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Synthese

La fonction juridique au ministére de I’économie, des
finances et de I'industrie

Ministére de I'’économie, des finances et de I'industrie

1. Cadre de l'audit

L’audit avait pour objet :

> de procéder a une description des différents intervenants dans la fonction juridique au sein du Ministere de I'économie, des
finances et de I'industrie (Minéfi) et de leurs modalités de fonctionnement ;

> d’examiner le role, le fonctionnement et I'organisation de la direction des affaires juridiques (DAJ) et sa valeur ajoutée ;
> de porter une appréciation sur I'efficience des processus et de I'organisation interne du Minéfi dans le domaine juridique ;
> de formuler des propositions opérationnelles visant a rationaliser I'organisation interne du Minéfi.

2. Constat

> L’'organisation de la fonction juridique résulte essentiellement d’évolutions empiriques.
4 Les directions opérationnelles ont adopté des modes de fonctionnement trés divers, en fonction de leurs besoins et
habitudes.
v Les modes d’intervention de la DAJ, créée en 1998, sont variables selon le domaine d'intervention considéré :
. compétence quasi exclusive en matiére de marchés publics ;

. _rﬁ‘lje i_n(_:or)nesté d’'agent judiciaire du Trésor (représentation de I'Etat devant les juridictions de I'ordre
judiciaire) ;

. compétence pour le suivi de la réglementation sur I'ensemble des secteurs d'intervention du Minéfi ;

. dans tous les autres domaines, la DAJ intervient en tant que prestataire de services au profit des autres
directions. Le recours a la DAJ n’est ni obligatoire, ni formalisé. L'association de la DAJ intervient de
maniére aléatoire et selon des modalités qui posent parfois probléme (demandes ponctuelles, parfois
tardives, information insuffisante sur le contexte ; réponses de la DAJ ressentie comme trop abstraite,
identification personnelle de I'interlocuteur limitée ou absente, prise en compte du contexte directionnel
perfectible).

Audits de modernisation

> L’organisation du Minéfi differe de celle des autres organismes publics et privés. %
v De nombreux ministeres se sont récemment dotés d'une direction des affaires juridiques au champ d'intervention M
plus précis et plus large que la DAJ du Minéfi. 3
v La plupart des grandes entreprises ont une fonction juridique fortement centralisée au sein d’'une direction unique, f
doublée souvent au sein des structures opérationnelles d’une organisation « matricielle » (rattachement [
hiérarchique des juristes a leur structure opérationnelle, rattachement fonctionnel a la direction juridique). E
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+~= 3. Recommandations
g Sans remettre en cause la complémentarité actuelle entre les directions opérationnelles et la DAJ,
. une optimisation de la répartition des compétences peut étre recherchée :
(e > Identifier au sein des directions opérationnelles des référents juridiques, constituant le point d’entrée privilégié des
o interlocuteurs externes et de la DAJ ; constituer un réseau de correspondants, qui serait animé par la DAJ
(()) > Poursuivre I'élaboration d’'instruments de mesure et de pilotage de I'activité juridique des directions du Minéfi
-c > Conforter le positionnement transversal de la DAJ dans le domaine de I'expertise et de la veille juridique en
o précisant son role et ses modes d'intervention
> Développer 'association de la DAJ au choix et & la mission des avocats-conseils. Lui transmettre les productions
E des avocats conseils et des conseillers juridiques afin de disposer d’'une base centralisée d’expertises et de
capitaliser les compétences apportées par ces prestataires. A plus longue échéance, dresser un bilan de ces
()] mutualisations et examiner l'intérét d’'une centralisation plus aboutie
> Elaborer une typologie des contentieux permettant de définir ceux qui nécessitent un avis systématique de la DAJ
-c > Créer des « poles d'expertise » au sein de la DAJ, sur des themes bien identifiés et a I'égard desquels les besoins
(7, sont récurrents
dd > Formaliser une stratégie de positionnement de la DAJ, définir des indicateurs de suivi de sa performance
— > Définir, sur proposition de la DAJ, une organisation plus transversale, en étudiant notamment I'intérét d'une
'CS structure de synthése et de coordination.
<{ 4. Impacts attendus i
> Meilleure répartition des compétences juridiques entre la DAJ et les directions opérationnelles 8
> Rationalisation et optimisation de I'exercice de la fonction juridique au Minéfi. %
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INTRODUCTION

La notion de "fonction juridique" peut paraitre awemier abord, difficile a
appréhender. En effet, par construction, I'actidétoute administration publique est encadrée
par le droit et consiste du reste souvent a le faspecter.

Cette difficulté est d’autant plus sensible a I¥€hd'une administration centrale
comme celle du MINEFI, pour laquelle le traitemdatquestions juridiques peut, selon les cas,
apparaitre comme l'essentielle, voire l'unique,afité de I'administration ou au contraire
comme un simple moyen, voire une contrainte.

Il reste que, comme toutes les autres structurbbopes ou privées, le MINEFI a
db évidemment faire face a I'importance croissat@e questions juridiques dans le traitement
des affaires relevant de sa compétence. Il y est daute encore plus confronté que toute autre
administration compte tenu, d’une part de la di@rde son champ d’intervention et de ses
compétences et, d’autre part, de la spécificité gesstions juridigues économiques, qui
s'inscrivent souvent dans des branches du drdibisgpeu familieres a I'administration et dans
un contexte marqué par une trés forte internatigaidn.

Ainsi, méme si une part importante des fonctiongligues du MINEFI apparait
indissociable des autres activités de I'adminigtratentrale, le traitement de celles les plus
complexes ou les plus techniques, a d'ores et mijassité le développement plus ou moins
empiriqgue d’'une forme de spécialisation, soit desgnnes, soit méme des structures. L'audit
s’est limité a 'examen des modalités de traitengtrt’'organisation au sein de I'administration
centrale du MINEFI de cette "fonction juridique sjadisée". Il a consisté essentiellement a
porter un diagnostic et une appréciation sur leé@eg les modalités de cette spécialisation et
s’est attaché a formuler des propositions destiéexcroitre la qualité et I'efficience du
MINEFI en ce domaine.

L’ORGANISATION DE LA FONCTION JURIDIQUE  RESULTE
ESSENTIELLEMENT D’EVOLUTIONS EMPIRIQUES

La fonction juridique n'a pas encore fait I'objetide réelle réflexion transversale
a I'échelle du ministére. La situation actuelledmtc, dans une large mesure, le fruit de choix —
plus ou moins explicites — faits au niveau de cheades directions opérationnelles, choix qui
n'ont pas été véritablement réexaminés lors dedation de la direction des affaires juridiques.

A. Les directions opérationnelles ont logiquement dopté des modes de
fonctionnement trés divers en fonction de leurs beins et de leurs
habitudes.

Certaines directions ont créé des structures dediéel ou tel aspect de la fonction
juridique tandis que d’autres mélent ces fonctimmsein de chaque structure "métier".

Globalement, le modele dominant consiste en unenales de spécialisation
administrative. La plupart des directions ne foas mpparaitre — méme facialement — de
structures dédiées a la fonction juridique en Isein. Les différentes taches (création de
normes, conseils et contentieux) sont donc traipd@schacune des unités administratives "de
base" (bureaux) dans leur domaine de compétencguica’exclut évidemment pas, le cas
échéant, I'appui de "personnes ressources" spéetiq



Assez logiqguement, cette non-spécialisation dordares les directions "industrie”,
dont les anciennes structures juridiques ont seonstituer une part de l'actuelle DAJ. C’est
également le cas, notamment, de la DGTRE la direction du budget, de la DGCCRE de
la DGCP, de la DGME et de la DPAEP.

La situation est sensiblement différente en cecguicerne la matiere fiscal®a
technicité juridique, I'importance et la récurremtss textes en la matiére ont en effet conduit la
DGI & développer une relativement forte spéciabsatavec une_fonction contentieuse
centralisée au sein d’un servicendis que la fonction normatiest globalement assumée par
la direction de la Iégislation fiscéle

Cette hétérogénéité apparente d’'organisation audseiministere peut en grande
partie s’expliquer par des différences objectivesecles métiers de chacune des directions. |l
est ainsi évident que I'importance quantitativéeativeau des enjeux des contentieux douaniers
ou fiscaux justifient I'existence d’'une organisatiadministrative centralisée dédiée a leur
pilotage ou a leur suivi, de méme que l'existenedadDLF résulte logiqguement de la technicité
des normes fiscales, de la récurrence de leur matiin ainsi que des interactions entre les
fonctions de conception normative et d’animatios skervices déconcentrés.

Mais au-dela des quelques différences objectivette Gituation semble aussi étre
largement due aux cultures de chacune des diracgbraux habitudes acquis€3n peut en
effet noter, a titre d’exemple, que le contentielexla consommation peut aussi étre porteur
d’enjeux trés substantiels et que la DGTPE a uneitéc de production normative non
négligeable.

Enfin, il convient de relever que la complexité ttaitement de la fonction
juridiqgue au sein du MINEFI est encore accrue parelcours plus ou moins fréquent a des
prestations de sous-traitance juridique, soit aide personnels publics (membres du conseil
d’Etat notamment), soit auprés d’avocats ou d'aypersonnes privées.

Si ces prestations externes peuvent souvent appasdia fois justifiées et source
d’économies, il apparait la aussi que ces pratigoes peu encadrées : exceptionnelles dans
certaines directions (notamment celles de l'indestelles deviennent presque systématiques
dans d'autres (DGTPE et en particulier APE). Leixhtes prestataires est par ailleurs
entierement laissé a I'appréciation des directigiisatrices, de méme que les termes de leurs
missions et le contréle de celles-ci.

! Sous la réserve, en ce qui concerne la DGTPEgdamction de conseiller juridique occupée par wamistrat
détaché, directement rattaché au directeur gérngxalirection du budget dispose par ailleurs d’'tiaché spécialisé
dans les questions juridiques mais qui ne béngfi@sed’'un positionnement transversal.

2 En ce qui concerne la DGCCRF, par exemple, les gussjuridiques sont morcelées entre plusieurs poles
juridiques et bureaux sectoriels : le bureau B2 alpri générale pour la coordination juridique (hdirectives
européennes), le contentieux pénal, les PCR au etuvilne partie du contentieux administratif ; ledau C3 pour la
coordination et le suivi de la transposition dagdives européennes ; les bureaux de la sougidimeC pour les
guestions juridiques ayant trait a la consommatéifa loyauté et a la sécurité ; le bureau B1 pewsontentieux
national et communautaire en matiere de pratiqueigamcurrentielles et le bureau B3 pour celui iElatix
décisions en matiere de concentrations ; enfirhlesaux sectoriels pour I'élaboration de textdswt interprétation
plus technique. Cette situation a justifié une mgation du directeur général qui a diligenté udiaapécifique
interne a sa direction générale sur ce point.

3 Une sous direction du contentieux existe égalemersein de la DGDDI.

4 Sous réserve toutefois des taxes affectées qtiigour la plupart, suivies par la direction du gedsans que cette
attribution ne semble résulter d'une logique palitce.



B. La création, en 1998, d'une direction transverda dédiée a la matiere
juridique n’a guére simplifié I'organisation du MIN EFI en ce domaine

Cette nouvelle direction des affaires juridiquesAd) issue de la fusion de
différents organes administratifs antérieurs (cossion centrale des marchés, agence judiciaire
du Trésor, bureaux juridigues de I'ancien ministed’industrie), s'est certes vue attribuer une
compétence transversale trés large en toute ntatMesés en pratique, les choses apparaissent
plus complexes : outre son absence presque tdiaterdention dans le domaine fisGales
modes d’intervention de la DAJ sont variables sédodomaine d’intervention considéré, avec
une coexistence de domaines d’intervention exdusifégard de certaines questions juridiques
particuliéres et de domaines d’expertise, factitai "de second niveau", dans toutes les autres
matiéres.

En matiére de marchés publics, la DAJ centralisgtiqprement en son sein
I'ensemble des activités ministérielles ce qui concerne le normatif et le conseil atheteurs
centraux de I'Etdt Elle dispose dans cette matiére d’'une trés fiégiimité ministérielle et
interministérielle, qui dépasse du reste le sthirhaine juridiqu® et sa compétence est du reste
incontestée. Cette reconnaissance de la DAJ pasediable de ces partenaires plaide pour un
maintien de la fonction « marchés publics » au deita DAJ. En effet, cette organisation, outre
la qualité des travaux a laquelle elle aboutittip@e a la visibilité et a la lIégitimité de la DAJ

On notera néanmoins que cette cohérence et ceaftmié® s’arrétent aux
"marchés publics" entendus au sens sti&¢agissant des autres formes de contrats publics,
proches économiquement si ce n’est juridiquemesg, rdarchés publics (DSP ou concessions
par exemple) la DAJ intervient en tant que de bestmiis de fagcon moins systématique qu’en
matiére de march&sS’agissant des partenariats publics privés (PBP)nission d’appui” qui
en est en charge n'a pas été rattachée a la D3 etlations entre ces deux structures sont
limitées.

