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DELIBERE 5

DELIBERE

La Cour des comptes publie, sous la forme d'un fascicule séparé,
un rapport concer nant la Banque de France.

Conformément aux dispositions Iégidatives et réglementaires du
code des juridictions financiéres, la Cour des comptes, délibérant en
chambre du conseil, a adopté le présent rapport public.

Cetextea étéarrété au vu du projet qui avait é&é communiqué au
préalable, en totalité ou par extraits, aux administrations et organismes
concernés, et aprés qu’il a été tenu compte, quand il y avait lieu, des
réponses fournies par ceux-ci. En application des dispositions précitées,
ces réponses sont publiées; elles engagent la seule responsabilité de leurs
auteurs.

Etaient présents: M. Séguin, premier président, MM. Delafosse,
Fragonard, Cieutat, Carrez, Bénard, Pichon, Picg, présidents de chambre,
MM. Berger, Mignot, Ménasseyre, Collinet, Gastinel, présidents de chambre
maintenus en activité, MM. Chartier, Zuber, Capdeboscq, Murret-Labarthe,
Giquel, Bonacossa, de Mourgues, Babusiaux, Hespel, Houri, Devaux,
Arnaud, Bayle, Rémond, Mme Boutin, MM. Chabrol, Ganser, X-H Martin,
Mme Cornette, MM. Mirabeau, Cardon, Mme Ruellan, MM. Freches, Steyer,
Lesouhaitier, Lefas, Brun-Buisson, Gauron, Lafaure, Dupuy, Bandguey,
Braunstein, Brochier, Levy, Auger, Mmes Saliou, Dayries, MM. Viala,
Tournier, Courtois, Mmes Darragon, Colomé, Seyvet, M. Vivet, Mme Moati,
MM. Cossin, Diricq, Couty, Oudin, Péel, Maistre, conseillers maitres,
MM. Doyon, Audouin, Pascal, Gleizes, Bille, conseillers maitres en service
extraordinaire, Mme Bazy-Malaurie, conseiller maitre, rapporteur général.

Etait présente et a participé aux débats: Mme Gisserot, procureur
généra dela République, assistée de M. Feller, avocat général.

Madame Démier, secrétaire générale, assurait le secrétariat de la
chambre du conseil.

Fait ala Cour, le 15 mars 2005.



INTRODUCTION

La Banque de France est I'une des grandes institutions publiques,
aussi prestigieuse que singuliére. Elle allie I'exercice d'une autorité
ancienne sur le secteur bancaire doublée d'une présence affirmée aupres
des acteurs économiques, a une indépendance acquise en 1993 dans le
domaine de la politique monétaire, désormais exercée dans le cadre du
systéme européen de banques centrales. Indépendante vis-avis des
autorités publiques dans ses activités fondamentales de banque centrale,
elle n'en demeure pas moins sous la tutelle de I'Etat en ce qui concerne sa
gestion et I'exécution de missions d'intérét général que I'Etat Iui confie.
Considérée par la jurisprudence comme une personne publique sui
generis, €elle allie dans sa gestion quotidienne principalement des
caractéristiques de la sphere publique, mais aussi certains traits de la
sphére privée. Elle exerce, pour le compte de I’ Etat, du secteur bancaire
ou de tiers des missions multiples qui vont de la fourniture de prestations
commerciales alacontribution ala définition de la politique monétaire en
passant par la fabrication des hillets et la gestion de la circulation
fiduciaire ou la participation a la politique sociale du gouvernement dans
le cadre du traitement des dossiers de surendettement.

Le contexte de l'activité de la Banque sest profondément
transformé au cours de la période récente. Si I’ entrée dans I’ Eurosystéme
et le transfert d'une partie des compétences a la Banque Centrale
Européenne n'a pas eu pour conséquence de lui retirer une partie
importante de sa charge de travail en raison de I’ exécution décentralisée
des opérations de politiqgue monétaire, en revanche I'évolution technique
des activités ou elle est présente a été rapide et les besoins de ses
partenaires ont changé de nature, qu'il sagisse de ceux de I'Etat ou de
ceux du secteur bancaire. Ces mutations invitent a reconsidérer I'éventail
des activités de la Banque et son mode d'organisation pour les mener a
bien.
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Cet examen est d'autant plus nécessaire que la Bangue de France,
qui doit dégager un résultat net positif quelle que soit I’évolution des
marchés, a di faire face a une dégradation de sa situation financiére.
Cette situation nouvelle ne peut trouver une issue durable que dans la
maitrise de ses charges courantes. Elle impliqgue donc une analyse
approfondie de la gestion du personnel de la Banque.

La Cour fait ressortir sur la période éudiée 1994-2004 I'ampleur
des mutations que la Banque a connues dans son environnement
juridigue, technique, économique et financier et dans son statut de banque
centrale exercant depuis le 1% janvier 1999 ses fonctions dans le cadre de
I'Eurosystéme, les progrés continus accomplis dans la maitrise des
charges de la Banque, le caractére ambitieux des réformes de structure
engagées récemment. Mais elle reléve auss les particularités ou les
déficiences de son organisation, les contraintes contradictoires auxquelles
les pouvoirs publics la soumettent ainsi que les blocages qui ont retardé
jusgue-la son adaptation et qui ne peuvent étre levés qu’ avec le soutien de
I’ Etat.



Chapitrel

Un équilibrefragiliseé
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| — Présentation dela Banque de France

La Banque de France exerce désormais une partie de ses missions
dans le cadre du systéme européen de banques centrales (SEBC) qui
réunit I'ensemble des banques centrales de I'Union Européenne. Elle
assume aussi un large éventail d' activités, plus ou moins directement liées
a ses responsabilités de banque centrale.

Ces missions résultent d'un ensemble de textes |égidatifs,
réglementaires ou conventionnels, parfois peu précis, qui ont laissé a la
Banque de France une grande | atitude pour en définir les contours.

A — LaplacedelaBanquedans!|’Eurosysteme
1 — Lecadreinstitutionnel del’Eurosystéme

L’ Eurosysteme désigne I’ensemble formé par la Banque centrale
européenne (BCE) et les banques central es national es des pays qui ont été
admis dans la zone euro (Belgique, Allemagne, Espagne, France, Irlande,
Italie, Luxembourg, Pays-Bas, Autriche, Portugal et Finlande) ou I’ont
rejointe depuis le 1% janvier 1999 (Gréce en 2001). Dés lors que tous les
Etats membres de I’ Union européenne auront adopté la monnaie unique,
Eurosystéme et Systéme européen de banques central es coincideront.

Le directoire de la BCE comprend le président, le vice-président et
guatre membres. Il « met en cauvre la politique monétaire conformément
aux orientations et aux décisions arrétées par le Consell des
gouverneurs » et peut se voir déléguer certains pouvoirs par le Conseil
des gouverneurs (article 12.1 des statuts). |l est aussi responsable de la
gestion courante de la BCE et de la préparation des réunions dudit
Conseil. Le Conseil des gouverneurs réunit les membres du directoire et
les gouverneurs des banques centrales nationales des pays participant a
I'euro, «arréte les orientations et prend les décisions nécessaires a
I"accomplissement des missions confiées au SEBC » (article 12.1 des
statuts). Le Conseil général est le troisiéme organe de décision du SEBC
et réunit le président, le vice-président de la BCE et tous les gouverneurs
des banques centrales nationales des Etats membres de I'Union
européenne, soit au total 27 membres.
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UN BREF HISTORIQUE
1800 : Lacréation dela Banque de France

La Banque de France a été créée le 18 janvier 1800 par le Premier
Consul Napoléon Bonaparte. Le nouvel établissement était chargé dans le
ressort de laville de Paris d'émettre des billets payables a vue et au porteur
en contrepartie de I'escompte d'effets de commerce.

La Banque était organisée sous la forme d'une société par actions,
au capital de 30 millions de francs dont une partie avait été souscrite par le
Premier Consul et plusieurs membres de son entourage. L’'Assemblée
générale, constituée des 200 actionnaires les plus importants, désignait les
quinze régents qui composaient le Conseil général chargé d'administrer la
Banque ainsi que les trois censeurs qui avaient pour mission d'en surveiller
la gestion. Le Conseil général disait a son tour un Comité central de trois
membres dont I'un cumulait les fonctions de président du Comité central,
du Conseil général et de I'Assemblée générale. Ainsi organisée, la Banque
de France a ouvert ses guichets le 20 février 1800. Le 14 avril 1803, le
nouvel organisme se voyait conférer, pour quinze ans, le privilége exclusif
d'émission a Paris.

Les difficultés survenues dans les premiéres années de
fonctionnement (crise des finances publiques, diminution de I'encaisse de
la Banque entrainant des restrictions au remboursement des billets)
conduisirent a un renforcement de I'autorité du Gouvernement sur la
direction de I'établissement. Une loi du 22 avril 1806 remplaca le Comité
central par un gouverneur assisté de deux sous-gouverneurs, Nnommes tous
trois par I'empereur. Deux ans plus tard, le 16 janvier 1808, un décret
impérial promulguait les « statuts fondamentaux » qui devaient régir les
opérations de la Banque jusgu'en 1936. Ce texte décidait aussi
I'établissement de succursales appelées « comptoirs d'escompte» dans
certaines villes de province ou le développement du commerce en faisait
sentir la nécessité. Enfin, un décret du 6 mars 1808 autorisait I'achat par la
Banque de I'H6tel de Toulouse, situé rue de la Vrilliere a Paris, pour y
installer ses services.

1806-1936 : L’ extension du privilége d'émission et |e développement
du réseau et des activités

Le privilége exclusif d'émission a Paris accordé a la Banque fut
prorogé en 1806 et renouvelé a quatre reprises jusqu'en 1945,
Progressivement éendu aux villes ou éaient implantés les comptoirs
d'escompte, il fut généraisé, en 1848 a I'ensemble du territoire francgais
aprés |'absorption des banques départemental es d'émission.

La crise provoquée par larévolution de 1848 entraina l'instauration
du « cours forcé», qui dispensait I'lnstitut d'émission de rembourser les
billets qui lui étaient présentés, et du «cours légal », qui obligeait les
particuliers et les caisses publiques a accepter les billets en paiement.
Supprimés par la loi du 6 ao(t 1850, puis remis en vigueur pendant la
guerre de 1870, le cours forcé et le cours |égal cessérent ensuite de se
confondre. Le cours forcé devait étre abandonné puis rétabli au gré de la
situation financiére du pays. Le cours légal ne devait plus étre remis en
cause apres 1870.
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Le nombre de comptoirs en province, qui était limité a 15 jusqu'en
1848, sest rapidement accru par la suite. |l atteignait 160 en 1900 et 259
en 1928. Parallélement, le volume des opérations sest sensiblement accru.
Les concours a l'économie n'ont cessé d'augmenter. Les avances sur titres,
créées en 1834 et d'abord limitées aux effets publics, ont été par la suite
étendues a d'autres catégories de valeurs. Les rapports avec la clientéle se
sont également développés.

Par ailleurs, la Bangque a pris une part active au maintien de la
valeur de la monnaie par les achats et ventes d'or, a taux fixe, pratiqués
sous le régime de la convertibilité. Le rétablissement du cours forcé en
1914 devait conduire ala suspension de cette activité jusgu'en 1926, date a
laguelle I'Institut d'émission fut officiellement autorisé a intervenir sur le
marché des changes pour stabiliser le cours du franc.

Enfin, en contrepartie de son privilege d'émission, la Banque fut
amenée a assurer gratuitement le service de caisse des comptables du
Trésor et & consentir des avances & I'Etat lorsque la situation des finances
publiques I'exigeait.

1936-1945 : La nationalisation

Aprés la victoire électorale du Front populaire en 1936, la loi du
24 juillet 1936 donna aux pouvairs publics des moyens d'intervention plus
directs dans la gestion de la Banque. Les quinze régents furent remplacés
par vingt conseillers, dont deux seulement étaient élus par I'Assemblée
générale. Les autres représentaient les intéréts économiques et sociaux et
les intéréts collectifs de la nation étaient, pour la plupart, désignés par le
gouvernement. Autre fait nouveau, un conseiller était désormais élu par le
personnel. Enfin, I'Assemblée générale, réservée jusqu’aors aux « 200
familles », était désormais ouverte atous.

Cette réforme ne fut qu'un prélude ala nationalisation, qui intervint
aprées la Libération par laloi du 2 décembre 1945. Le capital de la Banque
fut transféré a I'Etat le ler janvier 1946 et les anciens actionnaires
recurent, en échange de leurs actions, des obligations a raison de quatre
obligations remboursables en vingt ans pour une action. Les derniéres
obligations a3 % qui restaient en circulation furent remboursées a compter
du ler janvier 1965, date a laquelle elles cesserent de porter intérét. Si les
réformes de 1936 et de 1945 ont retiré aux intéréts privés toute part dans la
gestion de I'Institut d'émission et renforcé le contréle de I'Etat, €lles n'ont
pas diminué le réle du gouverneur vis-a-vis des pouvoirs publlcs ni réduit
['autonomie de gestion reconnue a la Banque. Le nombre de censeurs fut
d'ailleurs ramené a deux.
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1973 : Larefonte des statuts

Laloi de nationalisation avait prévu qu’une révision des statuts de
la Banque, de la composition du Conseil général et du régime des impbts
et redevances interviendrait avant le 28 février 1946. La loi du 22 juillet
1949 a prévu que les gains ou pertes de change sur les réserves en or et en
devises de |’ Etat seraient pris en charge par le fonds de stabilisation des
changes (FSC). Laloi du 24 mai 1951 a soumis la Banque au régime fiscal
de droit commun, mais les autres questions ne furent pas tranchées a cette
époque.

Entreprise en 1972, a l'initiative du gouverneur, la réforme des
statuts régissant |'organisation et I'activité de la Banque a été adoptée par
laloi du 3 janvier 1973. La composition du Conseil général s est trouvée
profondément modifiée. Les conseillers étaient désormais nommés en
fonction de leurs compétences et non plus seulement comme représentants
de secteurs économiques et financiers. Les prérogatives du Conseil général
étaient accrues de maniére significative, notamment en ce qui concerne la
réglementation des opérations. Le nombre de censeurs représentant |'Etat
était ramené de deux a un seul avec des pouvoirs renforcés en contrepartie
de I'accroissement de ceux du Conseil général. Et ¢’ est au ministre chargé
de I'économie et des finances qu’'était conféré le droit d'approuver la
répartition des bénéfices et le montant du dividende.

La convention du 9 janvier 1975, approuvée par la loi du
30 mai 1975, a créé au passif du bilan de la Banque une réserve de
réévaluation des réserves en or de I’ Etat (RRROE), qui avait pour objet de
se substituer au mécanisme du FSC pour protéger le résultat de la Banque
contre les pertes de change sur or.

