exécuté de maniere classique et lorsqu’il est confié a un
opérateur qui a des comptes a rendre a ses actionnaires et qui doit faire des
bénéfices. Le systeme fonctionne dans certains secteurs, notamment
lorsqu’ils sont urbanisés, mais pas dans les territoires ou il n'y a pas de
bénéfices a faire. Les modalités d’exercice du service public ne constituent
pas qu'une question technique. Ce n’est pas un choix anodin.

M. Stéphane Braconnier. - Ce n’est pas une question d’outils. La
régulation n’est pas le facteur d'une meilleure ou d’'une plus mauvaise
qualité de service public rendu. Si I'on prend 'exemple du secteur de la
télécommunication, on se rend compte qu’il s’agit du secteur ayant le plus
rapidement évolué ces dernieres années. En 1990, le téléphone relevait de la
compétence du ministere des postes et télécommunication et constituait un
budget annexe a celui de 1'Etat. Aujourd’hui, le secteur est largement ouvert
a la concurrence mais cela n’empéche pas I'Etat d’imposer un certain nombre
d’obligations visant l'installation d’antennes téléphoniques ou la pose de
fibre optique sur le territoire, y compris dans les zones qui ne sont pas
rentables.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Ce n’est pas fait !

M. Stéphane Braconnier. - On peut s’interroger sur 1'efficacité des
outils a la disposition du régulateur pour forcer les opérateurs a agir, mais
pas nécessairement sur ’existence des obligations qu’il doit faire observer et
sur la volonté politique qu’il y a derriere. Des lors qu'un secteur est ouvert a
la concurrence et qu'un des opérateurs est un opérateur historique avec
lequel I'Etat entretient des relations privilégiées, on ne peut plus confier
intégralement a I'Etat le soin de réguler le secteur. Il faut donc déporter le
pouvoir de régulation sur une autorité administrative qui en est autonome.
Mais c’est bien I'Etat et pas le régulateur qui définit les obligations a la
charge des opérateurs.

M. Jérome Bascher. - Avez-vous eu a connaitre des situations ou le
secteur privé influence le secteur public par des retours de fonctionnaires ou
au travers d’agents privés devenant contractuels de droit public ? Existe-t-il
d’autres cas de tradition colbertiste en Europe, ou 1'Etat serait a la fois acteur
et régulateur ? Est-il bon que des haut fonctionnaires francais aillent a
Bruxelles et reviennent au sein des institutions nationales ? Cela conduit-il a
l’existence d’une seule pensée ?
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M. Stéphane Braconnier. - Pour répondre a la premiére question, je
n'ai pas eu a connaitre de situations précises de ce type. Des échanges
existent néanmoins entre secteurs public et privé, dans un cadre parfois
institutionnel mais parfois moins formel. C’est cette porosité insuffisamment
controlée qui peut étre problématique. Il est normal que le secteur privé
présente des solutions innovantes au secteur public, dans le domaine
technologique, juridique financier ou de l’environnement, notamment. Je
pense que c’est son role et qu’il revient ensuite aux pouvoirs publics de
retenir ou non ces solutions. Le grand débat actuel en lien avec la commande

publique sur le sourcing ou les partenariats d’innovation en sont la preuve.

La limite a cette porosité entre secteurs publics et privés réside dans
les conflits d’intéréts. Cette question a été traitée ces derniers mois par le
Parlement mais je pense qu’il sera nécessaire qu’elle revienne régulierement
dans les débats. La porosité ne doit pas étre completement éliminée mais elle
doit étre maitrisée. Or ce n'est pas le cas dans un certain nombre de
situations qui touchent notamment la juridiction administrative, exemple
souvent cité. Le départ d’un juge administratif vers un cabinet ministériel
puis vers une entreprise privée avant un retour en juridiction administrative
crée des situations délicates. C'est un sujet complexe puisqu’il touche au
dualisme fonctionnel de la juridiction administrative, a la fois conseil du
gouvernement et juge de ’administration. Cette question se pose au niveau
national mais également au niveau local, méme si on en parle un peu moins.
I y a la encore, des situations complexes en cas de passage de
I’administration d’un EPCI vers une entreprise dont l'activité intéresse la
collectivité ou des assistants a maitrise d’ouvrage qui deviennent
consultants.

I1 faudra donc revenir vers ces sujets, malgré les lois récentes sur les
conflits d'intéréts. Je considére que 'on est allé trop loin dans la pénalisation
du droit de la commande publique mais pas suffisamment loin dans la
maitrise des conflits d"intéréts.

Concernant le sujet du droit européen, il a le mérite de niveler les
situations. On rencontre finalement uniquement deux catégories d’Etat : ceux
qui, comme la France, ont une tradition de grands opérateurs publics et qui
se sont ouverts a la concurrence en mettant en place des organes de
régulation. On trouve ensuite les Etats de 1'Est, qui ont procédé a une
privatisation intégrale.

La France a fait évoluer sa situation, sous la pression de la
jurisprudence de la Cour de justice de I'Union européenne.

M. Vincent Delahaye, président. - Quelles sont vos propositions
pour réguler la porosité entre les spheres publique et privée ?

M. Stéphane Braconnier. - La commission de déontologie ne traite
pas des retours du privé vers le public. Je pense que ces profils sont utiles,
par exemple a la Caisse des dépodts ou a I’Autorité des marchés financiers. Il
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faut donc revoir les prérogatives de la commission et élargir ses pouvoirs
pour qu’elle se saisisse des retours et en particulier le retour vers la
juridiction administrative, juge et conseiller de I’administration, avec son
dualisme fonctionnel. Je ne pense cependant pas qu’il faille interdire les
retours. Je suis vigilant sur les risques de conflits d’intéréts, mais il faut
donner a des autorités spécialisées les moyens d’analyser ces situations
particuliéres. La solution qui consiste a interdire les retours appauvrirait la
sphére publique autant que la spheére privée.

M. Jérome Bascher.-Pour les administrateurs du Sénat qui
reviennent d’un passage dans le privé, il existe une sorte de sas de
décompression, par exemple au service des archives.

M. Stéphane Braconnier. - Il peut en effet y avoir des mécanismes
qui permettent de tenir a l’écart des sujets sensibles les personnes
concernées.

Mme Christine Lavarde. - Quelle serait selon vous la composition
idéale des autorités administratives indépendantes, ou 1'on constate que la
part de fonctionnaires est assez faible ? Inversement, des opérateurs dont
"activité est commerciale comptent de nombreux fonctionnaires.

M. Stéphane Braconnier. - Il n’y a pas de situation idéale et tout
dépend des missions que l'on confie. Que l'on trouve des hauts
fonctionnaires dans des entreprises publiques ou méme privées ne me
choque pas. Mais il faut de la diversité dans les profils, et c’est souvent la
difficulté en France.

Pour les AAI il n'y a pas de concours spécifique et ce sont donc
principalement des situations de détachement qui sont proposées, or elles ne
sont pas forcément les plus attractives.

Dans mon monde idéal, I"hybridation des profils doit se conjuguer
avec une diversité qui fait parfois défaut a I'heure actuelle.
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Audition de M. Jean GICQUEL, professeur des universités

(Mardi 22 mai 2018)

M. Vincent Delahaye, président. - Nous concluons cette premiere
journée d’auditions en entendant M. Jean Gicquel, professeur émérite de
droit public et spécialiste du Parlement sous la Veme République. Or 'un des
enjeux de notre commission d’enquéte est de savoir si le role que joue la
haute fonction publique dans les institutions de la Veéme République est
spécifique, et s’il a évolué dans le sens d'une plus grande confusion entre
I'intérét public et les intéréts privés. Nous avons entendu quelques-uns de
vos collegues sur cette question et nous avons souhaité vous interroger pour
connaitre votre point de vue et savoir quelle est la place du Parlement dans
I’évolution des institutions.

Conformément a la procédure applicable aux commissions d’enquéte,
M. Jean Gicquel préte serment.

M. Jean Gicquel, professeur émérite des universités. - Je recois
I’honneur et mesure la responsabilité qui m’échoie de m’exprimer
aujourd’hui devant vous apres avoir da préter serment pour la premiére fois
de mon existence. Nous abordons un sujet immense, a savoir les relations
entre la mobilité des hauts fonctionnaires et les institutions de la
Veme République. 1l s’agit aussi d'une question d’actualité des lors que le
Conseil des ministres a adopté le 9 mai dernier un projet de loi
constitutionnelle qui devrait étre soumis au Parlement dans les semaines a
venir.

Il y a deux aspects concernant la mobilité : il y a la mobilité au sein
de la fonction publique et il y a la mobilité vers l'extérieur, qui intéresse
directement votre commission d’enquéte, c’est-a-dire le pantouflage. Deux
points méritent d’étre éclaircis: qu'est-ce qu'on entend par haut
fonctionnaire ? Et, quel est leur statut ?

I1 faut rappeler en premier lieu que la haute fonction publique est un
sujet de fierté. Je me souviens de la réflexion du Président de la République
italienne, Francesco Cossiga, qui, invité par Francois Mitterrand pour la
commémoration du bicentenaire de notre Révolution et a qui on demandait
ce qu’il admirait le plus en France, avait répondu : la fonction publique, car
c’est ce qui manque le plus gravement a I'Italie. Et, effectivement, la Haute
fonction publique a joué un role essentiel. On peut penser a I'inventeur de la
TVA Maurice Lauré, au pére de la sécurité sociale Pierre Laroque. Et je
rappellerai que s’il y a eu 22 gouvernements sous la IVéme République, il n'y
a eu qu'un seul Secrétaire général du Gouvernement, André Ségalat, ce qui a
permis de pallier les méfaits de l'instabilité chronique du régime. De méme,
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en 1981, lors de la premiere alternance, seuls Francois Mitterrand,
Gaston Deferre et Alain Savary savaient comment 1'Etat fonctionnait. Et la
encore, c’est Marceau Long, Secrétaire général du Gouvernement, qui a
permis une transition tout a fait normale. Aujourd’hui, certes, la formule
« grandeur et servitude » n’est peut-étre plus entendue de la méme facon
qu’auparavant, quand en 2016, le Directeur du Trésor - I'un des postes les
plus prestigieux - part travailler pour un fonds d’investissement...

L’expression « Haut fonctionnaire », si elle est couramment
employée, n'est pas clairement définie. Quand on regarde le décret du 13
septembre 1989 pour l'ordre des préséances, il est simplement indiqué les
« membres des corps et autorités ». Il s’agit bien entendu des principaux
corps de la fonction publique dont le Conseil d’Etat est certainement le plus
important. Y est associé l'esprit de corps, mouvement de solidarité et on
évoque différentes promotions de I'ENA : la promotion Voltaire avec
Frangois Hollande et la promotion Senghor avec Emmanuel Macron.

II me faut mentionner 1’article 20 de notre Constitution, véritable
révolution copernicienne de 1958 qui soustrait le pouvoir décisionnel au
parlement en faveur du gouvernement et qui énonce : « Le Gouvernement
détermine et conduit la politique de la Nation. Il dispose de I’administration
et de la force armée ».

Les hauts fonctionnaires sont nommés par décret du Président de la
République avec contreseing du Premier ministre. Parmi ceux-ci, il faut
distinguer les emplois a la discrétion du Gouvernement et les emplois au
tour extérieur. Parmi les premiers, le Président de la République et le
Premier ministre nomment librement et ils peuvent révoquer librement.
C’est sous Francois Mitterrand qu’avait été instauré le principe de I’agrément
de l'arrivant et du reclassement honorable du sortant. Un décret du 24 juillet
1985 énumeére les hauts fonctionnaires visés par ce principe et directement en
lien avec le changement de gouvernement: directeurs d’administration
centrale, Secrétaire général du Gouvernement, de la Défense nationale, des
Affaires européennes, délégués interministériels, etc...prévus par décret en
Conseil des ministres.

Le tour extérieur permet a un particulier ou a un fonctionnaire de
grade inférieur d’accéder aux grands corps de 1'Etat par le biais d’un choix
discrétionnaire et dans la limite d’un numerus clausus. Avec quel controle ?
Celui défini par l'article 6 de la Déclaration des droits de I'homme et du
citoyen, la capacité. Et le Conseil d'Etat veille a ce qu’il y ait toujours une
adéquation entre la capacité de la personne et 'emploi qui lui est proposé.
On notera que par un arrét de 1988, le Conseil d’Etat ne s’applique pas a lui-
méme cette regle.

Le Président de la République peut aussi procéder a des
nominations obligatoires non délibérées en Conseil des ministres. Il s’agit de
nominations au Conseil d’Etat et a la Cour des comptes, des magistrats des
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ordres administratif et judiciaire et, également, des membres de 1’école
polytechnique ou encore des professeurs d'université. Il s’agit de
nominations obligatoires car ces fonctionnaires sont les lauréats d’un
concours, le plus mauvais procédé de recrutement a 1'exception de tous les
autres, pour parodier une formule connue, car il évite tout népotisme ou
tavoritisme.

En outre, il convient de souligner que les hauts fonctionnaires sont
visés par le code électoral et frappés d’inéligibilité. L’article LO-132 du code
électoral ne permet pas a un certain nombre de fonctionnaires, et en
particulier les préfets, de se présenter a des élections dans une
circonscription ou ils exercent ou ont exercé récemment leurs fonctions. Je
citerai notamment le cas d’un candidat aux élections sénatoriales dans I'Orne
qui a vu sa candidature invalidée parce qu’il travaillait alors au Conseil
départemental. Désormais, ces hauts fonctionnaires doivent faire une
déclaration de leurs ressources devant la Haute autorité pour la transparence
de la vie publique, créée par la loi du 11 octobre 2013. Il s’agit de
déclarations patrimoniale et d'intérét. La seule exception a ces obligations de
déclaration concerne les membres du Conseil constitutionnel. Je le souligne,
bien qu’ils ne soient pas des hauts fonctionnaires.