Le rOle de la DAJ est également clair et incontestét au niveau ministériel
gu'interministériel, en ce qui concerne la fonctimbagent judiciaire du Trésoy'c’est-a-dire
pour I'exercice du monopole légal de la représematie I'Etat devant les juridictions de
I'ordre judiciaire. La aussi, on notera néanmoins ge domaine d’intervention est strictement
délimité aux contentieux judiciaires. En ce qui @ame les contentieux administratifs ou
internationaux, la DAJ n’intervient que ponctuelenh et & la demande de I'administration
concernée. Enfin, les contentieux relatifs au parebne sont pas suivis par la DAJ du fait de
leur centralisation au sein de la DPAEP.

® L'article 2 du décret du 2 novembre 1998 dispase kg DAJ exerce une fonction de conseil, d'expertise et
d'assistance aupres des directions du minister¢édenomie, des finances et de l'industrie ou @émande des
autres administrations de I'Etat et de ses établiwmnts publics. Elle coordonne, & la demande dustren
I'élaboration des textes législatifs et réglemersi Elle assiste les directions dans ['élaboratides études
précédant ces textes. Elle propose au ministregghae I'économie, des finances et de l'industae,rédformes de la
Iégislation ou de la réglementation. Elle analysélabore la réglementation relative a la commapdeéliqué'.
®LaDAJ ne revendique aucun rdle dans cette matiece point ne semble pas soulever de difficultéss la mesure
ou les besoins des utilisateurs semblent satigfaitdes prestations de la DGI ou des autres drextspécialisées.
On observera du reste que, dans les entreprigest, dissez courant de distinguer le juridique Stlae" des affaires
fiscales.

” Le conseil aux acheteurs des services déconceteréstat et aux acheteurs publics locaux estréssar la DGCP
qui a créé une cellule déconcentrée située a Lyon.

8 Ainsi les compétences et le role de "l'observatéitonomique de la commande publique”, créé etépim la
DAJ, dépasse largement le strict domaine juridique.

® Le réle interministériel de la DAJ en ce qui cameeces contrats est trés sensiblement moins &ffipeen matiére
de marchés.



Plus récemment, et a la demande du secrétariatajéhé ministére, la DAJ a
développé une activité de "suivi de la réglemeoitdti sur I'ensemble des secteurs
d’intervention du ministéreCette activité consiste en substance, d’unegeaentraliser au sein
du ministere les données relatives aux transpasitates directives et a la prise des décrets
d’application des lois, d’autre part a procéderedavé prospectif de I'activité normative pour le
semestre a venir en vue de I'établissement dedgrammation de I'ordre du jour des conseils
des ministres. Cette activité nouvelle, cohérentic da fonction de suivi de la "qualité de la
réglementation" incombant au directeur des affguesiques a permis — de l'avis général —
une amélioration trés substantielle des performaceMINEFI dans ce domaine. Selon une
logique assez proche, a la demande du cabinelefeandes d’avis au conseil d’Etat adressées
au SGG font désormais systématiquement I'objet diia préalable de la direction des affaires
juridigues. On observera que ces fonctions, résendent pratiquement les seules dans
lesquelles la DAJ exerce une compétence minideégeimpléte, y compris a I'égard du secteur
fiscal

Dans tous les autres domaines d’expertise de la(Brdit public, droit privé, droit
économique etc.), celle-ci intervient en tant questataire de service au profit des autres
directions. Le recours a la DAJ n’est donc pasgalbdire ni formalisé. Il s’effectue le plus
souvent sous forme de consultation écrite mais pgatement prendre la forme d’'un simple
échange de courriers électroniques ou de partioipphysique a des réunions de travail.

De maniere générale, dans ces domaines, on noteea leg demandes
d’'intervention de la DAJ ne répondent a aucuneeragl résultent donc essentiellement des
habitudes — diverses selon les directions, voisepkrsonnes — et de la nature des ressources
internes disponibles chez le demandeur. De son le0B¥AJ ne s'immisce unilatéralement dans
des affaires suivies par d’'autres directions gae &xceptionnellement et elle n’a pas de lien
institutionnel (ou financier) a I'égard des difféte conseillers juridiques et avocats intervenant
au sein du MINEFI.

En pratigue, et bien que les saisines de la DAt a@mdance a s’accroitre, force
est toutefois de noter que I'association de la B différentes questions juridiques intéressant
le ministére reste encore trés aléatoire et quanam nombre d’entre elles sont traitées sans
que I'hypothése méme de la participation de la BAJeur résolution ait été soulevée.
Paradoxalement, il n'est pas certain que les afdies plus sensibles et les plus importantes
soient nécessairement celles spontanément colfi@eBAJ.

Surtout, et méme lorsque la DAJ est consultée estraitement de telle ou telle
affaire juridique, les modalités de ces consultatiapparaissent problématiques dans la mesure
ou, tant les conditions de la demande (demandestypltes, parfois tardives, quelquefois sans
information suffisante sur le contexte) que la reemide la DAJ d'y répondre (note parfois
ressentie comme trop abstraite, identification @emelle de I'interlocuteur limitée ou absente
etc.) ne permettent pas une réelle "associatiofed @AJ a la résolution du probléme de fond.

En matiere de conseil juridique, la DAJ se trouvesiadans une situation
antagoniste ou cohabitent des utilisateurs globedénsatisfaits de ses prestatiSnet des
clients potentiels gu’elle ne parvient pas a cagden volume d’activité potentiel est ainsi
négativement impacté par plusieurs phénomenes :

- tous les clients potentiels de la DAJ n'ont pa® connaissance précise des
prestations offertes ;

10 Cette satisfaction est particuliérement nette daromaine du conseil, pour lequel 98% des clientsjugé les
prestations de la DAJ satisfaisantes ou trés amtisftes. En matiére de contentieux, cette mémeaippon est
portée par 75% des clients.



- la DAJ souffre, dans certains casa giriori négatifs sur sa capacité a répondre

rapidement aux sollicitations ou a participer aaitément de problématiques
juridigues autrement que par note ;

- les directions estiment majoritairement que hulgcation de leurs besoins et du
contexte dans lequel elles évoluent est perfectible

Dans ces conditions, la question juridique appaaitore trés insuffisamment
intégrée a la démarche globale de résolution dedstion.

[I.  L'ORGANISATION DU MINEFI DIFFERE DE CELLE DES A UTRES
ORGANISMES PUBLICS ET PRIVES

Une démarche comparative permet de constater ualadgc certain entre la
situation du MINEFI et celle de la plupart des migees publics et privés comparables.

Ainsi, la plupart des "grands" départements minisi® en France (Défense,
Equipement, Education Nationale) ont récemmentdulé@ une réorganisation de leur fonction
juridiqgue quand celle-ci n'avait pas d’ores et d&j@ faite (affaires étrangeres). Cette démarche
s’est en général concrétement traduite par la ioréate directions d’affaires juridiques de
tailles diverses mais dont le champ d’interventishsensiblement plus précis et plus large que
celui de la DAJ du MINEFI, notamment en ce qui @mne les contentieux qui y sont la plupart
du temps centralisés dés lors qu'ils atteignent dingension juridictionnelle. Il semble que
cette évolution soit jugée de facon trés satisfagspar les administrations concernées et par le
secrétariat général du gouvernement.

La commission européenne a, historiquement, miplace un service juridique
commun aux différentes DG, centralisant une pad importante de l'activité juridique de la
commissioft, et dont l'autorité et la sphére de compétenceiscnntestés. Certes, I'activité de
ce service s'apparente, pour partie, au role temufFrance, par le secrétariat général du
gouvernement. Mais ceci est loin d’étre son séld et, de fait, le service juridique intervient
dans pratiguement tous les dossiers suivis paotand@ssion quel que soit leur objet.

Enfin, on notera, pour mémoire, I'existence dans ndenbreux départements
ministériels étrangers, en particulier anglo-saxone structures juridiques fortement
centralisées autour d’'un "general counsel' resgmasde toutes les questions juridiques
internes au département considéré : a titre delsimyemple, on observera que I'office du
general counsel du department of the treasury auatsfnis représente environ
3 500 personnes (dont 2 000 juristes) et a autpatdr I'ensemble des questions juridiques
relevant dudit départeméht

De facon évidemment plus difficilement comparablaisnnéanmoins nette, la
plupart des grandes entreprises connaissent ugédorjuridique fortement centralisée au sein
d'une direction unique, doublée souvent au sein dgsctures opérationnelles d'une
organisation "matricielle” reposant sur un doublttachement des juristes : hiérarchigque au sein
de leur structure opérationnelle et fonctionnelaAgs de la direction juridique.

1 Le conseil et le contentieux y sont presque irtiégnent centralisés — sauf les points relevantcdeut de métier”
des DG (concurrence par exemple). La productiomative est laissée a l'initiative des DG mais lfalvjet d'un
contrble de second niveau par le service juridique.

12 50it, selon l'organisation de sa structure adrmatigse : Banking and Finance, Enforcement and ligesice,
General Law and Ethics, International Affairs, Legfion, Litigation and Disclosure, InternationabX] Tax
Legislative, Benefits Tax.



Ces évolutions ont en facteur commun de tendrediarer la rationalisation de la
prestation juridique en développant, en interneein de chaque structure concernée, un métier
d’expertise juridique de haut niveau autonome ppport aux métiers fonctionnels.

Il serait évidemment hasardeux de tirer des commigstrop radicales de ces
exemples organisationnels qui concernent des stagctparfois trés différentes de celle du
MINEFI. Néanmoins, il semble également difficile de pas s'interroger sur les possibilités
d’'une approche plus globale et dynamique de latimmguridique au sein du MINEFI dans un
tel contexte.

[ll. LA RATIONALISATION DE LA FONCTION JURIDIQUE IM  PLIQUE UNE
MEILLEURE MUTUALISATION DES COMPETENCES

A. La coordination de la fonction juridique et la cpitalisation de
I'expérience peuvent étre améliorées

La dispersion actuelle des compétences, de I'osgdnh et des responsabilités
n'est pas favorable a 'émergence d'une fonctia@xgertise interne et peut se révéler source de
doublons. Cette organisation participe a une magrades besoins financiers et humains de
I'administration centrale. En termes financiers,otiserve ainsi que le recours a des prestataires
externes se réalise le plus souvent sans intégealgblement les prestations susceptibles d’étre
offertes par la DAJ. En termes humains, le dévedopmt au sein des directions de spécialités
de droit ou d’'activités voisines, mais différentds, leur coeur de métier ne constitue pas un
phénomene général mais s'observe néanmoins polechegit. A titre de simple exemple, on
peut noter que la DGI a développé une expertisstitotionnelle avancée alors méme que les
problématiques constitutionnelles en matiére fescaint souvent proches de celles que I'on
peut trouver dans les autres matiéres. Si cettersp est précieuse pour la DGI, elle ne profite
pas aux autres directions. Par ailleurs, la DPAEIr@ une veille juridique, activité qui est du
domaine de la DAJ.

Cette organisation expose par ailleurs le MINEFIdés risques juridiques
potentiels. Ainsi, dans certaines matiéres, tolgssdirections ne disposent pas de la masse
critigue suffisante d’'affaires permettant un réieleau d’expertise : tel est hotamment le cas
pour un certain nombre de contentieux communautgjuése trouvent traités par des directions
qui n'ont que peu d’expérience en la matiere.

Par ailleurs, la visibilité du ministére — et demigtres — sur les affaires juridiques
intéressant le MINEFI est faible : il a fallu attlea les initiatives prises par le SGG et le SGAE
pour systématiser un suivi — qui s’avéere fort utildes travaux normatifs. Ce suivi vient d’étre
prolongé par le SGAE a I'égard des procédures camammaires, sans trouver a ce stade
d’organisation équivalente au sein du MINEFI. S&agint enfin des contentieux nationaux et
internationaux, il n’existe encore aucune formepdetage interne au ministére. Ainsi, il a
notamment été relevé que le défaut de centralisa@iosein du MINEFI des affaires suivies
devant la CEDH ne favorisait ni le suivi procéduddsdites affaires ni I'exécution des
décisions.