1993-1998 : L'indépendance et la préparation al’entrée
dansla zoneeuro

La loi du 4 aolt 1993 relative au statut de la Bangque de France
marque un tournant décisif dans I'histoire de la Banque. En s appuyant sur
les dispositions du traité sur I’Union européenne (articles 105 et 108 du
traité ingtituant la Communauté européenne) qui n’'étaient pas encore
entrées en vigueur, I'Institut d'émission recoit un statut d'indépendance
afin de conduire la politique monétaire en se fondant sur un engagement
clair et solennd en faveur de la stabilité des prix, quelles que soient les
évolutions de lavie politique nationale.

Une révision de la convention sur la gestion des réserves de change
en or et en devises était aussi nécessaire, puisqu’ en application des articles
101 et 105 du traité instituant la Communauté européenne la Banque de
France n' était plus autorisée a consentir au Trésor public des découverts
ou tout autre type de crédit et devait détenir et gérer les réserves officielles
de change de I’ Etat. Les articles 2 et 3 de laloi du 4 aolt 1993 en ont tiré
les conséquences de principe et la convention du 10 juin 1993 qui a été
approuvée par laloi du 23 juillet 1993 en aréglé les modalités pratiques.
Une réserve de réévaluation des réserves en devises de I' Etat ou RRRDE
destinée a protéger le résultat de la Banque contre le risque de change a été
créée par prélevement de 1,83 Md€ sur la RRROE. Les avances consenties
par la Banque au Trésor public, soit 5,49 Md€, ont été apurées a raison
d'un tiers, soit 1,83 Md€, par prélévement sur la RRROE, et pour le solde,
soit 3,66 Md€, par un concours de la Banque a I'Etat, amortissable
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surdix ans au taux de 5 %, la derniere échéance étant tombée le
31 décembre 2003.

Prenant acte de la décision du Conseil de I’ Union européenne, réuni
au niveau des chefs d' Etat et de gouvernement le 1¥ mai 1998, d' admettre
la France parmi les pays participant aI’euro, laloi du 12 mai 1998 atiré
les conséquences de la participation de la Banque de France au systéme
européen de banques centrales (SEBC) et a son noyau dur, I’ Eurosysteme.
Les modalités d' application en ont été précisées dans le décret n°99-51 du
25 janvier 1999 et dans la convention du 31 mars 1999 sur la gestion et la
comptabilisation des réserves de change.

La loi du 4200t 1993 ains modifiée a été codifiée aux articles
L.141-1 a L. 144-5 du code monétaire et financier, entré en vigueur le
1% janvier 2001. Comme |’ avait demandé la Cour, la loi n°2003-706 du
1% a0t 2003 a abrogé I’article L. 144-5 relatif a I’ obligation de publier
une situation hebdomadaire au Journal officiel.

2 — Lesprincipesdel’Eurosystéme

Le cadre ingtitutionnd de I'Eurosystéme obéit aux principes
d’indépendance, de transparence, de responsabilité et de décentralisation
opérationnelle.

L'indépendance de la BCE et des douze banques centrales
nationales est posée par L’article 108 du Traité instituant la Communauté
européenne (TCE). Elle trouve son prolongement dans le code monétaire
et financier (article L. 141-1), qui dispose que «dans |'exercice des
missions qu'elle accomplit a raison de sa participation au Systéme
européen de banques centrales, la Banque de France, en la personne de
son gouverneur, des ses sous-gouverneurs ou d'un autre membre du
Conseil de la politique monétaire, ne peut ni solliciter ni accepter
d’instructions du Gouvernement ou de toute autre personne». Pour les
mémes raisons, les gouvernements ont I'obligation de ne pas donner
d’instructions a leur Banque centrale nationale. L’indépendance de ces
institutions a pour contrepartie la transparence de leurs décisions et la
responsabilité vis-a-vis du public et de ses représentants. Les obligations
du TCE a cet égard sont énoncées en termes tres généraux, notamment a
I"article 113.

Enfin, |'Eurosystéme fonctionne selon un principe dit de
décentralisation opérationnelle en vertu duguel les décisions de politique
monétaire sont prises de maniére centralisée, et mises en oauvre par les
bangues centrales nationales de fagon simultanée, en s appuyant sur une
gamme cohérente d'instruments de politique monétaire, qui permettent
I’ajustement de la liquidité bancaire et le pilotage efficace des taux
d'intérét.
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3 — Lesmissions fondamentales de banque centrale

Membre de I’ Eurosystéme depuis le 1% janvier 1999, la Banque de
France contribue a la préparation et a la mise en cauvre de la politique
monétaire de la zone euro. En tant que banque centrale nationale et dans
le cadre du principe de décentralisation, elle assure un ensemble de
missions de banque centrale, qui lui sont dévolues par le TCE
(article 105) ou qui en découlent et que le code monétaire et financier
gualifie de missions fondamental es.

L e systéme eur opéen de banques centrales (SEBC)

Le traité instituant la Communauté européenne dispose, dans son
article 105-1, que le SEBC a pour objectif principal la stabilité des prix et
apporte son soutien aux politiques économiques générales, en vue de
contribuer alaréalisation des objectifs de la Communauté, tels que définis
al'aticle2.

Il énonce a I’ article 105-2 les missions fondamentales relevant du
SEBC comme consistant a:

- définir et mettre en cauvre la politigue monéaire de la
Communauté ;

- conduire les opérations de change (conformément al'article 111) ;

- détenir et gérer les réserves officielles de change des Etats
membres,

- promouvoir le bon fonctionnement des systémes de paiement.

Par ailleurs, si I'émission des hillets n'est pas qualifiée de "mission
fondamentale du SEBC", elle n'en est pas moins attribuée exclusivement a
la BCE et aux banques centrales nationales (art 106).

Ces missions ont été transposées dans le code monétaire et
financier (articles L-141-1 a L-141-5 du Code monétaire et financier),
selon lequel laBanque :

- "détient et gere les réserves de change de I'Etat en or et en
devises, peut participer a des accords monétaires internationaux”,

- "veille au bon fonctionnement et a la sécurité des systémes de
paiement, ains qu'a la sécurité des systemes de compensation, de
reglement et de livraison des instruments financiers’,

- "émet les billets et assure I'entretien de lamonnaie fiduciaire. "
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Ces missions se traduisent concretement, au niveau de la Banque
de France, de la maniére suivante.

La Banque de France met en circulation les hillets et les piéces en
euros. Gréce a son réseau de caisses implantées sur tout le territoire, elle
délivre les fonds aux établissements de crédit et a La Poste qui en
assurent la diffusion au public. En charge de la bonne qualité de la
circulation fiduciaire sur I’ensemble du territoire, elle trie les billets qui
lui sont reversés afin de détecter et de retirer les coupures qui sont
fausses, usées, déchirées ou tachées, mais cette mission est appelée a
évoluer vers des taches de contréle au fur et & mesure que s accroitra le
role des sociétés de transport de fonds dans le tri des billetsl.

Au titre de la conduite de la politique monétaire, la Banque de
France met a disposition de I’ Eurosystéme un ensemble de diagnostics
conjoncturels, de statistiques et d' études sur I’ économie francaise qui sont
nécessaires a la définition de la politique monétaire unique2. Chargée de
I’ exécution des opérations de politique monétaire décidées par la BCE,
elle refinance les bangues francaises en leur prétant contre garantie de
titres les liquidités dont elles ont besoin3.

Au titre de la conduite des opérations de change, de |a détention et
de la gestion des réserves officielles des Etats membres, la Banque de
France détient et gere les réserves de change en or et en devises de I’ Etat.
Elle assure aussi la gestion déléguée des réserves de change qu'elle a
transférées ala BCE, et les performances de cette gestion sont comparées
avec celles des autres banques centrales nationales. Elle peut ére amenée
aintervenir sur le marché des changes dans le cadre des décisions prises
par le Conseill des gouverneurs. Elle intervient sur le marché des

1) En 2003, les versements et les tris aux guichets de la Banque ont atteint
5,8 milliards de hillets pour une valeur de 132 Md€, hors retour des francs, soit une
progression de 20,9 % sur I'année 2000, tandis que les prélevements faits a ces
mémes guichets se sont élevés & un total de 6 milliards de billets pour une valeur de
138 MdE, en progression de 23,7 % sur |I’année 2000. A la fin 2003, les émissions
nettes francaises de monnaies métalliques représentaient 6,9 milliards de piéces pour
une valeur de 1,8 Md€, soit une progression de 27,9 % en volume et de 15,4 % en
valeur par rapport a 2002.

2) La nature exacte de ce qui, dans cette mission, reléve effectivement de la mission
fondamentale de contribution & I’ élaboration de la politique monétaire commune est
une question qui seratraitée plusloin dans le corps du rapport.

3) En 2004, le refinancement des banques auprés de la Banque de France a atteint,
en moyenne sur I'année, 4,5 % du refinancement de la zone, soit 14,1 Md€ (contre
10,3 Md€ en 2003, 10,6 Md€ en 2002 et 15,7 Md€ en 2001).
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principales devises pour son propre compte ou pour le compte de sa
clientéle ingtitutionnelle (banques central es étrangeres)4.

Enfin, la Banque de France est chargée de veiller au bon
fonctionnement et & la sécurité des systémes de paiement, des systémes
de reglement de titres et des chambres de compensation d’instruments
financiers de la place de Paris. Elle tient les comptes courants des
établissements de crédit et gére la branche francaise du systéme européen
de réglement brut en temps réel (TARGET) qui permet le reglement
sécurisé transfrontalier des paiements de montant élevé et garantit le
fonctionnement efficient du marché interbancaire de la zone euro. Elle est
chargée de s assurer de la sécurité des moyens de paiement scripturaux et
de la pertinence des normes applicables en la matiére. L’ observatoire de
la séeurité des cartes de paiement est présidé par le gouverneurs.

Par ailleurs, la Banque remplit un réle essentiel pour la stabilité
financiére dans le prolongement de ses missions de banque centrale de
I’Euroystéme. Ainsi le gouverneur de la Banque de France préside le
Comité des établissements de crédit et des entreprises d’investissement
(CECEI) qui délivre les agréments nécessaires aux différentes étapes de
création, de développement ou de restructuration de ces établissements. |1
préside auss la Commission bancaire qui est chargée du controle
prudentiel de ces mémes établissements et ¢'est la Banque de France qui
fournit les moyens du secrétariat général de la commission et les moyens
d'inspection du contréle sur place et sur piécesS.

La Banque et membre des autres instances de la place financiere
de Paris (Autorité des marchés financiers dont les délégués dans les
régions sont les directeurs régionaux de la Banque, Comité consultatif de
la légidation et de la réglementation financiére dont elle assure le
fonctionnement comme pour le CECEI).

4) A fin 2003, les réserves de change (nettes des engagements en devises) de la
Banque de France s élevaient a 55 Md€ dont 32 Md€ pour I'or (3024 tonnes) et
23 Md€ pour les devises, et la créance en euros qu’ elle détenait sur la BCE au titre des
avoirs de réserve transférés atteignait 8,58 Mde€.

5) En 2003, la Banque gérait 2 000 comptes d’ établissements de crédit et d’ entreprises
d’investissement. Elle a traité au cours de I’année, en moyenne quotidienne, plus de
15 000 opérations pour une valeur d environ 378 Md€, ce qui représente 25 % du
trafic TARGET.

6) En 2003, sur les 1 125 établissements assujettis a son contrdle, la Commission
bancaire avait diligenté 188 missions de controle sur place, adressé 155 lettres
individuelles de demandes d’amélioration ou d’injonction et engagé 28 procédures
ayant débouché sur des sanctions. Le CECEI, pour sa part, a examiné 415 dossiers
individuels ayant conduit a la délivrance de 30 agréments et au retrait de 92
agréments.
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Ainsi, seul le pouvoir de décision dans un domaine précis, celui de
la politigue monétaire, a été transféré au conseil des gouverneurs,
Deéslors, l'organisation interne de la Banque de France a été peu
modifiée : elle continue d'exercer de nombreuses taches qui n'entrent pas
dans le champ des missions fondamentales et conserve, pour la mise en
cauvre des politiquesinitiées par le SEBC, une grande latitude.

4 — Lesmissionsd’intérét général et lesautresmissionsdela
Banque de France

A ces missions fondamentales s ajoutent des missions d'intérét
général, effectuées ala demande de I’ Etat ou avec son accord, en principe
dansle cadre del'article L. 141-6 du code monétaire et financier.

Art L-146-1 : "La Bangue de France exerce également d'autres
missions d'intérét général. Dans ce cadre, la Banque de France accomplit
les prestations demandées par I'Etat ou réalisées pour des tiers avec
I'accord de celui-ci.

A la demande de I'Etat ou avec son accord, la Banque de France
accomplit les prestations demandées par I'Etat ou par des tiers. Ces
prestations sont rémunérées afin de couvrir les colts engagés par la
Banque.

La nature des prestations mentionnées ci-dessus et les conditions
de rémunération sont fixées par des conventions conclues entre la Banque
de France et, selon le cas, I'Etat ou lestiersintéressés.”

Deux de ces missions sont mentionnées comme telles dans le code
monétaire et financier : la tenue de la balance des paiements, la tenue du
compte du Trésor ala Banque de France.

Huit prestations sont actuellement rémunérées par I'Etat dans le
cadre del'article L. 141-6.

Au titre des services aux collectivités publiques, la Banque gere le
compte du Trésor a la Banque de France (8 500 comptables publics), et
organise les adjudications de titres publics pour le compte de I’ Agence
France Trésor. Elle établit la balance des paiements et la position
extérieure de la France. Au titre des relations internationales, elle gere les
accords de consolidation de dettes signés dans le cadre du Club de Paris
pour le compte de |’ Etat et assure e secrétariat du Comité monétaire de la
zone franc. Elle assure surtout le secrétariat des commissions de
surendettement, ce qui représente 60 % du co(t total des missions
effectuées pour le compte de I'Etat qui est de I'ordre de 175 M€ par an. Si
I'on gjoute la tenue du compte du Trésor, et I’ établissement de la balance
des paiements, ces trois missions représentent 95 % du colt facturé a
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I'Etat. Enfin, laloi MURCEF7 a gjouté une nouvelle prestation consistant
a sassurer du respect par les banques commerciales des obligations
édictées par cette loi quant aux infractions a certaines dispositions du
code de la consommation, mais cette faculté n’a pas été encore utilisée et
aucune convention n’en a défini les modalités.