J’en viens maintenant aux allées et venues des hauts fonctionnaires
dans le privé. Elles sont controlées par une commission de déontologie. Face
a la multiplication des cas, est-ce suffisant et que peut faire le Parlement ?

Au titre du pouvoir constituant, pourquoi ne pas considérer ce qui
se passe aujourd’hui au titre de l'article 13, alinéa 5 de la Constitution ? Il
impose, pour certaines nominations du Président de la République, un avis
des commissions parlementaires compétentes. Cela pourrait étre étendu. Au
titre du pouvoir législatif, c’est au législateur de déterminer les garanties
fondamentales des fonctionnaires et de veiller, depuis la loi Sauvadet, a ce
qu'au moins 40 % des emplois de fonctionnaires soient attribués aux
femmes. Je pense aussi que le législateur pourrait confier a la Haute autorité
pour la transparence de la vie politique la compétence de la gestion de ces
allées et venues. Enfin, au titre du pouvoir de controle, comment ne pas
utiliser le contrdle budgétaire a I'image de l'action du député René Doziere
qui a permis que la Cour des comptes controle le budget de I'Elysée ? Et
plutoét qu'un controle éparpillé, il serait utile de faire un contréle concentré
lors de I’examen de la loi de réglement.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur.-Je voudrais préciser
certaines choses avec vous. La figure du fonctionnaire classique qui a
impressionné le Président Cossiga, c’est celle de celui qui n’a jamais servi
qu'un seul maitre, 'Etat. Si nous sommes 13, c’est parce qu’aujourd’hui la
fonction publique sert au moins deux maitres : I'Etat et les intéréts privés,
auxquels il faut ajouter des intéréts d’un troisieme genre, ceux des autorités
administratives indépendantes. Méme s’il s’agit d’épisodes successifs, est-ce
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que ca ne pose pas un probleme ? Un probleme moral et aussi un probleme
institutionnel.

Ma deuxieme remarque porte sur le pouvoir 1égislatif. Il est soumis
au Conseil constitutionnel qui ne nous pardonne rien du tout. On est passé
d’un parlementarisme rationnalisé a un parlementarisme lyophilisé. L’article
40 nous impose des batailles homériques, les dispositions sur le vote bloqué
permettent de faire adopter des décisions gouvernementales par les
assemblées comme 1'a montré la question du régime de retraite agricole. Et
on voit bien que le pouvoir a été transféré a I'exécutif et a la haute fonction
publique dont on mesure le poids dans tout cela. Selon vous, quelle est
I'influence des migrations public-privé dans ce processus ?

M. Jean Gicquel. - Notre Constitution, dont on s’appréte a
commémorer l'anniversaire, a changé fondamentalement nos institutions
afin de remédier a l'instabilité chronique des régimes de la Troisieme et de la
Quatrieme Républiques. Il s’agissait de créer des conditions de stabilité et
d’efficacité. Avant 1958, le parlement était identifié a la démocratie, le
parlement c’était la République. Pour s’assurer que la majorité sortie des
urnes soutiendrait le gouvernement jusqu’a la fin de son mandat, la
constitution de la VeémeRépublique a été truffée de mesures de
parlementarisme rationnalisé. Vous avez mentionné l'article 40, qui est
devenu un véritable couperet. En outre, la logique majoritaire a transformé
la constitution de 1958 en mettant le Parlement au service de la politique du
Président de la République. Jean Foyer, ancien Garde des sceaux, disait sous
forme de boutade : « En France, il y a deux assemblées pour élaborer la loi, le
Conseil d’Etat et le Conseil Constitutionnel ».

Il est vrai que le Conseil d’Ftat est a la fois la juridiction
administrative supréme et le conseil du Gouvernement. Et, depuis la révision
de 2008, il est aussi le conseil du Parlement : une proposition de loi peut lui
étre transmise par le président d’une assemblée pour avis. Le Conseil d’Etat
joue donc un role extrémement important dans la préparation de la loi,
notamment dans les précautions pré-contentieuses pour éviter que le Conseil
constitutionnel ne sanctionne le texte. Et j’ajouterai que ses membres ont un
sens trés élevé de leur esprit de corps. Ils ont créé une sorte de réseau qui
essaime dans les postes éminents. Je pense en particulier au Secrétaire
général du Gouvernement qui est la main invisible de la République.
Rattaché au Premier ministre, il veille au respect de I’Btat de droit et a
nombre de questions comme la tenue du Journal officiel ou l'installation
matérielle des ministres. Depuis Louis Joxe en 1943, il n’a connu que dix
titulaires. C’est un lieu de pouvoir, occupé par un conseiller d’Etat.

M. Jérome Bascher. - Le Secrétaire général du Gouvernement fait un
travail équivalent a celui de notre Secrétaire général au Sénat ou a celui des
directeurs généraux des services de nos collectivités territoriales. Dans un
cadre ou c’est le Gouvernement qui fait la loi, il est normal que le Secrétaire
général du Gouvernement la relise. S'il n'est pas normal que ce soit le
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Gouvernement qui fasse la loi, 1’écrire est un métier. Et il est judicieux que le
Gouvernement soit épaulé par des spécialistes du droit. C’est le role du
Conseil d’Etat, une institution que je ne défends pas particulierement, mais
qui a sa place dans la Veme République.

M. Jean Gicquel. -1l convient de rappeler que c’est Francois
Hollande qui a levé le secret des avis du Conseil d’Etat lors de 1'élaboration
de la loi Urvoas sur le renseignement de 2015. Dans I’avis rendu sur le projet
de loi constitutionnelle qui a été rendu ces derniers jours, on voit que le
Conseil d’Etat dit en substance au Gouvernement que le pouvoir constituant
ne peut pas intervenir sur tout et n’importe quoi. Je considere que c’est une
bonne chose qu’il y ait une institution assez indépendante pour dire au
Gouvernement ce qu’il peut ou ne peut pas faire, car ce n’est pas sa majorité
qui le fera.

M. Pierre Cuypers. - Est-ce que le Gouvernement est obligé de
suivre I’avis du Conseil d’Etat ?

M. Jean Gicquel. - Le Gouvernement est tenu de consulter le
Conseil d’FEtat pour avis en ce qui concerne les projets de loi et
d’ordonnance, ainsi que pour les lois du pays de Nouvelle-Calédonie.
Ensuite, il est entierement libre de le suivre ou pas. Mais il faut dire que
l'avis du Conseil d’Etat vaut presque toujours aval, car le Gouvernement
s'inquiete souvent de voir son texte censuré par le Conseil constitutionnel. Et
la proximité entre ces deux chambres qui se font face dans les jardins du
Palais royal, et dont le Secrétaire général du second est souvent un membre
détaché du premier, est réelle. J'ajoute que 'ombre tutélaire du Conseil
d’Etat sur le Conseil constitutionnel est une réalité.
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Audition de M. Antoine VAUCHEZ, directeur de recherche au CNRS,
auteur de « Sphere publique, intéréts privés. Enquéte sur un grand
brouillage »

(Mercredi 23 mai 2018)

M. Vincent Delahaye, président. - Nous sommes heureux de
recevoir aujourd’hui Antoine Vauchez, directeur de recherche au CNRS et
auteur avec Pierre France d’un ouvrage qui est en partie a I'origine de notre
commission Sphere publique/intéréts privés, enquéte sur un grand brouillage,
paru aux presses de Sciences Po. C’est le fond de notre sujet.

Nous vous invitons a vous exprimer et exposer votre point de vue,
de facon condensée, ce qui nous permettra par la suite d’échanger avec vous.
Le rapport général, Pierre-Yves Collombat, introduira quelques questions, et
ceux qui le souhaiteront pourront vous interroger.

Conformément a la procédure applicable aux commissions d'enquéte,
M. Antoine Vauchez préte serment.

M. Vincent Delahaye, président. - Je vous remercie. Je vous informe
par ailleurs que cette audition fait I'objet d"une captation vidéo. Nous vous
écoutons.

M. Antoine Vauchez. - Je vous remercie de m’avoir fait I’honneur,
ainsi qu’a Pierre FRANCE, de venir vous présenter les résultats de notre
recherche, d’autant plus qu’il est rare que de tels ponts soient jetés entre les
spheres parlementaire et des sciences sociales. Je m’en réjouis tout
particulierement, notamment dans la mesure ou la connaissance
systématique des phénomenes constitue sans doute encore un point d’ombre
dans cette question des liens entre intéréts publics et privés. Je crois que ce
theme peut constituer un point de départ.

L’Etat connait au final assez mal ce qui se passe a ses frontiéres, du
point de vue des phénomeénes de sous-traitance et de son usage de cette
derniére, a travers des cabinets d’avocats, des banques privés, ou des
cabinets de conseil. La Cour des Comptes s’était penchée sur la question il y
a quelques années, a la demande du Parlement, pour indiquer qu’il n'y avait
pas de connaissance systématique du phénomeéne. Par ailleurs, outre les
dossiers qui circulent a la périphérie de I'Etat, les questions individuelles,
c’est-a-dire le pantouflage, sont également mal connues.

Pourtant, I'Etat et ses institutions disposent d’informations, que
nous pouvons qualifier de données de la transparence. Elles sont accumulées
par la Haute autorité pour la transparence de la vie publique et la
Commission de déontologie de la vie publique. L'un des enjeux est a mon
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sens de réfléchir sur les moyens dont I'Etat pourrait se doter, pour que nous
puissions discuter en toute connaissance de cause.

C’est dans cet esprit que nous avons engagé notre enquéte, mais elle
ne prétend pas traiter I'ensemble du phénomene. Elle porte essentiellement
sur les relations établies entre la haute fonction publique, le monde politique,
les agences de régulation, et les cabinets d’avocats d’affaire. Le point de
départ de ce travail était de réfléchir a une nouvelle donne de 1'Etat, sous
'effet de sa mue libérale et européenne, intervenue au cours des dernieres
décennies. Entre I'Etat qui animait une économie mixte a la fin des
années 70, et I'Etat actuel qui se définit plus comme régulateur organisant le
bon fonctionnement des marchés privés, une transformation fondamentale
est intervenue. Désormais, il existe ce que nous appelons une fabrique
publique des marchés privés. L'Etat est un acteur essentiel de la construction
des marchés, avec une démultiplication des figures de cet Etat régulateur :
Parlement, administrations, agences de régulation, DG Concurrence a
Bruxelles, juges administratifs et judiciaires. Nous avons toute une chaine de
la régulation, et cette fabrique publique des marchés est devenue essentielle
pour les entreprises. Elles cherchent a peser sur la définition de leur pouvoir
de marché, et des conditions de leur entrée et de leur maintien sur ce
marché, ou sur l'évolution des regles qui le régissent (environnementales,
sanitaires, sociales, et autres).

Des professionnels du conseil se sont développés autour de cette
transformation de 1'Etat. C’est un phénomeéne relativement nouveau dans
son ampleur. Il s’agit de conseiller les grandes entreprises pour les
accompagner, non seulement dans le travail de lobbying, mais également en
matiere de conseil juridique, ou de compréhension des régulateurs. Les
cabinets d’avocats jouent un role particulier dans ce systéme. Le coeur de
notre enquéte porte sur le développement de I'offre de services autour de ces
cabinets, qui va bien au-dela des prestations traditionnelles des avocats en
matieére de conseil juridique et de contentieux. Ces nouvelles expertises
relatives a la connaissance de I'Etat deviennent essentielles pour les
entreprises, puisqu’elles constituent pour elles un élément nécessaire a la
tenue de leurs positions sur les marchés. Des départements de droit public et
réglementaire (requlatory, compliance, droit public ou droit constitutionnel des
affaires) sont donc apparus.

Autour de ces nouveaux professionnels du conseil, une circulation
s’est développée, que nous appelons parfois pantouflage. Elle est cependant
d’un nouveau type par rapport au pantouflage qui caractérisait 1'Etat
ordonnateur de I'économie mixte. Le pantouflage des années 70 se situait
dans le prolongement de ce role d’animateur, comme une forme de
coordination des politiques publiques et de l’économie mixte. Des hauts
fonctionnaires étaient ainsi envoyés dans les grandes entreprises stratégiques
proches de la commande publique, et jouaient de fait un role de
coordination.
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Le pantouflage actuel est différent. Il ne s’agit plus d’accompagner
’action de I'Etat, mais plutot de la contrer, ou au moins de l'influencer. Je
parle ainsi de pantouflage d’influence ou néo-libéral. En outre, I'Etat lui-
méme a recours a ces services. L’Etat investisseur, 1'Etat actionnaire, I’Etat de
la commande publique s’appuie sur des cabinets d’avocats ou de conseil et
des banques privées.

La question est de savoir quels sont les coftits liés et les difficultés
engendrées par cette nouvelle situation. La circulation entre public et privé
peut étre considérée comme renforcant la respiration de la fonction publique,
et donnant aux fonctionnaires les moyens d’acquérir de nouvelles
compétences ou d’évoluer dans leur vie professionnelle. Pour autant, la
réflexion sur les colits de cette circulation, sur la décision publique ou la
démocratie, reste encore peu développée. Nous parlons beaucoup des
avantages des partenariats entre public et privé, mais il s’agit aussi d'un
enjeu démocratique et de fonctionnement de 1'Etat. Plusieurs risques
peuvent ainsi étre soulignés.