En ce qui concerne la DAJ, celle-ci se trouve dams situation relativement
paradoxale, avec des "utilisateurs" globalemeritfaiits de ses prestations, mais une grande
difficulté a capter une clientele supplémentairé étre associée a la dimension juridique des
grands dossiers du ministé&te

13 La privatisation des sociétés autoroutiéres estitar un exemple.



Elle ne parvient pas (encore) a s'imposer commerlotuteur de référence en
matiéere juridique au sein du ministére et, fordedesconstater que son association effective aux
questions juridiques traitées par les directiorsderencore largement lacunaire. Il serait sans
doute relativement vain de tenter de décomposeaigéndent |'origine de cette situation dans
laguelle se mélent sans doute, tout a la fois,ddeses (souvent injustifiés) sur sa capacité a
identifier les besoins des directions et a répoeffieacement aux problématiques soulevées et,
sans doute, parfois, une certaine réticence destiins "clientes” a une intervention qui peut
parfois étre considérée comme une forme de démisses

Il semble peu envisageable qu’une rationalisatemrmoyens puisse passer par une
rigoureuse centralisation de cette fonction jutigiqu sein d’une direction unidtieElle serait
par trop contraire a la culture administrative aetteuet un tel bouleversement générerait sans
nul doute des difficultés de mise en place et detfonnement sans commune mesure avec ses
gains supposés. En outre, cette centralisationrgienge semble pas souhaitable dans la mesure
ou la présence de compétences au sein des diedtwarise I'intégration de la dimension
juridigue dans la conception et le traitement défgrénts dossiers et permet de prendre en
compte le contexte directionnel. La recherche d’plus grande efficacité du dispositif repose
davantage sur une meilleure définition des roles diéférents acteurs et la recherche de
synergies.

B. Sans remettre en cause la complémentarité actlelentre les directions
opérationnelles et la DAJ, une plus grande mutualaion des
compétences peut étre recherchée

Une position raisonnable — pratiquement envisagealtourt terme et a moindre
co(t — consiste donc a ne pas remettre en causenplémentarité actuelle entre les directions
opérationnelles et la direction transversale qulastlirection des affaires juridiques, mais a
rechercher les conditions d’'une meilleure mututibsades compétences entre elles.

Selon cet objectif, les propositions ci-aprés ngent donc pas a bouleverser
I'organisation du MINEFI. Elles tentent simplemetd mettre en place les conditions d'une
meilleure prise en compte d’'une fonction jurididue premier niveau" au sein des directions
opérationnelles, tout en clarifiant le positionnainde la DAJ dans un réle d’expertise de
second niveau autour d'un certain nombre de "pddesompétence”.

Proposition n° 1

Plusieurs directions se sont dotées de pdles gudi, de taille modeste, dont les
compétences complétent celles des bureaux niétidlsanmoins, ces compétences juridiques
ne sont pas toujours clairement identifiables pardifférents interlocuteurs des directions, qu'’il
s’agisse d’intervenants externes ou de la DAJrabeae.

Par ailleurs, certaines directions ne disposent gasréférent juridique et
l'identification d’'une personne ressource doit daifobjet de recherches répondant a une
logique « métier ».

1 A l'instar, par exemple, du service juridique dé€bmmission Européenne.
15 Cf. rapport particulier relatif aux codts et renaens de la fonction juridique.
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Sans remettre en cause la diversité des modeserdamtion des différentes
directions opérationnelles en matiére juridique,sémble nécessaire de formaliser une
organisation minimale (déja largement existanteeain de plusieurs directions) permettant aux
différents interlocuteurs (internes et externes namistere) d’identifier un référent et de
bénéficier ainsi d'un point d’entrée unique sur tpgestions relevant du domaine juridique.
Selon la taille des directions et la nature de #ativité juridique, cette fonction de référent peu
constituer une activité a temps plein ou étre atgoia d'autres activités, notamment de
coordination.

Outre l'identification d'un référent juridique, lformalisation d’'un réseau de
correspondants juridiques travaillant en liaisomsplétroite avec la DAJ favoriserait le
développement d’une fonction juridique plus dynamigTout en restant positionnés au sein de
chacune de leurs directions, ces référents et sonelants devraient néanmoins se voir
reconnaitre un lien fonctionnel avec la DAJ quiadtu leur égard un rble notamment
d’animation professionnelle, d'information et denfation. Ils pourraient, dans certains cas et
en accord avec leur direction, participer & destra collectifs au sein de la DAJ.

Outre la facilitation de la circulation de I'infoafion, la constitution de ce "réseau
juridique" constituerait, s'agissant des corresponsl, I'ébauche d’'une "filiere professionnelle
juridiqgue" permettant un déroulement de carrieresain du MINEFI dans cette spécialité,
intégrant le cas échéant une mobilité professidaael sein de la DAJ.

Mesures proposées

- Identification, au sein des directions opératelles, de référents juridiques
constituant le point d’entrée privilégié des interteurs externes et de la DAJ.

- Constitution d’'un réseau de correspondants ehation institutionnelle de cg
"réseau juridique" par la DAJ

Moyens nécessairedNéant (redéploiement sur ressources existanteseimudes
directions)

Modalités de mise en ceuvrddentification par les directions opérationnelties
référents et correspondants. S’agissant des ré&érenir cadre d’emploi et leur réle devront
étre formalisés par une circulaire du secrétaireg@d, mais il sera nécessaire que ces réféfrents
aient un niveau hiérarchique suffisant dans cestifmms (un rattachement fonctionnel jau
directeur serait & cet égard souhaitable).

Proposition n° 2

Jusqu’a une date récente, le suivi de l'activitédjgque de I'administration centrale
ne faisait pratiquement I'objet d’aucune mesurdteCsituation a sensiblement été modifiée du
fait de la politique mise en place par le SGG S®AE en vue de systématiser le suivi, d’'une
part des transpositions des directives en dradtrivt et, d’autre part, des décrets d’application
des lois votées

16 Cette derniére obligation étant du reste formalisgel'obligation Iégale de transmettre au parlenuen’rapport
sur l'application des lois votées" 6 mois apres teige en vigueur.
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Ces obligations de suivi ont été centralisées audela DAJ depuis début 2005.
De l'avis général des interlocuteurs rencontrétgaarganisation a considérablement amélioré
le fonctionnement du ministére en ce domaine, aalisfaction générale du cabinet et des
services du Premier Ministre et des directions ajm@nnelles elles-mémes. Elle a ainsi permis,
non seulement un meilleur suigk postde I'activité du MINEFI mais également un sensible
renforcement de la lisibilitéex ante des travaux en coufs Par ailleurs, la meilleure
identification des travaux législatifs et réglenardgs en cours d’avancement a rendu possible
une meilleure sélectivité des priorités des traveenqui a notamment permis au MINEFI de
contribuer a I'amélioration de la situation frarsgaiau regard des indicateurs de transposition
des directives européennes suivis par la Commission

L'importance de la fonction juridigue — dont il &é&dit en introduction qu’elle
représentait pour partie au moins I'une des raisbétse de I'administration centrale — justifie
le prolongement de cette démarche en vue de sytitémb mise en place d'instruments de
pilotage de I'activité juridique de chacune dediions.

Mesure proposéePoursuite de I'élaboration d’instruments de meset de
pilotage de l'activité juridique des directions MUNEFI.

Moyens nécessairesNéant.

Modalités de mise en ceuvreAnimation par la DAJ, sous I'égide du secrétaria
général du ministere, d’'un groupe de travail mehitit les directions opérationnelles et visant a
formaliser des indicateurs pertinents permettasulei tant de la quantité que de la qualité de
I'activité juridigue des directions au moins en @gei concerne l'activité normative et de
contentieux. Les indicateurs ainsi définis pourréme intégrés a la démarche de performance
des directions les plus concernées.

Proposition n° 3

La DAJ souffre encore des conditions de sa créasions forme d’agglomération
de services préexistants, "plaqués" sur un existamstériel. Cette création n’a pas donné lieu
a I'élaboration d’'une "doctrine d’emploi" claire sva-vis des autres directions. Dans ces
conditions, il n'est guere étonnant que le rolecigréle la direction des affaires juridiques par
rapport aux directions opérationnelles reste laggerflou tandis que les méthodes de travail et
les politiques de saisine des directions vis-aekgdle dépendent des habitudes et non d’'une
organisation rationnelle.

Dans ce contexte, le développement des synergige kn DAJ et les autres
directions de Bercy passe par une valorisatioriofied de servicesEn la matiére, il appartient
notamment a la DAJ de faire connaitre a I'ensemtde ses clients ministériels et
interministériels les prestations qu’elle est ersune d'offrir et les modalités d’'une coopération
fructueuse.

1" Notamment en vue de la préparation de la prograinmsemestrielle des conseils des ministres.
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Il apparait en effet que tous les clients potesitidéé la DAJ n'ont pas une
connaissance précise des prestations qu’elle ssegtible de fournir, des modalités de sa
saisine et des interlocuteurs a solliciter. La mis®'a effectivement pas trouvé, en dehors des
textes instituant la DAJ, de support de commurocagermettant de présenter a ses éventuels
clients les prestations que la DAJ peut offrir esi inodalités de sa saisine. Si les directions avec
lesquelles la DAJ entretient des liens étroits aissent de fait son fonctionnement, la diffusion
d'un « mode d’emploi » de la DAJ au sein du ministenais également en direction des
partenaires externes, permettrait de présentggadesntialités a des clients plus occasionnels et
d’accroitre ainsi le degré de sécurité juridiqudetrs opérations.

La définition de ce « mode d’emploi » pose paeails la question du rattachement
de la DAJ au secrétariat général. Il ne paraitspabaitable d’y donner suite dans la mesure ou
un tel rattachement ne serait pas cohérent aveachaion interministérielle de cette direction.
Néanmoins, il importe que des liens étroits exiséetre le secrétariat général et la DAJ pour la
mise en ceuvre d’actions ministérielles.

Mesure proposée Conforter le positionnement transversal de la Dfanhs le
domaine de I'expertise et de la veille juridiquesgiser son réle et ses modes d’intervention.

Moyens nécessairesNéant

Modalités de mise en ceuvreéElaboration d’'un "mode d’emploi* afin de valonise
I'offre de services et de clarifier les procédulessaisine et de réponse de la DAJ.

Proposition n° 4

S'il est souhaitable que les directions opératibeeesoient en mesure de
développer une expertise juridique interne de peemiveau pour les matieres les concernant,
les besoins complémentaires devraient naturelleoc@duire ces directions a saisir la structure
d’expertise ministérielle, soit la DAJ. A ce jouel n'est pas le cas et il apparait que les
différentes directions peuvent, dans certains @asy prioritairement recours a des prestataires
externes (conseiller juridiglfeou avocat-conseil) avant — et souvent a la plaae -toute
recherche de compétence interne au MINEFI.

Le recours a ces formules d’externalisation n'estlémment pas contestable en
tant que tel dans la mesure ou il permet souvestitehir une prestation rapide et de bonne
qualité.

Il reste que ce type d’interventions non concertdes la DAJ peut conduire a un
doublonnement des compétences par rapport a ¢adteen toute hypothése ne permet pas une
mutualisation des travaux ainsi effectués. Pagwaidl, cette pratique ne permet pas de bénéficier
de la connaissance qu’a pu acquérir la DAJ a lighe certains de ces prestataires pour le
choix de ceux-ci, voire pour la négociation de s$etarifs. Elle peut aussi, dans certains cas,
placer le ministére dans une situation d’excessi@pendance a I'égard de certains de ces
prestataires, lesquels peuvent en effet se tropvatiguement en position de partenaires
incontournables alors méme que la qualité de lewastations n’est plus réellement contrdlable
faute de compétence en interne.

18 vacations assurées par des membres du Conseit.d’Eta
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Dans ce contexte, il semble important de mieux@assta DAJ a ces prestations
externes selon une triple optique :

- inciter les directions a s’appuyer sur la DAJ pohoisir un prestataire externe ;

- offrir aux directions un appui pour I'appréciatiades prestations fournies par les
avocats-conseils,

- disposer d'une « banque de données » des prodsaties avocats et conseillers
juridigues permettant de disposer d'une vision sénble et de capitaliser les
connaissances acquises grace a ces productions.

Pour atteindre ces objectifs, il importe d’'une mare la DAJ participe au choix des
avocats conseils et a I'appréciation de leurs atiesis et, d'autre part, quelle soit destinataire
des productions de ces avocats ainsi que des terspiridiques.

Une fois cette mutualisation opérée et aprés gqueAad aura mis en ceuvre les
évolutions proposéasfra, la question d’une centralisation plus aboutie glestations externes
pourra étre examinée.