La Banque de France n'entend pas jouer seulement un rble
d'information économique générale (au travers de son enquéte mensuelle
de conjoncture), mais aussi un réle d’information sur les entreprises non
financieres. Elle gére ains une base de données sur les entreprises non
financiéres, appelée FIBEN, qui centralise des informations collectées
auprés des banques, des entreprises et des greffes des tribunaux de
commerce sur trois millions d'entités. Elle éablit, a partir de ces
informations, une cote qui refléte la capacité des entreprises et groupes a
honorer leurs engagements financiers et qui concerne environ
200 000 entreprises. Cette mission participe a la fois de I’ exécution de la
politique monétaire, grace a la sélection qu’ elle autorise d’ une partie des
garanties éligibles aux interventions de I'Eurosysteme, et de la
surveillance du systéme bancaire. La Banque y a greffé une prestation
commerciale consistant en une évaluation financiere des forces et des
faiblesses de I’ entreprise appel ée « diagnostic GEODE ».

Outre les incidents recensés dans le fichier central des chéques, la
Banque de France centralise et diffuse auprés de la profession bancaire
les informations individuelles sur les incidents de paiement recensés dans
le fichier des incidents de remboursement de crédits aux particuliers. Elle
recense et diffuse auprés des commercants et prestataires de services des
informations, notamment sur les chéques volés ou perdus, permettant de
vérifier la régularité des cheégques (fichier national des cheques
irréguliers). Enfin le gouverneur préside le comité de la médiation
bancaire dont la Banque assure le secrétariat.

7) Article L. 312-1-2 du code monétaire et financier tel que modifié par la loi
du 11 décembre 2001 portant mesures urgentes a caractére économique et financier.
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B — Lesactivitésdela Banque et son organisation
territoriale

1 — Lesactivitéset lesmétiersdelaBanque

La Banque de France emploie environ 15 000 agents.

LaBanque est organisée en :

- un siege parisien : 41 % des effectifs;;

- un réseau de succursales : 50 % des effectifs;

- une unité de fabrication des billets : 9 % des effectifs.

Au 31 décembre 2003, le réseau de la Banque de France se
composait de 211 succursalesB.

Les effectifs de la Banque ne sont pas ventilés directement par
mission au sens du code monétaire et financier, mais selon une logique
opérationnelle qui regroupe en principe les activités d'un méme champ,
par "métiers”.

La Banque compte ainsi une dizaine de métiers opérationnels, qui
vont de la fabrication des billets au recueil dinformation sur les
entreprises (voir liste exhaustive infra), et six métiers de soutien pour
prendre en compte les effectifs affectés a la gestion des ressources
humaines, a l'informatique, a la formation, etc. Tous ces métiers sont
regroupés aujourd’ hui en domaines d’ actions dans le cadre desguels sont
conduites chague année, & I'automne, la réflexion stratégique de la
Banque et I’ actualisation du plan d’ entreprise.

Les effectifs sont répartis de maniére trés inégale entre les
différents métiers.

8) Pour la signification des termes « comptoirs », « caisses » et « succursales », voir
infra.
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Tableau n® 1: répartition des effectifs de la Banque de France (2003)

e Effectif Stair
Rl
M étiers opérationnels 10 727
1: Fabrication des billets 1198
2 : Circulation fiduciaire 2224
3: Systemes de réglement et d’ échange 1470
4 : Affairesinternationales 74
5 : Etudes et statistiques 744
6 : Mise en cauvre de la politique monétaire 179
7 : Opérations sur titres 275
8 : Réglementation bancaire 62
9 : Surveillance bancaire 347
10 : Informations sur |les entreprises non financieres 1970
11 : Gestion du réseau (dont services aux particuliers) 2184
M étiersde soutien 3473
12 : Comptabilité et contrdle de gestion 98
13 : Ressources humaines 440
14 :Moyens administratifs 970
15 Organisation et informatique 641
16 : Controle et prévention des risques 355
17 : Communication 30
Hors métiers (régimes spécialx, organismes sociaux, 939
absence de longue durée, détachements, ...)

* Les chiffres 2003 prennent en compte diverses réformes de structure qui ont des
incidences sur les métiers (transfert de I’ensemble de la clientéle du métier 11 aux
métiers 3 et 7, transfert de |’ activité de sécurité —slreté du métier 16 au métier 14,
notamment)

Source : Banque de France

Prés de la moitié des effectifs opérationnels est affectée a des
activités qui ne relévent pas directement de ses missions fondamentales.
Ceéa sest fait a la demande ou avec le consentement des pouvoirs
publics, qui ont confié ala Banque un certain nombre d activités qu'elle
est la seule banque centrale du SEBC a exercer avec une telle ampleur®.

9) Vair infrachapitrelll, I, B, 1.
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Cela découle aussi d’'une conception large que la Bangque se fait du
contenu de ses missions fondamental es10.

a) Lesactivités prépondérantes

Les effectifs de la Banque sont en mgjorité affectés a trois
activités:

- fabrication et mise en circulation des billets (35 % des effectifs
opérationnels, métiers 1 et 2) ;

- recueil dinformations sur les entreprises (20 % des effectifs
opérationnels, métier 10) ;

- accueil des surendettés et constitution de leur dossier (12 % des
effectifs opérationnels, une partie du métier 11).

b) La répartition par métiers

Il paraitrait intéressant de tenter de regrouper les effectifs de la
Bangue selon le type de missions auxquelles ils concourent : mission
fondamentale, mission dintérét général, autres activités. Mais les
regroupements choisis par la Banque pour ses activités, sils ont peut-étre
une pertinence opérationnelle, ne permettent pas une identification aisée
des moyens affectés en fonction du type de mission effectuée.

Le poids des effectifs de soutien souléve une premiére difficulté,
puisgu'ils ne peuvent étre affectés al'une ou l'autre catégorie de missions.

Sagissant du contenu de chaque métier opérationnel, on observe
gue la ventilation des effectifs par métiers ne recoupe pas la ventilation
par missions. Le métier 5 en constitue un exemple : il regroupe une
prestation effectuée pour le compte de I'Etat (Ia balance des paiements) et
une contribution a la mission fondamentale du SEBC (élaboration de la
politique monétaire).

Le métier 11 apparait comme un cas extréme. Baptisé "gestion et
animation du réseau”, il inclut a ce titre les taches d'encadrement de
toutes les activités du réseau. La gestion du surendettement, qui emploie
aujourd’hui 1 400 agents, y est également incluse, ainsi que les missions
de clientéle (gestion de comptes bancaires et de comptes titres, location
de coffresll), qui présentent une dimension commerciae, jusqu’ a leur
rattachement aux métiers 3 « systemes de réglement et d’ échange » et

10) Voir infrachapitre 111, I, B, 4.
11) L’ activité de clientéle de particuliers a é&té cédée en 2004.
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7 «opérations sur titres». Ainsi, sans que la pertinence de ce
regroupement soit manifeste, ce métier qui compte a lui seul 20,4 % des
effectifs opérationnels agrége a la fois des activités commerciales, la
principale activité dintérét général, et les effectifs d'encadrement de
toutes les activités.

2 — Lesimplantations du réseau

Certaines missions ne sont remplies et certains métiers ne sont
exercés principalement qu'au siege (par exemple la mise en cauvre de la
politique monétaire, |'établissement de |a balance des paiements) ou dans
le réseau (par exemple le secrétariat des commissions de surendettement,
lamise en circulation de lamonnaie fiduciaire).

La carte des implantations était, jusqu'a une date récente,
largement héritée du tissu économique du début du siécle, avec
notamment un grand nombre d'implantations dans des communes qui ne
sont plus des foyers d'activité notable. Il n'y a pas de hiérarchie entre les
succursales, qui sont toutes directement rattachées au siege. Toutefais,
depuis quelques années, la Banque a créé, pour la définition des objectifs
et la gestion des moyens, une fonction régionae encore en
dével oppement.

Sur les 211 succursales, 131 sont devenues, depuis le 1¥ mars
2001, des «caisses ingtitutionnelles » qui assurent la circulation de la
monnaie au profit des clients institutionnel s (banques commerciales). Les
autres sont appelées «caisses de clientdle». L'appellation « caisse
allégée » désigne les succursales transformées en « caisses de clientéle »
al'occasion des plans de réformes successifs.

Entre 1993 et 2003, le réseau est resté figé. Les derniéres
fermetures ont concerné une trentaine dimplantations dans les années
1970 et une vingtaine au début des années 1990. Les évolutions récentes
portaient sur |'allégement des missions de 15 succursales par an en 1999,
2000, 2001 et 2002, conduisant a leur retirer la fonction de caisse
institutionnelle (distribution des billets aux acteurs économiques, via les
transporteurs de fonds).

A lafin de I'année 2003, un important plan de restructuration des
implantations a été décidé et doit &tre mis en cauvre progressivement d'ici
2006. Il vise & diminuer de moitié le format du réseau. Il sera examiné
plus précisément dans la suite du rapport.
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L'examen de la structure des co(ts directs a permis d'établir que
ceux-ci étaient constitués a 84 % de frais de personnel dans le réseau
(60 % au siege). L'enjeu principal de I'équilibre financier de la Banque,
du c6té des charges, réside donc dans I'adéquation de ses effectifs a ses
missions.

I — Ladituation financiere dela Banque

L’ analyse des résultats de la Banque montre une forte contraction
du produit monétaire net et une stabilité des charges courantes. Or
I'impact des décisions de gestion de la Banque sur |’ augmentation de ses
emplois productifs d'intéréts doit étre relativisé, car ce sont les
paramétres économiques et financiers tels que le niveau des taux, le cours
du dollar ou I"augmentation de la circulation fiduciaire de la zone euro
qui sont déterminants. Dés lors, ce n'est que par la maitrise de ses charges
quelle peut continuer a abaisser son point mort12 afin de rejoindre le
niveau moyen des autres banques centrales nationales. Elle est ainsi
contrainte & de nouvelles réformes de structure.

A — Ladégradation desrésultatsdela Banque

Produit monétaire et revenu monétaire

Le produit monétaire net est, pour les banques centrales,
I"équivalent du produit net bancaire des établissements de crédit. |l
comprend :

1/ les produits et charges provenant des emplois nets soumis a
plafond fixé chague année par la BCE avec, en particulier :

- les produits issus des placements des réserves de change et des
opérations avec le FMI ;

- la rémunération de la créance en euros sur la BCE regue en
contrepartie du transfert a celle-ci d’ une partie des réserves de change ;

- les produits issus des portefeuilles de placement et
d’investissement en euros;;

- les charges au titre de la rémunération du compte courant du
Trésor public.

12) On définit un «point mort » comme le niveau de taux de rendement des
placements financiers qui permet a une Banque centrale de couvrir ses charges
d’ exploitation.
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2/ les produits et charges provenant des emplois nets non soumis a
plafond, & savoir :

- les produits tirés des opérations de refinancement des
établissements de crédit ;

- les rémunérations recues ou versées sur les soldes des comptes
intra SEBC ;

- la rémunération des réserves obligatoires des établissements de
crédit qui est une charge pour la Bangue.

3/ des flux de répartition du revenu monétaire ;
4/ des dividendes recus de |la BCE et de ' |[EDOM.

Le revenu monétair e désigne le revenu que les banques centrales
nationales dégagent dans I’exercice de leurs missions de palitique
monétaire. |1 est égal au revenu annuel que chacune d' entre elles tire des
actifs détenus en contrepartie des billets en circulation et des engagements
résultant des dépbts constitués par |es établissements de crédit.

L’introduction des hillets en euros a conduit a revoir en profondeur
les conditions de répartition du revenu monétaire en raison de la
fongibilité compléte des hillets en circulation dans la zone euro et en
dehors de celle-ci. A I'issue d'une période de transition qui s achévera au
1% janvier 2008, la base monétaire qui servira ala détermination du revenu
sur billets sera constituée, conformément a I'article 32 des statuts du
SEBC qui ont été édictés par un protocole annexé au traité sur I’Union
européenne, de I’ encours des hillets en euros en circulation dans la zone
euro et en dehors de celle-ci rapporté a la clé de capital (20,81 % pour la
Banque de France), compte tenu d’ une quote-part de 8 % alouée ala BCE
mais restituée sous forme d’ acomptes sur dividendes sauf quand le résultat
net de cette derniére ne le permet pas.

Aux termes des deux décisons de la BCE qui datent du
6 décembre 2001, le revenu monétaire de la Bangque de France a donc
désormais trois composantes :

- une composante sur les dépbts des établissements de crédit qui
existait dgja depuis 1999 mais qui est marginale parce que les réserves
obligatoires auxquelles ces établissements sont astreints chague mois sont
rémunérées par la banque centrale ;

- une composante de flux sur hillets qui est de loin la plus
importante et qui constitue pour la Banque de France une source croissante
de revenu avec |’augmentation globale des mises en circulation par les
banques centrales nationales, principalement I'Allemagne et le
Luxembourg, et avec la diminution de I’ effet correcteur du mécanisme de
transition mis en place au cours de la période de transition (2002-fin
2007) ;

- une composante d’ un montant modeste, qui est liée au rendement
des actifs représentatifs des billets mis en circulation et des dépbts des
établissements de crédit, ce qu’ on appelle la méthode semi-directe.
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L’"accord conclu le 23 janvier 2003 entre les membres du Consell
des gouverneurs sur la détention des actifs financiers nets non liés a la
politique monétaire (ensemble des actifs et des passifs a I’exclusion des
billets, des comptes des établissements de crédit, du refinancement et des
comptes intraaSEBC) a pour objet de faire participer chague Banque
centrale nationale au déficit de liquidité13 de la zone euro selon la clé de
capital avec une correction pour tenir compte des réserves obligatoires
congtituées. C'est pour cette raison que la Banque de France distingue
désormais dans ses emplois ceux qui sont soumis a plafond et ceux qui ne
le sont pas parce qu'’ils sont directement liés ala politique monétaire.

L' analyse des résultats de la Banque fait ressortir que les produits
se réduisent alors que les charges restent stables.

La formation du résultat de la Banque de France dépend de sa
capacité a couvrir ses charges d'exploitation principalement par des
produits liés au rendement de ses actifs monétaires et financiers net de ses
engagements a |’ égard des établissements de crédit, ce qu’on appelle le
produit monétaire net, et par des produits non monétaires. Ces derniers
couvrent environ un tiers des charges non monétaires et correspondent
pour |'essentiel a la facturation de prestations exécutées pour le compte
de I'Etat ou de tiers et a I'emploi des fonds propres et assimilés de la
Bangue et de la Caisse de réserve des employés qui paie les retraites de
ses agents14.

Ses conditions d'équilibre financier différent profondément de
celles d'une banque commerciale. En effet, une banque centrale n’est
maitresse ni de ses ressources ni de ses emplois monétaires, mais n'a pas
de risque de transformation. Sa principale ressource libre de charges est
constituée des billets mis en circulation, qui connaissent des variations de
forte amplitude. Ses emplois rémunérés, dont il faut déduire les avoirs en
or, qui ne sont pas productifs d'intéréts, sont constitués d avoirs en
devises qui doivent étre suffissmment liquides pour pouvoir étre
mobilisés pour des interventions sur les marchés des changes a la
demande de la BCE et de concours aux établissements de crédit, dont le
volume est régi par les arbitrages propres a chacun d’ entre eux et le taux
fixé par les objectifs de politique monétaire et les conditions du marché.