Cette dépendance mutuelle plus forte entre public et privé autour de
la régulation économique induit le risque de multiplier les situations de
conflit d'intéréts. Ils ne sont plus ponctuels, mais deviennent systémiques.
Par ailleurs, la capacité ou la volonté de I'Etat d’encadrer les marchés et les
intéréts privés pourraient en étre affaiblies. Quand des hauts fonctionnaires
rejoignent des acteurs privés, pour faire en quelque sorte le contraire de leur
mission quand ils étaient dans ces organismes publics, c’est-a-dire
désamorcer les éléments qu’ils cherchaient auparavant a déployer, la
capacité, voire la volonté, de ’EBtat d’encadrer les intéréts privés s’en trouve
fragilisée. Cette situation peut également entrainer une difficulté nouvelle a
identifier 'intérét public, et a le distinguer de l'intérét privé des stakeholders.
L’Etat risque d’étre moins a l'écoute d’autres types d’intéréts sociaux,
environnementaux, ou de régulation, plus diffus, qui ne disposent pas de tels
porte-parole.

Enfin, comme la Cour des Comptes l’avait souligné, cette situation
représente un risque de perte d’expertise. En s’appuyant systématiquement
dans certains domaines sur des intervenants externes, I’Etat se dépossede
d’une capacité d’action ou d’expertise autonome. Cette tendance contribue a
une forme de perte de confiance en soi de I'Etat.

Pour conclure, je souhaite formuler quelques suggestions. Il nous
manque une connaissance systématique de ce sujet. Comme l'ont déja
indiqué d’autres chercheurs, le législateur a souvent agi, en matiere de
prévention des conflits d’intéréts ou de lutte contre la corruption, a travers
des lois de panique. Elles réagissent a des scandales. La derniere loi sur la
transparence de la vie publique visait ainsi a répondre aux éléments apparus
pendant la campagne présidentielle, sans ce travail de connaissance
systématique dont I'Etat devrait se doter, sous la forme par exemple d’un
observatoire ou d'un recours plus systématique a la recherche. A défaut, ces
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phénomenes risquent de rester de 1'ordre du fantasme, et d’alimenter les
soupgons. La connaissance est dans l'intérét de tous.

La réflexion pourrait notamment porter sur le role des professions
libérales, notamment celle d’avocat, au regard de la question du controle
déontologique et disciplinaire. Certains travaux, comme l'enquéte EconomiX
de I'Université de Nanterre, ont montré que le systeme disciplinaire et
déontologique de la profession d’avocat était loin d’étre satisfaisant, et que le
ministére public en situation d’agir dans ce domaine était lui-méme peu
actif. Cette profession n’est de fait plus la méme qu’il y a une trentaine
d’années. Elle gagnerait, en termes de légitimité et de crédibilité, a réfléchir
sur une éventuelle réforme dans ce domaine.

Par ailleurs, cette question d’intérét public mérite un traitement plus
large. Les avis de la Commission de déontologie ne sont pas publics. Elle est
en outre essentiellement composée de membres des grands corps, qui sont
les principaux concernés par ce pantouflage. Ils peuvent difficilement étre
juges et parties.

Enfin, au titre du principe de précaution, I'émergence de cette
politique de l'influence autour du régulateur pose la question de notre
capacité a anticiper les effets de certaines législations. Sans juger de leur
pertinence, les regles qui ont contractualisé et développé les agences, et
libéralisé certains secteurs, n'ont pas fait I'objet d’une réflexion sur leurs
effets sur I'émergence de ces professions du conseil. Il serait pertinent que les
études d’impact qui accompagnent chaque projet de loi tiennent compte du
risque de brouillage ou de conflit d’intéréts.

Je vous remercie.

M. Vincent Delahaye, président.- Merci. Si vous étiez
parlementaire, vous auriez tout a fait votre place au sein de notre
commission. Vous avez bien défini les avantages et risques de la situation, et
je vous remercie pour vos suggestions.

Avez-vous connaissance de situations dans lesquelles le retour de
certains fonctionnaires a pu avoir des conséquences sur le brouillage de la
distinction entre intéréts public et privé ? Disposons-nous d’exemples
concrets dans ce domaine ?

M. Antoine Vauchez. -I1 est malheureusement difficile de
répondre, ce qui illustre que nous ne sommes qu’au début des travaux pour
connaitre ce sujet. Certaines enquétes judiciaires ont sans doute déja révélé
de telles situations, de méme que les travaux de la Cour de justice de la
République, dans le cadre de I'affaire dite Lagarde-Tapie, sur les conditions
dans lesquelles I'Etat a précisément renoncé a exercer sa capacité d’appel, et
le lien entre ce choix et la présence autour de ce dossier de conseils qui
poussaient 1'Etat dans cette direction. Il ne s’agit cependant pas d’imputer
une responsabilité, c’est bien la toute la difficulté. La responsabilité est
diffuse, et conduit & une perte de confiance en soi de 1'Etat, selon I'idée qu’il
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n‘aurait pas sa place dans ces domaines. L'effet est diffus, et il n’est pas
possible de pointer un responsable particulier.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - La tentative de séparation
des banques d’affaires des branques de dépodts me semble un bon exemple,
avec les interventions directes du gouverneur de la Banque de France de
I"époque contre les propositions de la Commission Européenne. Il expliquait
ainsi que ces dernieres étaient scandaleuses, dans la mesure ou elles
mettraient a mal le modele francais de banque universelle, alors que la
question était de savoir si la priorité était de favoriser 1'activité du systéme
bancaire, ou de le rendre plus résistant face a une crise.

Les productions sur ce sujet sont assez nombreuses, mais la
spécificité de votre travail est que vous avez essayé de voir la cohérence du
systeme. Si je vous ai bien compris, vous pointez la constitution d’une zone
incertaine, dans laquelle les représentants des intéréts publics et privés se
rencontrent, et inversent éventuellement leurs roles. Vous parlez d’un espace
et d'un systeme collusifs, et vous soulignez que c’est une nécessité de ce
systeme.

Un systeme qui fonctionne sur cette base peut-il étre autre que
collusif ? Il I'est par construction, me semble-t-il.

M. Antoine Vauchez. - C’est effectivement le sens de ma réflexion.
Il existe une forte interdépendance entre les grandes entreprises et les
régulateurs, a Paris comme a Bruxelles. La promesse du libéralisme de
clarifier le role du public et du privé n’a pas été tenue, puisque nous
observons au contraire une réelle interpénétration. Une partie de la part de
marché des entreprises se définit dans leur capacité a peser sur la définition
des regles du jeu. De ce point de vue, l'interpénétration fait partie du mode
de fonctionnement de ce capitalisme européen, tres centré autour de la
question de la regle. Le marché unique n’est pas qu'un phénomene spontané.
Il est construit par des regles, élaborées par la Direction générale de la
Concurrence, la Cour de justice de 1'Union, les autorités nationales de la
concurrence. L'imbrication entre public et privé y est forte et inédite, et a
généré un ensemble de nouvelles professions du conseil. Bruxelles est ainsi
un haut lieu du lobbying et du conseil.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Vous parlez méme d'un
intérét général privé.

M. Antoine Vauchez. - En effet, je reprends la la notion utilisée par
un collégue juriste au sujet de certaines décisions du Conseil d’Etat. Ce
dernier a considéré, reprenant des théories de la concurrence européenne,
qu’il existait un intérét général public a ce que les marchés fonctionnent de
facon concurrentielle. D’ot1 un intérét général privé.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Vous insistez sur le role du
Conseil d’Etat dans cette évolution, et vous n’étes pas tendre avec lui.
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M. Antoine Vauchez. - Je me garderais bien de porter une critique
d’ensemble a son encontre. Je ne suis cependant pas le seul a avoir relevé que
pour comprendre cette transformation dans son ensemble, il était pertinent
de se pencher sur son role. Il est devenu le principal pourvoyeur de
dirigeants d’agences de régulation, et fournit également beaucoup de
collaborateurs aux cabinets d’avocats d’affaire. La circulation entre le
Conseil d’Etat, qui juge des autorités de régulation, et ces organismes n’avait
jusqu’a ce jour pas été suffisamment pointée. J'ai cherché a la mettre en
avant, a travers des exemples de carriere de plusieurs de ses membres. Nous
devons étre vigilants a ce sujet. Le Conseil d'Etat s’en est d’ailleurs lui-méme
préoccupé, en modifiant en 2017 une partie de ses regles de déontologie.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Vous dites que les acteurs
du systéeme bénéficient d’une situation de rente : qu’entendez-vous par la ?

M. Antoine Vauchez. - Quand il s’agit de définir l'intérét public,
notamment au regard de la régulation de certains marchés, par exemple celui
du médicament ou des télécommunications, il importe de savoir qui
participe a ce travail de définition. Par cette circulation entre public et privé,
certains acteurs sont en position de rente, c’est-a-dire qu’ils sont
prépositionnés pour participer a la définition de l'intérét public, bien
davantage que d’autres types d’acteurs, d’intéréts, ou de demandes sociales,
qui peinent plus a se faire entendre. C’est le sens de cette formule, un peu
provocatrice. Il existe une asymétrie dans la capacité des différents acteurs a

peser sur la décision publique.

M. Vincent Delahaye, président. - Vous étes-vous penchés sur le
sujet des nouvelles technologies et du numérique a cet égard ? Je pense
notamment a des contractuels qui travaillent un moment pour 1'Etat, puis
rejoignent des entreprises privées.

M. Antoine Vauchez. - Dans les formes de circulation que nous
avons pointées, il y a des positions dans des grands groupes, y compris du
secteur numérique, notamment comme secrétaire général ou directeur des
affaires publiques, et qui s’inscrivent dans ces carrieres public-privé. Nous
n’avons pas spécifiquement travaillé sur le numérique, mais il est concerné
par ce phénomene.

Je ne souhaite pas, et ce n’est pas mon rdle de chercheur, prononcer
des interdictions ou prendre des décisions sur ces sujets. Mon propos est de
mettre en avant des réflexions et points de vigilance. La question est tres
difficile a appréhender, notamment du point de vue du législateur. Je pense
cependant qu’il existe un ensemble de solutions qui n’ont pas été saisies. En
outre, I'enjeu pour la démocratie et la décision publique n'a pas été
pleinement mesuré. Je souhaite donc participer a cette plus grande vigilance
sur les conséquences de ce phénomene en termes de risque et de cott.

Mme Christine Lavarde. - Nous avons jusqu’'a présent plutot
entendu des professionnels du droit. Nous recevons aujourd’hui des
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chercheurs. Pouvez-vous nous dire sur quels éléments, documentaires et
statistiques, vous fondez votre travail, et nous préciser quel est votre angle
d’approche ?

M. Antoine Vauchez. - Notre recherche a commencé il y a quelques
années, quand plusieurs figures politiques notables sont devenues avocats
sans passer I'examen du barreau, via une voie dérogatoire dite passerelle, en
vertu d'un décret de 1991. Ce dernier permet aux personnalités politiques,
apres 10 ans d’expérience du droit, de devenir avocats par ce biais. A partir
de la, nous avons reconstitué beaucoup de ces passages dérogatoires de
hauts fonctionnaires et personnalités politiques, devenus avocats d’affaire
depuis le début des années 90.

Historiquement, en France, la profession d’avocat constituait un
vivier pour la classe politique, et nous constatons le phénomeéne inverse : le
régulateur, administratif ou politique, tend a devenir avocat. Ce
renversement est notre point de départ. Nous avons constitué une base de
données biographique de ces trajectoires. Il s’agit donc d’une enquéte de
type sociologique, qui a permis d’identifier 217 transfuges, hommes
politiques ou fonctionnaires devenus avocats a Paris et dans les Hauts-de-
Seine. Ce chiffre peut apparaitre comme relativement circonscrit, mais il est
certainement largement sous-estimé. Nous avons en effet procédé par traces,
et non par données systématiques. Nous n’avons en outre pas intégré les
anciens inspecteurs des Impots devenus avocats, qui sont relativement
nombreux.

Ces 217 exemples permettent de circonscrire le phénomeéne autour
de la tres haute fonction publique (cabinets ministériels, agences de
régulation, structures d’état-major). Ce phénomene de brouillage n’est pas
généralisé : il est situé dans la hiérarchie de la fonction publique, au sommet
de I'Etat, et autour de ’Etat régulateur des marchés.

Nous parlons donc de la branche économique de I'Etat, et de la trés
haute fonction publique.

Mme Christine Lavarde. - Nous n’avons en effet pas connaissance
d’inspecteurs du Travail devenant avocats d’entreprise devant les
prud’hommes. Votre étude dresse le tableau d’une forme d’archaisme, avec
une organisation administrative de 1'Etat qui ne correspond plus au role qu'’il
se donne. Appelez-vous a une refonte globale de ce schéma ? La haute
fonction publique semble organisée pour une forme d’intervention qui
n’existe plus, ce qui justifierait une réorganisation globale des modes de
recrutement et de formation au sein de I'Etat, si tant est que nous acceptions
ce role de régulateur de I'Etat, ce qui constitue une autre question.

Votre intervention nous ameéne a sortir de la dimension morale et
individuelle de ce sujet. Nous devons pour autant nous méfier d'une
présentation qui mettrait face-a-face une caste et le peuple. Si 44 % des
inspecteurs généraux des Finances travaillent a l'extérieur de I'Etat, par
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définition, 56 % sont toujours a lintérieur. Nous devons réfléchir aux
moyens de valoriser ceux qui restent. Il convient peut-étre de s’interroger sur
les motivations de ceux qui partent, et les moyens de mieux les cadrer, mais
aussi sur la facon de valoriser les autres parcours. Nous n’en avons encore
que peu parlé.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Pour revenir sur votre
analyse, 'avénement de 1'Etat régulateur constitue une nouveauté, qui peut
expliquer I'ampleur prise par ces migrations alternantes entre haute fonction
publique et secteur privé. N'oublions cependant pas des phénomenes plus
classiques, qui mettent en cause I'Etat régalien. J'ai évoqué la question de la
régulation financiere. 70 % des inspecteurs généraux des Finances seraient
ainsi passés par le privé pendant leur carriére, parfois a plusieurs reprises, ce
qui souléve des questions en termes de politique fiscale. Au vu de
I’enthousiasme déployé pour freiner 1'évasion fiscale, je m’interroge. Or la
fiscalité est au cceur de 1'action de I'Etat. Ce phénomene est classique, mais il
s’est amplifié.