Mesures proposées

- Développer I'association de la DAJ au choix & ission des avocats-conseils

- Transmettre les productions des avocats conseilies conseillers juridiques a|la
DAJ afin de disposer d'une base centralisée d'aigesr et de capitaliser les
compétences apportées par ces prestataires.

- A plus longue échéance, dresser un bilan de oasialisations et examiner
I'intérét d’une centralisation plus aboutie.

Moyens nécessaired\Néant.

Modalités de mise en ceuvreCirculaire interne du secrétariat général.

Proposition n° 5

Si l'activité normative releve de la fonction "dade" de la plupart des directions
de l'administration centrale, tel n'est pas le desla gestion des contentieux. Or, si les
contentieux de droit privé sont, de plein droittatement centralisés au sein de l'agence
judiciaire du Trésor, et donc a la DAJ (ce qui renkle du reste susciter aucune difficulté),
celle-ci n’a pas de responsabilité au regard dégseontentieux dont elle ignore I'existence
dans la plupart des cas. Or, outre le fait queektign d’un contentieux juridictionnel semble,
par nature, I'une des fonctions de base d’'un mdtexpertise juridique, cette situation présente
un certain nombre d’'inconvénients pratiques :

- au plan de l'information des Ministres et du $ules contentieux tout d’abord,

puisgu’il n'existe aucune forme de centralisationm&me de systématisation du
suivi de ces affaires et de leur calendrier.
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- il est en général largement admis que la saiséayed’un contentieux nécessite
une certaine distance avec l'affaire considérée semit-ce que pour pouvoir
apprécier avec une certaine objectivité les méegtees faiblesses de la position
soutenue. C’est du reste souvent I'une des foreigsentielles d’un avocat que de
permettre cette distance. Or, s'agissant des ctieten administratifs,
l'intervention d’'un avocat est exceptionnelle etdigection considérée se trouve
donc, en général, a la fois gestionnaire du fondiadfaire considérée et de son
contentieux.

- enfin, les modes actuels de traitement des cbatenconduisent souvent a ne
solliciter que tardivement une expertise juridig@®., la stratégie de défense
nécessite au contraire souvent une prise en camegtproblématiques juridiques le
plus en amont possible — dés le précontentieuxe(arisdemeure et avis motivé) en
ce qui concerne les affaires européennes.

Une mesure de centralisation de 'ensemble desntiatix a la DAY permettrait
d'une part de disposer d'une vision d’ensemble ’detiVité contentieuse et, d’autre part
d’'unifier les modes de traitement des contentienlicjaires et administratifs. Elle est cependant
confrontée a des difficultés pratiques de mise ewreg compte tenu de la présence majoritaire
d’affaires relevant du métier opérationnel de leection considérée (contentieux fiscaux,
douaniers, consommation ou concurrence par exemple)

Les mémes objectifs peuvent en revanche étre tttein mettant en ceuvre deux
types de mesures :

- organiser un reporting ministériel sur I'activiténtentieuse (cf. proposition n°2) ;

- solliciter systématiquement l'avis de la DAJ pdas contentieux a enjeux ne
relevant pas directement du métier opérationndaddirection considérée. Dans
cette optique, un groupe de travail animé par la PAurrait définir une typologie
des contentieux, notamment sur des criteres de ampbrét/ou de nature de
contentieu®’.

Par ailleurs, il pourrait étre intéressant dansamre, de reconsidérer la question de
'organisation de la défense des chambres régisndés comptes devant les juridictions
administratives. En effet, actuellement c’est k&ction de la comptabilité publique qui signe au
nom du Ministre, les mémoires que proposent les CRa@nfier cette mission a la DAJ
permettrait de mettre fin a la situation de condliintéréts parfois rencontrée, lorsque le
contentieux considéré concerne également les sardie la DGCP.

Mesure proposée Solliciter systématiquement l'avis de la DAJ polas
contentieux a enjeux dépassant la compétence sletoles directions.

Moyens nécessairesNéant
Modalités de mise en ceuvre Elaboration d’'une typologie des contentieux puis

circulaire interne positionnant la DAJ comme sourdexpertise obligatoire pour les
contentieux a enjeux.

19 A 'exception des contentieux de personnel ceiséala la DPAEP.
20 || semble ainsi important que les contentieux camautaires et constitutionnels fassent I'objet dawis
systématique de la DAJ.
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Proposition n° 6

La sphere de compétence de la DAJ, telle qu’eBalr@ actuellement des textes,
englobe I'ensemble de la matiére juridique. Potarst on peut constater que son intervention
est évidemment plus facilement recherchée danaicedomaines, tres lisibles pour I'extérieur
et ou son expertise apparait clairement (tels ggienarchés publics).

Par ailleurs la fréquence de ses interventions dass domaines n'a pu que
favoriser le caractére opérationnel de ses intéiwes qui sont ainsi reconnues comme une
véritable "aide a la décision" dans de nombreux cas

La DAJ pourrait ainsi développer des "pdles d’etipet autour de certains themes
bien identifiés et a I'égard desquels les besoorg sécurrents (droit constitutionnel, droit
européen — aides d’Etat, droit de I'entreprise...an® les domaines non couverts par un tel
"pble d’expertise"”, le mode d'intervention de la DAevrait alors privilégier le recours a des
prestations externes maitrisées et contrblées

Mesure proposéeCréation de "pdles d’expertise” au sein de la DAJ

Moyens nécessairesRedéploiement interne, repyramidage de certaistep ay
sein de la DAJ et éventuellement création en nonibniéé (sur des emplois de cadres), |en
fonction des choix d’'organisation. S’'agissant diair@s européennes, la création d’'un paste

\

"d’attaché juridique finances" a Bruxelles devédie envisagée.

Modalités de mise en ceuvréMesure d’organisation interne de la DAJ a medtre
place progressivement.

Proposition n° 7

Les propositions précédentes conduisent a modiéiesiblement le positionnement
de la DAJ au sein du ministére et nécessitentrtadtisation d’une stratégie pluri-annuelle.

Par ailleurs, la culture de pilotage et la respbitisation des cadres sont peu
développées. La DAJ est en effet une directioredbriiciens dont le critere de qualité interne
guasi-exclusif est la sécurité juridique. Si cetteurité doit évidemment étre au centre de ses
préoccupations, elle ne doit cependant pas occldtarécessité d’'une démarche active de
pilotage Or, il s'avére que le mode de fonctionnementelda caractérise par :

- l'uniformité du processus d'instruction des dessiqui tient trés peu compte de
leur nature ou de leurs enjeux ;

- l'absence de responsabilisation des chefs deabyret de leurs adjoints qui
interviennent & titre d’expert mais ne disposeatidune capacité décisionnelle ;

- une inégale intégration des démarches de pilqtagées sous directeurs. Ce point
est renforcé par I'hétérogénéité structurelle detagges sous directions, en
particulier celle en charge du droit économiqueeeka valorisation (Z).

En la matiére, la DAJ doit se doter d'une démaxbdgilotage active qui implique
deux types d'actions. En premier lieu, la DAJ dtétborer un dispositif de contrble de gestion :
il ne s'agit pas de créer une structure dédiéeendélelopper des outils spécifiques mais de
définir des objectifs stratégiques lisibles et rlishieurs ainsi que les indicateurs permettant
d'en suivre la réalisation et d'en assurer une uditin interne. En second lieu, la
responsabilisation des chefs de bureaux et adjdmitsétre améliorée. Il convient de définir
I'étendue et les conditions d’'une délégation deatgre a leur profit.
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Mesure proposée Formalisation d’'une stratégie de positionnemegfinition et
appropriation d’'indicateurs de suivi de la perfontende la DAJ

Moyens nécessairedNéant

Modalités de mise en ceuvreElaboration par la DAJ d'une feuille de route
stratégique incluant une réflexion sur son orgdiaisa

Proposition n° 8

Les modalités de travail de la DAJ doivent s’'adapa développement des
problématiques transversales.

L’organisation de la DAJ est structurée autour différentes spécialités de droit.
Par ailleurs, elle obéit a une logique tres « adstrmtive » dans laquelle les domaines de
compétence sont également des domaines, sinorugeipale forte hiérarchie.

Ce mode de fonctionnement ne permet pas de répaledfacon optimale a des
questions qui s’avérent de plus en plus transvesqdl3 des consultations). Si la DAJ tente de
désigner un chef de file pour ces dossiers, soa sél limite a I'assemblage des briques
d’argumentation fournies par les différents bureeaomtributeurs. Une note de ce type requiert
par ailleurs le visa de I'ensemble des chefs dedu et sous directeurs concernés conduisant &
un allongement des délais.

La DAJ doit se mettre en capacité de mieux géresodicitations transversales en
systématisant la désignation d’'un chef de filenen@difiant son réle il importe que celui ci ne
soit pas simplement un compilateur mais devienngalant des délais d’instruction et de la
synthése des argumentations.

Cette évolution de son role implique de le dotendevelles marges de manceuvre.
Le chef de file doit ainsi pouvoir mobiliser lesférents collaborateurs compétents en disposant
sur eux d’'une autorité, sinon hiérarchique, au smdanctionnelle. Il doit également pouvoir
engager la DAJ en s’affranchissant, sauf cas p#igiic du visa des sous-directeurs concernes.

Cet objectif peut étre atteint soit par une adaptatles processus, soit par une
évolution de l'organisation, notamment en positemren situation de front office un bureau de
la synthése rénové et rattaché au chef de ser@es. évolutions de la structure doivent
cependant étre la conséquence des réflexions \&uttamenés en matiere de pilotage, de
transversalité et de valorisation de I'offre devams. L'élaboration d’un organigramme rénové,
pour autant qu’elle soit nécessaire, ne sera doad'étape finale.

Mesure proposée Définition, sur proposition de la DAJ, d’'une onjgation plus
transversale, en étudiant notamment I'intérét d'stneécture de synthése et de coordination.

Moyens nécessairedNéant (redéploiement interne a la DAJ ou au MINEF

ur

U)

Modalités de mise en ceuvreMesure d’organisation interne de la DAJ
proposition du DAJ.
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CONCLUSION

La fonction juridiqgue au MINEFI s’est construiterparates successives, sans que
la création de la DAJ ne soit 'occasion de défimirmodéle de coopération optimal.

La mise sous contréle du risque juridique et laheeche d'une plus grande
efficience du dispositif justifient aujourd’hui leise en oeuvre de plus fortes synergies
inter directionnelles. Elles motivent égalementplesitionnement de la DAJ comme expert
juridique privilégié dés lors que les compétena&sessaires au traitement d’un dossier ne sont
pas présentes, en premier niveau, dans la directi@ressée.

Ces évolutions impliquent en premier lieu la cr@atid'un réseau de
correspondants juridiques au sein des directionsmgttant [lidentification simple
d’interlocuteurs, la capitalisation de la connaiesa juridique et linstauration de liens
fonctionnels plus dynamiques avec la DAJ.

En second lieu, il importe de positionner la DAJmoee I'expert juridique
privilégié du MINEFI. Cette orientation conduit aganiser une meilleure mutualisation des
connaissances juridiqgues du ministére. Il impoitesiaque la DAJ puisse accompagner les

directions dans leurs recours a des prestationgrred et que son expertise soit
systématiquement sollicitée pour la conduite deserdieux majeurs.

Ces évolutions impliguent une réflexion sur l'origation de la DAJ elle-méme
selon plusieurs axes. Tout d'abord, et sans remettrcause le constat global de qualité de ses
prestations, elle doit se mettre en capacité detifomer de facon plus transversale afin de
mieux répondre aux attentes des directions. Eli¢ également se doter d'une culture de
pilotage qui lui fait aujourd’hui défaut et assuleformalisation d’'une stratégie, I'appropriation
d’'indicateurs de performance et la responsabitisatie ses cadres. Enfin, elle doit s’engager
dans une démarche de valorisation de son offreécs, tres complémentaire des mesures de
coordination évoquées supra, tant pour se faireaitne de 'ensemble de ses clients potentiels
gue pour étre mieux associée aux aspects juridigessgrands projets du ministere. Ces
objectifs constituent une évolution culturelle siigative pour la DAJ. lls nécessitent donc
gu’elle soit au cceur de la réflexion relative adaovation de son mode de fonctionnement mais
justifient également un accompagnement pour meb@racette réflexion.

La perspective de mesures de centralisation plosites pourra étre examinée
lorsque la DAJ aura mené a bien ces évolutiongrétsaun bilan de I'efficacité des mesures de
coopération proposées.

