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Paris. le 17 juillet 1996

Monsieur le Professeur,

La réforme de I'Etat est au premier rang des priorités de notre pays pour les
prochaines années. Les principes et objectifs de cette réforme ont été présentés dans
une circulaire publiée au Journal Officiel du 28 juillet 1995. A l'issue d’une premiére
phase de travail interministériel et de concertation, le Gouvernement vient d’adopter
un ensemble d’orientations et de décisions.

S’agissant plus particuligrement de I'Etat central, il est nécessaire de renforcer
- ses capacités d’élaboration et d’évaluation des politiques publiques. A cette fin, le
Gouvernement a retenu plusieurs lignes d’action dont ‘une concerne la fonction
“statistique et études économiques". Celle-ci, qui reléve d’organismes divers (INSEE,
direction de la prévision, services statistiques des ministéres spécialisés ...) doit étre
rationalisée de facon notamment 3 mieux répondre aux besocins d’évaluation et de
prospective, aujourd’hui inégalement satisfaits dans les différents secteurs d’action de
I’Etat.

C’est pourquoi, le Gouvernement souhaite disposer, avant la fin de I"année
19986, de propositions visant & améliorer les outils, les méthodes et I’organisation
actuels. Je vous remercie d'avoir accepté de prendre la responsabilité de formuler de
telles propositions.

Votre mission porte en premier lieu sur les activités d'études économiques au
sein des services de I'Etat. |l vous appartiendra de mener une large investigation afin
de déterminer les zones de force et de faiblesse, d’examiner la pertinence des ..
méthodes et des outils, de proposer des améliorations 12 ol elles s imposent, enfin de
décrire les modes d’organisation propres a améliorer les conditions d’élaboration et les
instruments d’évaluation des politiques publiques.

En ce qui concerne la fonction statistique, vous étudierez comment assurer une
bonne liaison entre activités statistiques et études, garante de la mobilisation et du
traitement efficace des informations nécessaires. Pour ce faire, vous tiendrez compte
de I'étude sur la rationalisation du dispositif statistique public réalisée en novembre
1995 par le Conseil national de I'information statistique. '

Monsieur Edmond MALINVAUD
Professeur au

Colléege de France

11, place Marcelin-Berthelot

75231 PARIS CEDEX 05




Pour mener & bien vos travaux, vous pourrez prendre linitiative de toute
consuitation qui vous semblera utile et vous disposerez du concours actif et direct de
'ensemble des administrations concemnées.

Vous prendrez tout particuliérement en compte les réflexions qui sont menées,
notamment par le Commisssariat général du plan, sur "exercice des missions de
planification stratégique et d’expertise é&conomique et socizle & moyen terme.

Je vous prie de croire, Monsieur le Professeur, 4 mes sentiments les meilleurs.

/M&.w‘. y

Alain JUPPE




Préambule

Dans le cadre de l'effort pour reformer I'Etat et notamment renforcer ses
capacités d'élaboration et d'évaluation des politiques publiques, la mission s'est vue
confier I'étude de la rationalisation de la fonction "statistique et études économiques”.
Deux objectifs doivent étre visés : d'une part, accroitre la qualité et contenir le cofit du
service public offert par le systéme statistique et par les éfudes a vocation d'information
générale ; d'autre part, contribuer a rendre I'Etat plus efficace, par I'aide technique aux
études prospectives, ainsi qu'a I'élaboration, & la mise en oeuvre et a l'évaluation des
politiques. Il s'agit donc de trois groupes de prestations, qui font certes appel a des
compéténces voisines et portent sur des objets voisins, mais n'en sont pas moins
distinctes et seront souvent distinguées dans ce rapport : statistiques, études sur les
phénomeénes et problémes socio-éconoﬁliques intéressant notre pays, aide aux décisions

publiques en matiere éconorique et sociaie.

La qualité des prestations actuelles et I'organisation administrative dans laquelle
elles se réalisent sont le produit d'une histoire qui remonte aux premiéres années de

l'apres-guerre et méme au-dela. Examiné de prés ce fait témoigne des longs délais reqms
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Te espece thStOII'e a répondu a une logique, certes influencée par les condmons de

I'époque et par les choix faits depuis, mais encore largement valable. Aussi ne faut-il pas

s'attendre & découvrir des voies essentiellement nouvelles. Il convient plutdt de combler

Ies lacunes qui subsistent, de renouveler I'effort 14 ot il s'est relaché et de le réorienter
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pour répondre aux changements des besoins ou du contexte dans lequel opére la \;
/
fonction étudiée.

Ce rapport se situe 4 un moment de notre histoire ol la conmtrainte de

rééquilibrage des budgets publics a une sévérité particuliére et o certaines priorités sont

plus aigués que par [¢ passé : la rationalisation de notre protection sociale exige tout un
systéme nouveau d'informations et un effort particulier d'évaluation des politiques ;
Iadaptation a des conditions de marché radicalement transformées exige uy

renouvellement des analyses économiques et sociales.

Ce rapport ne peut pas prétendre tout embrasser, ni traiter a2 fond tous les
problémes qu'il considére. 11 s'efforce de signaler par sa rédaction ses omissions les plus
sérieuses, ainsi que les conjectures que le rapporteur n'a pas eu les moyens de vérifier et

qui importent cependant pour le bien-fondé¢ de certaines propositions.

Avant de passer en revue les divers secteurs d'action de I'Etat, en commencant
par ceux nécessitant un examen prioritaire, il parait utile de jeter un regard rapide sur le
dispositif actuel, puis de s'attard_er a bien dégager quelques principes et lignes directrices
s'appliquant & I'ensemble des secteurs, mais devant faire ensuite I'objet d'une déclinaison

pragmatique propre a chacun d'entre eux.




Chapitre I

Un bref état des lieux

1. Le service public des statistiques

Aprés la seconde guerre mondiale, la France disposait de bonnes statistiques
démographiques, depuis plusieurs décennies déja ; mais son retard était manifeste vis-3-
vis des pays anglo-saxons et de 1'Europe du Nord dans tous les autres domaines des

statistiques économiques et sociales.

Au cours des cinquante derniéres années le retard a ¢été a peu prés comblé,
quoique chacun des autres pays développés puisse sans doute présenter des statistiques
plus riches ou plus précises dans un domaine ou un autre, 1'Allemagne par exemple pour

les statistiques industrielles.

Par rapport 5 ses homologues étrangers, lesquels ont adopté des organisations
variées, le systéme statistique francais est fortement structuré. L'INSEE y joue depuis
cinquante ans un rble majeur, par l'effectif de son personnel (6.623 agents au ler janvier
1996), par sa fonction de coordination et par les carriéres qu'il assure a la plupart des
cadres des autres services statistiques publics. Néanmoins, ces demiers exercent des

fonctions indispensables et disposent de moyens substantiels (3.051 agents au total).

Dans son principe l'organisation actuelle repose sur l'idée que les statistiques
sont plus pertinentes et plus fiables dés lors qu'elles sont régulirement établies a
proximité des utilisateurs les plus compétents sur le champ ouvert, & proximité

également des détenteurs des plus importantes sources administratives d'informations




(G :
.. \I'obligation statistique ou accepté de bonne grace en cas d'enquétes non obligatoires.

sur ce champ. A une exception prés qui daie d'un passé maintenant lointain (celle du
ministére de l'industrie), les services statistiques des ministéres ont été établis avec
T'accord ou sous limpulsion de IINSEE. L'Institut assume la charge de nombre
d'opérations utiles aux ministéres (enquétes auprés des meénages, ¢laboration puis tenue
a jour de fichiers d'enquéte et de nomenclatures). Il établit directement la plupart des
statistiques sur la population, les ménages, les revenus et les prix, ainsi que celles
relatives & des activités productives impliquant peu l'intervention directe de I'Etat
(commerces et services). L'INSEE est aussi chargé de calculer les indices synthétiques

et de tenir la comptabilité nationale!.

L'efficacité d'un systéme statistique public est difficile a évaluer. Les cofits ne

figurent pas tous dans les budgets publics, puiqu]e les personnes interrogées assument

—

elles-mémes le colit de recherche des réponses, que cela soit imposé par la loi sur
Mais surtout la valeur des données statistiques établies et publiées échappe 4 la mesure :
elle conceme un service public le plus souvent gratuit et dont les utilisations sont

nombreuses, notamment dans la fourniture d'autres services publics non évalués.

Néanmoins l'efficacité du systéme francais semble bien tenir la comparaison

avec les pays étrangers les plus avancés en matiére statistique. Les cofits sont chez nous

relativement du méme ordre, voire inférieurs?. Les prestations paraissent grosso modo

équivalentes avec en France des points forts et des points faibles. Les premiers tiennent
3 I'avance relative prise par notre pays dans certains domaines ayant suscité un intérét

nouveau (comptabilité nationale, statistiques sur les services...) ; les seconds restent '

! Pour plus de détail voir par exemple pages 7 & 12 dans CNIS, Etude sur la rationalisation du dispositif
statistiqgue public, rapport préparé par MM. A. Mothe et J. Allain, Décembre 1995, Par la suite ce
document sera désigné CNIS(95). '

2 Voir EUROSTAT, Organisation de la Statistique publique dans les Etats membres de la Communauté
Européenne, 1993.



comme quelques témoins du retard considérable qui affectait les statistiques frangaises il

y a cinquante ans (statistiques industrielles par exemple).