M. Antoine Vauchez. - Les études sur 1'élaboration des régulations
financieres a Bruxelles montrent que le rapport de force entre les rares ONG
présentes dans ce domaine et les intéréts des entreprises du secteur de la
finance est tout a fait asymétrique. Il conviendrait d’en prendre la mesure
pour chaque secteur particulier. Ce travail n’est pas encore completement
réalisé. La prise de conscience de ces conflits d'intéréts systémiques, et de
leurs conséquences sur la décision publique, est récente. Notre ouvrage
suggere des pistes de recherche. La Haute autorité pour la transparence de la
vie publique et la Commission de déontologie de la fonction publique ont
aussi un devoir de connaissance et d’utilisation de ces données. Les
formulaires renseignés par les dirigeants publics ne sont a ce jour pas
exploités, et nous pourrions imaginer un travail systématique sur ces
éléments, afin de mieux connaitre ce systeme de conflit d’intéréts. Nous
avons besoin de connaissance.

Mme Christine Lavarde. - Je vous remercie pour ces éclairages.
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Audition de M. Marc-Olivier BARUCH, directeur de ’'EHESS

(Mercredi 23 mai 2018)

Mme Christine Lavarde, présidente. - Nous poursuivons nos
auditions en entendant Marc-Olivier Baruch, directeur d’études a 1'Ecole des
hautes études en sciences sociales. Aprés 1'Ecole Polytechnique et 'ENA,
Marc-Olivier Baruch, qui est administrateur civil, a soutenu un doctorat en
histoire.

Marc-Olivier Baruch, vous étes aujourd’hui un des principaux
historiens de la haute fonction publique. Notre premiére audition nous a
appris que le régime de Vichy avait été le seul a mentionner dans un texte la
notion de haut fonctionnaire et qu'une sorte de rivalité s’était alors exercée
entre corps pour appartenir a cette catégorie qui supposait cependant la
prestation de serment au chef de 1'Etat francais, alors que s’appliquaient 2 la
fonction publique les lois antisémites. C'est sur cette période qu’ont porté
vos premiers travaux et peut-étre aurez-vous 1'occasion de nous en parler.

Notre sujet, comme vous le savez, est la confusion de l'intérét public
et des intéréts privés au travers des mutations de la haute fonction publique
et des allers et retours entre administration et secteur privé. Si nous faisons
appel a I'historien comme au haut fonctionnaire que vous étes, c’est pour
savoir si cette situation est nouvelle ou la poursuite d’'un phénomene ancien.
J'indique que vous avez récemment été nommé secrétaire général du college
de déontologie du ministere de la culture.

Une commission d'enquéte fait l'objet d'un encadrement juridique
strict. Je vous informe qu'un faux témoignage devant notre commission
serait passible des peines prévues aux articles 434-13 a 434-15 du code pénal.

Conformément a la procédure applicable aux commissions d’enquéte,
M. Marc-Olivier Baruch prete serment.

Mme Christine Lavarde, présidente. - Apres votre propos liminaire,
notre rapporteur puis les autres commaissaires vous poseront leurs questions.

M. Marc-Olivier Baruch, directeur a I'EHESS. - Me voila placé sous
la menace du code pénal ! J'ai été surpris d’étre invité, car sur le coeur de
votre réflexion, qui porte sur le brouillage entre intérét public et intérét
privé, je ne suis pas un spécialiste. ]'ai cependant songé que mon parcours de
fonctionnaire devenu universitaire, puis redevenu fonctionnaire, vivant dans
cet univers depuis une quarantaine d’année, pouvait vous intéresser : entré
en 1978 a I'ENA, jai passé vingt ans dans l’administration centrale et
vingt ans a 1'Université. Certes, je n’étais pas dans le saint des saints -
éducation nationale, culture... - et I'occasion ne m’a pas été donnée de


http://www.senat.fr/senateur/lavarde_christine19711u.html
http://www.senat.fr/senateur/lavarde_christine19711u.html

-126 - PRECONISATIONS POUR UNE REFORME DE LA HAUTE FONCTION PUBLIQUE

pantoufler. Michel Bauer faisait remarquer que la couche trés supérieure de
la fonction publique francaise serait un beau sujet d’étude pour un
sociologue. D’'un coup, lors du dévoilement du classement, une quinzaine de
personnes savent qu’elles dirigeront. Cela peut fasciner... Pour ma part, je
n’ai pas réussi a créer une école d’Histoire de I'administration. Mais la vie est
longue, et les documents sont la. Je suis aussi le vice-président du comité
pour l'histoire préfectorale, et vais bientdt succéder a Gérard Collomb
comme président.

Nous sommes le pays dans lequel les mondes du savoir et du
pouvoir s'ignorent et se méprisent le plus. Le président Wilson avait dirigé
une université, et on sait I'importance du titre de docteur en Allemagne. La
question n’est pas tant : pourquoi veulent-ils partir ? L’argent est un motif
compréhensible. C’est plutot : pourquoi n'y a-t-il rien pour les retenir ? Dans
le rapport que j'ai remis en 2017 dans le cadre de la préfiguration du college
de déontologie du ministere de la culture, jai cité La Fontaine - « Selon que
vous serez puissant ou misérable, les jugements de cour vous rendront blanc
ou noir » - Henri Bergson - « N’écoutez pas ce qu’ils disent, regardez ce
qu’ils font » - et Charles de Gaulle, s’adressant aux éleves de 'ENA en 1959 :
« Vous avez choisi la plus haute fonction qui soit dans 1'ordre temporel : le
service de I'Etat. »

Certes, le monde a changé. A mon jury de thése siégeait Francois
Bloch-Lainé. Aprés un long mandat a la téte de la Caisse des Dépots, il a
présidé le Crédit Lyonnais : pour lui, ce fut la pire période de sa vie. J'ai
donné quelques cours d’introduction a l'histoire administrative aux éleves
de 'ENA, pendant les premiéres semaines de leur scolarité. Ces cours ont été
progressivement réduits et j'ai cessé de les donner avant qu’ils ne soient
supprimés. Apres la mort de Francois Bloch-Lainé, je pensais que la
promotion prendrait son nom. Pas du tout ! Ils ne voyaient méme pas de qui
il s’agissait. Comme 1’a dit un directeur des études, ils prennent des noms de
college... A quand la promotion Georges Brassens ? Il est scandaleux, par
exemple, qu’il n'y ait pas de promotion Michel Debré.

I1 faut remonter au Front Populaire pour comprendre la frustration
des fonctionnaires a cause des réformes qui ne se font pas. C'est Pétain qui
publiera le premier statut des fonctionnaires, le 1¢r octobre 1941, cristallisant
la jurisprudence du Conseil d’Etat pendant l'entre-deux guerres en
I’émaillant de notes idéologiques typiques du régime de Vichy : suppression
des syndicats, traitement familial incluant 1'obligation de « faire souche »,
c’est-a-dire de faire deux enfants. Le méme jour, une loi sur l'organisation
des cadres de I'Etat établissait une distinction entre fonctionnaires et
employés de I'Etat et créait une commission pour répartir les emplois entre
les deux catégories : cette commission n’arrivera pas a le faire. Fut-ce par
obstruction ? Il est vrai que la secrétaire du préfet, par exemple, voit passer
des documents importants. Plusieurs théoriciens appelaient a revenir a ce
qu’on connaissait sous la monarchie de Juillet, avec peu de fonctionnaires et
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de nombreux employés, les fonctionnaires détenant une part de la puissance
publique. Mais les employés, ayant pour patron 1'Etat, ne peuvent étre
strictement assimilés a d’autres travailleurs.

Si I'on observe les trés hauts fonctionnaires, on est frappé par la
prégnance de ’entre-soi. Nathalie Carré de Malberg, qui a beaucoup travaillé
sur les inspecteurs de finances, montre bien que des les années 1930, ces
fonctionnaires suivent les parcours de leurs pairs, et que 1'émulation joue a
plein. Mais les années 1970 ont montré qu’avoir été un bon éleve a 24 ans ne
suffit pas a devenir un grand patron de banque.

L’entre-soi est méme parfois plus fort que les procédures de
controdle : si vous tutoyez le président de la commission qui statue sur votre
cas... Il faut considérer que les gratifications possibles ne sont pas toutes
financieres. Les fonctionnaires A + ne sont pas si mal payés, d’ailleurs -
méme s’il est impossible de savoir combien ! En 1985, le ministere de la
culture comptait parmi ses directeurs un spécialiste de littérature anglaise,
Jean Gattégno, un ancien critique musical, Maurice Fleuret, et d’autres
personnages atypiques. Le décret 2016-663 créant un comité d’audition pour
la nomination des directeurs est particulierement mal venu. D’abord, cela
ralentit les nominations, puis cela centralise le processus de décision et limite
la variété des profils. Et je n’ai pas trouvé, entre 1997 et 2017, que 1'efficience
de l'administration ait été multipliée par 1'adoption de modes de
management supposés modernes.

Mme Christine Lavarde, présidente. - Vous avez évoqué un rapport
sur la commission de déontologie du ministere de la culture. Existe-t-il un
cadre interministériel définissant le mode de fonctionnement et les
prérogatives de telles commissions ? Cette commission examine-t-elle tous
les cas de transferts d’un fonctionnaire vers un employeur qui n’est pas
I'Etat ? Le traitement se fait-il sur dossier ? Auditionnez-vous les personnes
intéressées ? L’examen est-il plus ou moins approfondi selon les cas ? Porte-
t-il aussi sur les retours ?

M. Marc-Olivier Baruch. - Ce college résulte de l'application de
I'article 28 bis de la loi Le Pors, tel que modifié en avril 2016 par ce qu'il est
resté de la tentative de rénovation du statut voulue par Marylise Lebranchu.
Pour compenser les obligations introduites aux articles 25 a 28, I'article 28 bis
prévoit que tout fonctionnaire a accés a un référent déontologue. Le décret
d’avril 2017 donne cette qualité a peu pres a n’importe qui. La ministre a créé
ce college par un arrété en avril 2018. L'idée est de répondre aux questions
que se poseraient les agents, sans mettre le chef de service en copie ni servir
d’outil dans une procédure disciplinaire. Les organisations syndicales
peuvent aussi nous saisir. A nous de prouver notre utilité - méme dans une
administration qui a deux cents ans, qui s’en targue, et qui fonctionne de
maniere tres corporatiste. Il faudra avancer a petits pas. J'ai trouvé, a mon
retour, l'administration exsangue. Nous devons préserver sa capacité
d’expertise. Pour cela, il ne suffira pas d’augmenter les traitements de
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quelques pourcents. Certains grands corps sont devenus de vraies agences
de placement a I'extérieur.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - La tutelle des médias
publics revient a votre ministére. Les nominations, la déontologie, en
revanche, relevent du Conseil supérieur de l'audiovisuel (CSA) - sur le

fonctionnement duquel il y aurait beaucoup a dire.

M. Marc-Olivier Baruch. - Nous sommes nommés pour trois ans, et
pourrions donc nous pencher en premier lieu sur le mode de nomination des
présidents de l'audiovisuel public... Mais il vaut mieux chercher les
domaines ou des avancées sont possibles. D’ailleurs, 1'audiovisuel public ne
comporte que peu de fonctionnaires.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Peut-étre, mais vu
I'importance des médias...

M. Marc-Olivier Baruch. - Et la déontologie est aussi l'affaire de
tous, pas des seuls neuf membres du college. Mais I'administration n’est pas
habituée a ce mode de fonctionnement incitatif. Dans la conservation de
patrimoine, les agents entrent a 25 ans et restent toute leur vie : les corps sont
des étres lents, puissants et qui ont de la mémoire. Pour autant, dans de
petites structures, l'existence de notre college fera en sorte que des
comportements inadmissibles ne soient plus admis.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Pouvez-vous nous donner
des exemples de conflits d’intérét ?

M. Marc-Olivier Baruch. - J’en vois la possibilité dans le marché de
I'art. Un conservateur de musée peut se voir demander de faire des notices
pour un catalogue... Un agent public doit consacrer 100 % de son travail au
service public. Il y a aussi le devoir de réserve. L’ obéissance hiérarchique est
indispensable a une administration démocratique.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Les migrations alternantes
entre public et privé posent des problémes, aussi. Ne faudrait-il pas une
commission spéciale pour traiter ces cas ? En tous cas, on ne peut considérer
de la méme maniere un instituteur qui monte sa pizzeria et un inspecteur
des finances qui va travailler dans une banque - sans parler du probleme des
retours. Il vaudrait mieux sérier les questions et ne pas mélanger des
problémes qui n’ont rien a voir entre eux.

M. Marc-Olivier Baruch. - Vous imaginez, en somme, deux niveaux
d’examen. On peut l'envisager. Les agents nous disent ce qu’ils veulent :
nous ne sommes pas des inquisiteurs. Sans doute développerons-nous une
sorte de jurisprudence interne, qui ne devra toutefois pas trop s’écarter de
celle des autres ministéres. Nous ne savons pas bien recevoir les personnes
qui reviennent du secteur privé. Il faudrait leur proposer des parcours dans
lesquels elles se sentent bien, et n"aient plus envie de partir.
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M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - La sélection semble
démocratique et transparente, et pourtant les résultats sont parfois effarants.
Pourquoi ?