13) C'est en effet par le biais de la constitution des réserves obligatoires rémunérées
que I’ Eurosystéme accroit le déficit structurel de liquidité du systeme bancaire, et, par
voie de conséguence, la demande de refinancement aupres des BCN et pilote le
niveau des taux sur le marché monétaire.

14) La Caisse de réserve des employés n’a pas de personnalité juridique distincte de la
Banque.
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Depuis I’ entrée dans la zone euro, les conditions de formation du
produit monétaire net de la Banque de France ont profondément changé a
lafois pour des raisons structurelles et pour des raisons conjoncturelles.

Au plan structurel, plusieurs facteurs ont joué.

L’ obligation faite aux établissements de crédits de constituer des
réserves obligatoires rémunérées a représenté un mangue a gagner par
rapport a la situation antérieure. La Banque de France a dii transférer ala
BCE des avoirs en devises qui sont rémunérés au taux des opérations
principales de refinancement, le différentiel de taux par rapport au dollar,
tantét négatif comme entre 1999 et 2002, tantét positif comme en 2003 et
2004, étant neutralisé par la répartition des résultats de la BCE lorsgu’ils
sont positifs. Elle a souscrit au capital de la BCE, ce qui lui rapporte un
dividende pour autant que cette derniére dégage un résultat positif
suffisant. Depuis 1999, le revenu monétaire est mutualise entre les
membres de I’ Eurosystéme. Limitée dans un premier temps aux dépbts
des banques, son assiette est étendue depuis 2002 aux billets en
circulation dans I'ensemble de la zone. A I'issue d'une période de
transition qui sachévera le 1% janvier 2008, la Banque de France
bénéficiera d’un revenu sur billets qui sera fondé sur sa part dans le
capital de la BCE calculée aprés déduction de la part des banques
centrales nationales qui ne sont pas membres de I’ Eurosystéme. Enfin, les
conditions de placement de ses actifs financiers non liés a la politique
monétaire sont encadrées par un accord signé le 23 janvier 2003 qui a
accru ses marges de manocauvre.

Au plan conjoncturel, la configuration de bas taux d'intérét, de
variations de forte amplitude du cours de |’ euro contre dollar, d' une forte
contraction des billets en circulation avant |'introduction de I'euro
fiduciairel5 ont perturbé laformation du produit monétaire net.

15) L’euro fiduciaire désigne les hillets et les piéces en euros. Il a été introduit le
1% janvier 2002.
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Tableau n® 2: évolution du résultat en valeur depuis 1995
En M€ courants

1995 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004
**)
Données deréférence
Circulation fiduciaire de
I Eurosystéme - ; 362 340 312| 3779 448
(moyenne en Md€)
Circulation fiduciaire
revenant a la Banque de 37,3 39,7 43 38,7 36,5 50,3 68,3
France (Md€)
Taux marginal des appels 5,29 273 4,10 432 3,27 2,29 2,02
d offres ( %)
Cours moyen du- dollar 09| o0900| o0945| 1131| 124
contre euro
Tax moyen du dollar a 50| 344| 17| 107| 160
6 mois ( %)
Restitution du  revenu o o o
monétaire BCE ( %) ) ) | 834% 0% 0%
Produit monétaire net 17245| 16984 | 28053 | 26945| 15173 | 11344 | 1341
;jpr‘.’d“'t mondtaire  en | o715 | 16861 | 25944 | 20268 | 8139| 4250 514
evises
-Produit - monétaire en 853| 33| 2109| 3184| 3721| 7224 977
€euros
;eﬁiwltai BCE retenu par ) ) 0 0 0 1451 152
Erl?-li/)ldende BCE ordinaire ) 0 ) 3393 3029 127.7 0
_Dividende [EDOM ; 0 ; 98 284 44 2,0
ﬁehtf‘g]? courantes |y 5315 | .1224,8 | -12089 | -1381,4 | -13343 | -1182,0| -1261
(;f;md”'ts non moNStares | 4es5 | 4007 | 4856| 5705| 5797| 6323 571
-charges non monétaires* -1718 | -17155| -1784,5| -1951,9 | -1914,0 | -1814,3 -1832
Résultat ordinaire 493 | 4736| 15064 | 13131 183| -475 80
Dotation au FRG o] 29| 600]| -1742 0 0 0
Eléments exceptionnels -70 -22,5 -13 119,9 0 -171,3 99
Résultat avant imp6t et
application de I’avenant 423| 4282 | 14334 | 12588 183 | -2188 179
du 26 novembr e 2002
Gains nes de  change ; ; 890 | 21581 | 8369 78,3 92,8
réalisés
Gains nets de change
imputés au compte de - - - - 0 78,3 0
résultat
Impdt sur les bénéfices 214| -2748| -600,7| -5585| -245| -384| -57,0
Résultat net 200| 1534| 8327| 7003| 1585 -179 122

* chiffres non retraités ; ** prévisions de décembre 2004.

Source : Banque de France
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Depuis 1994, le produit monétaire net16 a connu des variations de
forte amplitude. Les points hauts se sont situés en 2000 (2,8 Md€) et 2001
(2,7 Md€), et le point bas en 2003 (1,13 Md€) a un niveau inférieur en
valeur courante de 400 M€ par rapport a 1994, le plus mauvais résultat de
la décennie quatre-vingt-dix (1,53 Md€), et de prés de 1,7 Md€ al’année
2000. La quote-part en devises de ce produit monétaire, qui était de
21,3% en 1994, a atteint son maximum en 1999 avec 99,3 % pour
redescendre ensuite & 75 % en 2001, 53,6 % en 2002 et & 37,5 % en 2003,
avec un montant supérieur de 100 M€ seulement au niveau de 1994.

Pour assurer |I'homogénéité des données sur la période 1995-2003,
des retraitements ont été nécessaires sur les années antérieures a 1999 et
les chiffres ainsi obtenus ont été ramenés en euros constants.

Tableau n° 3: évolution du produit monétaire net et des charges
courantes nettes*

(En M€ constants)

1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003
E;Od“'t monStalre | 4 gu4 | 1788 | 2040 | 2262 | 1834 | 2975 | 2806 | 1551 | 1134
Produits non | 545 | bag | 549 | 975 | 530 | 515 | 594 | 610 | 649
monétaires (1)

Charges non

mondteires (2) 1934 | -1855|-1869 | -1979 | -1853 | -1892 | -2033 | -1974 | -1831
Charges courantes | ; aaq | 1307 | .1320 | -1004 | -1323 | -1377 | -1439 | -1364 | -1182
nettes (2)-(1)

Taux de couverture

des charges par le | 1,4 | 1359 | 1545 | 2253 | 1386 | 2160 | 1950 | 1137 | 95.9
produit monétaire

net (en %)

* |es francs sont convertis en euros au cours de conversion ; les charges et les produits non
monétaires ont été retraités avant 1999 pour assurer I’ homogénéité des données.

Source : Banque de France.

Comme le montre le tableau ci-dessus, |es charges courantes nettes
(définies comme la différence entre les charges non monétaires et les
produits non monétaires) sont restées stables entre 1995 et 2002 en euros
constants, alors que le produit monétaire net s est contracté de 20 %. La
Banque fait donc face a une dégradation de ses produits nets dans un
contexte de stabilité des charges nettesl?.

16) converti au cours de conversion franc contre euro pour les années antérieures a
1999.

17) al’ exception de deux années de forte hausse (1998 avec +6 % et 2001 avec +7 %)
qui s expliquent par les colts afférents a |’ entrée dans I’ Eurosystéme et au lancement
del’euro fiduciaire.
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Certes, une plus grande maitrise des charges est observée en 2003,
avec une baisse de 7 % par rapport a 2002, et la Banque a accru ses
produits non monétaires. Mais ces efforts tant sur les charges que sur les
produits non monétaires n’en sont pas moins insuffisants pour faire face a
laforte contraction du produit monétaire net.

Les prévisions 2004 ne permettent pas d’'espérer un retour au
niveau de résultat antérieur, car I’amélioration du produit monétaire net
(+13,6 %) est, pour une large part, compensée par une hausse des charges
courantes nettes (9,2 %). Selon les derniéres informations transmises a la
Cour, les prévisions de résultat net pour 2004 seraient cependant
légérement supérieures a celles envisagées précédemment. Dans une
configuration de taux d'intérét durablement bas, méme s s esquisse une
remontée des taux aux Etats-Unis, la maitrise des charges d’ exploitation
est insuffisante pour alafois faire face ala contraction actuelle du produit
monétaire net, constituer les dotations aux amortissements et aux
provisions et dégager un résultat net qui assure a |’ Etat une rémunération
minimum, impdts compris, égale a la moyenne des banques centrales
nationales.

Le résultat ordinaire 2003 enregistre une perte de 47,5 M€, ce qui
représente une dégradation de 230,5 M€ sur 2002 et de 1,55 Md€ sur
2000 et montre clairement un probléme d’ équilibre d exploitation compte
tenu du rendement des emplois rémunérés. Le résultat net 2003 accuse,
pour lapremiere fois de I’ histoire de la Banque, une perte de 179 M€18,

B — Lefaibleimpact des décisions de gestion sur
["augmentation des ressour ces

Sur différents sujets, la Banque de France a pris des décisions
susceptibles de réduire les charges et d augmenter les produits liés a ses
activités monétaires qui doivent étre saluées.

LaBanque aains réduit son exposition en dollars a mesure que les
rendements comparés aux placements en euros se réduisaient. Elle a
constitué dés 1999 un portefeuille-titres en euros dont elle a pu doubler le
montant et diversifier la composition a la suite de I'accord du

18) L’aggravation de 131,5 M€ du déficit constaté sur le résultat ordinaire est la
résultante de trois éléments exceptionnels, une provision de 268,3 M€ pour
restructuration du réseau et arrét des opérations avec la clientéle particuliére, le
remboursement par I’Etat d'un trop-percu de taxe professionnelle de 90 M€ et la
récupération par la Banque des gains nets de change réalisés en application de
I"avenant n°1 du 26 novembre 2002 a la convention du 31 mars 1999 (78,3 M€) qui
auraient normalement di étre affectés a la RRRDE (réserve de réévaluation des
réserves en devises de I’ Etat).
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23 janvier 2003 sur le plafonnement des actifs financiers nets. Elle a
obtenu de I'Etat en 1994 le blocage de I’ avance gratuite qu’ elle consent
au Trésor au titre des monnaies métalliques, puis son remboursement
progressif a partir de 2002. Le montant de |’avance a I'lEDOM est
désormais plafonné. En outre, la signature, le 28 avril 2002, d'une
nouvelle convention entre |’ Etat et la Banque de France sur la tenue du
compte du Trésor a été neutre pour le résultat de la Banque, mais a eu
pour effet de limiter I'impact des variations du solde créditeur du compte
sur les prévisions de liquidité de la BCE.

Enfin, comme la Cour I'avait suggéré, le renouvellement de
I"accord de Washington pour une période de cing ans commencant le
27 septembre 2004, qui a pris la forme d'une déclaration conjointe des
banques centrales membres de |’ Eurosystéme signée le 4 mars 2004, a
permis a la Banque de France de se joindre aux banques centrales ayant
I"intention de procéder a des ventes d'or sur le marché dans la limite de
500 tonnes par an et de 2 500 tonnes sur la durée de I’ accord19. Elle va
ainsi pouvoir vendre sur la période 500 tonnes d’ or.

Un échange de lettres entre le ministre de I’ économie, des finances
et de I'industrie et le gouverneur a scellé I'accord en novembre 2004
concernant les ventes d'or. Il S'interpréte comme un engagement de la
Banque d'augmenter ses emplois rémunérés, de les gérer plus activement
et de restituer al’ Etat sous forme de dividende I’ intégralité du supplément
de produit monétaire net ainsi obtenu. La Bangue conservera la plus-
vaue de cession qui sera appréciée par rapport au cours du
1% janvier 1999 et qui viendra gonfler la RRROE (réserve de réévaluation
de laréserve en or), alors qu’ elle était logée jusqu’ a présent en plus-value
latente au compte de rééval uation20,

19) Les banques centrales signataires sont la BCE et les Banques centrales d’ Autriche,
de Belgique, de Finlande, de France, d'Allemagne, d'Irlande, d'ltalie, du
Luxembourg, des Pays-Bas, du Portuga et d' Espagne auxquelles s gjoute la Banque
de Gréce, membre de I’ Eurosystéme depuis 2001. Les banques centrales de Suede et
de Suisse se sont jointes a |’accord. Mais la Banque d’ Angleterre qui était signataire
de I'accord de 1999 n’est plus partie prenante. La Réserve fédérale américaine n’ est
pas non plus signataire, mais a donné son aval au texte de la déclaration comme
en 1999.

20) A I'issue de ces cessions, le stock d'or de la Bangue (hors quote-part or du FMI et
réserves en or transférées a la BCE), qui s ééve au 11 juin 2004 a 3 024,67 tonnes,
soit 26,37 % du total détenu par les Banques centrales nationales membres de
I"Eurosystéme (11 469 tonnes), serait ramené a 2 524 tonnes. Par rapport au cours de
I"or au ler janvier 1999 (246,37 €/0z, soit 7,92 M€ la tonne), la plus-value de cession
qui viendrait abonder la RRROE, aux conditions du 30 juillet 2004 (322,20 €/0z, soit
10,4 M£€ latonne), atteindrait 1,24 Md€.
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Ces décisions de gestion ont permis de dégager des ressources
nouvelles ou de trouver des emplois mieux rémunérés. C'est ainsi que les
cessions d'avoirs en dollars qui ont été effectuées a compter de la fin
2001 et le renforcement des portefeuilles en euros ont amélioré le résultat
2004 de 250 M€,

L’impact de ces décisions ne doit pas pour autant étre surestimé. 11
n'est pas a la hauteur de I'enjeu que représente le déséquilibre entre
I’ évolution du produit monétaire et celle des charges courantes nettes.

C — Des parametres économiques et financiers
déterminants

Le résultat de la Bangue est, dans une trés large mesure, dépendant
de variables économiques et financieres qu’ elle ne maltrise pas.

Trois paramétres essentiels entrent en ligne de compte: la
circulation fiduciaire, lestaux d’intérét et le résultat de la BCE.