Mais cette comparaison importe moins que celle entre les besoins d'information
de notre jﬁays et les informations effectivement disponibles. Dans certains domaines,
comme la santé et la protection sociale, les besoins croissent plus vite que la production
statistique. Dans d'autres on peut craindre que les restructurations et redéploiements
imposés par I'effort de rationalisation, par la rigueur des budgets publics et par le souci
d'alléger la charge des enquétes dans les entreprises, aillent bien au dela de la réduction
possible des cofits et de la suppression d'opérations dont lintérét serait devenu "\\
secondaire ; on peut dés lors craindre que I'évolution budgétaire se traduise par de j
dommageables détériorations. Cette préoccupation sera examinée de plus pres, d'abord/
en termes généraux dans le second chapitre de ce rapport, puis par la suite 4 propos des

divers secteurs & couvrir par les statistiques.

2. Etudes a vocation d'information générale

L'information économigue et sociale n'est pas véhiculée intégralement par les
statistiques. Celle contenue dans les statistiques n'est pas directement évidente et exige,
pour étre entiérement découverte, un travail d'analyse et d'interprétation. Il est en effet
reconnu dans notre pays que le service public d'information économique et social doit

faire plus qu'établir et publier des données statistiques.

Mais cette activité supplémentaire peut et doit s'exércer concurremment avec une
activité privée de méme nature, car la puissance publique n'a pas pour elle le méme
monopole naturel que celui résultant des coiits de collecte des statistiques. Quoiqu'elles
puissent étre plus ou moins lourdes, les études exigent rarement plus que de petites

équipes de personnes bien formées. De plus, ['analyse et [interprétation laissent



davantage place 3 l'imagination et 3 la éubjectivité que la simple publication de
données ; il est sain qu'elles soient menées par deux ou plusieurs équipes simultanément
-et qu'ainsi le degré de robustesse des conclusions principales apparaisse mieux. Cette
simple constatation avait inspiré 8 MM Lenoir et Prot des propositions! qui ont €té

suivies d'effet.

11 est ayjourd’hui reconnu qu'une activité d'étude de ce type est un complément
quasiment indispensable des tiches effectuées par les services statistiques. Elle conduit
les cadres de ces services a regarder de prés le contenu des statistiques qu'ils produisent,
surtout quant & la pertinence des concepts retenus et & la précision des évaluations
fournies. Elle fait apparaitre les premiers enseignements que les destinataires des
statistiques devraient retenir. Elle permet de retourner une information souvent
intéressante 4 ceux qui ont répondu aux enquétes ; elle peut ainsi favoriser de bonnes
dispositions vis-a-vis de ces enquétes. Enfin elle stimule l'adaptation du systéme

statistique et sa capacit¢ a satisfaire des besoins en constante évolution.

Depuis longtemps I'INSEE publie des études présentant les résultats des
statistiques qu'il établit, et situant les enseignements de ces résultats par rapport aux
préoccupations ou curiosités -de 1'époque. Au cours des deux derniéres décennies de
grands progrés ont été réalisés par les autres services statistiques, ou leurs directions
ministéﬁelles, en vue d'opérer de méme. Cela a contribué a mieux insérer les services
dans leurs ministéres, ainsi qu'a léur permettre un acces plué rapide aux sources
administratives dont ils pouvaient tirer parti. La conduite d'études interprétatives s'est

ainsi révélée comme un facteur important de l'efficacité de ces services.

La question se pose de savoir si tout a été fait pour favoriser efficacement cette

fonction de réalisation et de diffusion d'études a vocation d'information générale. La

! ['information économigue et sociale, Paris, 1979.



question concerne l'activité des centres de recherche publics et des instituts privés, celle
des enseignants et des médias, tout autant que celle des statisticiens. Elle se formule
alors que l'on constate qu'existe encore & ce sujet un retard de notre pays par rapport aux
pays anglo-saxons. Cela tient sans doute suﬁout a ce que nombre des études en cause
exigent plus de technicité qu'on l'aurait cril, méme quand il s'agit simplement d'en
diffuser les résultats. Comme la culture technique ne s'acquiert pas vite et ne se répand
pas vite dans une société, notre retard est naturel. D'ailleurs ['évolution s'effectue vers le
mieux, avec non seulement une technicité croissante, mais aussi un sens croissant de la

pertinence et un souci croissant d'objectivité.

Néanmoins, il v a sans doute encore trop peu dimplication du monde
académique dans cette fonction, malgré quelques brillantes exceptions, trop peu de
sollicitations adressées aux statisticiens, et en retour trop peu d'efforts faits par les
statisticiens pour mettre 4 la disposition des chercheurs toutes les bases de données dont

ceux~-ci pourraient tirer parti.
3. Préparation, mise en oenvre et évaluation des politiques

La réforme de I'Etat met un accent particulier sur le renforcement des capacités
d'élaboration et d'évaluation des politiques publiques. Depuis longtemps déja
élaboration et évaluation ont impliqué des statisticiens, et des économistes ayant recu
une formation voisine. C'est d'ailleﬁrs pourquoi la promotion d'une telle formation a fait
autrefois I'objet d'importantes initiatives, dont notre pays tire encore les bénéfices. Le
contexte et les conditions ont toutefois assez évolué pour qu'un regard en arriére soit

riche d'enseignements vis-a-vis des défis qu'il faudrait aujourd'hui relever.

C'est dans les annédes 1960 que I'on fut le plus enclin & faire confiance aux

techniques de I'économie quantitative pour contribuer a la préparation, 4 la mise en



oeuvre et A I'évaluation des politiques publiques. L'analyse keynésienne, comme elle
était alors congue, recommandait des procédures bien définies pour déterminer les
orientations des politiques monétaires et budgétaires. De méme, des régles étaient
énoncées pour la programmation microéconomique, qu'il se soit agi de choix de projets
ou de tarification de services publics. L'enthousiasme supporta méme pendant quelque
temps le mouvement pour la "rationalisation des choix budgétaires” (RCB), censé apte a
traiter le plus grand nombre des décisions & prendre dans le cadre des budgets publics. A
1'époque, les services d'études économiques attiraient beaucoup de jeunes parmi les plus

brillants de leur génération.

I'engouement était alors quelque peu excessif. En macroéconomie comme en
microéconomie, la validité des régles retenues dépendait d'un ensemble de conditions
qui tantSt n'étaient pas exactement re’imies, tantdt étaient difficiles & vérifier. Parfois
appliquées avec dogmatisme par de jeunes adeptes, ces régles éveillaient naturellement
des soupgons. Les abus justifiérent dans le monde et en France une contestation, qui
malheureusement alia en s'amplifiant dans les années 1970 au dela de ce qui aurait €t¢
1égitime, jusqu'd prendre méme la forme d'attitudes nihilistes. Le prestige du métier

d'économiste déclina alors auprés des plus jeunes.

Le mal s'avéra plus grave dans les services chargés du choix des projets
microéconomiques et des investissements publics que dans ceux étudiant les politiques -
macroéconomiques. La raison de ce fait tient sans doute & ce que la confiance que les
décideurs avaient eu dans leurs services économiques, et le poids qu'ils avaient attribué
a leurs avis au moment des décisions, déclinérent beaucoup plus dans le premier cas que
dans le second. Voyant que leur travail était dénigré et négligé, les meilleurs analystes

recherchérent d'autres affectations ou quittérent le service public.
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Quoi qu'il en soit, certaines équipes ont perdu en influence, se sont €tiolées et ont
vieilli. Dans la mesure ol leurs fonctions restent utiles pour I'élaboration et I'évaluation

des politiques, une déficience sérieuse existe, a laquelle il faudra porter reméde.

Au total, le diagnostic varie aujourd’hui sensiblement d'un secteur a l'autre. La
compétence en matiére de politique macroéconomique a été non seulement maintenue,
mais s'est méme affermie, tant par les enseignements de l'expérience francaise et
étrangére que par l'apport des instituts indépendants créés il y a une quinzaine d'années.
Stimulés par des enjeux nouveaux, tels que l'attention prétée aux politiques de
]'éducation ou de I'emploi, ou encore la réforme de la Politique Agricole Commune, de

nouvelles compétences se sont développées a I'intérieur des administrations d'Etat.

Mais la réponse donnée & ce type de stimulation est au contraire restée
insuffisante jusqu'a ce jour dans d'autre cas, telles les politiques de la santé, de la
protection sociale et de l'environnement, oﬁ encore les politiques vis-a-vis de la
concurrence, de la déréglementation des marchés et de la restructuration des entreprises
publiques. Notre pays n'est pas pour cela dépourvu d'experts, dans le monde académique
ou ailleurs. Mais ils n'ont pas été assez sollicités jusqu'a présent par les pouvoirs publics
qui pourraient obtenir d'eux non seulement des contributions occasionnelles, mais aussi

d'utiles conseils pour la constitution d'unités internes a 'administration.