M. Marc-Olivier Baruch. - C'est le Premier ministre - c’est-a-dire
son directeur de cabinet, qui est toujours membre du Conseil d’Etat ou de
I'IGF - qui nomme le président du jury de I'ENA. Ce qu'il faut, c’est étre
imprévisible. Le corps qui compte le plus d’anciens éleves de I'ENA est celui
des administrateurs civils. Pourtant, jamais un administrateur civil n’a
présidé ce jury. Cest de l'entre-soi organisé. Nicolas Sarkozy, qui ne
manquait pas de volonté, a échoué a supprimer le classement de sortie. Et
"actuel Président de la République avait annoncé une modification profonde
du systéme des grands corps. Pourquoi les mieux classés n’iraient-ils pas
dans de grands ministéeres comme 1’éducation nationale ou les affaires
sociales ? On a résolu la question par un stage de quinze jours...

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Et pendant le cursus?
Pourquoi ce biais ?

M. Marc-Olivier Baruch. - II faut imaginer I'imprévisibilité, et que
les éleves soient désarconnés. J'ai été candidat a la direction de 'ENA, mais
on a estimé qu’un historien de ’administration n’avait pas le bon profil.

M. Charles Revet. - Notre commission d’enquéte recherche les
dysfonctionnements et débouchera peut-étre sur une proposition de loi. Il y
a des conflits d’intéréts manifestes. Pouvez-vous en citer ?

M. Marc-Olivier Baruch. - Pourquoi n’interdirions-nous pas les
départs dans le privé ? L’argument selon lequel les fonctionnaires y
apprennent beaucoup ne tient guére. Certes, ce ne serait pas dans l'air du
temps. Mais le général de Gaulle parlait de la plus haute fonction dans
'ordre temporel. Et on ne propose pas a un évéque de diriger les ressources
humaines d’une grande banque! Pour supprimer le conflit d’intérét,
privilégions l'intérét public pur. Déja, pour les administrateurs civils, corps
censément interministériel, les passages entre ministeres sont difficiles. La
création du corps des administrateurs généraux a été ’occasion d’ouvrir un
grade de débouché pleinement interministériel. Grand progres, qui rend
possible de vraies carrieres publiques. Au troisieme concours, apres la crise
financiere, se présentaient d’anciens banquiers ne jurant que par le service
public. L'un d’entre eux, admis, a fait un scandale car il n’était pas sorti a
I'IGF ; il se plaignait d’avoir perdu un million d’euros en rémunération. Ce
qu’il faudrait, c’est interdire les départs pendant une durée variable selon les
grades et les traitements.

Les métiers qui étaient honorables et recherchés il y a vingt ou trente
ans le sont beaucoup moins aujourd'hui, car leurs conditions d’exercice ont
changé. On peut augmenter le traitement d’un haut fonctionnaire, mais on
ne l'augmentera jamais assez par rapport a ce que propose le secteur privé.
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Valorisons plutot la fonction publique en donnant aux fonctionnaires le
sentiment qu’ils peuvent agir et faire des choses.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur.-Y a-t-il une forme de
découragement chez les hauts fonctionnaires ?

M. Marc-Olivier Baruch. - Je le pense.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - L’enfermement dans une
carriere cloisonnée n’est-il pas un élément du malaise ? Que proposez-vous
pour redonner un peu de sens aux missions des hauts fonctionnaires ?

M. Marc-Olivier Baruch. - Je proposerais aux ministres de passer
chaque semaine une demi-journée avec leurs directeurs des ressources
humaines pour connaitre leurs cadres, leur proposer des carriéres et de faire
en sorte que cette politique soit suivie apres son départ. Le chef d'une
entreprise privée passe beaucoup de temps a sélectionner ses collaborateurs,
mais un ministre ne voit jamais le moindre sous-directeur.

N

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Peut-étre est-ce da a la
place grandissante des cabinets ?

M. Marc-Olivier Baruch. - La taille des cabinets a beaucoup
diminué depuis la derniére élection présidentielle, le nombre de membres
étant limité a dix.

Vous, en tant que parlementaires, souhaiteriez-vous mieux connaitre
le fonctionnement concret de l’administration ? Serait-ce contraire au
principe de séparation des pouvoirs ? Vous auditionnez désormais les tres
hauts responsables, mais ceux qui comptent, ce sont les sous-directeurs, car
ce sont eux qui font tourner la maison.

Tous ces sujets sont évalués au doigt mouillé. Des études sérieuses
sont nécessaires. La représentation nationale pourrait également essayer de
comprendre le fonctionnement quotidien d’une administration. En Grande-
Bretagne, le Parlement a produit une histoire officielle de la fonction
publique.

Enfin, je reviens a I'une de mes marottes, il y a une rupture entre
savoir et pouvoir.

M. Benoit Huré. - Le tres grand écart de salaire entre le privé et le
public est souvent évoqué. Les écarts de salaire étaient-ils a ce point aussi
important au début de la Ve République ?

M. Marc-Olivier Baruch. - Globalement, les salaires ont augmenté
dans tous les métiers. Raymond Coppa gagnait certainement beaucoup
moins qu'un footballeur aujourd'hui. De méme, Catherine Langeais gagnait
moins que Claire Chazal aujourd'hui !
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Je pense qu'on a toujours été plus payé dans le privé. Les
inspecteurs des finances des années trente faisaient d’assez belles culbutes
lorsqu’ils passaient dans le privé. L’écart est irrattrapable.

Mme Christine Lavarde, rapporteur. - Merci pour ces éclairages
historiques et contemporains.


http://www.senat.fr/senateur/lavarde_christine19711u.html

-132 - PRECONISATIONS POUR UNE REFORME DE LA HAUTE FONCTION PUBLIQUE

Audition de M. Hervé JOLY, directeur de recherche a 'ENS Lyon

(Mercredi 23 mai 2018)

Mme Christine Lavarde, présidente. - Nous concluons cette journée
d’audition en entendant M. Hervé Joly, directeur de recherche au Centre
national de la recherche scientifique (CNRS).

Vous étes un spécialiste des milieux d’affaires et vous vous étes
spécialement penché sur la place qu’'y occupent les inspecteurs des finances.
La problématique du pantouflage des inspecteurs des finances est souvent
évoquée au cours de nos auditions. Nous aimerions recueillir de votre part
une analyse de ce phénomene et de ses conséquences.

Je vous rappelle qu'un faux témoignage devant notre commission
d’enquéte serait passible des peines prévues aux articles 434-13, 434-14 et
434-15 du code pénal.

Conformément a la procédure en vigueur, M. Hervé Joly préte serment.

M. Hervé Joly, directeur de recherche au CNRS. - J’évoquerai le cas
des inspecteurs des finances, mais je m’intéresse plus généralement au
pantouflage dans la haute fonction publique et aux grands corps en général.
J'ai ainsi eu l'occasion de travailler sur le corps des Mines et sur celui des
Ponts & Chaussées.

Le pantouflage des hauts fonctionnaires dans les entreprises privées
existe depuis qu’existent les grands corps, soit pratiquement depuis deux
siecles. On a souvent tendance a le déplorer, a parler d'une fuite des
cerveaux de la fonction publique vers le secteur privé. Pour ma part, je pense
que le pantouflage, loin d’étre un probleme pour l’administration, est
consubstantiel au systéme. Le systéme en a besoin pour se réguler.

La haute fonction publique se caractérise par deux recrutements de
niveau supérieur, I'un de niveau A, l'autre de niveau A+, voire A++. Ainsi, il
existe un recrutement au niveau attaché, soit un niveau A, et un autre au
niveau administrateur civil, soit un niveau A+. Les inspecteurs des finances
peuvent étre mis dans une catégorie a part, les A++. La méme situation
existe dans les corps d’ingénieurs techniques : on distingue les ingénieurs
des travaux publics de I'Etat (TPE) et les ingénieurs des Ponts. Ces gens, qui
passent des concours de catégorie A, sont recrutés pour exercer des fonctions
d’encadrement et ont fait entre trois et cinq ans d’études supérieures. L’ écart
de niveau entre eux n’est pas trés important, leur formation étant tres
proche. Il y a des circulations entre les deux niveaux. Il est de plus en plus
tfacile de passer du corps d’ingénieur technique au corps des Mines ou des
Ponts, d’autant plus que ceux qui sont initialement recrutés au sein du corps
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des Mines ou des Ponts partent de plus en plus dans le privé. On a donc
besoin des autres, qui pantouflent beaucoup moins, pour faire tourner la
machine.

Globalement, le corps supérieur commencait sa carriere la ou les
autres la finissaient. Alors que l'écart de formation n’est pas tres grand,
I"écart en termes d’évolution de carriere est trés important. Le systeme de
recrutement frangais des grands corps étant tres élitiste, les gens
commencent leur carriere trés jeune a un niveau tres élevé et occupent tres
rapidement de hautes responsabilités.

Depuis trente ans, les directeurs du Trésor successifs, I'un des postes
les plus prestigieux au ministere des finances, sont de jeunes quadragénaires,
a deux exceptions pres. Certains d’entre eux ont été nommés a 41 ou 42 ans,
ce qui est tres jeune, soit a vingt-cinq ans de la fin de leur carriére, a un poste
qu’ils quittent parfois avant 'age de 50 ans. Si I’on veut assurer une rotation
des personnels, il faut se poser la question de ce que l'on fait de ces
fonctionnaires.

Beaucoup vont ensuite dans des entreprises publiques, ou qui
étaient publiques a I'époque - Daniel Lebegue a quitté en 1987 la direction
du Trésor pour la BNP, qui n’était pas encore privatisée. Aujourd’hui, le
nombre d’entreprises publiques se réduisant, il faut leur trouver des
débouchés a la hauteur du prestige de leur carriere. Or les débouchés se
restreignent. En plus, la commission de déontologie ne s’interdit pas
d’examiner les cas de pantouflage dans les entreprises publiques.

Ramon Fernandez et Bruno Bézard ont rejoint non pas des
entreprises publiques, mais des entreprises privées, ou majoritairement
privées. Le premier est devenu directeur général adjoint chez Orange, le
second a rejoint un fonds d’investissement franco-chinois, ce qui a fait
scandale. La commission de déontologie s’est saisie de ce dernier cas et a
accepté ce pantouflage, sous réserve qu’il ne se méle pas dans son activité
nouvelle d’investissement en lien avec son activité antérieure.

Si on maintient ce modele - deux niveaux de recrutement et des
carrieres rapides -, alors que la haute fonction publique est plutodt jeune,
I’administration doit s’interroger sur ce qu’elle peut offrir a ces
fonctionnaires. Le pantouflage est un peu nécessaire pour qu’ils aient une
derniére partie de carriére a la hauteur de ce qui a précédé.

Dans les corps techniques, notamment les plus étroits, il y a un effet
d’entonnoir. Ces fonctionnaires exercent des fonctions dans des
administrations régionales entre 25 ans et 35 ans. Ils ont ensuite vocation a
aller dans les ministeres techniques, mais tous ne pourront pas devenir sous-
directeurs ou directeurs, compte tenu de l'effectif de ces corps et du nombre
réduit de postes, sachant en outre que le nombre de directions a été diminué.
Pour ne pas bloquer 'ascension des plus jeunes, le départ vers le privé est
donc une nécessité.
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I1 y a toujours eu une réglementation sur les congés, qui a fait 1'objet
de nombreux changements depuis deux siecles. Aujourd’hui, tout le monde
peut obtenir un congé pour convenance personnelle d'une durée de dix ans.
A une époque, il fallait avoir passé plusieurs années dans I’administration
avant de pouvoir y prétendre, aujourd’hui, on peut l'obtenir tres tot. En
outre, I’administration n’est pas regardante sur le type d’activité pratiquée
pendant ces dix ans. Autrefois, on interdisait aux ingénieurs d’avoir des
activités financieres ou d’ingénieur. Aujourd’hui, on peut faire un peu
n’importe quoi.

En revanche, au moment du départ, la commission vérifie si ce que
les gens veulent faire est compatible avec ce qu’ils ont fait avant. La
commission autorise presque tout, mais émet souvent des réserves. Il existe
aussi peut-étre un phénomene d’autocensure, certaines personnes renongant
a certaines fonctions en pensant qu’elles leur seront refusées par la
commission. En outre, méme si la commission rend des avis anonymes, les
personnes sont identifiables.

Aujourd’hui, les gens partent de plus en plus tot en se disant qu'il
vaut mieux qu’ils ne prennent pas de responsabilités dans 1’administration,
au risque de ne pas pouvoir aller ot ils veulent ensuite. Ainsi, dans la
promotion 2013 de l'inspection des finances, quatre des cinqg inspecteurs sont
partis en 2017 et 2018 dans le privé, apres leurs quatre ans de tournée, qui
correspondent a des années de formation. N'ayant pas encore exercé de
responsabilités, ils peuvent aller ot ils veulent. Deux ou trois ans plus tard,
leur départ aurait pu étre plus compliqué.

J'ai fait des statistiques sur trente promotions d’inspecteurs des
finances. Pres d’un tiers des 154 inspecteurs ont démissionné. Les autres sont
en grande partie en disponibilité dans des entreprises depuis moins de dix
ans et n'ont donc pas encore démissionné. Le pantouflage est donc massif
chez les inspecteurs des finances. Dans la derniere promotion, non seulement
il est massif, mais il se fait plus tot. Le risque, si on se montre de plus en plus
tatillon sur les conditions de départ, est que les gens quittent de plus en plus
tot la fonction publique.