A Paris, le 22 novembre 2006
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Observations du Secrétaire Général du Minéfi
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LE SeEcCRETAIRE GENERAL PARIS, LE 23 JANVIER 2007
DU MINISTERE DE L'ECONOMIE,
DES FINANCES ET DE L'INDUSTRIE

SERVICE DE LA MODERNISATION

139, RUE DE BERCY
TELEDOC 314

75572 PARIS CEDEX 12

N°: SM/2007/01/4671

NOTE POUR

L E CHEF DE SERVICE DE L'l NSPECTION GENERALE DES FINANCES

Objet : phase de contradiction du rapport d’audit sdofection juridique au Minéfi

Vous m’avez transmis le rapport provisoire, étahbli Madame Magali BRABANT, Inspecteur
des Finances, a la suite de I'audit réalisé storlation juridique au Minéfi.

Conformément a la procédure prévue, il a été soamisdirections pour contradiction avant la
rédaction du rapport définitif qui sera mis en égivous trouverez ci-dessous les observations
qgu'’il appelle. Elles ne portent que sur les mespreposées et non sur le diagnostic établi :

Proposition I
Les directions sont favorables a l'identificatiom tls référents mais elles considérent que leur

niveau de rattachement hiérarchique doit étredaadsappreéciation des directeurs.

Proposition 2
Le nombre déja trés élevé des indicateurs existdatss les contrats de performance, les RAP

et pour l'intéressement collectif notamment, n'iegias a en créer de nouveaux.

Proposition 3
Pas d’observation & formuler sur cette proposition.

Proposition 4
La constitution d'une base de données centralidépartir des avis rendus par les experts

juridigues consultés, apparait trés intéressanbeitefois, compte tenu du caractére parfois
informel, voire purement oral, de certains de oaés, al s’avere difficilement envisageable de
systématiser leur transmission a la DAJ.
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Proposition 5
Il convient d’'intégrer dans la mesure proposéeréeonisation relative au transfert de la DGCP

vers la DAJ de la défense des chambres régionadsscdmptes devant les juridictions
administratives, qui recueille I'accord des diren concernées.

En revanche, les directions redoutent que la desatmn a la DAJ de I'ensemble des
contentieux devant la CEDH, la Cour de Justice @Gesnmunautés européennes ou les
juridictions administratives, génére un allongemsighificatif de leurs délais de traitement.
Elles s’interrogent sur la complexité des circait®c la DAJ dans la mesure ou le SGAE est
compétent pour les contentieux relevant du tribgieat™ instance de la CJCE, et le SGG pour
les contentieux constitutionnels.

Par conséquent, dans un premier temps et avantiséger une saisine systématique de la DAJ
pour tous les contentieux a enjeux dépassant lpé&mmce sectorielle des directions, il serait
souhaitable de constituer un groupe de travail géhat'établir la typologie des contentieux
concernés.

Proposition 6
Pas d’observation sur cette proposition.
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Nouvelles observations de la mission
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Proposition 1 :

Le positionnement hiérarchique peut effectivememite évariable selon les
directions et la nature de leurs missions. Il inparéanmoins que le référent soit doté du
niveau hiérarchigue lui permettant de représetelirection.

Proposition 2 :

L’esprit de la proposition ne vise effectivementspa alourdir des dispositifs
existants. Néanmoins, et sans adopter une logitarelardisée pour toutes les directions, la
réflexion a engager sur le pilotage transversalad®nction juridigue ne doit pas exclure, a
priori, I'apparition d’'indicateurs qu'il serait prent de suivre dans une direction donnée.

Proposition 4 :
Sans observation

Proposition 5 :

La réponse n'appelle pas de nouvelle observatiofadaission. La constitution
d’'un groupe de travail pour élaborer une typolodé contentieux, groupe évoqué dans le
rapport, est effectivement nécessaire.

A Paris, le 23 janvier 2007
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INTRODUCTION

Le ministre de I'’économie, des finances et de listde et le ministre délégué au
budget et a la réforme de I'Etat ont confié a flastion générale des finances un audit de la
fonction juridique du ministere.

Dans ce cadre, le présent rapport porte sur latgubds prestations de la direction
des affaires juridiques (DAJ).

Aprés avoir analysé, sur la base d'une enquétetqual’entretiens avec les
directions clientes de la DAJ et de différents ¢gatiturs, le niveau actuel des ces prestations (1),
la mission avance des propositions d’amélioratifn (

LA QUALITE DES PRESTATIONS DE LA DIRECTION DES A FFAIRES
JURIDIQUES EST RECONNUE MAIS DES ATTENTES COMPLEMEN TAIRES
SUBSISTENT

A. Les « clients » de la DAJ portent une appréciatin favorable sur la qualité
de ses prestations

La direction des affaires juridiques a réalisé 86822une enquéte-qualité visant a
apprécier la facon dont ses prestations étaiegupserpar ses différents commanditaires. A cet
effet, un questionnaire détaillé portant sur leffétintes activités de la DAJ (consell,
contentieux, protection des fonctionnaires) a élessé a 650 clients effectifs ou potentiels.
L’exploitation par la mission des 141 réponses esquermet d’établir une image représentative
de la perception gu’ont les directions des prestatde la DAJ.

Les résultats de cette enquéte font apparaitrdagqqgaalité de I'analyse juridique
de la DAJ est reconnue par une trés large majddatées commanditaires, qu'il s'agisse de
prestations de conseil ou de conduite d’actionsertieuses.

En matiére de consultation88% des clients de la DAJ jugent ses prestations
satisfaisantes ou tres satisfaisantes dans l&setits compartiments du droit.

En matiere de contentieubes commanditaires portent également un jugetnesit
positif sur les prestations de la DAJ.

Ce constat positif repose essentiellement sur danrissance des compétences
techniques de la DAJ pour analyser le probléme pmspour conseiller sur I'opportunité
juridique d’'un recours. La qualité de cette analgsereconnue par la totalité des personnes
ayant eu a traiter un contentieux judiciaire. Cetsfaction est cependant moins unanime en
matiere de contentieux administratifs pour lesql% des commanditaires attendent des
améliorations.

La mission a complété ce constat en apprécianidiacontentieuse de la DAJ au
moyen de deux indicateurs que sont le rendemental@entieux d'une part et les suites des
contentieux de Iégalité d’autre part.

En matiére de rendement (cf. rapport relatif aut atél la fonction juridique),
l'action directe de la DAJ a permis en 2005 d'obtétb% des sommes réclamées dans les
contentieux judiciaires en demande, et de limigsrdondamnations prononcées a I'encontre de
I'Etat & 13% des sommes demandées par les regsiélavent les juridictions civiles et pénales
et a 6% des sommes demandées dans les conterdrainisratifs.



Outre ces aspects indemnitaires, les contentiemrastratifs instruits par la DAJ
portent majoritairement sur la légalité des ackes.les 120 contentieux de ce type recensés par
le bureau 4B pour 2005, la DAJ a obtenu une détifagorable a I'administration dans 83%
des procédures cloturées. Les cas d’annulatiofetokas actes ne représentent que 6% des
contentieux.

B. Les commanditaires expriment des attentes compténtaires

Dans ce contexte ou les compétences techniques deAl sont reconnues,
I'analyse de I'enquéte qualité ainsi que les ei@mstconduits par la mission avec les différentes
directions du MINEFI montrent que les clients de [AJ expriment des attentes
complémentaires.

En premier lieu, la longueur des délais d'instretides consultations a été
fréquemment évoquée par les interlocuteurs de ¢aiari comme pouvant étre améliorée. En la
matiére, I'analyse de I'enquéte-qualité et I'exantas délais observés en 2005 permettent
d’objectiver la situation.

Il ressort de I'enquéte-qualité que les délais dtement font I'objet d'une
appréciation majoritairement positive puisque 808& g¢bersonnes considérent que la DAJ
respecte les échéances demandées et que, lorsguee aéchéance n'a été fixée, le délai de
réponse est jugé compatible avec le problemetatidans 58% des cas.

Par ailleurs, la mission a calculé les délais olEseisur les 1 392 réponses par
notes ou par courriels substantiels établis p@Ad en 2005. Ce calcul fait apparaitre que le
délai moyen de traitement des consultations s'étal84 jours. 40% des questions font méme
I'objet d’'une réponse sous quinzaine.

L’antagonisme entre, d'une part la perception dessgnnes rencontrées par la
mission et, d’autre part les réponses a I'enquétditg et la mesure des délais moyens, provient
de deux phénoménes :

- les délais moyens, globalement satisfaisantsccetapagnent de différés
particulierement longs pour certaines consultatienge d’absence de réponse.
Ainsi 8% des dossiers font-ils I'objet d’'un traitent en 3 a 6 mois et 1% des
dossiers sont instruits en plus de 6 mois. Paguadl un nombre certes réduit
mais non négligeable de consultations demeure Egormnse sans pour autant
étre classé sans suite.

A titre d’exemple, I'examen conduit sur les saisigel second semestre 2005 du
bureau 1B montre que 2,5% des questions recuds2@osont demeurées sans
réponse.

les réponses a I'enquéte, comme les entretielisé&é auprés des directions par
la mission, mettent en évidence que les clienta d®\J regrettent I'absence de
visibilité sur les délais d’instruction de leursniEndes. Ils indiquent ainsi
pouvoir s'accommoder, dans certains cas, de délastruction longs a la
double condition d’étre informés de la prise enrghade leur question et du
calendrier prévisionnel d’instructions, et de dsgrode points d’étape réguliers.

Ces dossiers faisant I'objet d'un traitement lomgsent donc pas majoritaires. Ils
ont cependant un impact important sur I'image deAd et influencent la perception qu'ont les
commanditaires de la qualité des prestations.



En second lieu, ce besoin de visibilité s’exprime meatiére de contentieux
administratif. Les directions souhaitent ainsi étrieux informées sur le déroulement de ces
contentieux et y jouer un réle plus actif. 60% gdessonnes ayant répondu a I'enquéte qualifient
ainsi de moyennes voire décevantes les conditi@ms desquelles elles sont associées au
déroulement des procédures.

Enfin, le caractére opérationnel des réponses endiétre conforté. En effet, si la
clarté des exposés est relevée par 80% des contaiegsli les réponses ne contribuent a la
résolution du probléme posé que dans deux tiersatesCe constat est lié a deux facteurs :

-d’'une part, les utilisateurs estiment que leesate la DAJ sont particulierement
claires et précises sur I'état du droit mais net gais toujours conclusives. Une
amélioration trés sensible au cours des derniéneses est cependant relevée ;

-d’autre part, l'identification des besoins degediions et du contexte dans lequel
elles évoluent et sollicitent la DAJ est jugée eetible dans 51% des cas. Les
directions souhaitent ainsi rendre plus systématign contact préalable a
l'instruction du dossier.

Afin de maintenir son haut niveau d'expertise jigiek tout en prenant en compte
les attentes complémentaires de ses clients, lageAtlrenforcer son efficacité et entreprenant
une réflexion sur I'organisation de ses processus.

UNE REFLEXION SUR L’'ORGANISATION DES PROCESSUS DOIT PERMETTRE
DE REPONDRE A CES ATTENTES

Les attentes exprimées par les commanditaires BDAJaainsi que I'examen par la
mission du processus d’instruction des consultatiparmettent de mettre en évidence trois
pistes d’amélioration des prestations de la DAJ.

A. Une meilleure maitrise des délais doit étre re@rchée

Le processus d'instruction des consultations pabDAal se caractérise par son
uniformité. A I'exception du bureau 1B « conseil xa@cheteurs publics » qui utilise
majoritairement la messagerie comme mode de ré@anseonsultations, la regle générale veut
que les réponses soient formalisées par note &iség&nimum du sous-directeur.

Des exceptions a ce principe existent de maniérdingente et les chefs de
bureaux prennent l'initiative de répondre a cegaidemandes urgentes et ne soulevant pas de
difficulté de fond par messagerie. Ce dispositifi, lapplique au demeurant & un nombre réduit
de cas, n'est pas organisé et les responsabittésmt pas clairement définies.

Les chefs de bureaux disposent ainsi d'une délgate signature dont il est
d’'usage qu’elle ne soit pas employée pour répoadxreconsultations. Une note écrite doit ainsi
faire I'objet du visa successif du chef de bureais glu sous-directeur et, éventuellement, du
chef de service et / ou du directeur. Ce disposiif particulierement lourd pour les saisines
mobilisant plusieurs sous-directions qui nécessleenisa de tous les contributeurs au dossier.