Les études destinées & l'évaluation des politiques, a fortior1 celles consacrées a
leur élaboration, se sont développées dans des structures souvent distinctes de celles
ayant en charge, dans le méme champ, les études a vocation d'information générale,
quoique les collaborations mutuelles aient toujours été nombreuses et réguliéres. Le
Ministére de 'Economie et des Finances en donne l'exemple le plus manifeste avec la
juxtaposition, depuis prés de trente ans, de la Direction de la Prévision et de I'INSEE.

Méme en l'absence de séparation de ce type, il est naturel que les régles & suivre pour la

11



conduite et la présentation des deux types d'études soient différentes. L'élaboration et la
mise en oeuvre des politiques s'effectuent en liaison étroite avec les services
opérationnels, faute de quoi leur pertinence risquerait d'étre médiocre ; a certains stades

ou dans certains de leurs éléments elles doivent rester confidentielles.

Cependant le méme état d'esprit prévaut chez les économistes ou statisticiens en
charge des études des divers types. Ils sont conscients d'avoir & contribuer par le sérieux
et la profondeur de leurs analyses, autant que leur compétence le permet. Ils savent que,
plus leurs travaux sont proches des décisions, plus leur responsabilité concerne la
rationalité et I'efficacité de ces décisions en vue des objectifs assignés ; car c'est alors ce
qu'attendent d'eux ceux pour lesquels ils travaillent, qui sont plus exposés a I'urgence
des décisions, aux pressions des intéressés et aux difficultés de la gestion courante. Si

les services économiques ne manifestaient pas une dévotion pour la rationalité, qui le

ferait ?

12




Chapitre 11

Quelques lignes directrices

Les principes qui devraient présider a la rationalisation du service public pour les
statistiques d'une part, pour les études a vocation d'information générale d'autre part,
vont étre ici considérés simultanément. Ils ont en effet d'importants aspects communs et
se correspondent tant que l'on ne peut pas bien traiter de la rationalisation dans
l'exercice d'une des deux fonctions sans penser aussi A I'autre fonction. Ils concernent
d'ailleurs souvent les mémes unités administratives. En revanche I'élaboration, la mise
en oeuvre et 1'évaluation des politiques appellent des principes d'organisation différents

qui seront examinés dans la seconde partie du chapitre.

1. Statistiques et études destinées i l'information générale

Afin de couvrir I'ensemble des objectifs assignés & la mission, on considérera
successivement le statut reconnu aux unités en cause, leurs structures, les méthodes

qu'elles mettent en oeuvre, enfin l'efficacité du service public qu'elles fournissent.

1.1. Indépendance, déontologie, statut

On n'insistera pas longtemps sur la premiére conditioﬁ de valeur de ce service, &
savoir qu'il soit reconnu comme fiable par tous les utilisateurs potentiels, quels que
soient leurs points de vue. Cela exige en particulier des unités en cause une complete
indépendance pour l'exercice de leur fonction et une stricte déontologie. Cette condition
est bien satisfaite dans notre pays, mais elle a une telle importance qu'il ne faut manquer

aucune occasion de rendre la chose plus manifeste encore, et qu'il faut au contraire
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s'astreindre 2 ignorer les considérations de court terme qui pourraient conduire a prendre

un peu de liberté avec indépendance ou déontologie.

Indépendance et déontologie ne dépendent pas du statut institutionnel donné aux
unités. Comme l'expérience le montre amplement, un service ministériel peut avoir
autant d'indépendance et s'astreindre 4 une déontologie tout aussi scrupuleuse que peut
le faire un établissement public, dont le budget dépend d'ailleurs de I'autorité
gouvernementale qui en assure la tutelle. En fait, l'exigence d'indépendance et la
déontologie découlent directement de la fonction d'information publique attribuée & ces
unités ; le fait est évident autant pour le pouvoir politique que pour le personnel des
unités. Indépendance et déontologie ne se décrétent pas ; elles se construisent sur le long

terme par les pratiques des autorités ministérielles, de I'encadrement et du personnel.

En d'autres termes, pour assurer lindépendance des services statistiques dans
I'exercice de leur fonction d'observation objective, il n'est pas nécessaire de les €loigner
des administrations centrales et de leur conférer le statut d'établissement public. Une
fois cela compris, il faut aussi tenir compte de deux arguments forts 4 I'encontre d'un tel

statut et de I'éloignement qu'il implique.

D'une part I'efficacité de la production sta’tistique a ses exigences. Dans divers
secteurs, de nombreuses données doivent &tre collectées par enquéte auprés d'unités
contrdlées par l'administration (hdpitaux, établissements d'enseignement, etc.)..
Appartenir 2 I'administration centrale confére au service statistique une autorité et une
légitimité, faute de laquelle les réponses des unités enquétées seraient moins rapides et
moins soigneuses, d'od une détérioration de la qualit¢ des données. De méme,
I'éloignement cbmpliquerait, voire interdirait, le traitement par les statisticiens de

domnées collectées par les administrations dans le cadre de leur gestion. Or on verra
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dans les sections 1.5 et 1.8 que l'utilisation des données administratives est aussi un

facteur d'efficacité de la production statistique.

D'autre part, 1'éloignement comporte un risque de moindre pertinence des
statistiques et des études : moins sollicité par le ministére de tutelle, moins bien informé
des préoccupations qui s'y manifestent, un établissement public pourrait mal percevoir
comment orienter ou adapter ses enquétes, comment mobiliser leurs résultats les plus
pertinents et, plus généralement, comment faire évoluer ses programmes statistiques. Le
risque est si réel qu'il pourrait conduire & l'apparition de petits systémes d'information
autonomes dans ['administration centrale du ministére de tutelle. D'ol une source
supplémentaire de confusion, de faiblesse technique de ces systémes autonomes, et

finalement de moindre pertinence de tout le dispositif statistique en cause.

Enfin il faut noter que dans tous les pays I'établissement des statistiques est traité
comme une des fonctions régaliennes de 1'Etat. Aucun pays n'a donné a ses services
statistiques un statut original par rapport & celui des autres grandes administrations de

I'Etat.

1.2, Synergies‘ entre statistiques et études

La fiabilité des informations fournies dépend évidemment de la compétence du
personnél et du soin qu'il apporte & la présentation de ces informations. S'agissant de
cette présentation, il ne faut pas sous-estimer la difficulté qu'ont 'opinion publique et de
nombreux utilisateurs & tirer parti des statistiques publiées. Celles-ci sont souvent mal
comprises ou mal interprétées ; leur contenu le plus intéreésant peut étre ignoré. C'est la
publication d'études qui, en offrant une analyse intelligente des données, permet de

corriger les erreurs d'interprétation et de révéler des faits a retenir.
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Il est dés lors opportun que, dans chaque domaine, ['établissement des

statistiques et la réalisation d'études & vocation d'information générale par les services
de I'Etat soient confiées conjointement & un méme service ministériel ou & un méme
organisme. Ce dernier est alors en mesure non seulement de bien informer le public des
enseignements 2 tirer des statistiques, mais aussi de retourner a ceux ayant répondu a
une enquéte l'information apportée par cette enquéte ; une sorte de partenariat dans

['échange des informations se constitue ainsi.

Les arguments en faveur de l'existence d'une fonction d'étude dans les services
statistiques vont d'ailleurs plus loin, quand on pense notamment aux études réalisées en
réponse & des préoccupations du lieu et du moment. Situés & proximité des statisticiens,
les chargés d'étude connaftront mieux l'existence de données wutiles, leur nature et leur
signification ; ils sauront aussi tantdt insister pour la collecte de données nouvelles dont
ils auraient besoin, tantdt détecter des imperfections techniques dans des statistiques
produites, au milieu de beaucoup d'autres, grice a des traitements de masse. Etudes et
statistiques bénéficieront ainsi mutnellement d'échanges fréquents entre ceux qui en ont

Ia charge.

Il est bien entendu que les services de 1'Etat n'ont pas le monopole des études,
ainsi que cela a été rappelé dans le chapitre précédent (section 2). Néanmoins ces
services ont un avantage comparatif naturel pour certains travaux, par exemple pour les
.projections quantitatives, a effectuer en appui des études prospectiveé (il est inutile
d'insister sur le fait que la proximité des services statistiques facilite de telles
projections). Afin de déterminer quelles études faire dans les services de 1'Etat, il
convient dés lors de procéder 4 un examen détaillé, secteur par secteur. Une
considération générale doit cependant &tre présente a I'esprit lors de cet examen, 4 savoir

qu'études économiques ou sociales sont relativement peu cofiteuses. Quand les enjeux
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sont importants, il est bon que deux ou plusieurs équipes travaillent sur les mémes

guestions.

De méme, c'est secteur par secteur qu'il faut examiner comment structurer les
relations entre établissement des staﬁstiques et conduite d'études & vocation
d'information générale, sans d'ailleurs oublier les relations avec la conduite d'événtuelles
études d'aide a la décision. Des organigrammes divers sont concevables, qui tous
respectent notamment les différences naturelles dans les modes d'animation des travaux.
Vouloir imposer quelque principe général serait maladroit ; car les proximités a
privilégier peuvent varier non seulement en fonction des caractéristiques objectives de

chaque domaine mais aussi en raison de l'histoire des institutions concernées.