Les jeunes auront-ils toujours envie d’intégrer les grands corps ?
Probablement, car les quatre ans de tournée des inspecteurs des finances
sont toujours considérés comme trés formateurs. En outre, le fait d’étre passé
par I'Etat est encore aujourd’hui un grand atout. Le fait d’étre membre de ces
grands corps et d’avoir eu une proximité avec le pouvoir administratif et
politique est extrémement précieux. A Polytechnique, les meilleurs éléments
choisissent d’aller dans les grands corps techniques civils.

Mme Christine Lavarde, présidente. - Merci pour ces éléments.
L’Etat ne sait en effet pas bien gérer les membres de ces corps qui n’ont pas
une progression de carriére linéaire dans leur administration d’origine. On
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ne leur propose pas de poste, car la hiérarchie se réduit. Et pourquoi les
ferait-on passer devant d’autres qui ont fait toute leur carriere au ministere ?

Vous étes le premier a voir dans le pantouflage un moyen
d’autorégulation du systeme. Estimez-vous que quelqu’un qui a quitté la
fonction publique doit avoir le droit d'y revenir ensuite ?

M. Hervé Joly. - En tant que chercheur, mon role n’est pas de faire
des prescriptions.

Jusqu'en 1946, les inspecteurs des finances n’avaient droit qu’a un
congé d'un an, a lissue duquel ils devaient choisir entre revenir ou
démissionner. Un certain nombre d’entre eux ont démissionné dans les
années vingt, mais lors de la crise des années trente, certains ont perdu leur
emploi et ont essayé d’étre réintégrés. Depuis, la durée du congé a été portée
a dix ans pour tout le monde.

Aujourd’hui, certains font le choix par défaut de revenir parce que
leur carriere dans le privé n’a pas pris le tournant qu’ils espéraient. D’autres
font de brefs retours qui leur permettent de remettre les compteurs a zéro et
de prendre un autre conggé.

Ce n’est pas forcément intéressant de revenir. Certains réintegrent
leur corps, mais occupent des fonctions subalternes jusqu’a la fin de leur
carriere. D’autres prennent des responsabilités et reviennent pour occuper
un poste de directeur de cabinet ou de directeur d’administration centrale.
Ils font alors le choix de sacrifier leur salaire et de le diviser par quatre ou
cing. Je pense par exemple a Stéphane Richard, qui est revenu un temps a la
direction du cabinet du ministre des finances. De tels retours sont
généralement tres provisoires et sont un tremplin avant un nouveau départ
dans le privé. Ainsi, Stéphane Richard occupait une fonction de second rang
chez Véolia. Il a ensuite pris la direction du cabinet du ministre des finances
avant de devenir PDG d’Orange.

Il en est de méme pour Francgois Pérol, ensuite parti a BPCE ; il a tiré
des bénéfices de son retour dans le public. Ce retour est-il lié a une
extraordinaire vocation a servir I'Etat ou a un retour provisoire ? Faut-il
encourager ces allers-retours ? Cette expérience du privé est positive pour
des hauts-fonctionnaires qui en ont peu - hormis lors de leurs brefs stages.
En Allemagne, pour des responsabilités semblables, les impétrants ne sont
pas nécessairement fonctionnaires ; ils peuvent avoir une longue expérience
dans le secteur privé. Si cette expérience du privé, en soi intéressante, ne sert
que de tremplin, elle constitue un risque : le haut-fonctionnaire n’aura en
téte que sa propre carriere, il n’exercera pas ses fonctions en toute
indépendance.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Ces gens brillants occupent
des places que d’autres auraient pu occuper. Certes, ils ont réussi des
concours tres exigeants, mais ce n’est pas le baccalauréat... Le vivier est
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beaucoup plus important de gens compétents et potentiellement plus
motivés que ceux sélectionnés par les moyens actuels.

Des fonctions comme celles de directeur général du Trésor ne sont
pas seulement techniques : on ne recrute pas des mathématiciens ! Plus ils
sont jeunes, plus ils sont créatifs... Il faudrait qu’ils aient I'expérience des
personnes touchées par leurs décisions...

Vous réduisez l'explication du phénomene a un probleme de
régulation de l'administration. Certes, et il faut probablement la changer.
Mais vous oubliez une autre dimension : I'existence de ces passages entre le
public et le privé n’est pas un hasard, et je me demande si la difficulté a
lutter sérieusement contre l’évasion fiscale n'y est pas liée : une méme
personne lutte contre 1’évasion fiscale au ministere et fait l'inverse ensuite
dans le privé ? Je soupgonne qu’il faille « ne pas désespérer les banques »,
pour sauvegarder son parachute quelque part... Ce systeme vous semble-t-il
sain ?

M. Hervé Joly. - Certes, mais le phénomeéne n’est pas récent...
M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - A ce niveau-13, si !

M. Hervé Joly. - Sur un siecle et demi, il a un peu évolué, mais il est
resté massif et consubstantiel au systeme administratif auquel il permet de
respirer. Peu d’ingénieurs du corps des Mines ou des Ponts révent de finir
directeur de Direccte (Directions régionales des entreprises, de la
concurrence, de la consommation, du travail et de 'emploi) ou de Dréal
(Directions régionales de I'environnement, de l’aménagement et du
logement). Leur corps leur promet une vocation de stratege, qui brasse des
affaires importantes.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - L'Etat s’est vidé de son
expertise, et fait de plus en plus appel a des cabinets extérieurs pour les
partenariats public-privé ou pour certains grands marchés. C'est la
contrepartie de I'absence de ces hauts-fonctionnaires.

Tous les pantouflages n’ont pas le méme impact politique - les ex-
ingénieurs du Roi en ont peu, ils continuent leur métier ailleurs... Quel peut
étre 'impact de ces pratiques ? Ce n’est pas qu'un probleme de moralité,
c’est un probleme systémique.

M. Hervé Joly. - Et aussi un probleme de salaire, vous l'avez
évoqué...

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - L’'impact sur la prise de
décision publique est différent entre un ingénieur des Ponts et un spécialiste
décidant de la politique fiscale du pays...

M. Hervé Joly. - C’est tres difficile a démontrer. La direction des
impots et la direction du budget ne sont pas les lieux ot I'on pantoufle le
plus, et tout le monde ne pantoufle pas. Je m’interroge sur votre vision d'un
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controdle fiscal insatisfaisant en raison de personnes qui vendraient leur ame
au diable...

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Ce sont des regles
générales....

M. Hervé Joly. - L’administration n’est pas faite d’individus isolés,
sans controle...

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Je parle de la conception
globale de la fiscalité, de 1’équilibre budgétaire...

M. Hervé Joly. - Si 'on empéche les départs dans le secteur privé,
ces fonctionnaires seront-ils plus integres ou exigeants ? Je n’en suis pas
convaincu... Plus largement, on ne peut pas pénaliser plus les entreprises
francaises que les entreprises étrangeres. Dans la concurrence internationale,
la France a des imp0ots plus élevés qu’ailleurs. Je me méfie des simplifications
qui verrouillent une personne sur sa fonction.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Le probleme est l'aller-
retour. S’ils s’en vont, qu’ils le fassent définitivement !

M. Hervé Joly. - Les allers-retours sont tres limités.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Il y en a un certain nombre
dans la haute fonction publique...

M. Hervé Joly. - Les allers-retours réussis sont rares. Souvent, la
personne a raté son passage en entreprise, et se retrouve alors sur la touche
lors de sa réintégration. Les quelques cas ayant abouti a des responsabilités
de premier plan sont trés minoritaires.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Les sommets de 1'Etat sont
étroits...

M. Hervé Joly. - Faut-il interdire compléetement ces allers-retours ?
Ces personnes sont fonctionnaires de carriere. Aux FEtats-Unis, en
Allemagne, ils seraient issus du secteur privé. La France a connu une
exception : le directeur général de l'industrie de Frangois Madelin durant
deux ans, Jacques Maisonrouge, était PDG d’'IBM France. C’est un cas
unique. En France, de tels postes sont réservés aux fonctionnaires de carriere,
méme s’ils ont parfois fait un petit tour dans le privé auparavant...

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur.-Cest la doctrine
officielle...

M. Hervé Joly. - Faut-il aller contre cette tendance et cloisonner ? Je
n’en suis pas sar...

M. Pierre Cuypers. - On ne verrait jamais une personne ayant quitté
une entreprise privée revenir pour avoir un poste prédéfini jusqu’a la fin de
sa carriere. Quel est le cott de I'opération ? En France, forme-t-on autant de
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fonctionnaires qu’il y a de besoins ou sont-ils trop nombreux par rapport aux
postes disponibles ?

M. Hervé Joly. - Le retour dans I’administration peut avoir un coft.
Un ingénieur des Mines ou un inspecteur des finances restant dans son corps
d’origine a peu d’avenir : il peut devenir directeur du corps ou 'un de ses
deux adjoints. Le corps n’existe que par les fonctions exercées par ses
membres a I'extérieur.

Combien de fonctionnaires faut-il? Il y a cinq inspecteurs des
finances par an depuis tres longtemps. Les ingénieurs des Mines furent
quatre ou cinq jusqu’en 1945, puis leur nombre a augmenté a dix puis vingt
apres la fusion avec l'école des Télécommunications. Tous les ans depuis
2014, il y en a un de moins - je ne sais pas a quel savant calcul cela
correspond. A quoi sont-ils destinés ? Les directeurs de Direccte et de Dréal
sont rarement d’anciens éleves ingénieurs de ces corps. Beaucoup y sont
parvenus par la promotion interne, et exercent ces fonctions plus ingrates.
Lorsqu’ils partent, ils sont facilement remplacés. Il n'y a donc pas besoin
d’appartenir a cette étroite élite pour exercer ces fonctions. Je ne suis pas str
qu’il y en ait un nombre prédéfini puisque beaucoup s’en vont : on pourrait
en recruter plus, ou moins.

Pourquoi garde-t-on deux niveaux de recrutement ? Il pourrait y
avoir un seul niveau de recrutement, au niveau d’attaché ou d’ingénieur
TPE. La France aime ce genre de hiérarchie : des professeurs agrégés ou
certifiés font le méme métier...

M. Charles Revet. - Peut-étre faudrait-il revoir les conditions pour
conserver le maximum de personnes formées pour travailler dans la fonction
publique. Quelles sont les conditions de formation de ces hauts
fonctionnaires ? L'Etat prend-il cette formation en charge, avec quels
contrats ? Un départ dans le secteur privé lui cotite cher...

Mme Christine Lavarde, présidente.-Le renforcement de
I'engagement décennal contrecarre-t-il la fuite a la fin de la tournée des
inspecteurs des finances ?

M. Hervé Joly. - Les conditions se sont effectivement durcies.
Plusieurs arrétés -dont un de linspection des finances concernant
Emmanuel Macron - rappellent le remboursement de I’engagement
décennal.... Mais souvent cet engagement est compté généreusement : les
années de formation en école sont comptabilisées, il suffit de quelques
années en administration. Souvent, le salaire dans le privé n’est pas un
obstacle au départ: la pantoufle fera partie des négociations avec
I'entreprise. A la sortie de Polytechnique, quel discours est tenu aux éléves ;
qu’ils s’engagent dans I’administration ou bien qu’ils feront un tour dans un
corps avant de passer dans le privé et qu’ainsi, ils auront une meilleure
carriere ?
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Mme Christine Lavarde, présidente. - Je suis un cas particulier : J'ai
intégré le corps des Ponts aprés I'Ecole normale supérieure (ENS). Il m’a
fallu passer 45 minutes devant un jury de quinze personnes pour les
convaincre de ma volonté d’intégrer ce corps. J'ai été démarchée par le
secteur privé : on me proposait un salaire largement supérieur a celui que
j'avais en restant dans le corps, et le remboursement de ma pantoufle.

Par contre, mon mandat de parlementaire n’est pas considéré
comme un service dans le secteur public - alors que je sers I'Etat ! Je suis
mise a disposition depuis 2017.

M. Hervé Joly. - Les archives que j'ai pu consulter ne sont pas tres
récentes - on ne peut pas avoir accés aux données personnelles de ces
derniéres années. Au début du XXesiecle, certains ingénieurs des Mines ou
des Ponts ont pantouflé, avec des écarts de salaire énormes. Ainsi, Henri
Malcor, ingénieur des Mines, a quitté tres vite le corps pour la sidérurgie. Il
n’avait pas les moyens de nourrir sa famille de quatre enfants sinon. La
question du salaire est ancienne, et n’a pas tendance a se creuser : jamais
I'Etat ne pourra suivre les salaires du privé et la progression de carriére.
Avec une augmentation de 10 a 15 %, on ne résout pas le probleme.

M. Charles Revet. - C’est peut-étre une question d’organisation de
carriere au sein de la fonction publique plutét qu'uniquement une question
de salaire...

M. Hervé Joly. - Auparavant, une des principales motivations pour
quitter la haute fonction publique, notamment dans les corps des Mines et
des Ponts, était qu’il fallait bouger tous les trois a quatre ans en province.
Dans le privé, les ingénieurs vont dans les directions parisiennes de grandes
entreprises. Certes, les entreprises obligent de plus en plus les jeunes qui
pantouflent a partir quelques années a l'étranger dans une filiale, mais ce
phénomene est récent. Les ingénieurs, souvent parisiens, vivaient mal leur
exil en province. Désormais, il faut raisonner par couple car la femme
travaille ; et de plus en plus, ces corps sont féminisés.

Mme Christine Lavarde, présidente. - IIs n’atteignent pas encore la
parité !