1 — Lacirculation fiduciaire

La circulation fiduciaire est comparativement faible en France ou
les moyens de paiement par chégue et carte bancaire sont trés répandus.
Ceci contribuait, avant I’ accord sur la répartition du revenu monétaire du
6 décembre 2001, a réduire le produit du seigneuriage2l en France par
rapport a d autres Etats. Désormais, le revenu monétaire est au contraire
globalisé au sein de I’ Eurosystéme, et réparti entre les banques centrales
selon une clé qui tient compte du capital de la BCE détenue par chacune
d entreelles.

Lacirculation fiduciaire dans I’ Eurosystéme a connu une évolution
contrastée sur les quatre derniéres années. Le mouvement de contraction
de la circulation fiduciaire lié au retrait des monnaies nationales a atteint
85MdE au second semestre 2001, et le point bas historique a été
enregistré le 21 mars 2002 (& 260 Md€). En 2003, la circulation fiduciaire
de I’ Eurosystéme a retrouvé un niveau supérieur al’année 2000 avec un
total de 377,9 Md€, en hausse de 4,3 % sur 2000 et de 21,2 % sur 2002.
Depuis mars 2002, le taux de progression de la circulation fiduciaire de
I’ Eurosystéme est de 22 % par an. En 2004, la progression a continué a
un rythme soutenu. La circulation fiduciaire moyenne de I’ Eurosystéme
attendue sur |’ année est de 450,5 Md€, en hausse de 19,2 % sur 2003.

21) L’expression trés ancienne désigne les revenus que procure le droit de battre
monnaie.
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Le résultat prévisionnel de la Banque est donc trés sensible aux
hypothéses retenues pour la circulation fiduciaire de la zone. Ainsi, en
2004, une variation d’'un milliard d’ euros de la circulation fiduciaire de
I"Eurosystéme par rapport a |I’hypothese retenue pour les six derniers
mois représenterait un écart de 2 M€ sur le résultat.

2 — Lestaux d'intérét

Préteur en dernier ressort, la Banque de France a un revenu
directement dépendant du niveau des taux d’intérét.

L e tableau ci-dessous retrace I’ évolution des taux d’intérét moyens
observés pour les emplois et ressources de la Banque.

Tableau n° 4 taux d’intéré& moyen observé sur I'année pour la
rémunération des emplois et ressources de la Banque

En % 1995 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004*
Emplois nets en devises 558 |4,49|630|528|252|140| 1,95
Dont placements en USD - |4,60|646|547|263|1,32| 1,17
Rémunération au titrede
I"allocation supplémentaire - - - - 1320]240| 2,05
debillets

Total desemplois nets

. .y 508|468 |609|523|283|198| 211
remuneres

Total desemplois nets
rémunérés (horsplus-values | 5,08 | 4,68 | 586 | 513|283 | 2,14 | 2,14
latentes)

* egtimation juillet 2004.
** intégre la variation des plus-values latentes pour les portefeuilles dollar et euro.
Source : Banque de France.

Ainsi une variation de 50 points de base du taux principal des
opérations de refinancement au 1% octobre aurait une incidence nette sur
le résultat de 22,1 M€, compte tenu de I'effet induit sur le montant de
revenu monétaire retenu par la BCE.
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3 — Lerésultat delaBCE

Le premier exercice delaBCE en 1999 s est soldé par une perte de
247,3 M€ qui a nécessité un abandon par |les banques centrales nationales
du revenu monétaire (35,2 M€) et une contribution spécifique sur le
revenu monétaire non réparti (184,5 M€), qui se sont traduits pour la
Banque de France par une contribution totale de 48,5 M€. L’exercice
2000 a permis d’ enregistrer un bénéfice net de 1 990 M€ qui a été affecté
a hauteur de 398 M€ au fonds de réserve et, pour le solde, a é&é distribué
en 2001 (1592 M€ dont 339,5 M€ a la Banque de France). L'exercice
2001 s'est conclu par un bénéfice net de 1 821,8 M€ qui a été affecté au
fonds de réserve pour 364 M€ et, pour le solde, a été distribué en 2002
(1 458 M€ dont 303 M€ pour la Banque de France). L’exercice 2002 a
dégagé un bénéfice net de 1 220 M£ et le dividende distribué en 2003
sest élevé a 614 M€ (dont 127,7 M€ pour la Banque de France).
Mais en 2003, une perte de 477 M€ a été enregistrée22,

En effet, la BCE doit financer ses ressources au taux margina des
opérations principales de refinancement, alors que ses emplois en devises
ont un taux de rémunération inférieur (1,6 % sur le dollar), voire nul (sur
le yen) et est exposée au risque de change sur le dollar. En 2004, elle
devrait terminer I’ exercice avec une perte qui nécessitera de la part des
banques centrales nationales |’ abandon des acomptes sur dividende et le
versement d’ une contribution additionnelle. La Banque de France subira
un manque a gagner sur son produit monétaire net, mais sera protégée
contre le risgue de change supporté par la BCE gréce au mécanisme de la
réserve de réévaluation des réserves en devises.

22) Les derniers comptes publiés par la BCE pour I’année 2004 font état d’ une perte
de 1 636 M€.
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D — Lanécessaire maitrise des chargesde structure

La nécessité d'abaisser son point mort oblige la Banque a
poursuivre ses réformes de structure.

1 — Laproblématique du point mort dansles banques centrales
nationales

L’ appartenance al’ Eurosystéme crée des exigences pour chacun de
ses membres. 1l importe en effet de démontrer alafois que la politique de
taux d'intérét de la zone euro n’est, en aucune fagon, influencée par des
considérations tenant a |’ équilibre du compte de résultat de chacun de ses
membres et que I'efficience et I'efficacité du mode d’ organisation des
banques centrales nationales permet d'ancrer la décentralisation des
opérations de politique monétaire dans ladurée.

Les banques centrales nationales ont donc I’ obligation de couvrir
leurs charges, méme si les taux d'intérét sont historiquement bas, et, par
voie de conséquence, d abaisser leur point mort au niveau des taux
d'intérét les plus bas.

Le point mort des différentes banques central es nationales peut étre
approché par le rapport entre les charges nettes en 2003 (ou 2002 pour
disposer d'un échantillon plus important) et les ressources nettes (ou
emplois nets rémunérés) en 200323,

Selon les calculs de la Cour, a partir des données 2002 et 2003, les
points morts des bangues centrales nationales se dispersent entre 1 % et
4,5 %. On constate que les banques centrales nationales se repartissent en
deux catégories:

- celles, peu nombreuses, dont le point mort se situe dans tous les
cas (sur la base des charges 2002 ou 2003) a un taux de
rendement moyen supérieur a2 % ;

- celles dont le point mort constaté évolue entre 1 et 2 % ; ce
groupe est le plus nombreux.

La Banque de France fait ainsi partie du premier groupe des

banques centrales qui doivent compter sur un taux d'intérét relativement
élevé pour équilibrer leurs charges.

23) La construction d'un indicateur global révélateur du point mort permet
d’ approcher |’ efficience relative des expl oitations des BCN.
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Dans le méme ordre d'idées, on reléve que la Banque de France
gere 13 % des emplois nets rémunérés des banques centrales nationales,
mais mobilise 22 % des charges nettes du dispositif d’ ensemble pour une
guote-part de capital de la BCE de 20,81. Ceci est I'indice d’ une situation
ou le revenu monétaire est censé couvrir des charges beaucoup plus
importantes que dans d’ autres banques centrales nationales, du fait d’ une
organisation plus lourde ou d' activités plus développées.

2 — Lanécessité d’'un nouveau modéle d’équilibre
Depuis 1993, la Banque s est efforcée d abaisser son point mort.

Le gouvernement de la Banque24 a constamment mis en avant
cette exigence afin d’ optimiser les ressources, de réduire les charges
d exploitation et d accroitre les produits non monétaires. |l s est appuyé a
la fois sur un ensemble de mesures d ordre public qui trouvaient leur
cohérence dans un modéle d'équilibre financier découlant des
dispositions de la loi du 4 ao(t 1993 prise en application du traité de
Maastricht et sur des mesures d’ ordre interne.

Les mesures d' ordre public ont concerné principalement la fin du
financement monétaire du Trésor et le remboursement avec charges
d'intéré& des avances que la Banque lui avait consenties, ainsi que la
facturation par la Banque des prestations rendues a I’ Etat ou a destiers a
sa demande dans le cadre d'une convention financiére globale et de huit
conventions particuliéres?5. Elles ont aussi concerné le transfert a la
Banque des actifs et des passifs et des produits et des charges afférents
aux opérations du FMI, la création et I'aimentation de la réserve de
réévaluation des réserves en devises (RRRDE) en plus de la réserve de
réévaluation des réserves en or (RRROE) qui permettait de prémunir le
compte de résultat de la Bangue contre le risque de change sur opérations
de change. Par ailleurs, la dotation ala Caisse de réserve des employés en

24) Le gouvernement de la Banque désigne le gouverneur et les deux
SOUS-goUVerneurs.

25) Ces huit conventions qui sont en cours de révision ou ont déja fait I’ objet d' une
révision depuis leur signature se rapportent aux domaines suivants: la mise en
circulation des monnaies métalliques, la tenue du fichier central des cheques, latenue
du compte du Trésor, I'organisation des adjudications des valeurs du Trésor,
| établissement de |a balance des paiements et de la position extérieure de la France, le
traitement du surendettement des ménages, le secrétariat du comité monétaire de la
zone franc et la gestion des accords de consolidation des dettes des Etats étrangers.
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affectation du résultat net sur opérations est demeurée constamment
inférieure en valeur nominale au niveau atteint en 199126,

Quant aux mesures d'ordre interne qui visaient a maltriser les
charges de fonctionnement et d'investissement, elles ont été caractérisées
par un encadrement budgétaire strict des charges de fonctionnement et
d'investissement (au travers du mécanisme de la provision pour
investissement), par un objectif de réduction de 1 % des effectifs et par
différents plans sociaux mis en oauvre depuis 1996 (restructuration de la
fabrication des billets, plan caisse, plan dit de repyramidage).

La Bangue a réussi ains en dix ans a abaisser son point mort de
7 % a moins de 3 %. Au cours de I’année 2004, €elle est en passe de se
rapprocher du seuil de 2 %, ce qui témoigne de la poursuite des efforts.
En 2005, ce point mort devrait se situer a 1,7 %.

Mais ces efforts ne se révélent pas suffisants dans une
configuration de taux d’intérét bas dans le monde. L’ objectif devrait étre
de ramener le point mort de la Banque a 1 %, c'est-a-dire d' afficher un
résultat équilibré méme lorsque le rendement de ses placements est de
['ordre de 1 %.

3 — Laperspectived’un revenu monétaire plusimportant

En 2008, a I'issue de la période transitoire actuelle, le produit
monétaire sera constitué de la circulation fiduciaire de I’ Eurosystéme,
répartie selon la clé de capital. Le revenu sur billets dépendra de deux
facteurs, le montant des émissions nettes et le taux des opérations
principales de refinancement. La faculté d arbitrer entre des placements
en euros et des placements en dollars dépendra du plafond assigné a la
Banqgue dans |e cadre de I’ accord sur les actifs financiers nets non liésala
politique monétaire, qui variera lui-méme en fonction de la circulation
fiduciaire de I’ Eurosystéme et non des seules mise en circulation de la
Banque.

Dans ces conditions, la Banque de France devrait bénéficier
mécaniquement d'une situation plus favorable du fait de la répartition a
venir du produit monétaire. Le produit monétaire net sur emplois
rémunérés liés a la part nette des billets revenant a la Banque de France
pourrait ére compris, dans différentes hypotheses, entre 2,4 Md€ et
8,66 Md€ contre 933,9 M€ en 2002 et 968,5 M€ en 2003 (hors produits
nets sur reports et déports et résultats de cessions et moins-values latentes

26) La dotation a la caisse de réserve n’'a retrouvé des niveaux comparables qu’en
2000 et 2001 (respectivement 46 M€ et 35 M€ contre 46 M€ en 1991 et 35 M€ en
1992).



UN EQUILIBRE FRAGILISE 39

sur les réserves de change pour ces deux années). Selon la Bangue,
I" hypothese basse retenue dans la simulation devrait en réalité constituer
une hypothése moyenne, notamment en regard des hypothéses de
croissance retenues pour la circulation fiduciaire dans la zone. Elle
représente malgré tout un surcroit de recettes considérables pour la
Banque.

Cependant, en termes comparatifs, méme en se projetant dans la
situation qui prévaudra en 2008 au terme de la période de transition
prévue par la décision de la BCE du 6 décembre 2001 sur la répartition du
revenu monétaire, la Banque de France aurait encore, aux conditions
monétaires et financieres de 2003, un point mort approché supérieur ala
moyenne de I’ Eurosystéme et n'améliorerait son classement au sein des
bangues centrales national es que d’ une place.

En tout état de cause, la meilleure santé financiére ne peut servir
d’ argument pour poursuivre la recherche dune organisation plus
efficiente. En effet, les marges d’amélioration des recettes ne sauraient
étre considérées comme une assurance pérenne compte tenu des aléas de
la circulation fiduciaire, des perspectives de [|'élargissement de
I’Eurosystéme qui réduiront mécaniquement la quote-part de capital
allouée a la Banque de France et des difficultés de la BCE a couvrir son
risque de change avec une allocation de billets de 8 %.

Surtout, si le produit monétaire est une ressource de la Banque de
France, il est dans la logique de sa relation avec I'Etat, son actionnaire,
gue la Banque soit structurellement excédentaire et lui verse au titre des
revenus du seigneuriage la majeure partie de cet excédent sous forme d'un
dividende, qui doit dans toute la mesure du possible étre protégé contre
les aéas des marchés. Toute organisation de la Bangque qui ne serait pas
optimale du point de vue de son colt et de son efficacité serait
indirectement a la charge de la collectivité; aussi la Banque doit-€elle,
méme avec un produit monétaire plus important, viser en permanence a
optimiser sa gestion. Elle est donc tenue de poursuivre résolument son
action tendant a diminuer ses charges.

Les mesures d’économies budgétaires prises a fin 2003 et a fin
2004 doivent étre replacées dans ce contexte.
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En effet, le constat de lalenteur des évolutions et de la difficulté de
stabiliser la dépense nette de I’ entreprise, malgré des efforts indéniables
de maitrise des colits, a été dressé, en décembre 2003, devant le Conseil
général. La certitude de dégager une perte sur I’exercice 2003 a rendu
plus aisée |'adoption de nouvelles mesures d’économies: décision de
réduire de 0,5 % les effectifs du siege en 2004 ; concentration des
ressources sur des priorités avérées ; limitation des ouvertures et mise en
réserve de crédits ; réexamen des budgets par le Conseil général al’issue
du processus d’'adhésion des agents aux mesures sociales attachées aux
plans d adaptation du réseau et d'arrét de la clientéle particuliere;
recherche d' économies nouvelles dans la gestion courante ; poursuite des
efforts d’ optimisation des placements ; actions a mener pour assurer des
recettes supplémentaires et pour couvrir le différentiel entre le coit
complet des prestations rendues a I’ Etat et |es versements regus ; attention
particuliére portée aux obligations nouvelles mises a la charge de la
Banque.