Ce circuit de visa conduit a une augmentation Baative des délais d'instruction
des consultations. A titre d’exemple, les consigltes transversales recensées par’Td sbus-
direction conduisent-elles & un doublement dessidlmstruction. Ce phénoméne est en partie
lié a la complexité des demandes mais il est égalertres influencé par ce processus de
validation.



Si ce dispositif s’avére nécessaire pour des dsssiemplexes ou signalés, il
présente des limites dans la mesure ou il s'applagliensemble des notes émises par la DAJ
sans considération de la nature et des enjeuxahssiitations.

Cette absence de qualification des dossiers, dattengement des délais qu’elle
induit, est peu responsabilisante pour les chefsudeaux et consommatrice de temps pour les
sous-directeurs.

Par ailleurs, I'optimisation des délais supposmise en ceuvre d’une démarche de
pilotage plus active et plus systématique. A I'leeactuelle, seule 1&F sous-direction a mis en
ceuvre un dispositif organisé de suivi des déla@igquant le sous-directeur ainsi que les chefs
de bureaux et leurs adjoints. Cette démarche dengis un examen hebdomadaire des
consultations en instance dont I'objectif est diitifger les éventuels retards et d’y remédier.

Cette démarche est moins systématique a ¥ fous-direction et s’avere
occasionnelle pour les'let 4™ sous-directions.

Dans ce contexte, la mission propose 3 actions aleiren a optimiser les
performances de la DAJ

- les questions recues doivent faire I'objet d'wowsé de réception dans lequel la
DAJ informe le client qu’elle a pris en charge samdnde et lui indique la
personne responsable de l'instructienle calendrier prévisionnel de traitement ;

- ces questions doivent faire I'objet, a leur a&eyd’'une qualification quant aux
enjeux et aux risques juridiques, financiers ou iatégues gu’elles impliquent.
Cette qualification, qui peut bien sOr étre revuédisstruction du dossier fait
apparaitre des difficultés particuliéres, doit adrel a mettre en ceuvre un
systeme de délégation permettant aux chefs de lbburda signer un certain
nombre de notes. Ce dispositif implique cependar® é@volution quant a la
conception méme du role des différents niveauxahifiques de la DAJ, qui
sont aujourd’hui considérés comme des niveaux @&rige successifs plus que
comme des échelons de responsabilité et de manageme

1 Cf. titre 11-B sur la désignation d’un chef de file.



- la dimension manageériale doit étre affirmée panise en ceuvre d’une démarche
de pilotage active. Elle doit conduire a une pluande maitrise des délais
d’instruction des consultations mais également,fatgn plus large, a une
amélioration globale des prestations. Dans ce cld&marche de performance
induite par la LOLF mérite d’'étre plus ambitieuseng part et plus participative
d’autre part. L'’examen des indicateurs du projatuah de performance et du
budget opérationnel de programme de la directiomtreoque les niveaux
d’objectifs, lorsqu’ils sont définis, sont peu éevau regard des performances de
I'exercice 2005 De plus, plusieurs indicateurs restent flous guanleur
définition méme, ce qui expligue en partie leurblai appropriation par
'encadrement intermédiaire. Enfin, il convient steuligner que les applications
informatiques ne sont jamais percues comme un datijestion et de pilotage
mais comme une contrainte externe alors méme ga’effrent des potentialités
intéressantésL’un des enjeux du nouveau systéme d'informatieda DAJ sera
d'étre intégré a l'activité courante des agentd’'@tre percu et utilisé comme un
outil de pilotage.

B. Le caractere opérationnel des avis peut étre ctorté

Parmi les attentes exprimées par les commandithgese le souhait de disposer
de réponses plus opérationnelles et contribuarardage a la résolution du probléme posé.

La mission analyse ces demandes comme la résuttarteux phénomenes.

En premier lieu, la DAJ traite un nombre croissgmtonsultations impliquant une
expertise sur plusieurs spécialités de drsdtns avoir totalement adapté son organisation a ce
type de demandes.

Si un bureau ou, le cas échéant, un sous-direptiete est désigné pour assurer la
coordination du dossier, son action consiste esdement a assembler les éléments
d’argumentation préparées par les différents doutieurs. La rédaction d’'une note de synthese
transversale remaniant les différents argumentagste une exception. De plus, la désignation
de ce pilote n'est pas visible des demandeurs,cqusoit au cours de l'instruction ou apres
réception de la réponse. En effet, et méme sidesaoix tentent de coordonner leurs démarches,
les commanditaires sont parfois sollicités par iplws interlocuteurs de la DAJ souhaitant
obtenir des précisions sur leur demande. Les ndé&eegéponse mentionnent par ailleurs
'ensemble des contributeurs au dossier rendaficitf I'identification d’'un correspondant
auquel les directions pourraient s’adresser pquonére aux éventuelles questions ultérieures.

Dans ce contexte, la mission propose la désignation chef de file doté de
marges de manceuvres effectives. Cela suppose qugilate, dont lidentité aura été
communiquée au demandeur a réception de sa queditmose d'une réelle capacité d’'action.
Cette responsabilisation doit porter aussi biedesidélais d’instruction dont le chef de file sera
garant, que sur I'examen de la pertinence des jwvidiques rendus. Cela implique un
remaniement des processus actuels d’'instructiorcatesultations : le chef de file ainsi désigné
doit disposer d’'une réelle autorité, fonctionneffeselon les demandes, sur les consultants
auxquels il fait appel afin de respecter les déktis doit pouvoir engager la DAJ en
s'affranchissant, sauf cas particulier, du visasass-directeurs concernés.

2 Le niveau d'objectif de I'indicateur « Taux de ofse en moins de 45 jours » a été fixé & 65% pdde 2lors que
les investigations de la mission le font ress@rfii2% pour 2005.

% Par exemple le suivi des dossiers en instaeagrhbre de dossiers vivants par consultant

4 A titre d’'exemple, 1/3 des consultations recensgmsle bureau 2A en 2005 fait également intervefautres
bureaux.



En second lieu, la formulation d’avis juridiquesupldirectement opérationnels
repose sur une meilleure connaissance des direcgbrde leur contexte professionnel. La
mission a ainsi observé une certaine étanchéite ées différents « conseillers juridiques »
auxquels les directions ont recours, qu’il s'agisles compétences qu’elle développent ou
s'adjoignent en propre, du recours aux prestatimsonseillers d'Etat et d’avocats ou des
services de la DAJ.

Cette étanchéité n’est pas nécessairement impuadbl®AJ. Néanmoins, celle-ci
pourrait jouer en la matiere un réle plus actifainisa favoriser les échanges entre ces différents
prestataires, notamment en créant un réseau dessgondants privilégiés au sein des
directions. La vocation de ce réseau ne seraidjdentifier un point de passage obligé pour
I'instruction des consultations et des contentiemais de permettre, par des échanges
thématiques, une meilleure connaissance de I'emvinment juridique des directions.

Dans le méme esprit, des contacts plus fréqueetslas directions pour le compte
desquelles la DAJ instruit des contentieux admiaigs doit permettre de lever les critiques
relatives a l'insuffisante association de celleatcidéroulement des procédures.

C. Une valorisation de I'offre de service est soulitable

Il apparait que tous les clients potentiels de FJd’'ont pas une connaissance
précise des prestations qu'elle est susceptibléodeir, des modalités de sa saisine et des
interlocuteurs a solliciter.

La mission n'a effectivement pas trouvé, outre teeges instituant la DAJ, de
support de communication permettant de présenges &ventuels clients les prestations que la
DAJ peut offrir ou les modalités de sa saisindeSidirections avec lesquelles la DAJ entretient
des liens étroits connaissent de fait son foncgament, la diffusion d’'un « mode d’emploi » de
la DAJ permettrait de présenter ses potentialitéesclients plus occasionnels et d’accroitre
ainsi le degré de sécurité juridique de leurs djmra.

La rénovation du processus d’'instruction des caasohs proposéeupra rendra
cette présentation encore plus nécessaire.

Outre la dimension « communication » attachée &e cattion, elle peut étre
I'occasion pour la DAJ de s'inscrire vis a vis @ glients dans une démarche partenariale. Une
convention de service pourrait ainsi s’inspirer dedicateurs de performance du budget
opérationnel de programme relatifs a la qualit&elwice, aprés que ceux-ci aient été précisés
quant a leur périmétre et affinés quant & leuranivéobjectif.

L’intérét d’étre davantage proactif se manifestaelé&gent sur les grands projets du
ministere. Afin d’étre associée de fagon plus systéque aux dossiers juridiques majeurs, la
DAJ ne doit pas se contenter de traiter les questipi’on lui confie mais s’autoriser a proposer
ses services de facon plus volontariste.

5 Cf. titre 11, A.



CONCLUSION

La qualité des prestations de la DAJ est reconhiee gertinence des ses analyses
est soulignée.

Si ses commanditaires expriment des besoins corepli&ines, ceux-ci
proviennent avant tout d’'un mode de fonctionnentes traditionnel et de processus de travail
trop peu adaptés a la diversité des sollicitatregses.

La préoccupation légitime du maintien d'un haut esiv d’expertise n’est
cependant pas incompatible avec le développemeptaligues manageériales modernisées ou
d’une communication plus proactive sur les servafésrts.

En interne, la rénovation des processus d’instvnafies dossiers doit permettre de
favoriser une plus grande transversalité et deoresbiliser I'encadrement intermédiaire
répondant ainsi aux attentes exprimées en matiéreadactére opérationnel des avis et de
maitrise des délais.

Ces derniers, tout comme les autres indicateusatilgfaction des clients, méritent
par ailleurs de faire I'objet d’'une démarche detpifje plus active.

Enfin, la DAJ gagnerait a présenter, de fagon pblsntariste, son offre de service

afin tant de se faire connaitre de I'ensemble de skents potentiels que d'étre
systématiquement associée aux aspects juridiqeegrdeds projets du ministere.

A Paris, le 26 juillet 2006
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INTRODUCTION

Le ministre de I'économie des finances et de I'stde et le ministre délégué au
budget et a la réforme de I'Etat ont confié a Plastion générale des finances un audit de
modernisation de la fonction juridique du ministere

Dans ce cadre, le présent rapport porte sur I'étisln des codts liés a la fonction
juridigue du MINEFI, gu’ils soient engagés par ldifférentes directions (I) ou plus
spécifiquement par la direction des affaires jayuis (I1).

La mission a choisi d'appréhender la fonction jignit de fagon distincte pour les
directions et pour la direction des affaires jugidhs. Cette derniére peut en effet faire I'objet
d’'une approche structurelle incluant 'ensemble d##s qu’elle génere. S'agissant en revanche
des directions, une approche fonctionnelle a éehue.

La fonction juridique exercée par les directionsMINEFI couvre en effet trois
domaines principaux : I'élaboration des regles dutdle conseil et I'expertise, les activités
précontentieuses et contentieuses. Les activitdsaiives ont été exclues de I'évaluation des
colts en raison de leur dispersion et des diff@gmkinterprétation des directions. De plus, les
codts induits par les compétences de conseil epditise juridique en lien direct avec le coeur
de métier des directions ont été écartés. L'évimnates colts a donc porté, d’une part sur les
compétences que les directions ont développées earg adjoint dans des spécialités de droit
différentes de leur caeur de métier et, d'autre, [gant I'ensemble des activités contentieuses,
que ce contentieux soit exceptionnel ou qu'il ressule I'exercice méme des missions des
directions.

Les effectifs recensés ont été valorisés sur lae kidan colt englobant les
rémunérations et indemnités auxquelles ont ét&égsudes charges pour pensions civiles ainsi
gu’une quote-part de frais de fonctionnement.

LA FONCTION JURIDIQUE EST MOBILISEE DE FACON DIF FERENTE
SELON QU’IL S’AGISSE DE DIRECTIONS A RESEAU OU DE DIRECTIONS
D’ETAT MAJOR

A. Les principales directions a réseau concentrenteurs compétences
juridiques sur des activités contentieuses

Les guatre grandes directions a réseau sont, aasdldes, a I'origine de 99% des
codts de la fonction juridique. En effet, la natoy@me de I'activité de la direction générale des
impbts (DGI), de la direction générale de la corpjiité publique (DGCP), de la direction
générale des douanes et droits indirects (DGDDdleet direction générale de la concurrence,
de la consommation et de la répression des fralRIBE€CRF) implique la conduite d'actions
précontentieuses et contentieuses massives.