1.3. Disponibilité des bases de données

Il entre évidemment dans les missions des services statistiques de rendre les
données statistiques disponibles & tout utilisateur, non seulement par la publication mais
aussi sous des formes appropriées 4 des traitements modernes. Il conviendrait de
procéder 2 un audit pour examiner si les modalités actuelles de diffusion répondent au

mieux aux besoins des divers utilisateurs des statistiques.

Parmi les utilisateurs une attention particuliére doit étre portée ici & ceux qui
effectuent deé études et des recherches dans le domaine économique ou social. Il ne
.conviendrait pas en effet que les services statistiques profitent de leur situation
privilégiée de collecteur et de producteur de données pour entraver les études ou
recherches empiriques effectuées par d'autres personnes ou organismes. Le principe doit
étre la publication rapide des statistiques et simultanément leur mise a disi:aosition sous

forme de données informatisées.

17



Ce principe appelle toutefois deux remarques {'une simple a énoncer et & mettre
en oeuvre, l'autre plus complexe. En premier lieu la mise & disposition peut étre assez
coliteuse §'il s'agit de données nombreuses, surtout quand elles doivent étre classées ou
sélectionnées en fonction des besoins de ['utilisateur. Il est de bonne gestion que ce coiit
de mise & disposition soit facturé a l'utilisateur, que celui-ci soit une entreprise
commerciale ou un centre académique. Cela s'avére malheureusement constituer parfois
un obstacle pour des chercheurs, surtout dans le domaine économique et social, ou le
réflexe est long a s'établir qui consiste a intégrer le cofit d'acquisition des données dans

les crédits de recherche.

En second lieu, des investigations approfondies peuvent nécessiter le recours non
seulement A des statistiques mais aussi 4 des données mdividuelles collectées par les
statisticiens. Or ceux-ci sont astreints & respecter le secret statistique régi par des textes
législatifs et réglementaires. Les textes en cause sont assez limitatifs bien qu'ils aient
tenu compte en partie des besoins de la recherche. Depuis la loi de 1951 une nette

distinction est faite entre les données sur les entreprises et celles sur des personnes.

Les demandes de transmission des données individuelles provenant d'enquétes
auprés d'entreprises sont soumises 4 l'appréciation du Comité du secret statistique, qui
doit vérifier les objectifs de l'investigation envisagée et ses conditions de réalisation.
Les bénéficiaires de transmissions sont soumis aux mémes obligations que les agents du
systéme statistique public en ce qui concerne l'utilisation des données. De 1984 a 1994
le Comité a examiné 187 dossiers de demandes émanant pour la moitié d'universitaires
et de chercheurs ; il a rédigé 324 décisions correspondant aux 360 demandes d'accés &

des données individuelles d'entreprises.

S'agissant d'informations sur les personnes, le secret statistique est strict. En

conséquence scules des bases de données anonymes peuvent faire l'objet de
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communication de la part des services statistiques responsables de la constitution de ces
bases. Cela interdit la mise & disposition de tout ensemble de données qui pourrait
permettre une identification indirecte des personnes auxquelles elles s'appliquent. Dans
la pratique cela conduit & ne conserver dans les bases de données transmises ni, bien
entendu, les noms ou numéros d'identification, ni aucun repére géographique autre que

la région.

11 arrive que des études et recherches nécessitent le recours 4 des données moins
anonymes. Dans ce cas, seul le service statistique ayant collecté les donnces peut
procéder aux investigatibns en cause. Mais il faut alors qu'il ait la compétence technique
requise. C'est un argument supplémentaire’ pour que les services statistiques aient

1'habitude de procéder a des études.

Le contexte ainsi défini entrave-t-il substantiellement la réalisation d'études et
recherches a l'extérieur des services statistiques ? Il est aujourdhui assez difficile d'en
juger. C'est pourquoi il conviendrait d'obtenir de 'INSEE qu'il rassemble les éléments
d'un diagnostic a cet égard. Il s'agirait de bien connaitre les besoins des chercheurs et le
degré de satisfaction qu'ils regoivent, tant en France qu'a l'étranger, ol un probléme
analogue se pose et ol les pratiques peuvent différer d'un pays & l'autre. Il faudrait
ensuite examiner si des améliorations ne pourraient pas étre apportées aux pratiques en

vigueur chez nous.

1.4. Dimensions internationale, régionale et }Jocale

Une donnée s'interpréte habituellement par comparaison & d'autres, relatives a
d'autres grandeurs ou _2‘1 la méme grandeur, mais tant6t pour un autte ensemble
économique ou social, tantét pour une autre date ou une autre entité géographique. La
réflexion sur les structures doit effectivement pendre en compte le fait que la demande

d'informations chiffrées porte souvent sur d'autres aires géographiques que la France.
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Les préoccupations sont souvent locales et, & l'dge de la décentralisétion,
1'évaluation des politiques doit parfois se situer au niveau de la région, du département
ou de la commune. L'unification européenne exige, pour les statistiques, un laborieux
effort d'harmonisation gui, amorcé dés la Communauté Européenne du Charbon et de
I'Acier, progresse lentement, en relation avec I'harmonisation & I'échelle mondiale.
Quant aux études économiques qui intéressent les Francais, les entreprises frangaises et
les organismes francais, elles proviennent souvent de la Commission Européenne, de

I'OCDE, d'autres instances internationales, voire de centres académiques étrangers.

Il es;r naturel que I'INSEE, chargé de la coordination du systéme statistique de

notre pays, soit aussi chargé de la coordination des participations francaises 2
I'harmonisation statistique européenne et internationale ; il est naturel aussi que ces
\ participations soient assurées par les services statistiques des ministéres, chaque fois que
'harmonisation porte specﬁiquement sur un domaine de leur compétence (agriculture,
commerce international, environnement, éducation, etc.). Vis-a-vis des etudes
internationales ou étrangéres qui contribuent 2 l'information publique, il est bon que les
services de 1'Etat frangais soient en mesure d'exercer une fonction de veille, afin que
'image donnée des réalités de notre pays ne soit pas biaisée et que nos chercheurs
n'ignorent pas des faits ou des préoccupations qui ont justifié ailleurs des études et en
justifieraient aussi chez nous. On ne s'étendra pas ici sur ce point, sauf pour noter
l'avantage qu'offre & cet égard la présence, dans l'administration d'Etat, d'équipes bien
averties des publications, des études et des recherches étrangéres, donc d'équipes ayant

une compétence €levée.

Les services statistiques de I'Etat ont évidemment la responsabilité d'établir, de
diffuser et de présenter un ensemble adéquat de données régionales et locales

directement comparables. Il serait concevable que cela se fasse a partir de bureaux
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concentréds en un méme lieu ; mais ce serait rarement la solution la plus efficace.
Nombre de statistiques proviennent d'enquétes "sur le terrain”, qui reposent sur
I'existence de réseaux d'enquéteurs locaux bien formés et bien suivis. Certaines données
administratives intéressantes sont disponibles et mobilisables a I'échelon régional. La
diffusion et la présentation de statistiques & certains publics et certains utilisateurs exige

la proximité.

Dans chague domaine il convient donc de trouver la solution la plus efficace
entre une concentration excessive et une dispersion géographique excessive des services
et des agents, sans oublier que la dispersion permet 4 Etat de mettre des moyens et des
produits 4 la disposition des acteurs régionaux et locaux. En pratique la question semble
concerner aujourd’hui uniquement les services statistiques départementaux. Elle sera
considérée dans ce rapport & propos des statistiﬁlues agricoles, les plus directement
intéressées, cela par commodité puisqu'on s'en tient pour le moment aux orientations

générales.

1.5. Considérations techniques

I1 n'y a pas lieu de discuter précisément dans ce rapport ['usage fait en France des
diverses techniques congues pour l'établissement des statistiques. On ne décéle en effet
de déficience manifeste ni dans l'emploi d'aucune des techniques modernes, ni dans
aucun domaine d'application. Porter un jugement sur la technique mise en oeuvre
aujourd'hui pour chaque opération aurait d'ailleurs supposé des investigations détaillées
dépassant de beaucoup ce qui pouvait étre fait dans le cadre de la mission, et cela sans la
perspective d'y découvrir grand-chose dont amélioration aurait eu une portée dépassant
le cas d'espéce. Bien entendu des progrés se réalisent peu & peu améliorant la qualifé des
données administratives, facilitant la transmission de données Enformatisées et

. permettant de nouveaux modes de recueil d'informations auprés des ménages. Ces
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progrés doivent étre exploités au fur et & mesure, ce qui peut se traduire par une

recomposition assez substantielle de divers systémes d'information statistique.