Ces efforts sont appelés a se poursuivre. Le budget 2005 a été
adopté avec une diminution de 2,7 % des dépenses en euros courants par
rapport au budget initial 2004 et la réduction des effectifs du siege a été
portée a 1,5 %.

Ils doivent enfin étre suffisants pour assurer le financement des
investissements technologiques et répondre aux exigences d'une
réduction des colts opérationnels de |’ Eurosystéme, comme I'illustre la
décision prise récemment par le Conseil des gouverneurs de remplacer les
plates-formes nationales TARGET mises en place en 199827 par une
plate-forme unique dont la maltrise d’ cauvre est confiée a1’ Allemagne, a
laFranceet al’ltalie.

27) Le systéme TARGET permet d’exécuter en monnaie centrale les paiements de
gros montant (>800 000 €) entre banques des opérations de politique monétaire et des
soldes des systémes d’ échange de paiements de détail et de reglement-livraison des
opérations sur titres ou sur instruments financiers. Il a été construit en reliant les
« systemes de reglement en temps réel » de gros montant qui existaient dans chacun
des quinze Etats membres et repose sur une architecture décentralisée et sur un
concept d’harmonisation minimale. En 2003, le systeme TARGET qui comprend
3351 participants a traité, en moyenne quotidienne, 261208 paiements pour un
montant total journalier de 1 650 Md€, les flux transfrontiéres représentant 33 % en
valeur et 23 % en volume du total des flux enregistrés dans le systeme.
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CONCLUSION

L’ équilibre de la Banque de France a été fragilisé par un contexte
de taux d'intérét et de taux de change qui pése sur le produit monétaire.
La Banque de France doit donc tendre vers un modeéle d'équilibre qui soit
compatible avec son role de Banque centrale membre de I’ Eurosystéme,
c'est-a-dire qui lui assure un excédent méme dans une configuration ou
les taux d'intérét dans les trois grandes zones monétaires (dollar, yen et
euro) resteraient durablement bas. N'ayant que peu de prise sur ses
ressources, la Banque de France doit continuer a s attacher a la maitrise
de ses charges. Le calcul comparé des points morts des banques centrales
nationales confirme que celui de la Bangque de France, méme s'il a
beaucoup baissé, passant de 7 % en 1993 a un peu plus de 2 % en 2004,
demeure compar ativement éevé.

Il importe aujourd’hui de bétir un modéle financier qui permette
de ramener le point mort de la Bangue a 1 %, c'est-a-dire d' afficher un
résultat équilibré méme lorsque le rendement de ses placements est de
['ordre de 1 %.

A court terme, la mise en caivre de la réforme du réseau ne suffira
pas a assurer le rééquilibrage, puisqu’elle ne produira ses effets que
progressivement et d'ici plusieurs années.

S lamise en cuvre de |’ accord de répartition du revenu monétaire
du 6 décembre 2001 va mécaniquement améliorer la situation financiére
de la Bangue dans un contexte de progression probable de la demande de
billets en euros, les marges d’accroissement de la rente monétaire ne
peuvent étre considérées comme une assurance pérenne et ne sauraient
dispenser la Banque de poursuivre ses efforts de rationalisation.

La période actuelle constitue une transition essentielle non
seulement pour mener a bien la mise en cauvre des récentes décisions en
matiére de restructuration, mais auss pour les amplifier, afin que les
missions d'institution publique soient remplies au moindre colt pour la
collectivité.




42

COUR DES COMPTES




Chapitrel|

Un cadre contraignant d’ exercice des
missions



COUR DES COMPTES




UN CADRE CONTRAIGNANT D’ EXERCICE DES MISSIONS 45

La Banque de France exerce ses missions dans un cadre juridique
parfois ambigu, le plus souvent trés contraignant, ce qui ne lui laisse pas
tout |’ espace nécessaire pour se réformer dans le sens de la plus grande
efficacité. Les conditions d'une bonne gouvernance ne sont pas toujours
réunies, qu'il s'agisse de la structure des organes de direction ou de la
relation avec |’ Etat.

| — Lesambiguités du code monétaire et financier

Deux catégories de missions sont attribuées a la Banque de France
par le code monétaire et financier en ses articles L. 141-1 a 141-9 : les
missions fondamentales et les missions dintérét général. Ce cadre
|égidlatif présente cependant des ambiguités.

La partition énoncée par le code monétaire et financier présente en
principe un caractére structurant : toute activité qui ne peut étre rattachée
a une des missions fondamentales (lesquelles sont énumérées de maniére
limitative) doit :

- soit étre effectuée avec I'accord explicite de I'Etat et rémunérée
par son commanditaire de maniére a couvrir les colits engagés,

- soit présenter un caractére commercia ; elle ne peut aors étre

déficitaire.

Or cette partition n’est pas totalement claire au vu des textes
légidatifs. En premier lieu, le code monétaire et financier fait mention
d'activités dévolues aux succursales sans préciser dans quelle catégorie
elles se situent. En second lieu, la loi a dévolu certaines missions a la
Banque sans davantage préciser leur situation au regard des catégories
prévues par le code monétaire et financier.

En marge de la section consacrée aux missions de la Banque,
certaines activités font I'objet d'une mention indirecte, dans la sous-
section consacrée aux succursales : "Les succursales de la Bangue de
France participent a l'exercice des missions de la banque. Elles
concourent & l'entretien de la monnaie fiduciaire et a I'exécution des
paiements scripturaux. Elles contribuent a la connaissance du tissu
économique local et a la diffuson des informations monétaires et
financiéres. Elles assurent la gestion et le suivi des dossiers de
surendettement dans les conditions prévues a l'article L. 141-6. Elles
entretiennent des relations, pour exercer leurs missions, avec les
banques, les entreprises, les organismes consulaires, les collectivités
locales et les services déconcentrés de I'Etat de leur rayon d'action”.
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Cette disposition introduit un éément de confusion en ne se
bornant pas a faire état de la participation du réseau de succursales a
I'exécution de certaines missions de la Banque, fondamentales ou d'intérét
général, ou dactivités qui sy rattachent directement et qui sont définies
ailleurs dans le code (entretien de la monnaie fiduciaire, exécution des
paiements scripturaux, surendettement). En effet, elle consacre aussi une
activité de contribution a la "connaissance du tissu économique local et
de diffusion des informations monétaires et financiéres', non mentionnée
au chapitre des missions de la Banque, et qui représente plusieurs
centaines d’ emplois.

Un certain nombre d'activités sont confiées & la Banque par laloi,
sans que l'articulation de celles-ci avec les catégories prévues par le code
soit explicitée. Il en va ains des activités, étudiées plus précisément ci-
dessous, exercées dans le cadre de la surveillance prudentielle et du
contrdle des établissements de crédit.

Une clarification simpose donc autant pour lever un doute sur la
prise en charge financiére de ces activités que par parallélisme des formes
avec |'article 105-6 du TCE qui énonce la possibilité de "confier ala BCE
des missions spécifiques ayant trait aux politiques en matiére de contrdle
prudentiel des établissements de crédit et autres établissements
financiers'. En tout éat de cause, I'abandon de I'activité de clientéle de
particuliers (hors agents de la Banque) décidée en 2003 et effective en
2004 justifie un aménagement de l'article L. 141.8 du code monétaire et
financier.

Il — Lescontraintes propresalagouvernancedela
Banque

Sous le terme de "gouvernance”, la Cour a regroupé I'ensemble de
ses observations relatives aux processus de décision a la Bangque de
France, tant au regard de son organigramme interne que du role joué par
I'Etat.
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A — Lepilotage dela Banquede France

La Bangue de France n’est pas une institution comme les autres.
En tant que membre du SEBC, son indépendance imposée par le traité
instituant la Communauté européenne dépasse de loin la personne de son
gouverneur ou d'un membre de son conseil : elle est ingtitutionnelle et
financiére. Toute atteinte, tout affaiblissement du statut de ses dirigeants
conduiraient inévitablement & sa mise en cause.

1 — Lesinstancesdirigeantes de la Banque de France

Depuislaloi du 4 aolt 1993, la Banque de France comprend deux
organes dirigeants : le Conseil de la politique monétaire (CPM) et le
Conseil général.

a) Lesmissionsrestreintes du Consell de la politique monétaire

Laloi du 31 décembre 1993 a confié les responsabilités monétaires
au Conseil de la politique monétaire (CPM). Le CPM comprenait alors
«outre le gouverneur et les deux sous-gouverneurs de la Banque de
France, six membres » nommés par décret en Conseil des ministres pour
une durée de neuf ans?8. Les personndlités qualifiées membres du CPM
sont de droit membres du Conseil général. Le Premier ministre et le
ministre chargé de I’économie (ou son représentant) peuvent participer
sans voix délibérative aux séances du CPM.

Le CPM était congu en 1993 pour asseoir, grace a sa collégialité et
a son ouverture sur I'extérieur, la légitimité de la Banque de France
désormais libre de fixer les taux d'intérét en toute indépendance par
rapport au gouvernement. De ce point de vue, il a atteint son objectif. La
présence du représentant du ministre de I'économie au cours de la
premiére partie des séances du CPM29 n'a pas affecté son indépendance.

28) L'article 85 de laloi de finances rectificative pour 2002 du 30 décembre 2002 a
ramené le mandat de neuf & six ans et le nombre de membres du conseil de six &
quatre (renouvelables par moitié tous les trois ans). Le mandat des membres du
conseil en fonction en décembre 2002 reste toutefois de neuf ans.

29) Cette premiére partie est consacrée a I’analyse de la situation économique. La
seconde partie, consacrée aux questions monétaires, se tient hors la présence du
représentant du ministre de I’économie qui est le directeur général du Trésor et de la
politique économique.
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Mais laloi n° 98-357 du 12 mai 1998 a tiré les conséquences du
transfert de la responsabilité de la politique monétaire au Conseil des
gouverneurs du Systéme européen de banques centrales en réduisant
fortement les prérogatives du CPM. Le Conseil conserve certes un réle
réglementaire résiduel30. Le CPM est cependant devenu un organe
essentiellement consultatif : il « examine les évolutions monétaires et
analyse les implications de la politique monétaire éaborée dans le cadre
du Systeme européen de banques centrales » (CMF, art. L. 142-2)31, Par
ailleurs, les membres du CPM continuent de participer au Conseil général
de la Banque de France, et leur réle de communication et de dialogue
avec les acteurs économiques a été momentanément renforcé dans la
période préalable al’introduction de I euro fiduciaire.

Les missions propres du CPM paraissent cependant aujourd’ hui
trés restreintes. Certes, dans le monde, le modéle dans lequel deux
organes de direction distincts se partagent les questions de politique
monétaire et celle de gestion est répandu (on le trouve notamment aux
Etats-Unis et au Royaume-Uni), mais, au sein de |I'Eurosysteme, il
n'existe que rarement une instance collégiade spécifique chargée
d attributions en matiere de politique monétaire. Les grands pays de la
zone euro (Italie, Allemagne, Espagne) n'ont qu’une seule instance de
direction pour les deux types de sujets.

En effet, le modéle a deux instances distinctes semble plus
pertinent lorsque la banque centrale exerce un pouvoir autonome en
matiere monétaire. Pour les banques centrales de I'Eurosystéme, le
modele a un seul organe de décision quels que soient les sujets est
dominant, car les décisions a prendre dans ce domaine sont peu
nombreuses et essentiellement techniques. La France parait donc a cet
égard dans une situation atypique, qui est aussi celle de la Gréce.

Par ailleurs, le colt de la structure n'est pas négligeable.

30) «Dans le cadre des orientations et instructions de la Bangue centrale
européenne, il précise les modalités d'achat ou de vente, de prét ou d emprunt,
d’escompte, de prise en gage, de prise ou de mise en pension des créances portant
intérét, ainsi que la nature et I’éendue des garanties dont sont assortis les préts
consentis par la Banque de France » (CMF, art. L. 142-2).

31) Le CPM n'apas I’exclusivité de cette fonction de conseil du gouvernement de la
Bangue de France. Le Conseil consultatif, créé par une délibération du Consell
général du 29 mars 1973 modifiée le 7 mars 1996, a pour mission de donner au
gouverneur des avis et des informations sur la situation et les perspectives des
différents secteurs de I’ économie.
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Le colit direct du CPM s établissait en 2001 a 2,4 M€, selon la
comptabilité analytique de la Banque de France. La rémunération des
membres (hors frais de déplacement et de réception) en représentait la
moitié, soit 147 981 € par membre, ramené a 136 339 €en 2004 du fait
des décisions du CPM32, A titre de comparaison :

- les crédits dloués en 2003 a la rémunération des membres du
Conseil constitutionnel s'élevaient a 1,415 M€ (soit 157 222 €
par membre en moyenne) ;

- la rémunération versée a chacun des «directeurs non
opérationnels » (non executive directors) membres du Conseil de
laBanque d' Irlande s élevait 292 038 € en 2003 ;

- les rémunérations allouées aux administrateurs indépendants des
grands établissements de crédit cotés sont en général nettement
supérieures; a titre d'exemple, les administrateurs d’'une des
grandes banques de la place ont percu au total 596 979 € de
jetons de présence en 2003. Ces administrateurs ne sont toutefois
pas soumis a un régime d'incompatibilité comparable a celui des
membres du CPM.

Le colt complet métier a été ramené de 3,69 M€ en 2002 22,2 M€
en 2004, soit une baisse de 40 % qui S explique par la décision de réduire
le nombre de membres du CPM de 6 a 4 (hors le gouverneur et les deux
sous-gouverneurs) et de réaliser des économies sur les frais de
fonctionnement.

b) Le Conseil général, une instance au pouvoir délibérant circonscrit

Le Conseil général est composé de trois membres exécutifs qui ont
des responsabilités de gestion, le gouverneur qui le préside et les deux
sous-gouverneurs, de quatre autres membres du CPM et d’un conseiller
général représentant le personnel élu pour six ans. Un censeur, nommé
par le ministre chargé de I’ économie, assiste alx séances, mais ne fait pas
partie intégrante du Conseil général et n’a donc pas de voix délibérative.

32) Cette rémunération inclut, aux termes du décret n°94-822 du 22 septembre 1994,
une indemnité de représentation qui était initidlement fixée a 54,22 % de la
rémunération brute, taux ramené a 40,66 % en novembre 2002. Le CPM dispose par
ailleurs d'un budget de déplacement et de réception, dont les dépenses
représentaient 83 800 € en 2003.
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Conformément a I’article L.142-8 du CMF, «le Conseil général
administre la Banque de France». En fait, le Conseil général est un
organe délibérant qui emprunte a la fois a I'assemblée générale (par
exemple, lorsqu’'il approuve la répartition du résultat, les prises ou des
apports de participation) et au conseil d’administration (dans la plupart de
ses attributions).