Ces actions sont principalement conduites par lesvices déconcentrés,
I'administration centrale apportant son expertisesdles affaires complexes.
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1. Les services déconcentrés sont les principaweacs du contentieux

Les services déconcentrés de ces 4 directions emdsi® types d’'actions
précontentieuses ou contentieuses : en premier ilewéalisent des actions de contrdle, en
second lieu ils assurent le recouvrement forcé réesttes publiques et enfin, ils traitent
d’actions contentieuses en demande et en défense.

Les actions de contrdle ont été considérées comnuworainante juridique
lorsqu’elles tendent a remettre en cause les d#idas de contribuables (DGI, bureaux de
douanes) et non quand elles ont d'autres finaligésveillance douaniere, contrbles de la
DGCCRF).

Les services déconcentrés des imp6ts mobiliserttrawde ces actions de contréle
pres de 13 500 équivalents temps plein (ETP) gidbisse de contrdle sur pieces ou de
contrble fiscal externe. Ce dernier type d’actigpoaé, en 2005, sur plus de 52 000 opérations.
La DGDDI mobilise quant a elle environ 1500 ETPupales actions de contréle de
déclarations.

Le recouvrement forcé est assuré, a titre principat la DGI et la DGCP I
convient néanmoins de préciser que le recouvredentasse ne requiert pas de connaissances
juridigues fines méme s’il implique le respect d'certain formalisme. Selon les estimations
réalisées par la mission, ces directions mobiligespectivement 3 400 et 4 750 ETP au
recouvrement forcé des imp6ts. La DGCP mobilise aeurs 3 900 ETP pour assurer le
recouvrement contentieux de masse relatif aux aesemi aux recettes des collectivités et
établissements publics locaux.

Outre les effectifs qu’il mobilise, le recouvreménitcé génere des colts externes :
les frais de poursuites mandatés en 2005 s'éléiast a 71,8 M€ pour la DGI et & 34,8 M€
pour la DGCP, cette derniére internalisant 80%fidés d’huissiers.

Les actions contentieuses instruites par les ss\déconcentrés requiérent quant a
elles des compétences juridiques plus affirméescdractéristique commune des 4 réseaux
réside en effet dans une internalisation de laiepradusivité des contentieux juridictionnels en
demande et en défense.

La DGCCRF s'est ainsi dotée de correspondants tipantaux, représentant
85 ETP, chargés de l'instruction des dossiersristnattre au parquet et de la représentation de
I'Etat devant les tribunaux. Un dispositif de ménsure mobilise 204 ETP a la DGDDI, au
sein de directions régionales et d'une directiotionale, et permet le traitement annuel
d’environ 4 000 contentieux.

La DGCP dispose de pbles départementaux de recoamtecontentieux chargés
des actions complexes et en particulier du comextjuridictionnel. Ces péles, regroupant
234 ETP instruisent les mémoires et assurent leéseptation de I'Etat. lls n'ont recours au
ministere d'un avocat que lorsque I'Etat n'en ezt dispensé (affaires civiles) ou en appel. Par
ailleurs, I'action contentieuse de la DGCP s’appaue des huissiers du Trésor représentant un
peu moins de 700 ETP. Seulement 20% des affairdgraitées par des huissiers privés.

! La DGDDI participe également & cette action mais éffectifs correspondants sont englobés dansflestifs
contentieux.
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L’essentiel des activités contentieuses est ceperamcentré sur la DGI. Elles
regroupent des activités variées. La DGI assursi &ntraitement des réclamations d’assiette
dans leur phase administrative, qu'il s’agisse deours gracieux (825 000 dossiers) ou
contentieux (3,5 millions de réclamations déposéesi que dans leur phase juridictionnelle.
Prés de 23 500 contentieux administratifs et 7%flectieux judiciaires ont ainsi été instruits en
premiére instance en 2005. L'intervention des ses/déconcentrés en matiére de contentieux
pénal est plus accessoire car ils jouent un réleodespondant des bureaux de I'administration
centrale chargés de l'instruction de ces dossizes.différentes activités mobilisent, au sein des
services déconcentrés de la DGI, prés de 8 800 ETP.

Le contentieux juridictionnel conduit par ces 4ediions génere des frais de justice
et de procédures estimés pour 2005 a 38,5 M€. Gotepu du dispositif évoquauprg ces
frais proviennent dans une faible mesure d’honesait’avocats. lls sont composés a 85% de
dommages-intéréts et dindemnisations provenant siquexclusivement des accords
transactionnels conclus par la DGDDI pour mettneafi contentieux relatif a la taxe forestiere.

2. L'administration centrale joue un role de relaiglans les procédures
complexes

Pour ces 4 directions, les administrations cerdgrassurent également des
fonctions contentieuses. Toutes instruisent ai@sidontentieux en cassation tant devant les
juridictions administratives que judiciaires.

Ces contentieux font I'objet d’'un traitement esii@iment interne : les directions
n'ont recours aux prestations d’avocats que loeltps ne sont pas autorisées a représenter
I'Etat, ce qui est le cas devant la Cour de camsati

Le recours aux services de la DAJ (direction ddairak juridiques) pour le
traitement de ces dossiers est également margiditre d’exemple, la DGCCRF n’'a eu
recours aux prestations de la DAJ que pour deuxi@8scontentieux administratifs qu’elle a
instruit en 2005.

Enfin, ces directions ne s’adjoignent pas de coemmgts juridiques en dehors de
leur spécialité de droit, la présence de deux tgsigonstitutionnalistes a la direction de la
|égislation fiscale constituant la seule exceptibeervée.

Les effectifs mobilisés par ces activités contersis en administration centrale ont
été estimés par la mission a 155 ETP dont 118 A& Contrairement aux autres, la DGI
assure un traitement centralisé des poursuiteslggnautre l'instruction des contentieux en
cassation.

Dans les 4 directions, le contentieux de persoeselégalement préparé par les
bureaux spécialisés d’administration centrale, atransmission a la direction du personnel, de
la modernisation et de I'administration qui en asda défense (cf. titre 1-B).

Les colts engagés par ces 4 directions a réseawernieainsi étre estimés a
2 091 millions d’euros et sont composés a 93% dés fde personnel. Une approche plus
restrictive de la fonction juridique, consistangxxlure de ce chiffrage les effectifs chargés du
controle des situations fiscales et du recouvrenierté de masse, conduirait a réduire
I'évaluation des codts a 585 millions d’euros.
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3. Les rendements, non systématiquement évalualsdest trés supérieurs aux
codts

La DGI et la DGCP concentrent 94% des colts detatfon juridique. Ce sont
également ces deux directions pour lesquelles iegdus aisé d’établir un rendement.

Ainsi I'action des personnels chargés du contrélatielle étre mise en regard des
sommes encaissées au titre du contrdle fiscal, nséaction des agents chargés du contréle
vise a asseoir un impot juste plus qu’a maximissrredressements. Par ailleurs, les paiements
opérés par les contribuables apres la date limitelg@s aux actions contentieuses, que celles-ci
relévent du recouvrement forcé ou du contentieux pu

En 2005, ces actions contentieuses ont abouticauwveement de sommes évaluées
par la mission a 33 137 millions d’euros. Elles poamnent les recouvrements sur controles
fiscaux ainsi que I'ensemble des recettes percaesgs deux réseaux apres la date limite de
paiement. Ces recettes sont a rapprocher des wmilitiisés par les directions pour parvenir a
leur encaissement soit, apres retraitement destiéfenobilisés par les réclamations gracieuses,
1 882 millions d’euros.

Par ailleurs, au rendement financier, tel qu'ilt& dnesuré, s’'ajoute un rendement
non mesurable, qui est la dissuasion de la fraude.

B. Les directions d’état-major sont plus axées suida prévention des
risques juridiques et, a ce titre, s’adjoignent desompétences

\

1. Des péles juridiques rassemblent des compétengadiques a vocations
complémentaires

A la différence des directions évoquées précédemmies préoccupations
juridiqgues des directions d’état-major sont davgataentrées sur la sécurité juridique des
opérations gu’elles conduisent. Afin de maitrigar lisques associés a ces opérations, plusieurs
directions se sont dotées de pbles juridiques antompétences complétent celles de leurs
bureaux dits « métiers ».

La direction générale du Trésor et de la politi@aenomique (DGTPE) s’est ainsi
adjoint les compétences d’'un magistrat chargéatalyse des risques juridiques liés aux textes
produits ainsi que d'un contractuel spécialisé dbess questions juridiques attachées aux
négociations multilatérales.

Parallélement, I'agence des participations de t'Eliapose d'un pdle juridique
chargé d’accompagner les opérations de cessionigatigations des entreprises publiques ainsi
gue leurs restructurations. Composé de 3 persoitmassemble des compétences en matiére de
droit des affaires, de droit communautaire et adt dies privatisations.

La direction du budget s’est également dotée ditaché, chargé de soutenir les
sous-directions dans leurs analyses juridiques.

Enfin, les directions dépendant du ministre déléguéindustrie disposent de
7 juristes chargés d'une part de fonctions d'exgerjuridigue générale et d'autre part des
relations avec la DAJ dans le cadre du traitemestodntentieux.
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Outre ces poles juridiques, la direction du persgnde la modernisation et de
'administration (DPMA) engage des colts bénéficiar’ensemble des directions en matiére
de documentation juridique. Si les documentalistest pas été intégrés au présent calcul de
colt, les dépenses relatives a la documentatiatigue ont été prises en compte. La DPMA
expose ainsi annuellement 730 000 € au titre diaclea périodiques, d’abonnements aux
serveurs d'information juridique et d'achats d'cayes.

La DPMA s’est employée a valoriser cette documenaén créant une veille
juridigue mensuelle, bénéficiant d’une large diffusau sein du MINEFI, et qui mobilise un
agent de catégorie A. S'il appartient a la DPMA a®rdonner le réseau documentaire, la
mission s’interroge sur la pertinence d'une vahbiitn par ses soins de la documentation
juridique. En effet, la direction des affaires fligues dispose de compétences particulieres en la
matiere qui la rendent légitime a assurer la vgiltielique du MINEFI.

Ces fonctions préventives constituent I'élémenttreérde la fonction juridique
pour les directions d’état-major. Néanmoins, eligsent également un certain nombre de
contentieux dont les principaux sont relatifs atspanel et aux pensions.

La DPMA assure ainsi, pour le compte et en liaismec les directions du
ministere, la gestion des dossiers contentieux sp@ar les agents devant les juridictions
administratives. L'action de la DPMA consiste agigoier des conseils aux directions au cours
de la phase précontentieuse puis a assurer l'gtigtrudes actions contentieuses portées devant
les tribunaux. Cette activité mobilise 10 ETP.

Le service des pensions assure quant a lui ungtéassentiellement contentieuse
qui mobilise 65% des effectifs de son bureau jgridicomposé d’une trentaine d’'ETP.

Le colt de ces différents péles juridiqgues avoisisel0 millions d’euros.

2. Le recours a des prestataires externes compietee gamme de services

Outre ces compétences exercees en propre, legtialiecont recours a des
prestations externes. La DAJ constitue une sounperitante d’'appui et d’expertise (cf. titre II).
Par ailleurs, les directions mobilisent égalemesd prestations externes, en matiere juridique,
de deux ordres.

En premier lieu, 5 des directions rencontrées egburs aux vacations d’'un
conseiller d’Etat. Ces prestations s’averent complitaires de celles offertes par la DAJ. En
effet, elles permettent de disposer, dans dessdiéés courts, de compétence de haut niveau en
matiere de droit administratif ainsi que d’une caiseance fine des évolutions jurisprudentielles
récentes ou en cours. Le colt de ces prestatiarsaesilleurs limité puisqu’il est évalué en
moyenne a 15 700 € par an et par direction.

En second lieu, les compétences d’avocats-corsmilssollicitées par la DGTPE,
notamment par 'APE. Les prestations attenduesedeawocats prennent plusieurs formes. |l
s'agit en effet d’études et de mémoires mais égahtrde contrats ou des documents d’offres
dans le cadre des opérations de privatisations.
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Ces prestations sont obtenues selon deux modgligsont d’'une part le recours
direct a des avocats et, d’autre part, le financerde ces prestations par l'intermédiaire de
bangues conseils dans le cadre des opérationsvadigations. Pour ces opérations, 'APE a en
effet recours a des banques-conseils dont lesaticest englobent un conseil juridique. Le colt
des expertises juridiques ainsi obtenues en 20Qteneétre budgétairement déterminé dans la
mesure ou le produit final des cessions fait I'odjene comptabilisation pour son montant net,
commissions bancaires déduites et que les rémiosades banques conseils incluent, sans
distinction, des prestations financieres et deseisjuridiques.