Il o'y a pas lieu non plus de discuter les démarches déductives ou inductives
adoptées par les responsables ou auteurs d'études a vocation d'information générale. Ces
démarches varient en fonction du sujet considéré, de I'ambition de I'étude, voire de Ia
compétence de l'équipe qui en a la charge. La multiplicité des démarches, voire des
"paradigmes", conﬁent au genre et contribue a enrichir l'information, puisque la
diversité des angles d'aftaque et des méthodes d'investigation permet de mieux
appréhender les questions complexes, comme I'on en rencontre souvent en matiére

économique et sociale.

En revanche, il convient de s'interroger sur un important choix de méthode
concernant la collecte des statistiques. Celle-ci s'effectue soit grace a des enquétes
directes, soit par exploitation de sources administratives dont l'existence est due a une
finalité autre que statistique. Les enquétes directes offrent l'avantage de pouvoir &tre
parfaitement adaptées en principe a l'information recherchée, ainsi que celui de pouvoir
&tre en principe rapidement exploitées. Les étatistiques obtenues comme sous-produits’
de l'activité administrative offrent l'avantage d'étre en principe peu coliteuses pour les
budgets publics et pour les personnes ou entreprises sur lesquelles porte I'information ;
elles peuvent aussi comporter des données localisées géographiqueme;ﬁt et répondre

ainsi 4 une demande en essor. Dans chaque cas d'espéce, il y a ainsi un arbitrage & faire

entre avantages et inconvénients respectifs.

La question est posée en ces termes dans les pays qui, tels la France, ont une
longue tradition d'utilisation statistique des sources administratives. Mais les termes des
arbitrages peuvent varier en fonction des évolutions affectant les besoins d'information,

le contenu des sources administratives, les cofits de collecte et d'exploitation, enfin
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l'accueil réservé aux enquétes statistiques par les enquétés. Certaines évolutions peuvent

étre aisément caractérisées, mais pas toutes.

Ainsi l'informatisation de la gestion publique se traduit par le fait que les fichiers
de données administratives sont plus complets, mieux structurés et mieux harmonises
qu'il I'étaient autrefois. Mais cela ne signifie pas que leur contenu en information soit
toujours plus adéquat pour les statistiques. S'agissant en particulier des entreprises, ces
fichiers concernent surtout des données comptables, les unes étroitement définies en
conformité avec les exigences fiscales ou réglementaires imposées par 1'administration,
les autres servant uniquement & fournir & cefte derniére des éléments d'appréciation.
Dans le premier cas, les changements de la fiscalité ou de la réglementation d'une année
4 l'autre peuvent affecter la comparabilité intertemporelle requise des statistiques. Dans
le second, la définition des données ne serait claire que si elles étaient, pour toutes les
entreprises, conformes 4 un méme plan comptable rigoureusement défini. Mais les
tendances récentes des comptabilités privées semblent conduire & ce que moins de poids
qu'autrefois soit attribué a la normalisation comptable (voir chapitre IV, section 2.2).
Dans de telles conditions, des enquétes statistiques directes auprés des entreprises
resteront toujours nécessaires, en vue d'une part de compléter les données figurant dans

les fichiers administratifs, d'autre part de préciser la nature de certaines de ces données.

[

En somme, en vue de la rationalisation de la fonction "statistique”, le choix entre
enquétes directes et sources administratives pour la collecte des données constitue la
principale question de méthode a considérer. Or cette question se pose de fagon
différente dans les divers secteurs d'action de I'Etat. La réponse & lui donner exige la
prise en compte de plusieurs éléments, dont certains difficiles & apprécier. Rarement
cette réponse s'impose sans examen approfondi. L'impression prévaut néanmoins que,

méme en France ot elle est déja fort pratiquée, "l'utilisation des sources administratives,
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ou tout an moins des canaux administratifs, pour collecter l'information statistique doit

encore se renforcer".!

1.6. Coiit et efficacité

S'interroger sur l'efficacité d'un service public c'est non seulement vérifier il est
produit au moindre coit, mais aussi examiner si ce qui est fourni est adéquat en quantité
et en qualité. La théorie économique donne des régles pour conduire cet examen. Elles
partent évidemment dune évaluation des services rendus aux usagers.
Malheureusement, s'agissant de l'information véhiculée par les statistiques et les études
économiques, une évaluation quantifiée n'est possible en pratique que dans des cas
exceptionnels, surtout ceux de clients demandant des bases de donnces adaptées & leurs
besoins propres et non disponibles dans les statistiques publices. Tout le reste, c'est-a-
dire de loin la plus grande partie, échappe a une évaluation précise parce que rop diffus,
trop dispersé entre de nombreux utilisateurs, atteints indirectement dans la plupart des
cas. Evaluer I'utilité de chague statistique et de chaque étude est dés lors surtout affaire

de jugement.

Force est donc de se contenter de poser la question de Tutilité des statistiques
fournies et de celles qui auraient pu I'étre. Par exemple, au niveau global, les dépenses
budgétaires affectées 2 la statistique et aux études économiques & vocation d'information
générale sont inférieures & un demi-milliéme du Produit Intérieur Brut. Méme en y
ajoutant une évaluation, forcément assez arbitraire, des colits supportés par ceux
assujettis & répondre aux enquétes statistiques, on aboutit a un total trés inférieur & celui
des dépenses consacrées par exemple & la publicité, qui a elle aussi pour fonction
dinformer. La valeur du service public rendu n'excéde-t-elle pas ce faible cofit ? Parmi

les objectifs de la réforme de I'Etat figure le renforcement des capacites d'élaboration et

I Telle est la premiére idée directrice retenue dans le rapport CNIS(95) (p. 17).
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d'évaluation des politiques publiques. Ce renforcement ne suppose-t-il pas aussi celui
des capacités de fourniture des informations utiles & cette fin, notamment dans les
secteurs ol les besoins de prospective et d'évaluation des politiques sont les moins bien

satisfaits aujourd'hui ?

Dans le cadre des contraintes budgétaires ou méme en vue de les réviser, il faut
réaliser un €quilibre adéquat entre opérations a développer et opérations devenant moins
prioritaires. La détermination de cet équilibre se présente dans des conditions trés
différentes pour les statistiques et les études. Les programmes statistiques sont établis
par les services, mis en cohérence mutuelle par I'INSEE, soumis pour avis au Conseil
National de I'Information Statistique (CNIS) et fixés par arrété ministériel. Le dispositif
donnerait pleine satisfaction si on n'avait pas le sentiment que la représentation des
utilisateurs des statistiques y reste trop indirecte. Mais la chose est en pratigue

inévitable.

Concernant les études a vocation d'information générale, les coiits sont bien
inférieurs, la diversité est naturellement supérieure et il existe déja une régulation
spontanée par la concurrence entre les organismes publiant des études. Le probléme
consiste a savoir si I'ensemble résultant répond bien aux besoins et si les services de
I'Etat savent bien d'une part en tirer parti, d'autre part exprimer des demandes
pertinentes. De fait, certains services disposent de crédits d'études assez importants

qu'ils utilisent en fonction de leurs préoccupations. Face 4 la diversité des besoins et de

3

l'offre potentielle, l'efficacité requiert surtout animation, sensibilisation, concertation et

critique mutuelle, impliquant autant les offreurs d'études que les services utilisateurs. 11
revient au Commissariat Général du Plan d'assurer que de tels échanges existent partout
ou il serait utiles, d'organiser des examens périodiques de l'ensemble des études
économiques et sociales réalisées dans le pays et de faire rapport sur I'adéquation de ce

qui est ainsi disponible.
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S'agissant de réforme structurelle l'efficacité doit &tre jugée avec une perspective
longue. C'est vrai pour les statistiques. La mise en place de bons dispositifs exige des
investissements en personnel, en formation et en organisation dont I'expérience monte
qu'ils ne sont réellement en service qu'aprés plusieurs années, et rééliement bien utilisés
qu'a échéance plus lointaine encore. Dés qu'elles n'entrent pas naturellement dans le
cadre de dispositifs préexistants, les opérations nouvelles, méme assez légéres, exigent
aussi quelques investissements; De méme une équipe chargée de réaliser des études et y
réussissant de fagon réguliére et valable ne se constitue, ne trouve sa place dans son
administration, ne se situe vis-a-vis de Pextérieur et ne démontre son utilit¢ que

progressivement.

La stabilité des missions et de l'organisation est donc un facteur de performance.
Tout changement a un cofit dont il ne faut pas sous-estimer d'impbrtance. De plus,
I'opportunité de tout changement doit étre appréciée par référence aux conditions qui
prévaudront bien au dela de l'avenir prochain : besoins en statistiques et études, coilts et

commodité de collecte des informations, environnement administratif, etc.

1.7. Décentralisation du systéme statistique

On dit parfois que la rationalisation du systéme statistique frangais suppose une
recomposition de I'ensemble des organismes qui le constituent. L'idée semble découler
alors tant6t de la constatation que ces organismes sont muitiples et de tailles trés
variables, tantét du souhait de certains responsables de services ministériels. Ceux-ci,
ayant autorité sur des unités statistiques, ont parfois cherché a s'en décharger sur d'autres
(en pratique sur I'INSEE) en vue de consacrer leurs efforts uniquement a des fonctions
leur apparaissant plus immédiatement prioritaires. Pour examiner lidée de
recomposition dés ce stade, sans épuiser la réponse aux questions quelle souleve, il faut

s'abstenir de considérer les propositions portant sur telle ou telle modification
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envisagée ; il faut s'en tenir a poser les principes qui inspirent l'organisation actuelle et a

étudier si d'autres principes seraient préférables.