M. Hervé Joly. -1l y a davantage de femmes dans les corps des
Mines et des Ponts que dans les autres écoles d’ingénieurs ; elles sont
souvent brillantes et préferent rester dans le corps en raison de moindres
contraintes horaires que dans le secteur privé.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Merci pour vos analyses
qui enrichissent nos réflexions. C’est un sujet tres complexe.

M. Hervé Joly. - Votre role est de dire ce qu’il faut faire.

M. Charles Revet. - Nous avons besoin de vos éclairages pour que
nos propositions soient efficaces.
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M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Il faudra ensuite veiller a
leur application !

Mme Christine Lavarde, présidente. - Je vous remercie. Nous nous
retrouverons mercredi prochain pour la suite de nos auditions.
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Audition de M. Fabrice MELLERAY, professeur
a I'Institut d’Etudes politiques de Paris

(Mercredi 30 mai 2018)

- Présidence de M. Vincent Delahave, président -

M. Vincent Delahaye, président. - Nous recevons maintenant
M. le Professeur Fabrice Melleray, professeur a I'Institut d’Etudes politiques
de Paris. Vous étes, M. le Professeur, un spécialiste du droit de la fonction
publique et votre regard sur les évolutions de celui-ci et sur les aller-retour
vers le privé nous intéresse particulierement.

Je vous passe donc la parole.

Conformément a la procédure en vigueur, M. Fabrice Melleray préte
serment.

M. Fabrice Melleray. - Le phénomeéne du pantouflage est ancien,
reste marginal et n’a pas eu tendance a s’accentuer. Ce qui est nouveau c’est
d’une part les allers-retours. D’autre part l'encouragement que ceux-ci
semblent recevoir du Gouvernement qui entend brouiller la distinction entre
détachement et disponibilité dans le projet de loi sur la liberté de choisir son
avenir professionnel. Il y a 300 membres au Conseil d’Etat, mais un seul
Laurent Vallée. C’est un cas singulier mais il en existe d’autres. Sous la
Troisieme République, Léon Aucoc qui est un des peres du droit
administratif est devenu président de la compagnie des chemins de fer du
Midi a I’époque ot les concessionnaires jouaient un role considérable.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - A-t-il fait des allers-retours
entre le public et le privé ?

M. Fabrice Melleray. - Il était un peu «faché » avec le pouvoir
politique et un petit souci avec la République a empéché son retour...

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Ce n’était donc pas le
méme cas !

M. Fabrice Melleray. - Le pantouflage a toujours existé. Il a été
spectaculaire sous la troisieme République, ou la rémunération des hauts
fonctionnaires était bien moindre qu’aujourd’hui. Des travaux d’archives
démontrent que des maitres des requétes au Conseil d’Etat démissionnent
pour...

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Vous expliquez les raisons
du phénomeéne mais nous essayons de démontrer le caractére nouveau du
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phénomeéne, au regard notamment des éléments vers lesquels nous ont
conduit nos travaux. Cela ne semble certes pas concerner la haute
administration dans son ensemble mais seulement la « créme de la créeme » et
c’est cette partie qui pose réellement probléme. Nous ne sommes pas la pour
faire des lecons de morale mais pour savoir si ce mode de fonctionnement
n’a pas d'impact sur le fonctionnement des institutions. Comme moi, vous
vous étonniez, en début d’audition qu'une personne proche du
gouvernement en profite pour faire la promotion de ses camarades. C'est
bien le signe d’'un mélange entre des intéréts ?

M. Fabrice Melleray. - Le phénomene que vous décrivez est, certes,
nuisible, mais n’est pas récent. L’aller-retour est un phénomeéne qui s’est
amplifié récemment, mais pas la sortie du secteur public vers le secteur
privé. La sortie peut néanmoins étre tout aussi problématique. Lorsqu’un
directeur du Trésor va travailler pour un fonds d’investissement chinois cela
me géne d’avantage que lorsque le secrétaire général du Conseil
constitutionnel va travailler dans la grande distribution.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Les allers-retours se faisant
de plus en plus jeune, est-ce que ces perspectives de carriere ne pourraient
pas donner aux hauts fonctionnaires la tentation de préparer des terrains
d’atterrissage ? Lorsqu’on a envie de voir du pays, peut-étre ne vaut-il pas
mieux ne pas décevoir ses futurs employeurs ?

M. Fabrice Melleray. - Je n’en suis pas str. Sous la troisieme
République le pantouflage se fait chez les grands concessionnaires, a la
charniére des spheres publiques et privées. Sous la quatriéeme République, il
se fait dans les entreprises publiques qui sont devenues un secteur important
a la suite des nationalisations d’apres-guerre. Du fait des politiques de
privatisation ces postes sont devenus moins nombreux et les fonctionnaires
souhaitant pantoufler vont donc ailleurs. L’'ouvrage d’Antoine Vauchez et
Pierre France cite Olivier Debouzy, ancien énarque et avocat, aujourd hui
décédé. Pour lui, comme les canaris utilisés dans les mines, les hauts
fonctionnaires permettent de détecter le pouvoir tant ils sont attirés par lui.
Les personnes ayant choisi la voie des grands corps ont, pour une grande
partie d’entre eux, envie d’exercer du pouvoir et vont donc la ou il est.

Ce n’est pas la premiere fois qu’'un banquier d’affaires est a la téte de
I'Etat, il y en a eu un autre il y a quelques dizaines d’années. Lorsque 1'on
prétend que l'on veut la fin de la frontiére entre les spheres publiques et
privées, je pense que cela pose de vrais problemes. Je pense ici au dispositif
du projet de loi « Pénicaud » qui me parait dangereux. Si le Parlement devait
revenir sur la durée de dix années applicable au régime de disponibilité pour
le réduire, je pense que ce serait une bonne mesure. Je ne suis donc pas en
faveur d’un pantouflage débridé. Je constate simplement qu’il s’agit d'un
phénomene ancien. Emile Zola nous rappelle a travers les Rougon-Macquart,
que la période haussmannienne a été largement marquée par les conflits
d’intéréts et les passages du public vers le privé. A I’heure d’internet, nous
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disposons sans doute de plus de moyens pour percevoir les choses, mais ces
phénomeénes existaient déja. Plus nous disposerons de mécanismes pour
lutter contre les conflits d’intéréts et plus nous en détecterons, mais cela ne
signifie pas nécessairement qu’il y en aura plus. Je ne crois donc pas a une
explosion du développement des conflits d’intéréts, je pense simplement
qu’ils revétent des formes nouvelles.

M. Pierre Cuypers, président. - Souhaitent-ils le pouvoir pour eux-
mémes ou afin de servir 1'Etat ?

M. Fabrice Melleray. - Je pense que cela dépend des profils comme
le montrent les personnes interrogées par Antoine Vauchez. Certains
fonctionnaires pensent qu’ils servent encore I'Etat et lintérét général
lorsqu’ils partent dans le secteur parapublic. D’autres sont, en revanche,
dans des logiques différentes. Je ne sais pas si la réalité va dans un sens ou
dans un autre. J’ai I'exemple d’un président de chambre au Conseil d'Etat,
qui a été avocat fiscaliste pendant huit ans avant de revenir au Conseil
d’Etat. Je pense qu’il est revenu parce qu’il pensait sincérement servir
l'intérét général au Conseil d’Etat. Il serait de toute facon devenu président
de chambre sans avoir besoin de partir et a dt diviser ses revenus par quatre
ou cinq lors de son retour. Je pense donc que ce type de profil peut exister et
dépasser la seule recherche de l'intérét pécuniaire.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - La notion d’intérét général
a-t-elle évolué, notamment depuis I'époque de Bloch-Lainé ?

M. Fabrice Melleray. - Comme tous, j’ai une admiration sans borne
pour la génération de grands commis de I'Etat qui ont reconstruit la France a
I'issue de la seconde guerre mondiale. La question de la définition de
I'intérét général est une question sans fin qui a engendré des milliers de
pages de doctrine juridique. Il existe deux options. La premiere est de
considérer que l'intérét général est distinct des intéréts privés et qu’il les
transcende. La seconde est, par exemple, de considérer comme le fait la
jurisprudence du Conseil d’Etat depuis une vingtaine d’année, que le
maintien de la concurrence est une composante de l'intérét général. Cela ne
me choque pas.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Concédez que 1'on puisse
néanmoins s’en étonner. Pour le sujet qui nous intéresse, il semblerait qu’il y
ait des conseillers d’Etat partout, tels que le secrétaire général du
Gouvernement ou le secrétaire général du Conseil constitutionnel. Savoir qui
gouverne est aussi une de nos problématiques. C’est par elle que nous avons
abordé le sujet. Notre but est maintenant de chercher a savoir s’il n’existe pas
des influences dans le fonctionnement démocratique du systéme, a 1'heure
ou le législateur, souvent accablé de tous les maux, est sévérement encadré et
ou le Président de la République est clairement le véritable chef de la
majorite.


http://www.senat.fr/senateur/cuypers_pierre14357a.html
http://www.senat.fr/senateur/collombat_pierre_yves04038g.html
http://www.senat.fr/senateur/collombat_pierre_yves04038g.html

-144 - PRECONISATIONS POUR UNE REFORME DE LA HAUTE FONCTION PUBLIQUE

M. Fabrice Melleray. - La loi n’est plus exclusivement faite par le
Parlement comme le prouvaient déja les réformes du droit civil dans les
années soixante.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Certes, mais le peu de
marge dont disposait le Parlement a depuis encore été amoindri. Toutes les
réformes vont en ce sens. La question est de savoir si ces évolutions n’ont pas
conduit les hauts fonctionnaires a prendre une place contestable.

M. Fabrice Melleray. - Oui, mais depuis des décennies déja.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Mais la tendance est bien
la et, sans parler de révolution, il semblerait qu’elle s’accentue.

M. Pierre Cuypers, président. - Cela démontre, dans tous les cas, la
faiblesse du monde politique.

M. Charles Revet. - Si j'ai bien compris, 1'évolution va vers une
auto-organisation de la fonction publique et une perte de contrdle du
pouvoir politique. Est-ce que cela explique la situation peu brillante dans
laquelle notre pays se trouve aujourd’hui ? Dans la mesure ot nous sommes
en démocratie, comment rétablir une plus grande responsabilité du politique
dans l'organisation de I’administration et la nomination de ses
responsables ? En tant que professeur, faites-vous état de ces évolutions dans
la formation que vous dispensez ? Enfin, est-il normal que des personnes qui
ont bénéficié d’une formation prise en charge par 1'Etat puissent s orienter
vers le secteur privé pour des questions d’intéréts ?

M. Fabrice Melleray. - Il existe, en principe, un engagement de
servir 1'Etat pour une durée de dix ans ou, a défaut, 'obligation de
rembourser les traitements percus lors de la scolarité. Les textes sont clairs,
la jurisprudence est limpide mais je sais que tous les corps ne font pas
appliquer cette obligation. Le plus choquant est pour moi que les Ecoles
normales supérieures considérent que des éléves en formation aux Etats-
Unis continuent de servir l'intérét général. L'Etat francais finance donc, au
travers des normaliens, les universités américaines qui n’ont pas
nécessairement de gros besoins a ce niveau...

I1 est difficile de répondre a la seconde question. Je pense que la
haute fonction publique a effectivement une part de responsabilité dans
’état de la France puisqu’elle y occupe une place considérable, mais je n’ai
pas de solution a proposer.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Je ne sais pas si nous allons
arriver a trouver des solutions, mais poser un diagnostic correspondant a la
réalité serait déja satisfaisant. Je ne pense pas qu’il existe un complot des
grands corps, mais « conspirer » a pour sens propre « respirer ensemble » !

M. Fabrice Melleray. - Alors ils conspirent... et nous conspirons
aussi, dans cette salle! Je ne suis méme pas str qu'une seule idée soit
partagée au sein des grands corps. Le Conseil d’Etat est un bon exemple. Il
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s'y déroule des débats tres animés mais cette institution possede une
remarquable capacité a former un front commun vis-a-vis de I'extérieur.

M. Olivier Cigolotti. - Vous avez rappelé la différence importante
entre détachement et disponibilité. En tant qu’élu local, nous avons tous
connu les difficultés liées a la durée des disponibilités, obligeant a
réorganiser nos administrations locales. Pensez-vous que la disponibilité est
plus wutilisée par la haute fonction publique que par les autres
fonctionnaires ? Le recours a la disponibilité est-il le méme ou est-il
différencié ?

M. Fabrice Melleray. - Il serait trés simple de vérifier. La direction
générale de 'administration et de la fonction publique (DGAFP) fournit le
pourcentage global correspondant a l’ensemble des fonctionnaires en
disponibilité. Il suffit ensuite de dépouiller les différents annuaires des
grands corps, d'y compter le nombre de personnes en disponibilité et
d’effectuer une comparaison avec le premier chiffre. En une heure, vous
prouverez ainsi, j'en suis siir, que ces pourcentages sont bien plus élevés

dans les grands corps.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Sans se focaliser sur les
seuls grands corps, il semble que certains autres administrateurs civils
arrivent a passer plus facilement du secteur public au secteur privé en se
politisant. Je pense d’ailleurs que se focaliser sur les grands corps serait une
erreur. Le passage de certains administrateurs civils par des cabinets
ministériels ou présidentiel les fait appeler a de grandes destinées.

Avez-vous constaté qu’il existe des « accélérateurs de carriere » ?
Des passages par certains postes stratégiques feraient-ils atteindre plus
rapidement le niveau le plus élevé de la fonction publique ?