Outre ses attributions en matiére de vote du budget et d' arrété des
comptes, le Conseil général débat réguliérement des rapports du comité
des risques, exerce un suivi de la politique immobiliére de la Banque et
débat désormais des orientations fixées chague année dans le cadre du
plan d entreprise.

Si elles sont composites, les attributions du Conseil général sont
pourtant incomplétes et peu hiérarchisées.

Le Consell général voit ses attributions doublement limitées :

- par I'Etat: la loi du 3 janvier 1973 a renforcé I'autorité du
Conseil général, mais c'est toujours le ministre chargé de
I’économie qui agrée les statuts du personnel, approuve la
proposition d'affectation du résultat net, les prises ou les ventes
de participations, aprés délibération du Conseil général 33;

- par le SEBC, pour les missions qui relévent de celui-ci, sur
lesquelles en principe il ne doit pas délibérer : en pratique, il peut
toutefois étre saisi de sujets connexes, notamment au titre de ses
attributions en matiére de finances ou de personnel.

La mission fondamentale des organes de gouvernance de la
Banque est de veiller a ce que ses missions soient toujours remplies le
plus efficacement possible et au meilleur codt.

Pour accroitre I’ efficacité de leurs organes dirigeants, plusieurs
banques centrales de la zone euro se sont attachées a mieux singulariser
les fonctions de chacun de leurs administrateurs. En Allemagne, la
responsabilité de chaque membre du Vorstand sur un domaine d’ activité
de la Bundesbank est clairement affirmée34. Aux Pays-Bas, les membres
du conseil de surveillance sont peu impliqués dans la gestion, mais sont
répartis en comités (comité d'audit, comité de nomination et de
rémunération), selon des modalités empruntant au gouvernement des
entreprises privées. Quelle que soit la modalité retenue, une spécialisation

33) Par ailleurs, en I'absence de consensus au sein de la commission chargée de
déterminer la rémunération des prestations réalisées par la Banque de France pour
I Etat, le ministre fixe le prix de celles-ci unilatéralement.

34) Des tentatives en ce sens semblent avoir été faites entre membres du CPM, mais
celles-ci paraissent embryonnaires et non formalisées.
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des membres permettrait d'approfondir les échanges au sein du Consell
général.

Plus généradement, la bonne gouvernance de I'institution doit
concilier le respect de I'indépendance de la Banque avec le regard
extérieur de |’ Etat actionnaire. A I’ heure actuelle, I'Etat en sa qualité de
client est en mesure de négocier de maniére bilatérale avec la Banque les
questions relatives aux prestations qu’il lui demande d’ effectuer, mais ne
peut exercer directement sa responsabilité d’ actionnaire de la Banque au
sein du conseil général ou il n'est que censeur. Ceci a pour conséguence
que I'Etat actionnaire reporte toute son incitation aux gains de
productivité sur le seul domaine des prestations effectuées pour son
compte, jusgu’ arefuser d' en payer le co(t complet.

Certes, I'Etat ne saurait interférer dans les sujets relatifs a
I’ exercice des missions effectuées au titre de la participation au SEBC, en
vertu de I’'indépendance de la Banque de France a cet égard. Mais la
situation qui leur est faite conduit en pratique a ne pas permettre a ses
représentants d’ étre correctement informés ni de pouvoir peser sur les
décisions s agissant de sujets qui n'ont pas trait a la définition ou a la
mise en ceuvre de la politique monétaire, mais ala gestion de I’ institution.
Une conception extensive de I'indépendance de la Banque a donc pour
conséquence de tracer un cadre moins favorable a une bonne
gouvernance, en laissant au seul gouvernement de la Banque la
responsabilité de garantir que I'exercice des missions se fait avec au
meilleur colt pour la collectivité.

Au demeurant, les choix effectués a I'étranger montrent que
I"indépendance de la Banque centrale n'est pas mise en péril par une
présence plus affirmée de I'Etat au sein des organes dirigeants: le
directeur général du trésor et de la politique financiére est membre de
droit, avec une voix délibérative, du conseil de gouvernement (consegjo de
gobierno) de la Banque d'Espagne. De plus, les compétences du conseil
de gouvernement sont plus larges que celles du conseil général de la
Banque de France puisqu'elles incluent des attributions relevant en France
du Conseil de la politigue monétaire3s.

35) Le conseil de gouvernement approuve les directives générales sur I'activité de la
banque, en particulier celle relatives a la politique monétaire dont il supervise la mise
en cauvre ("El Consegjo de Gobierno aprueba las directrices generales de actuacién
del Banco, en particular las relativas a la politica monetaria cuya instrumentacion
supervisa').
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Sans marquer sa préférence pour ce dernier modéle, la Cour reléve
gue le fonctionnement actuel n'est pas satisfaisant. Elle observe que
suivant une recommandation gu’ elle avait faite, la Banque a mis en place
un comité ‘‘actif-passif’’ et tout récemment un comité d’ audit qui, selon
les modalités retenues, pourraient constituer un élément important des
conditions d’ une meilleure gouvernance ; laréflexion dans ce sens doit en
tout état de cause étre poursuivie.

2 — Lepilotage opérationnel, entre centralisme et
épar pillement

Le pilotage opérationnel de la Banque se caractérise par un
mélange de centralisme et d' éparpillement des responsabilités.

a) Lenon- rattachement dela DGRH au secrétariat général

La DGRH (direction générale des ressources humaines) est la seule
direction a vocation administrative ou logistique a n'étre pas rattachée au
secrétariat général de la Banque. Le secrétariat général, dont la mission
essentielle serait d'assurer la bonne adéguation des moyens de la Banque
a ses missions, pourrait disposer d'une autorité sur cette direction. La
situation actuelle favorise au contraire la concurrence entre ces deux
organes de pilotage, qui disposent chacun de leviers propres.

b) Le pilotage du réseau

L’ animation du réseau par les responsables de métiers, le pilotage
exercé par la direction du réseau et la gestion des carriéres des directeurs
de succursales par laDGRH manquent de cohérence.

Le directeur de succursale est le pivot de I'activité du réseau. Or il
dépend de plusieurs acteurs dont la coordination est insuffisante.
Plusieurs chaines hiérarchiques coexistent en effet: les responsables
métiers définissent des objectifs opérationnels, faisant intervenir les
directeurs régionaux, la direction du réseau suit en détail les performances
des succursales, laDGRH et I'échelon régional sont associés pour décider
de I'affectation des effectifs.

Cette organisation est cependant en train de changer. Les
attributions des directeurs régionaux (directeurs des succursales situées au
chef-lieu de région), qui sont nommés en comité des carriéres, ont été
accrues avec la réforme du réseau. I1s notent les directeurs de succursale
dans le ressort de la région, mais ne décident pas de leur promotion qui
reléve, la encore, de la DGRH. lls sont en charge du suivi des
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recommandations des rapports de I'inspection générale de la Banque et
fixent les lettres d'objectifs qui déclinent les objectifs nationaux par
métier, mais n'exercent eux-mémes aucune autorité opérationnelle sur
I'action des directeurs de succursales, en dehors du partage des objectifs
et des moyens qui est décidé au sein du collége régional des directeurs.
Leurs décisions en matiere de personndl doivent étre validées par la
DGRH.

La démarche de décentralisation esguissée jusqu'a ce jour pourrait
étre logiquement poursuivie jusqu'a donner un pouvoir hiérarchique,
assorti d'un pouvoir de promotion aux directeurs régionaux sur les
directeurs de succursales.

La direction du réseau, pas plus que les autres responsables de
métier, n'a les moyens de sanctionner la réalisation des objectifs. Elle
dispose de ses propres outils de suivi des performances, mais ceux-ci sont
digoints de la gestion des effectifs du réseau et de la notation de ses
cadres.

c) Lerdle du comité de direction et des directions opérationnelles

Le comité de direction est un organe collégia qui réunit
périodiquement depuis 1989 les directeurs généraux et des représentants
des directeurs régionaux autour du gouvernement de la Banque. C'est en
son sein que sont déterminés les objectifs stratégiques de la Banque et
portés les arbitrages les plus lourds aprés examen par les instances
spécialisées. Les directions opérationnelles ont un réle de gestionnaire au
jour le jour mais ont des pouvoirs de décision cantonnés dans des limites
étroites. Les responsables métiers exercent surtout un réle dans le
processus de définition des objectifs par le gouvernement de la Banque et
dans |’ animation du réseau en coordination avec |e directeur du réseau.

En définitive, toute I'organisation de la Banque fait remonter les
arbitrages au gouvernement de la Bangque via le secrétariat général.
Le gouvernement de la Banque est le seul échelon hiérarchique supérieur
aux responsables métiers comme aux directeurs de succursales.
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B — Lesrdationsavec |’ Etat

Dans le passé, la définition de la politique monétaire concentrait
I’attention de I'Etat et de la Banque. L'Etat ne se percevait pas assez
comme solidairement responsable de la bonne gestion de la Banque. Avec
I'indépendance de la Banque de France, il add inventer un nouveau mode
de relation tenant compte alafois de ses r6les d'actionnaire, de partenaire
et de client de prestations, et de sa responsabilité politique dans la
définition de ce que doit étre le service public aujourd'hui en termes de
présence territoriae et d'efficacité.

L'Etat a longtemps peiné a parler d'une seule voix face ala Banque
de France. De plus, il a éé confronté a un arbitrage délicat entre le
souhait de limiter sa contribution au titre du paiement des prestations
effectuées par la Banque pour son compte et celui de préserver des
emplois dans des territoires fragiles, y compris lorsque ces emplois
n'étaient pas indispensables al'exécution du service public.

1 — Unecoordination insuffisante deI'Etat client

Les questions liées & la rémunération des prestations exécutées par
la Banque pour le compte de I'Etat sont traitées par une commission qui
réunit des représentants de l'institut d'émission et, du coté de I'Etat, des
représentants de la direction générale du Trésor et de la politique
économique ainsi que de ladirection du Budget.

La multiplicité des prestations rendues par la Banque al’ Etat, qu’il
s agisse de la tenue du compte du Trésor, de la balance des paiements, de
la zone franc, des adjudications de valeurs du Trésor ou du
surendettement implique différents bureaux de la direction générale du
Trésor et de la politique économique et rend nécessaire une coordination
interne. Or, c'est le bureau des affaires bancaires et monétaires qui est
chargé de la tutelle de la Banque et siége dans cette commission. Les
autres bureaux et I'agence France-Trésor étaient, jusqu'a une date récente,
peu impliqués dans cette procédure, alors qu'ils sont en position de
clients.

Ce mode de fonctionnement cloisonné a conduit par le passé I'Etat
a ne pas parler d'une seule voix face a la Banque. Un bureau "client"
pouvait passer commande ala Bangue de I’amélioration d’ une prestation,
(par exemple de données plus détaillées sur tel ou tel poste de la balance
des paiements) et le bureau chargé de la tutelle et de la rémunération des
prestations sétonner de I'augmentation de co(t correspondante.
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Cet état de fait était renforcé par |'absence d'un texte définissant
précisément les caractéristiques techniques et le contenu effectif de la
prestation effectuée. En effet, dans de nombreux cas, les conventions
passees entre la Banque et |I'Etat pour définir les prestations réalisées sont
trop générales. Elles témoignent du souci initial de laisser une grande
autonomie d'organisation a la Banque de France, dans le cadre de taches
gu'elle assumait parfois de longue date et que la nouvelle procédure de
rémunération introduite en 1994 ne devait pas, a l'origine, perturber. Au
fil des années cependant, le montant de la rémunération est devenu un
enjeu réel entre I'Etat et la Banque, de sorte que I'Etat a souhaité renforcer
son contréle sur les colts engagés par la Banque pour réaliser les
prestations facturées.

Les conventions actuelles ne sont plus suffisantes dans ce nouveau
contexte. Certaines d'entre elles ont été amendées : la convention relative
a la tenue du compte du Trésor est désormais trés précise et prévoit des
obligations contractuelles de service ainsi que des indicateurs de contrble
de qualité. D'autres ont été complétées par un compte-rendu plus détaillé
de la nature des travaux engagés. Enfin, le contrat de service public
conclu récemment entre la Banque et I'Etat a l'occasion de la réforme du
réseau a permis de faire entrer dans un cadre contractuel des objectifs en
matiere de surendettement. Cette mutation doit étre menée a son terme
pour toutes les conventions, en sinspirant de la convention sur la tenue du
compte du Trésor qui est a cet égard exemplaire. Une mission conjointe
de I’Inspection générale des finances et de I’ Inspection générale de la
Banque était chargée, lors de I’ adoption du présent rapport, de faire des
propositions sur les modalités de révision de ces conventions.

A la suite des observations de la Cour, la direction générale du
Trésor et de la politique économique sest engagée dans un réexamen des
conventions qui implique, pour certaines prestations, l'analyse plus
précise de leur contenu et I'identification d’ obligations contractuelles de
service et d'indicateurs de contréle de qualité al’ instar de ce qui a é&é mis
en cauvre ala satisfaction des deux parties dans la convention sur la tenue
du compte du Trésor ala Banque de France.
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2 — Unerémunération incompléte des prestations par I’ Etat
a) Lesprestations et leur évolution

Leur contenu est défini dans des conventions signées le
29 mars 1994 qui formulent les taches assignées ala Banque.

Secrétariat des commissions de surendettement

La Banque de France assure |'accueil des débiteurs, instruit leur
dossier en vue de |'appréciation de sa recevahilité par la commission
d'examen des situations de surendettement, présente le dossier a la
commission et notifie la décision aux parties concernées. Elle négocie un
plan de réeglement lorsgque le dossier est recevable, présente le plan ala
commission et renégocie éventuellement jusqu'a constatation d'une issue
approuvée par la commission, avant de notifier la décision finale. Le flux
de dossiers annuel est en nette augmentation, de 120 000 en 1997 a
200 000 en 2004.