Plut6t que de revenir longuement sur une histoire qui a suivi un cours cohé€rent
mais a connu quelques péripéties, il est commode d'expliciter ici .Ia logique que I'on peut
aujourd’hui reconnaitre comme inspirant le partage des fonctions entre les diverses
composantes du systéme statistique de notre pays. Cette logique repose sur trois

principes.

(i) Le systéme doit étre strictement coordonné. Cela suppose un ensemble de
nomenclatures et de concepts communs, ainsi que des fichiers communs pour
lidentification des unités statistiques. Cela suppose aussi ['établissement d'un
programme statistique commun. La fonction de coordination est attribuée & I'INSEE,
assisté par le CNIS ; les corps des administrateurs et des attachés de I'TNSEE fournissent

I'essentiel du personnel supérieur des divers organismes du systéme statistique.

(ii) Les ministéres ou autres organismes publics chargés de secteurs importants et
disposant de structures suffisantes pour établir les statistiques dans leur domaine en

assument la charge principale.

(iif) L'INSEE compléte le systéme et prend en charge I'établissement des autres
statistiques. Aux données synthétiques, telles celles de la comptabilité nationale et les
grands indices, s'ajoutent surtout en pratique les statistiques sur les prix, la population et
les ménages, ainsi que celles sur les commerces et les services. De plus, selon la
seconde idée directrice du rapport CNIS (95), "I'INSEE peut constituer explicitement un

centre de ressources pour le systéme statistique public"l.

I Pour mémoire, il faut aussi signaler que I'INSEE a la charge de tenir des répertoires dont la vocation
principale est administrative : le répertoire national d'identification des personnes physiques, le fichier
glectoral et le répertoire des entreprises et des établissements. Dans les trofs cas les répertoires servent a la
gestion des réglementations publiques. L'INSEE assume ainsi une charge collective, dont il profite
marginalement en en tirant, pour tout le systime statistique, des bases de sondage fiables.
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Le premier principe n'est pas mis en cause dans notre pays. Il est d'ailleurs
adopté partout dans le monde et explique par exemple la recomposition introduite
récemment dans le systdme statistique du Royaume Uni en vue d'y renforcer la fonction
de coordination. Puisque le second principe comporte deux conditions (secteﬁr

important et structures suffisantes), le troisiéme en est le complément nécessaire.

Clest en fzit le second principe sur lequel certains commentateurs s'interrogent,
estimant, semble-t-il, qu'une compléte centralisation serait plus commode et moins
cofiteuse. L'idée est alors irés contestable. Si les mémes données statistiques devaient
étre fournies, I'TNSEE serait souvent moins bien placé pour le faire que les actuels
services statistiques extérieurs a lui. Que I'on pense aux statistiques agricoles, avec en
particulier les demandes d'information de la Communauté Européenne, aux statistiques
du commerce extérieur et & la source que constituent pour elles les controles douaniers,
aux statistiques sur la santé et a l'importanée des informations provenant de plus en plus

des hopitaux et de la médecine ambulatoire, etc.

Outre le fait qu'elle se révélerait plus cofiteuse, la centraliséﬁon des statistiques
aggraverait la distance entre les services d'étude des ministéres et leur principale source
d'information factuelle. Or, comme il a été dit, la proximité apporte des garanties aussi
bien pour la pertinence des statistiques, donc en particulier pour un bon choix des

opérations prioritaires, que pour la qualité des études et de l'interprétation des données.

De fait, si l'on retrace Phistoire de chacun des grands services statistiques de
ministére, on y constate bien l'existence d'une période de mise en place ou de rénovation
pendant laquelle limportance des investissements & consentir pour la statistique a
soulevé les réticences de certains responsables ministériels. Mais on constate aussi que
de telles réticences ont quasiment disparu aujourd'hui et que chacun de ces services est

de mieux en mieux intéeré dans son ministére. Ainsi s'explique que le rapport CNIS
gr plique g pp
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(95) n'exprime aucun doute sur le bien-fondé de sa quatriéme idée directrice selon
laguelle "la décentralisation par domaine et la diversité des modes d'insertion des

services statistiques dans les ministéres sont & maintenir".

1.8 Charge des enquétes sur les assujettis

Parmi les colits de la statistique il ne faut pas oublier ceux qui résultent, pour les
personnes ou entreprises touchées, de I'obligation légale de réponse aux enquétes. Cette
considération n'est évidemment pas perdue de vue au moment ol sont examinés les
programmes statistiques et ol la valeur des informations supplémentaires & collecter est

mise en balance avec les coiits de la collecte.

Les enquétes auprés des personnes et des ménages nécessitent des échantillons
nombreux et le recours & des enquéteurs. Leur colit budgétaire est assez élevé et assez
bien identifié pour retenir annuellement l'attention des fonctionnaires de la direction du
budget en quéte d'économies. La sélectivité de I'examen pénalise les enquétés et oblige é
ne retenir que les plus indispensables. La charge imposée aux personnes par la
statistique est ainsi réduite au minimum. L'INSEE est d'ailleurs périodiquement sournis
a critique, au motif que certaines enquétes faites aufrefois ont été interrompues,

I'enquéte alimentaire par exemple, qui était cependant devenue moins utile.

Ce n'est donc guére que pour les entreprises que la question se pose de savoir si
tous les efforts sont bien faits pour éviter des enquétes dont I'utilité ne serait que
marginale et pour simplifier la charge de la réponse a celles qui doivent &tre maintenues.
La mission offrait I'occasion de faire un nouveau point sur cette question. Les
conclusions qui en résultent sont exposées dans une annexe a ce rapport et peuvent étre

ici résumeées. Trois types d'action sont recommandées.
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Premiérement, chaque fois que cela s'avére réalisable, il faut remplacer les
enquétes par la mobilisation, & des fins statistiques, de données administratives. Certes,
les possibilités offertes par de telles données ont été déja largement exploitées dans
notre pays. Certes, tout nouveau progrés exige tantdt des modifications des pratiqués
administratives tantdt des investigations économétriques préliminaires, et cela
demandera plus ou moins de temps. On doit cependant pouvoir atteindre d'intéressants
résultats dans deux directions surtout : d'une part en réussissant & se passer de certaines
enquétes du Ministére du travail et des affaires sociales gréce & une mobilisation plus
compléte des déclarations annuelles de données sociales, d'autre part a plus long terme
en créant A coté de la déclaration fiscale annuelle une Hasse de données comptables
déposée 4 un "guichet unmique" chargé d'en extraire ce qui concerne chaque

administration ainsi que le service statistique concerné.

Secondement, il faut passer en revue les enquétes existantes et repérer tous les
allégements qui ne seraient pas trop dommageables 2 l'information recherchée. Il peut
s'agir de supprimer certaines questions, de réduire la taille des échantillons d'entreprises
interrogées, d'espacer davantage la périodicité de certaines enquétes, voir d'en
supprimer. D'ores et déja plusieurs domaines sont en cours d'examen, notamment les
enquétes annuelles d'entreprises dont il sera question dans le chapitre V, l'enquéte
annuelle sur les consommations d'énergie, la déclaration d'échanges de biens a l'intérieur

de 1'Union Européenne, etc.

Troisiémement, il faut étudier comment simplifier le plus t6t possible la collecte
.des données des entreprises grice aux possibilités offertes par I'EDI (échange de
données informatisées) et plus généralement par la dématérialisation de cette collecte.
Cela ne pourra pas de se faire sans des expérimentations soigneuses. Mais c'est une

solution prometteuse a long terme.
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Enfin 'annexe recommande que soient adoptées des dispositions afin d'assurer
une meilleure mesure, un meilleur suivi et un meilleur contrdle de la charge statistique

des entreprises.

2. Elaboration, mise en oeuvre et évaluation des politiques

2.1. L'objectif

La lettre de mission énonce que les organismes chargés de la fonction
"statistique et études économiques” doivent mieux répondfe aux besoins de prospective
et d'évaluation des politiques publiques. Cette orientation s'interpréte dans le cadre des
décisions engageant la réforme de I'Etat et visant & favoriser, dans tous les ministéres,

les fonctions "de stratégie, de prospective et d'évaluation”. Elle part du constat suivant.

"L'élaboration des politiques publiques peut prendre diverses formes... Dans tous
les cas, il est nécessaire de bien identifier les besoins, de fixer des objectifs clairs,
d'analyser avec soin les données économiques, financiéres, juridiques et techniques, de
mesurer aussi précisément que possible les effets prévisibles des mesures envisagées, de
s'assurer qu'elles sont cohérentes. avec les décisions déja prises par ailleurs. La
complexité des questions a résoudre est cependant telle que , dans la plupart des cas, il
est nécessaire, aprés une premiére période de mise en oeuvre des décisions, d'évaluer
leurs effets réels et I'adéquation des solutions retenues aux objectifs poursuivis" (fiche

n° 20 du dossier de presse relatif a la réforme de I'Etat-juin 1996).