M. Fabrice Melleray.- Je ne dispose pas d’informations
particuliéres sur le passage des administrateurs civils du privé vers le public
en fonction de leur degré de politisation. En ce qui concerne les accélérateurs
de carrieres, la question est celle de la destination qu’ils souhaitent atteindre.
La force des grands corps est de rendre des rapports qui préconisent la
progression au mérite dans la fonction publique, tout en bénéficiant pour
eux-mémes d’une progression de carriere a l'ancienneté. C’est le cas au
Conseil d’Etat, pour presque tous les postes sauf ceux de présidents de
chambre ou de section. On sait que certains endroits de la haute fonction
publique sont en effet plus valorisants pour une éventuelle sortie ultérieure.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur.- Concernant Ile
fonctionnement de la Cour des comptes, il me semble que beaucoup de
magistrats financiers sont a l'extérieur, la plupart dans des « dépendances »
de I'Etat, et cela leur donne la possibilité d’avancer plus vite dans leur
carriere.

M. Fabrice Melleray. - Cela ne leur donne pas la possibilité
d’avancer plus vite a l'intérieur de leur corps d’origine. C’est la différence
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entre le détachement et la disponibilité. En détachement, on reste au service
de l'intérét général.
M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Etre en poste dans une

AAI, ce n‘est pas la méme chose qu’exercer la fonction contentieuse au
Conseil d’Etat.

M. Fabrice Melleray. - Pour moi, présider l'autorité de Ila
concurrence est une vraie mission d’intérét général. Le principe d'une
carriere est de faire des choses différentes tout en restant dans le secteur
public.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Alors selon vous, les
autorités dites indépendantes ne le sont pas ?

M. Fabrice Melleray. - Elles sont indépendantes du politique, cela a
été jugé de facon constante.

M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Cela ressemble a un
oxymore. Elles bénéficient de leur autorité par délégation de 1'Etat.

M. Fabrice Melleray. - Leur intervention trouve leur légitimité dans
la loi organique et la loi ordinaire portant statut général de ces autorités que
vous avez votées.

M. Cuypers, président. - Trouveriez-vous choquant qu’'un haut
fonctionnaire qui quitte la fonction publique pour le privé ne puisse pas
revenir ?

M. Fabrice Melleray. - Cela ne me paraitrait pas choquant.
Néanmoins, il ne faut pas exclure toutes les formes de disponibilités, comme
un congé pour recherche par exemple. En revanche, je ne serais pas choqué
qu’on supprime la possibilité de partir dans le privé ou qu’on limite la durée
de retour.

Mme Sophie Taillé-Pollian. -Je m’interroge sur les conséquences
sur le fonctionnement des administrations, en termes de culture
professionnelle. La culture propre a I’administration s’est effacée au profit de
notions comme le public management, le pilotage, le report, les indicateurs.
La culture privée s’est imprimée dans l'administration en rajoutant des
lourdeurs a celles déja existantes dans le public. Ces allers-retours
nourrissent a mon sens ce phénomeéne. Quelle est la culture professionnelle
de I’administration selon vous ?

M. Fabrice Melleray. - Il est intéressant de regarder ce que les
hauts-fonctionnaires ont fait avant 'ENA. Auparavant, ils venaient d"HEC.
Désormais, ce sont des normaliens.

Je ne suis pas convaincu qu’il faille opposer strictement cultures
privée et publique.
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Aprés un passage a 'ENA, au Conseil d’Etat ou a I'IGF, ott on leur a
martelé certaines choses, il me semble que ces hauts fonctionnaires partent
dans le privé avec leur bagage public.

M. Emmanuel Capus. - Je poserai une série de trois questions.

Concernant la déontologie, il existe différentes commissions de
déontologie, par exemple au sein de chaque ministere. Il y a d’une part un
risque de proximité et d’autre part un risque de pluralité de jurisprudences.
Que pensez-vous de cette tendance ? Faut-il réunifier I'ensemble de ces
commissions au sein de la commission de déontologie ?

Ensuite, il semble que le programme Action publique 2022 tende
vers une approche plus souple des passerelles avec le secteur privé. Quel est
votre avis sur I'expertise privée ?

Enfin, le comité d’action publique 2022 va amplifier le recours de
plus en plus fréquent aux contractuels. En Allemagne, 40 % des agents de la
fonction publique sont contractuels. Est-ce un angle mort déontologique ?

M. Fabrice Melleray. - Sur la question de la déontologie, les colleges
mis en place dans les ministeres en application de la loi de 2016 ne
remplissent pas le méme role que la commission de déontologie. Ces colléges
sont un instrument au service des agents, dans leur activité au quotidien et
non seulement en cas de souhait de départ.

Concernant les passerelles avec le privé, la question s’est posée pour
le choix de nomination du prochain directeur général de I’administration et
de la fonction publique. Une personne venant du privé est recherchée, se
posera alors la question de la rémunération. On a vu l'exemple de Mme
Pénicaud, auparavant DRH chez Danone. Je ne vois donc pas un risque
d’invasion du privé dans le public. La passerelle marchera dans un sens
uniquement.

En Allemagne, toutes les fonctions qui concernent l’autorité sont
confiées a des fonctionnaires. Ils n'ont pas le droit de greve. Développer le
recours aux contractuels pour des emplois d’exécution ne pose pas de
probleme a mon sens.

M. Cuypers, président. - Quel est le pouvoir de négociation des
fonctionnaires sur leur rémunération ?

M. Fabrice Melleray. - Il est nul, méme sur les primes. L’angle mort
est éventuellement sur les AAI qui continuent a bénéficier de budgets plus
confortables. En revanche, un fonctionnaire en activité ne peut en aucun cas
négocier son traitement.

M. Pierre-Yves Collombat. - Que sont les fameuses compétences
que le fonctionnaire est censé acquérir dans le privé ? La France est-elle une
entreprise ?
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M. Fabrice Melleray. - Je ne crois pas a ce discours. Il n’est pas
indispensable d’aller dans le privé pour étre un bon fonctionnaire. C’est un
constat rassurant pour la fonction publique parlementaire, pour laquelle les
allers-retours sont plus rares et dont les régles statutaires sont sages.
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Audition de M. Laurent VALLEE, secrétaire général du groupe Carrefour

(Mercredi 30 mai 2018)

M. Vincent Delahaye, président. - Nous poursuivons nos auditions
en entendant M. Laurent Vallée, secrétaire général du groupe Carrefour.

Il nous a paru important de vous entendre, Monsieur, et nous vous
remercions de vous étre immédiatement rendu disponible pour cette
audition. Depuis le début de nos travaux la question des allers-retours entre
le public et le privé apparait comme une question centrale.

Votre expérience en la matiere est sans doute atypique mais elle est
peut-étre d’autant plus intéressante. Je rappelle que vous étes membre du
Conseil d’Etat depuis 1999. Depuis 2008 vous avez été chargé de postes
particulierement importants tant dans le privé, avocat, secrétaire général de
Canal +, aujourd’hui secrétaire général de Carrefour que dans le public,
directeur des affaires civiles et du Sceau au ministére de la Justice, secrétaire
général du Conseil constitutionnel. En alternant entre le public et le privé ces
postes tres divers.

Vous nous direz je pense vos motivations, mais je souhaite
également vous poser une question, ces passages brefs aux plus hautes
fonctions administratives, trois ans directeur des affaires civiles et du sceau,

deux ans secrétaire général du Conseil constitutionnel sont-ils liés a un
manque d’intérét de ces postes pour un décideur public ?

Comme vous le savez je dois préalablement a nos échanges vous
demander de bien vouloir préter serment en vous rappelant que tout faux
témoignage devant la commission d’enquéte et toute subornation de témoin
serait passible des peines prévues aux articles 434-13, 434-14 et 434-15 du
code pénal. Jurez-vous de dire la vérité, toute la vérité et rien que la vérité ?
Levez-la main droite et dites « Je le jure ».

Conformément a la procédure, M. Laurent Vallée préte serment.

M. Laurent Vallée, secrétaire général du groupe Carrefour.- Si
vous me le permettez, je reviendrais sur mon parcours et la maniere dont j’ai
vécu la question des conflits d'intérét. Je commencerai par des généralités
prudentes. L'objet de vos débats méle a mon sens des questions de sciences
sociales, de convictions et d’éléments que je me permettrai de qualifier de
plus anecdotiques. D’un point de vue des sciences sociales, ces questions, a
la croisée du droit public et de la sociologie administrative, sont analysées
depuis de nombreuses années aux Etats-Unis, et depuis un peu moins
longtemps en France. Je sais que vous auditionnerez des spécialistes dans la
matiere. Je ne me sens pas légitime pour parler a ce titre.
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J'ai toutefois une conviction. J'ai servi pendant 15 ans dans la
fonction publique, et un peu moins de 5 ans dans le secteur privé. Je ne crois
ni au dépérissement des valeurs de I'Etat, qui encouragerait ses serviteurs a
le fuir, ni a une prise de pouvoir de valeurs privées sur le public. Je n’ai par
ailleurs aucun doute sur le fait que la variété des expériences, le fait de se
confronter concrétement a des univers différents, de s’exposer a des
fonctions diverses, peut conduire a étre un meilleur professionnel. Ma
situation n’est pas totalement évidente. Je pense, et jespére, avoir été un
serviteur de 1'Etat, un meilleur professionnel aprés étre passé deux ans dans
le privé.

Enfin, sur le plan de l'anecdote, le sujet transporte avec lui des
éléments déplaisants de sous-entendus, et d’approximation; Ainsi,
I"accumulation des mouvements entre le public et le privé, conduirait, selon
certains, a la certitude que les personnes traversant « cette frontiere »
contribueraient a prendre des décisions dictées par des amitiés ou des
loyautés privées, plutot que par l'intérét général. Or, je ne partage pas ce
sentiment, et ce n’est pas ce que j'ai vécu.

De maniére générale, il me semble que votre commission, et plus
généralement le pouvoir normatif doit avoir a 'esprit trois considérations
d’intérét général.

Tout d’abord, il est nécessaire d’attirer des hommes et des femmes
de talents et de les faire vivre dans le service public. Certes, 'Etat n’est pas
un employeur comme un autre, mais il est confronté aux mémes problemes
que les autres employeurs : comment disposer des meilleurs, au bon poste et
au bon moment ? Le théme de cette commission d’enquéte n’est ainsi qu'une
infime partie de ce débat. Mais, pour moi, il n'y a pas de doute que 1'Etat
doit pouvoir s’enrichir d’expériences acquises ailleurs qu’en son sein.

Par ailleurs, il est indispensable de prévenir et de traiter les conflits
d’intéréts. L’administration francaise - ou plutét celle que je connais car je
n'ai exercé que dans deux institutions et une administration centrale - est
imprégnée d'un principe d’impartialité. Je sais que la réglementation
actuelle, et la commission nationale de déontologie, sont décriées. Toutefois,
elles ne sont ni anecdotiques, ni inexistantes. Certes, tout n’est pas parfait,
mais il me semble que certains cas pathologiques finissent par prendre
beaucoup de place dans les débats.

Enfin, il me parait indispensable de mettre fin a une approche que je
trouve cynique, visant a analyser la décision publique uniquement sous le
prisme du cheminement de la prise de décision, et non de la décision elle-
méme. II me semble urgent, pour le bon fonctionnement démocratique de
dissiper cette idée selon laquelle, les décisions publiques ne seraient en fait
que des arrangements d’arriere-cuisine, opérés entre des personnes qui
raisonnent en fonction de leurs connexions. Certaines positions sans nuance
ne font qu’accréditer cette idée.
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M. Pierre-Yves Collombat, rapporteur. - Notre = commission
souhaite y voir plus clair sur le fonctionnement institutionnel. A titre
personnel, je trouve bizarre la multiplication de certains faits. Peut-étre est-
ce monter en épingle ? Mais il me semble important d"y voir plus clair. Nous
souhaitons ainsi voir si ce phénomeéne peut modifier la prise de décision.
Vous affirmez le contraire. Comment concrétement les décisions sont-elles
prises ? En outre, pourquoi avez-vous l'impression que vous avez continué a
servir l'intérét général dans vos diverses missions, y compris dans le secteur
privé ?

Vous avez occupé des postes importants a la chancellerie, puis a
Canal +. Ensuite, vous étes devenu secrétaire général du Conseil
constitutionnel, puis avez été embauché par le groupe Carrefour. Cela fait
beaucoup de rupture. J'ai du mal a saisir en quoi cela peut enrichir votre
future carriere de fonctionnaire.

M. Laurent Vallée. - Les propos que je tiens se fondent sur mon
expérience personnelle. Je ne peux ainsi aborder le sujet de la commission
d’enquéte qu’avec modestie, mais aussi avec la gravité que le sujet exige.

Pour étre trés honnéte, j'ai été recruté de maniere totalement
inattendue par la Chancellerie. Il n'y avait aucune raison pour que ce poste
me soit proposé. ]’y ai vécu trois ans et demi passionnants, et cela répondait
a un réve de jeunesse. J'ai connu trois ministres différents, une alternance et
des textes de loi tres variés: réforme des avoués, loi organique sur le
Défenseur des droits. J'ai quitté mon poste apres avoir défendu devant le
Conseil constitutionnel la loi sur le mariage pour tous. Le rythme de travail a
été passionnant et jai terminé avec un texte législatif d'une portée
particuliere.

Je n’avais jamais eu aucun contact avec Canal +, au moment ou jai
été approché pour y prendre des responsabilités. Je souhaitais un
changement car le rythme de travail a été soutenu, et les responsabilités
exercées exigeaient un dévouement particulierement élevé. En outre, je suis
persuadé qu’exercer trop longtemps les mémes fonctions dans
I’administration pose aussi des problemes.

I1 n"est jamais facile de quitter un poste pour 