A la demande de la mission, 'APE a interrogé lesdues conseils pour connaitre
le montant des rémunérations des avocats verséesepaderniéres au titre des opérations
cléturées au cours des exercices 2004 et 2008.réssort que le codt peut étre estimé a 1,8 M€
par an.

Deux critiques peuvent étre formulées vis a visaldispositif :

La premiére réside dans I'absence de visibilité gétaire sur le montant des
rémunérations des banques conseils. Cette criigieependant levée par la mise en ceuvre au
1*" janvier 2006 d’un compte d’affectation spécial@ples participations de I'Etat.

La seconde tient au fait que I'APE ne rémunere gasctement le cabinet
d’avocats et n'est donc pas son donneur d’ordr&PE peut donc se trouver dans une situation
délicate si un litige I'oppose a la banque congedtte objection est cependant atténuée par
deux éléments :

- malgré le filtre de la banque conseil, 'APE disp d'une latitude réelle dans le
choix des avocats associés aux opérations. Ellegreeffet refuser un cabinet
déja choisi par une banque conseil lors de la ptégen d'une offre de
prestations. Par ailleurs, lorsque la banque n'a p&sélectionné de cabinet
d’'avocats, 'APE est associée aux auditions decséle De toute fagon, les
relations de travail ultérieures s'établissentatement entre 'APE et I'avocat ;

- d’autre part, la définition d’'un périmétre de gt tres large permet a I'APE un
recours quasi illimité aux prestations juridiquasacodt manifestement inférieur
a ce que serait celui d'un contrat direct, nécagsitles avenants en cas de
mobilisation de prestations complémentaires.

Le recours direct a un cabinet d’avocat permet&diAPE de se prémunir contre
les risques liés a un éventuel litige avec la barapnseil. Il convient cependant de préciser que
cette garantie complémentaire aurait un colt badgétdans la mesure ou I'APE devrait
négocier et financer toute prestation de consedifgue non prévue initialement.

Au-dela du mode de financement de ces prestatiamgjssion reconnait I'intérét
pour 'APE de recourir a des avocats conseils fepgestion de dossiers nécessitant une grande
réactivité et des compétences spécifiques.

Néanmoins, les prestations des avocats-consedsiuent pas nécessairement étre
exclusives de celles de la DAJ mais plutdét compliaiees. L'exemple de la privatisation des
autoroutes permet d'illustrer cette nécessitépdticipation de la DAJ, intervenue sur auto-
saisine, a la levée des observations du Consél clencurrence en matiére de privatisations des
autoroutes a permis de conjuguer diverses compEseria’aboutir rapidement a la formulation
d’exigences nouvelles envers les sociétés candidateachat des sociétés autoroutieres.

Des travaux communs auraient sans doute permiséti@ner encore la sécurité
juridique des opérations conduites.
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Qu'il s’agisse de la conduite massive d’actionstentieuses, de la constitution de
poles d'expertise ou de prestations externes, die @® la fonction juridique dans les différentes
directions du MINEFI peut donc étre évalué a 2 aiions d’euros dans une approche large
ou a 598 millions d’euros si I'on exclut les adds de contr6le et le recouvrement de masse.
Cette distinction de périmétre ne concerne paditestions d'état-major dont le co(t juridique
est estimé a 12,6 millions d’euros.

Tableau 1
(en M€) 2005
Directions d'état-major 13
Directions a réseau
- actions purement contentieuses 586
- actions de contréle, de recouvrement forcé etoatentieux 2104

Outre les colts ainsi supportés par les directites, prestations de la DAJ,
aujourd’hui d'usage gratuit, ont également un qmitr le ministére.

. LES COUTS ENGAGES PAR LA DIRECTION DES AFFAIRES JURIDIQUES
DEPASSENT LE CADRE MINISTERIEL

A. Les colts engagés par la DAJ couvrent des acti®@s variées au bénéfice
du MINEFI mais également d’autres administrations

1. Constitués essentiellement de frais de persoplesl colts de la DAJ lui
permettent d’assurer trois types d’actions

Le colt complet de la DAJ est estimé par la misai@2,5 millions d’euros. Il est
constitué a prés de 80% de colts de personnel, Jadisse des rémunérations versées aux
204 équivalents temps plein employés par la DA3,akerges pour pensions civiles associées
ou des fonctions support ministérielles.

La seconde source de codts est constituée pardissde procédures civiles et
administratives.

La DAJ finance ainsi sur son budget les frais eégagour la conduite des
contentieux instruits par I'agence judiciaire dégor. Ces frais, d’'un montant de 3,5 millions
d’euros, comprennent les frais de procédures,faunération des avocats représentant I'Etat
devant les juridictions ainsi que les condamnatiprmoncées a I'encontre du MINEFI. Ces
derniéres sont cependant limitées puisqu’elles detibrdre de 35 000 €.

Les condamnations prononcées par les juridictiovites et pénales a I'encontre
d’autres ministéres ne sont pas supportées paAlarBais par les ministeres concernés. Les
montants en cause, non intégrés au présent chiffpgivent étre estimés a 20 millions d’euros.

Les frais liés aux contentieux administratifs ings par la DAJ, de l'ordre de
500 000 €, sont plus limités, d’'une part en raidannombre moins important de dossiers et,
d’autre part, du moindre recours aux prestatioasatats.

Globalement, les colts engagés par la DAJ coutraisttypes d'actions.
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En premier lieu, la DAJ exerce des fonctions noiveat et des activités de
coordination juridique. Ces missions comprennentitée principal I'élaboration de la
réglementation relative a la commande publique rdgiement la coordination de la fonction
normative du MINEFI visant au suivi de I'applicaticdes lois, ordonnances et directives
européennes. Ces fonctions normatives mobiliseti @i8s colts de la DAJ soit 4,1 millions
d’euros.

En deuxiéme lieu, la DAJ assure des prestationsodseil et d’expertise visant a
améliorer la sécurité juridique des opérations aded par I'Etat ou de ses projets de textes
mais aussi a aider les administrations a résoudsedifficultés juridiques et a les conseiller
lorsqu’elles conduisent des actions contentieuSes.fonctions de conseil, qui engagent la plus
grande part des effectifs, mobilisent 37% des cdétis DAJ soit 8,4 millions d’euros.

Enfin, la DAJ instruit, pour le compte des admirtbns, plusieurs types de
contentieux. L’agence judiciaire du Trésor (AJT9mtise ainsi d’'un monopole de représentation
de I'Etat devant les juridictions judiciaires. Pailleurs, la DAJ instruit les contentieux
administratifs que les directions du MINEFI souéaitlui confier. Cette activité contentieuse
constitue la principale source de co(t de la DAJraégson hotamment des frais de procédures
gu’elle implique. Son codt représente ainsi preds#é du total soit 10 millions d’euros.

2. Ces co0ts s’inscrivent majoritairement dans uadce interministériel
Les différentes missions de la DAJ s’inscriventsdan cadre interministériel.

En matiére normative, I'élaboration de la régleraganh relative & la commande
publique bénéficie a 'ensemble des administratipukliques. Les fonctions de coordination
juridigues comportent également un large voletrinieistériel dans la mesure ou le MINEFI
peut étre amené a coordonner I'action de plusiimgstéres.

Les actions de conseil et d’expertise bénéficiersng & elles essentiellement aux
directions du MINEFI dont les sollicitations repeégent 70% du total. Une ouverture réelle sur
d’autres administrations s'observe néanmoins, ¢islement en matiére de commande
publique mais également dans les autres spécidbtésoit.

Enfin, les activités contentieuses sont tres lasggméalisées au bénéfice d’autres
ministeres en raison de la nature du mandat den@s judiciaire du Trésor. Seuls 5% des
contentieux judiciaires concernent le MINEFI. Lemisteres de I'Intérieur, de la Justice et de
la Défense représentent les deux tiers des dossaeés par 'AJT en raison de contentieux en
demande résultant de voies de fait et violencegesytar leurs agents ou de contentieux en
défense liés aux indemnisations pour détentionipome.

Les contentieux administratifs instruits par la Ddahcernent quant a eux de fagon
quasi exclusive les directions du MINEFI.

Compte tenu de ces éléments, les deux tiers des codts engagés par la DAJ le sont
au bénéfice d’autres ministéres ou dans un catieeniimistériel. Conformément aux principes
de la loi organique relative aux lois de finandadacturation de ces prestations est souhaitable.
Elle pourrait étre mise en ceuvre rapidement pour les contentieux et élargie, a terme, aux consultation
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B. Certaines de ces activités ont des conséquenfirancieres immediates

L'activité de la DAJ n’emporte pas systématiquematds conséguences
financieres immédiates. Les conseils gqu’elle prodignt ainsi pour effet de sécuriser les
opérations juridiques et d’'éviter des contentieliérieurs sans pour autant que le rendement de
ces actions ne soit chiffrable.

De la méme facon, les contentieux traités ne cotapbpas tous une dimension
indemnitaire. L’essentiel des contentieux admiat#fs porte ainsi sur la légalité des actes plus
que sur d'éventuelles réparations.

Néanmoins, certains contentieux ont un impact fif@ndirect, soit en raison des
sommes obtenues par I'Etat, soit en raison desazondtions prononcées a son encontre.

S’agissant des contentieux en demande, les inatisiig réalisées par la mission
conduisent a réévaluer le montant des condamnatistesues par I'Etat publié par la DAJ dans
le rapport d’activité ministériel, ce montant négrant pas les décisions pénales. Au total, les
sommes obtenues par I'Etat sont estimées a 5@nsllil’euros dont 50 millions sont recouvrés
dans I'année de leur prise en charge.

Les informations contenues dans les applicationgedgion de la DAJ, qui ne
recensent cependant que les deux tiers des contlanstaute d'un enregistrement rigoureux,
font apparaitre que les sommes obtenues représ@btandes sommes demandées.

S’agissant du contentieux en défense, les condamsabrononcées a I'encontre
de I'Etat sont imputées aux administrations d’erggiet constituent des sources de codts.
L’action de la DAJ permet néanmoins de limiter cesdamnations par rapport aux demandes
formulées par les requérants, économies qui pewdteatassimilées a un rendement. Apres
retraitement des demandes liées aux indemnisgtimnsdétention provisoire pour lesquelles un
bareme jurisprudentiel existe, les économies m®&adispeuvent étre estimées a 85 millions
d’euros pour le contentieux judiciaire soit 87% demandes initiales.

Les économies obtenues en matiere administrative sont plus faibles en montant
compte tenu du nombre plus réduit d'affaires. BElggésentent néanmoins 10 millions d’euros
soit 94% des sommes demandées par les requérants.

Au total, le rendement des actions contentieusesées par la DAJ peut étre
évalué a 150 millions d’euros, a rapprocher desilllons d’euros de colts générés par cette
activite.
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CONCLUSION

Le MINEFI mobilise des compétences juridiqgues \esjéqu’il s'agisse de la
gestion d'un contentieux de masse attaché a l'@erde ses missions fiscales ou de la
sécurisation des opérations qu’il conduit.

Par ailleurs, le MINEFI se positionne comme un fat@ére de services pour la
communauté des ministres grace, en particulier, mrestations de la direction des affaires
juridiques. La mise en ceuvre d’'une facturation dg grestations, outre sa conformité aux
principes de la LOLF, aurait une vocation pédagogiq

Le rapport colt / rendement de la fonction juridgiggqu MINEFI ne peut étre
systématiquement établi dés lors que les actijlddiques n’emportent pas systématiquement
des conséquences financieres immédiates. Ainsidilesses expertises ont pour objectif de
sécuriser les opérations juridiques et d’éviter dm#entieux ultérieurs sans pour autant que le
rendement de ces actions soit chiffrable. Néanmeimsnatiére contentieuse, les rapports colt /
rendement mettent en évidence I'importance designje

Par ailleurs, les compétences internes et les gti@ss d’expertise externes
mobilisées par les différentes directions du mémestsont généralement complémentaires. La
recherche d’une plus grande proximité entre cd@rdifits prestataires permettrait néanmoins de
créer des synergies et d’'améliorer encore la géduridique des opérations.

Sur ce point, les prestations offertes par la tvaades affaires juridiques ne sont
pas toujours bien connues. La saisine de la DAgtmlés lors pas toujours un réflexe, soit en
raison d’'une méconnaissance de la diversité de offvte de services, soit en raison de
considérations relatives a ses modalités de famatiment. Il importe donc pour cette derniere
de mener une réflexion sur ses processus de tr@wnail que de mieux se faire connaitre et de
communiquer sur son offre de services (cf. rapgdatif & la qualité des prestations de la DAJ).

A Paris, le 26 juillet 2006
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