Dans ce cadre des économistes et des services d'étude économique sont appelés a
contribuer a I'¢laboration, 4 la mise en ocuvre et & I'évaluation des politiques. Il convient
ici d'examiner la nature de ce rdle et les conditions dans lesquelles il peut s'exercer an
mieux. De la sorte, apparaitront des lignes directrices pour I'effort en vue d'améliorer la

réponse aux besoins qui viennent d'étre cités.
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On ne reprendra pas a nouveau certains des développements qui, déja présentés &
propos de la fonction "statistiques et études destinées a l'information générale”,
s'appliquent aussi évidemment 2 I'étude des décisions. Afin d'éviter tout malentendu,
mentionnons toutefois dés le départ l'importance d'une déontologie de lobjectivité

(section 1.1) dont les implications dépendront du contexte. De méme que dans la

premiére partie du chapitre, et pour les raisons déja exposées dans la section 1.5, onne

traitera pas ici des techniques employées, qui sont empruntées tantdt a la théorie des

décisions tant6t aux méthodologies de l'analyse économique ou socialel.

De fait, I'étude des politiques a des modalités diverses et s'exerce dans des
contextes divers. Aussi il sera commode de considérer d'abord des cas-types avant d'en
déduire a ce stade quelques conclusions générales et d'ultérieurement rechercher ce qu'il
peut convenir de faire dans les divers secteurs d'action de I'Etat. Plus précisement
l'attenﬁon va se porter maintenant sur les trois cas suivants : (i) le ponseil préalable a la
décision, (ii) la mise en oeuvre d'une décision prise, enfin, 4(iii) 1'évaluation a posteriori
d'une décision appliquée, d'un programme ou méme d'une politique. Dans ces trois cas
on pensera surtout aux décisions sectorielles ou microéconomiques, puisque c'est & leur
sujet que l'on s'interroge le plus. Le cas des décisions macroéconomiques sera consideré

dans les derniéres pages du rapport.

2.2. Conseil a Ia décision

Il est fréquent aujourdhui que des économistes interviennent comme conseillers
de gouvernements ou de ministres pour aider a la définition des stratégies de l'action
publique. Ce conseil suppose une association étroite a I'élaboration des décisions, ce qui

a des implications face auxquelles bien d'autres considérations n'ont quun poids

L A propos de ces méthodes, voir notamment A. Deleau, Evaluer les politiques publigues, Documentation
francgaise, 1986.
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secondaire. En particulier des exigences de confidentialité s'imposent, ce qui interdit en
pratique de donner cette fonction de conseil aux équipes chargées de I'établissement de

statistiques et de l'exécution d'é¢tudes & vocation d'information générale.

Les économistes, ou les services a petit effectif, chargés de jouer le réle de
conseiller gardent cependant le statut de techniciens, en l'occurrence techniciens de
I'analyse économique. Il Jeur revient souvent d'estimer les effets a attendre de mesures
envisagées. Ils doivent le faire avec réalisme et sont ainsi amenés & décevoir ceux qui
attribuaient une grande influence potentielle aux mesures en cause (n'a-t-on pas dit de
I'économie qu'elle était une "science lugubre" ?). Ils doivent le faire en tenant compte
des effets indirects, que les non-économistes ignorent le plus souvent, mais qui peuvent
renverser le sens des effets et qui résultent d'interdépendances diverses, pouvant méme
entrainer des modifications des comportements. Ils doivent le faire en considérant non
seulement les répercussions prochaines mais aussi celles qui ne se manifesteront qu'a la
longue et pourront alors prédominer. En somme, leur fonction propre consiste 2 veiller
la rationalité des décisions pour la poursuite des buts qu'elles s'assignent, une pleine
rationalité a juger sur le long terme. Cela peut les conduire 4 déconseiller des mesures
méme quand ils n'ont pas les moyens d'en estimer précisément les effets négatifs. C'est
le cas par exemple de mesures que la science économique, dans son état actuel,

considére comme incompatibles avec l'efficacité du systéme économique.

Cette position de technicien, censé étre fiable, a sa déontologie qui n'interdit pas
au conseiller d'intervenir publiquement & cdté des personnalités responsables des
décisions, mais qui oblige alors & le faire sans tromper. Le technicien peut ainsi étre
amené a refuser de se préter 4 un exercice consistant & "habiller” artificiellement une
décision déja prise, par exemple en citant et grossissant les ifnpacts favorables et en
omettant ou minimisant les impacts défavorables, ou encore en faisant état de

conséquences positives dont I'étude n'a pas été faite.




La fonction de conseiller suppose la confiance de l'autorité politique pour
laquelle elle s'exerce. Mais dés lors quil s'agit de conseils de techniciens, cela
n'implique pas de fréquents renouvellements des personnes ou des services qui en ont la
charge. L'expérience a montré que la confiance d'un nouveau ministre s'établit vite 2
I'égard de ceux qui lui apportent précisément l'aide technique dont il a besoin. Mais,
bien entendu, le choix des décisions & étudier revient au responsable politique et se
renouvelle de ce fait, les services techniques ayant toutefois 4 garder le souci de détecter

eux-mémes tot les problémes susceptibles de survenir.

La confiance ne peut existe_r que vis-3-vis de ceux qui respectent strictement la
confidentialité des projets sur lesquels ils travaillent. Cette confidentialité se justifie
d'ailleurs autrement dans nombre de cas, par exemple quand les projets sont & I'étude et
quand ni les intentions ni les conseils techniques ne sont encore arrétés. Une diffusion

intempestive aurait alors bien des chances de constituer une mésinformation.

Toutefois, il faut préter attention 4 une caractéristique de plus en plus fréquente
de la maturation des politiques dans les démocraties modernes : I'opportunité qu'un
certain consensus soit constitué préalablement & l'annonce de décisions précises. Ce
consensus peut émerger des débats politiques ; mais il peut tout autant résulter de la
diffusion d'études objectives, éventuellement a l'occasion de concertations organisées au

Commissariat Général du Plan ou ailleurs. Le pouvoir politique peut dés lors faire état
spontanément aes études préparées pour lui par ses conseillers. I1 peut méme souhaiter
que la diffusion ne vienne pas de lui, de telle sorte que la crédibilité des arguments en

faveur de la politique envisagée soit meilleure.

Cet aspect de l'élaboration des politiques attire l'attention sur le fait que les
études a vocation d'information générale y contribuent aussi & leur maniére et que les

mémes compétences sont requises des techniciens de l'analyse économique, quiils
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travaillent pour le conseil a la décision ou pour des interpretations moins spécifiques des
données. Il attire égalemerit l'attention sur les études prospéctives qui sont destinées a
I'information générale mais qui peuvent répondre & des préoccupations
gouvernementales, notamment quant aux politiques 4 long terme. Si on ajoute 4 cela
qu'un bon conseil a I'élaboration des politiques he doit pas se limiter a un examen étroit
des effets des mesures envisagées mais aussi placer celles-ci dans un contexte plus
large, on comprend l'intérét de la mobilité des cadres entre les divers types d'études

économiques.

2.3. Mise en ocuvre des décisions

Une fois une politique adoptée, il reste 4 la cdncrétiser. Cela suppose souvent des
choix subsidiaires. Ainsi en est-il quand des allocations budgétaires ont été arrétées pour
des investissements de transport, la protection de l'environnement, la construction de
logements sociaux, etc. ; il reste & déterminer quels projets retenir, parmi tous ceux
auxquels on peut penser et en faveur desquels les avocats ne manquent pas. Faute de
rechercher alors la rationalité et de hiérarchiser correctement les considérations a faire

intervenir, la concrétisation servirait mal les intentions de la politique retenue.

Des calculs économigues doivent alors intervenir. Leur conduite, et l'usage qui
en est fait, doivent relever de responsables d'autant plus versés dans ['analyse
économique que l'ensemble des régles & retenir est moins évident que pour des
opérations privées de nature analogue. Méme congues avec soin, ces regles peuvent se

révéler inadéquates dans quelques cas concrets auxquels on n'avait pas pense

jusqu'alors.

La recherche de la rationalité est constamment défiée par la poursuite d'intéréts
particuliers, sectoriels ou locaux qui ne manquent jamais d'avocats auprés du pouvoir

politique. Si priorité ne lui est pas reconnue, elle sera de fait, progressivement délaissée,
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au fur et & mesure que des pratiques la négligeant apparaitront comme constituant plus
souvent la norme. Une évolution de ce type s'est sournoisement introduite depuis plus
de deux décennies, accompagnant 1'évolution des idées dont il a été question dans le
chapitre I (section 3). Seul le renforcement de la compétence et de 'autorité des services

chargés des calculs économiques pourra renverser la tendance.

Les mémes considérations s'appliquent 4 la concréﬁsation des politiques
structurelles. Qu'il s'agisse de I'agriculture, de la privatisation des entreprises publiques
du secteur concurrentiel, de la déréglementation de certains marchés, etc., les intentions
de ces politiques ne seront pas bien servies sans I'mtefvenﬁon d'analyses économiques
précises et faisant autorité. Ces analyses doivent étre conduites par des services ayant la

compétence et l'autonomie requises pour faire valoir les exigences de rationalité.

La place naturelle de tels services semblerait étre dans les directions
opérationnelles, chargées de I'application des politiques. Mais, plutét que se fixer un
principe général, il vaut mieux examiner de fagon pragmatique commént réaliser au
mieux leur insertion dans la structure de chaque ministére. On ne peut sans doute pas
imiter ailleurs le cas du Ministére de 'Economie et des Finances, ol la Direction de la
Prévision intervient sur les trois niveaux de I'élaboration, de la mise en oeuvre et de
I'évaluation des politiques du ministére, ainsi que des positions de ce ministére vis-a-vis
d'autres politiques ayant des incidences budgétaires. Il est peu probable cependant que
cet examen pragmatique conduise & situer souvent ces services a l'intérieur de ceux
ayant pour fonction principale l'établissement des statistiques et des études & vocation

d'information générale.

2.4. Evaluation des politiques

Le souci de renforcer les capacités d'évaluation des politiques publiques découle

de I'observation selon laquelle I'évaluation est encore, en France, peu pratiquée. Les
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résultats obtenus a la suite de décisions sont trop rarement mesurés, les raisons des
succes ou des échecs trop rarement analysés. Ce dont il s'agit maintenant concerne donc

exclusivement I'évaluation a posteriori, encore dite évaluation ex post.

Il n'appartient pas & ce rapport de traiter du dispositif interministériel
d'évaluation des politiques publiques, ni du réle des réflexions stratégiques et des
concertations menées sous I'égide Commissariat Général du Plan. En revanche, le
rapport doit étudier les conditions sous lesquelles la fonction "statistique et études
économiques” peut étre exercée de fagon & contribuer aux études d'évaluation. Clest
évidemment un objectif beaucoup plus spécifique que ceux assignés aux études dont il a
ét€ question dans la premiére partie de ce chapitre, par exemple de décrire I'état
d'accomplissement d'une fonction collective telle que I'éducation nationale. Le lien avec

une décision prise doit étre maintenant étroit.

Entre autres difficultés qui peuvent entraver I'évaluation, ainsi comprise, les trois
suivantes sont particuliérement pertinentes ici. Premiérement, I'application d'une mesure
dans l'ensemble du champ concemné est rarement | précédée d'une véritable
expérimentation qui permettrait d'isoler les effets de la mesure de ceux de toutes les
autres causes de variation du phénoméne visé. L'observation faite aprés coup est
influencée par tous ces effets simultanément ; elle est donc difficile & interpréter & fin
d'évaluation.. Dans les cas oft une application intégrale et immédiate n'apparaitrait pas
justifiée, la conduite d'expériences devrait étre considérée. Les techniciens des services
statistiques pourraient alors se voir confier la conception et la mise en oeuvre des

protocoles d'expérimentation et des relevés des observations sur les résultats.

Deuxi¢mement, a la difficulté inhérente a toute évaluation a posteriori des effets
propres 4 une mesure peut s'ajouter l'imprécision des buts assignés 4 I'évaluation. Les

vraies questions qui devraient importer pour les décisions ne s'explicitent pas aisément ;
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elles se trouvent souvent mélées & d'autres auxquelles incite un jugement global sur

1'état du pays relativement a tel ou tel aspect de son développement!.

Troisiémement, la fréquence des effets indirects ou pervers dans le monde
économique et social conduit 4 recommander de confier les évaluations & des
économistes, habitués comme ils le sont a traiter des effets indirects, dus a des
interdépendances plus ou moins complexes, et des effets pervers, dus & ce que les
mesures adoptées peuvent générer de mauvaises incitations. Les évaluations réalisées
par les services d'étude économique doivent étre a cet égard bien distinguées de celles
auxquelles procédent normalement les corps de contrble, qu 6nt a examiner
scrupuleusement les opérations effectuées, quant a leur cofit et a leur conformité aux
instructions données, mais qui sont moins bien placés pour porter un jugement

approfondi sur I'adéquation des opérations décidées aux finalités poursuivies, compte

tenu de tous les effets indirects ou pervers.

Le plus souvent l'évaluation a posteriori suppose qu'une certaine distance soit
prise par rapport aux services opérationﬁels qui ont eu & mettre en applic_:gtion les
politiques. Ainsi, renforcant les raisons données ci-dessus, un argument de plué devrait
justifier que 'évaluation soit confi€e aux services ayant en charge les études 4 vocation
d'information générale. Sur cette attribution on ne peut en dire plus a ce stade, oti I'on
doit reconnaitre que des motifs particuliers a4 tel ou tel ministére pourraient

recommander une autre solution.

En revanche il faut insister sur l'importance dune parfaite clarté dans la
répartition des roles entre les autorités gouvernementales et les services de I'Etat chargés

de procéder a des évaluations. Il revient aux autorités de décider explicitement si un

1 On n'en dira pas plus ici sur les probiémes méthodologiques de I'évaluation. Ils ont été soigneusement
étudiés par le Conseil scientifique de I'évaluation, dans Petit guide de l'évaluation des politigues
publigues, La documentation frangaise, Paris 1996.
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programme ou une politique doit faire I'objet d'une étude d'évaluation spécifique et si
I'étude doit étre faite "en inteme" ou demandée a un cabinet privé. Dans le premier cas
au moins l'étude doit ensuite étre menée a son terme. Toute autre pratique placerait les
services de I'Etat, dotés d'une indépendance technique et astreints a4 une stricte

déontologie, devant des dilemmes insolubles.

2.5. Une organisation-type

En somme, on peut prendre comme référence pour la suite des réflexions une
organisation-type ol un petit service, trés proche du ministre, Iui apporterait les conseils
techniques susceptibles d'éclairer les choix de sa politique et ses décisions, ol les
directions opérationnelles disposeraient d'économistes pour la mise en oeuvre des
politiques ou des programmes, ott enfin un service économique, proche des statisticiens,
aurait en charge a la fois I'évaluation des politiques, la réalisation d'é¢tudes prospectives

et la conduite d'études factuelles ou interprétatives destinées & une large diffusion.

Cette référence ne s'impose pas comme norme, on ['a dit. Bien des raisons
pragmatiques peuvent justifier qu'on en dévie. De plus, elle doit étre comprise a la
lumiére des deux précisions complémentaires suivantes. D'une part, & peu prés les
mémes compétences techniques sont requises des personnes employégs dans les trois
cas, et il est opportun que ces personnes enfretiennent entre élles des relations étroites,
tout en respectant les régles déontologiques impliquées par leurs fonctions respectives.
Il est opportun aussi que la formation de ces personnes soit congue de facon &

développer chez elles des facultés d'anticipation.

D'autre part, une grande partie des travaux utiles & I'élaboration et 4 la mise en
ceuvre des politiques peut étre déléguée, notamment au "service des études
économiques” (dans certains ministéres, "études socioéconomiques"). Par exemple, il

revient en général a ce service d'effectuer les projections susceptibles de servir de base
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aux réflexions stratégiques. Il lui revient de participer & l'élaboration des codes pour
I'évaluation des projets d'investissement, ou des régles pour l'établissement de dossiers

relatifs 4 'application de politiques sectorielles.

Disons encore, pour faire image, que le service des études doit pouvoir jouer
dans le ministére le role de "centre de ressources”, a la disposition du Ministre et des
directions opérationnelles. Ce rdle n'implique pas exclusivité, bien au contraire ; la
prospective et I'évaluation des politiques publiques ont en effet beaucoup a gagner de
l'apport d'études ou recherches menées a la demande par des centres extérieurs a

'administration, qu'il s'agisse ou non de centres académiques.

Le rapport va maintenant aborder I'examen successif des divers secteurs d'action
de 1'Etat. S'agissant des statistiques relatives & ces secteurs, la tdche est simplifiée par
'existence de 1'étude, réalisée par A. Mothe et J. Allain, et adoptée par le CNIS en
novembre 1995 ["Etude sur la rationalisation du dispositif statistique public”, Rapport
du CNIS, N° 26, décembre 1995, désigné ici comme CNIS(95)]. 1l y sera fait de
nombreuses références, qui rendront bien des développements inutiles. Le présent
rapport donnera ainsi une place un peu disproportionnée 4 la fonction "études
économiques”, cela d'autant plus qu'elle est l'objet de davantage de choix délicats a

effectuer.

L'attention va d'abord porter sur un cas auquel priorité doit étre reconnue tant en
raison des enjeux en cause que de la difficulté des décisions & prendre a son sujet. Il

s'agit des statistiques et études économiques sur le secteur de la santé et de la protection
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sociale. Le chapitre suivant s'interrogera sur les conséquences 2 tirer ici des évolutions
économiques et sociales des deux derniéres décennies. Trois chapitres traiteront ensuite,
le premier, des secteurs productifs, le second, des statistiques et études relatives
4 la population, 2 l'emploi et au cadre de vie, le troisiéme, de I'information

macroéconomique.
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