Secrétariat du COMOZOF

Dans le cadre de la zone franc36, la Banque de France est
mandatée pour effectuer, ala demande de la direction générale du Trésor
et de la politique économique, toutes études sur la zone franc, rédiger et
publier le rapport annuel de la zone franc et organiser le secrétariat des
réunions semestrielles de la zone franc. Cela comporte la centralisation
des notes préparées par les diverses institutions francaises et africaines en
vue de ces réunions ainsi que la composition des délégations, I'impression
d'une brochure dinformation sur ces réunions, la transmission des
dossiers aux délégations participantes, le compte rendu, la gestion de la
logistique lorsque les réunions ont lieu en Afrique. Il S'y goute la

36) Les accords de coopération monétaire entre la République frangaise et les pays de
la zone Franc reposent sur une garantie de convertibilité par le Trésor francais des
monnaies émises par les différents instituts d'émission de cette zone. La libre
convertibilité de la monnaie de chague sous-zone est assurée par le compte
d'opérations ouvert auprés du Trésor, respectivement par la Banque centrale des Etats
de I'Afrique Centrale, la Banque centrale des Etats de I'Afrique de I'Ouest et la
Banque centrale des Comores. Ces trois banques centrales ont un droit de tirage
illimité en cas d'épuisement de leurs réserves en devises. En contrepartie de ce droit
de tirage, les banques centrales doivent déposer sur le compte d'opération au moins
65 % de leurs avoirs extérieurs nets (réserves de change). Depuis I’ entrée de la France
dans la zone euro, la pérennité des accords de coopération monétaire est garantie par
la décision du Conseil européen n°98/683/CE du 23 novembre 1998 concernant les
questions de change relatives au franc CFA et au franc comorien.
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préparation des conseils d’administration des banques centrales pour le
compte des administrateurs du ministére de I’ économie, des finances et de
I"industrie.

Tenue du fichier central des chégques

Ce fichier centralise les incidents de paiement de cheques et les
interdictions d'émettre des cheques. La Banque de France a pour tache de
gérer les données relatives aux interdictions et aux levées dinterdictions,
de les communiquer aux établissements bancaires et aux autorités
judiciaires ainsi qu'aux personnes concernées (50 millions de demandes
dinformations par an).

Mise en circulation des monnaies métalliques

La Banque de France est chargée de mettre en circulation sur
I'ensembl e du territoire métropolitain les monnaies neuves pour le compte
de I'Etat lors de I'émission d'un nouveau type de pieces et pour
reconstituer les encaisses afin de répondre aux besoins du public37.

La mise en circulation des piéces représente un mouvement de
100 000 sacoches de 20 kg de pieces par an. Elle sest doublée de
mouvements spécifiques depuis 2001 pour l'introduction de I'euro et le
retrait du franc qui s est achevéle 17 février 2005.

Gestion des accords de consolidation

La Bangue de France assure, pour le compte de I'Etat, la gestion
des accords de consolidation de dettes signés entre le gouvernement
francais et des gouvernements étrangers, dans la mesure ou ils prévoient
le recours a des opérations de refinancement sur ressources apportées par
le Trésor Public ou par un organisme désigné par ce dernier.

Cette activité est déléguée pour des raisons liées a la spécificité de
la position de la France, pays héte de l'institution, au club de Paris. La
Banque de France est associée aux négociations, établit la liste des
échéances a refinancer au titre de la reprise, demande a l'organisme
chargé du financement d'approvisionner un compte particulier ouvert
dans ses livres et régle les créanciers d'origine.

37) LaBanque de France met par ailleurs en circulation les billets, effectue letri et le
reconditionnement des piéces qui sont remises a ses guichets, le tout dans le cadre de
sa mission de gestion de la circulation fiduciaire, mission fondamentale donc
effectuée également atitre gratuit.
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Balance des paiements (cf. infra)

Adjudication des valeurs du Trésor

La Banque de France organise les séances dadjudication des
valeurs d'Etat. Elle recoit les soumissions présentées par les spécialistes
en valeurs du Trésor, qui ont été agréés et sont au nombre de vingt-deux
depuis le mois de juillet 2003, et en dresse une liste anonyme. Le
ministére de I'économie, des finances et de I'industrie fixe le taux ou le
prix limite de l'adjudication, ainsi que le montant nominal globa des
titres émis ou rachetés38. Le dénouement des opérations d'adjudication a
lieu dansles livres de la Banque de France.

Tenue du compte du Trésor

La Banqgue réalise | e traitement des opérations bancaires du Trésor
public.

Une nouvelle convention relative a la tenue du compte du Trésor a
la Banque de France a été signée le 26 avril 2002. Elle éablit les bases
d' un partenariat renforcé entre I'Etat et la Banque pour le suivi de la
trésorerie de I'Etat et intégre les modifications intervenues depuis 1994
dans les modalités d’ échange et de traitement des moyens de paiement.
Elle se traduit par une modification des conditions de rémunération du
solde du compte consolidé du Trésor39 a la Banque de France pour
répondre aux exigences du Parlement en matiére de gestion de la
trésorerie de I'Etat et aux observations récurrentes de la BCE sur les
perturbations que provoquaient sur la liquidité bancaire les variations
erratiques du solde quotidien du compte du Trésor. Le plafond de
rémunération au taux marginal des appels d' offres de la BCE est ramené
de 1500 M€ a 300M£, le taux de la facilité de dépbdt étant

38) Cette responsabilité est exercée par |’ agence France Trésor (AFT). Pour assurer le
traitement de ces adjudications, la Banque de France utilise le systéme Telsat qui
permet la tél étransmission en temps réel des soumissions, le suivi du déroulement des
seances d' adjudication dans la salle de marché de I’ AFT et alaBanque de France et la
prise de décision par I’ AFT des montants adjugés.

39) Chague comptable public ayant un ou plusieurs comptes d' opérations qui se
dénouent en Banque de France, le compte consolidé integre tous les mouvements sur
ces différents comptes y compris les opérations des comptables des départements
d'outree-mer et des collectivités territoridles de Mayotte et de Saint-Pierre-et-
Miquelon. Ces dernieres opérations entrent dans le périmetre de I'l[EDOM,
établissement public national qui est placé depuisle 1% juillet 2000 sous |e contréle de
la Banque de France.
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appliqué au-dela?0. En contrepartie, la Banque est soumise a des
obligations contractuelles qui donnent lieu a un suivi d'indicateurs de
contrdle de qualité et dont le non-respect est sanctionné par des pénalités
financiéres.

La Banque a di revoir I'ensemble de ses procédures pour
permettre, chagque jour, I'imputation au plus tard & 16 heures 15 des
principaux crédits issus du « systéme interbancaire de tél écompensation »
(SIT), le traitement des opérations de numéraire et des ordres de paiement
sur | étranger. Gréce au regroupement dans une seule entité, la direction
des services bancaires, des structures dédiées a cette activité pour le
compte du Trésor public, de sa clientéle conventionnée et de ses clients
étrangers (banques centrales ou ingtitutions internationales), elle a pu
mener des actions de réorganisation et de rationalisation des procédures et
d’ automatisation des processus de traitement des moyens de paiement,
qui étaient devenues nécessaires. Ces efforts ne seront réellement aboutis
gue quand les deux applications actuelles de tenue de compte auront été
remplacées par une seule plus performante.

Dans le cadre du programme de gestion de la dette et de la
trésorerie de I’ Etat communiqué au Parlement en annexe au projet de loi
de finances initiale, I’ agence France Trésor s est fixé le double objectif de
limiter & 100 M€ I’encaisse de précaution présente chague soir sur le
compte consolidé du Trésor et d’ obtenir une rémunération du placement
des excédents de trésorerie de I’Etat a I’'EONIA4L. En 2003, I’encours
moyen quotidien du compte du Trésor a atteint 113,2 M€ pour des
mouvements quotidiens d’ entrée et de sortie de fonds d' environ 17 Mdg€,
et I'objectif de taux a été réalisé. Ces résultats sont dus autant a
I’'améioration de la prévisibilité des mouvements financiers affectant le
compte du Trésor, grace a un systéme d’'annonce qui s étend aujourd’ hui
aux collectivités locales et aux comptables outre-mer, qu’aux mesures
prises par la direction des services bancaires.

40) On peut rappeler que la facilité de dépbt permet d absorber la liquidité
excédentaire, alors que la facilité de prét marginal permet de couvrir des insuffisances
de I’ Eurosystéme. Les rémunérations dont ces deux facilités sont assorties constituent
respectivement le taux plancher et le taux plafond de I’argent au jour le jour qui
encadrent dans un corridor qui est actuellement de 200 points de base, soit deux points
de pourcentage, le taux des opérations principales de refinancement qui est le taux
directeur dela BCE.

41) L’EONIA est I'acronyme de I'expression anglaise « European Overnight
Interbank Rate» ou taux interbancaire européen pour les placements du jour au
lendemain.
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Mise en caivre des dispositions de la loi MURCEF sur le contréle des
obligations des établissements de crédit

L'article L.312-1-242 tel que modifié par la loi du
11 décembre 2001 portant mesures urgentes a caractére économique et
financier prévoit que la Banque intervient pour vérifier le respect de la
|égislation relative au droit au compte, a la tarification des pénalités pour
rejet de chéques, a I'encadrement de la modification des conventions de
compte, etc.

Ainsi, les prestations confiées a l'ingtitut d'émission sont bien plus
nombreuses en France qu'a l'étranger. Si la surveillance prudentielle3, la
tenue du compte du Trésor et la balance des paiements sont trés
fréquemment assurées par les autres Banques centrales nationales, la
Banque de France se singularise en particulier par son activité de tenue du
fichier central des chéques (FCC) et de préparation des dossiers de
surendettement.

42) "Des agents de la Banque de France commissionnés par le ministre chargé de
I'économie et des fonctionnaires habilités a relever les infractions aux dispositions
desarticlesL. 113-3, L. 121-35 et L. 122-1 du code de la consommation sont qualifiés
pour procéder dans |'exercice de leurs fonctions a la recherche et a la constatation
par proces-verbal des infractions aux dispositions du | de l'article L. 312-1-1 et du |
du présent article. Ces agents peuvent accéder a tous les locaux a usage professionnel
et demander la communication des livres et tous autres documents professionnels et
en prendre copie, recueillir sur convocation ou sur place les renseignements et
justifications. IIs ne peuvent accéder a ces locaux qu'entre huit heures et vingt heures.
Le secret professionnel ne peut étre opposé aux agents agissant dans le cadre des
pouvoirs qui leur sont conférés par le présent article. Les procés-verbaux sont
transmis au procureur de la République dans les cinq jours suivant leur
établissement. Une copie en est également remise a I'intéresse”.

43) L’ expression désigne la surveillance qu’ exercent les autorités de contrdle sur les
établissements de crédit et entreprises d’investissement pour prévenir leur défaillance
en cas de hausse brutale des taux d'intérét ou de prise de risques de marché
incompatible avec e niveau de leurs fonds propres.
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b) Un colt croissant pour I'Etat

Le tableau suivant récapitule les montants versés pour chaque
prestation entre 1997 et 2003 :

Tableau n° 5: versementsdel'Etat ala Banque au titre des prestations

(enmilliersd'€)

1997* 1998 1999 2000 2001 2002%* 2003**
Tenue du
compte du
Trésor 39332 | 37814 36 404 34 652 34 059 36 879 38 395
Fichier centra
des cheques 5 686 4022 4244 4473 4726 4510 4614
Balance des
paiements 14041 | 14290 14084 13 806 13611 14516 14 671
Zone franc 1250 506 500 565 527 523 676
Accords de
consolidation 732 845 911 1107 1304 973 922
Adjudications 473 996 717 552 602 741 981
Surendettement | 62626 | 66 530 73893 81 386 81145 82 063 92 135
Monnaies
métalligues 2759 2118 1372 1772 1021 1813 5434
Total 126898 | 127 124 132 123 138 313 136 995 142019 157 827

* ancienne comptabilité analytique — La comptabilité analytique actuelle a été mise en place en 1998.
** |arévision aposteriori a porté les montants versés a 142 M€ en 2002 et 154,9 M€ en 2003.

Source : Commission Etat - Banque de France.

En définitive, si le prix total payé sinscrit en progression réguliére,
cela tient en grande partie a I'augmentation constante de I'activité de
secrétariat des commissions de surendettement. Celle-ci représente en
2002 prés de 58 % du colt payé ; si I'on goute la tenue du compte du
Trésor (26 %) et la balance des paiements (10 %), on constate que les
trois principales prestations représentent 95 % des colts. Il n'en reste pas
moins que la progression réguliere du prix payé (+16,5 % entre 1997 et
2003) est une source de préoccupation pour I'Etat, qui recherche dés lors
les moyens de maitriser |le montant de sa contribution.
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¢) Un remboursement sur une base comptable défavorable ala
Banque

L'article 15 de laloi du 4 aolt 1993, devenu article 141-6 du code
monétaire et financier, dispose que « I'Etat doit couvrir les colts engagés
par la Banque». Cette rédaction n'est pas suffisamment précise pour
éviter toute ambiguité. La notion de « colts engagés » renvoie a priori a
I'ensemble des colts supportés, donc au colt complet en comptabilité
analytique : un fournisseur facture en général a son prestataire le co(t
complet de sa prestation, augmenté d'une marge commercia e. Cependant,
la notion de colt complet résultant d'une imputation de frais de structure,
cette grandeur peut étre éventuellement contestée.

Depuis plusieurs années, le ministre chargé des finances a tranché
en faveur d'un niveau de co(t inférieur au colt complet comme base de
facturation (sauf pour la tenue de compte du Trésor qui fait I'objet d'une
tarification a l'opération) : le colt de revient, constitué du co(t direct,
augmenté des seuls codts immobiliers, informatiques et de formation. Le
fait de retenir le colt de revient en lieu et place du colt complet a permis
a I'Etat de réaliser une économie de 260 M€ sur |a période 1997-200144.
Cette décision a été justifiée par le fait que I'Etat n'aurait pas a payer une
imputation des frais de structure, qu'au demeurant les modalités
dimputation seraient sujettes a caution, et qu'enfin la Banque devait étre
incitée a réduire ses colts.

Ces arguments avancés par I'Etat pour refuser la tarification au
colt complet ne paraissent pas recevables. Ainsi, considérer que
I'imputation des frais de structure est arbitraire et forfaitaire ne suffit pas
en écarter I'application : c'est le cas dans tout systéme de comptabilité
analytique. Sauf a démontrer que les conventions d'imputation ne sont pas
pertinentes, ce qui n'a pas été fait, cela ne suffit pas a rejeter la notion de
co(t complet.

De méme, s'il est vrai qu'en cas de baisse de la charge de travail
des métiers de soutien, les colits de structure de la Banque seraient
maintenus a leur niveau actuel qui est élevé, au moins pendant une
période transitoire, ils n'en sont pas moins imputables a I'emploi de
I’ensemble des personnels concernés. Deés lors, il est normal d'imputer
ces charges, pour leur quote-part, aux activités réalisées pour le compte
del’ Etat.

44) Cette économie est toutefois optique, compte tenu de I'existence d'un "taux de
retour” sur les paiements de I'Etat a la Banque, sous forme d'imp6ts et de dividendes
(vair infra).
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Quant a I'argument selon lequel le fait de verser a la Banque une
rémunération inférieure a ses colts de production peut l'inciter a réduire
ceux-ci, il est de pure opportunité : en tant que tutelle de la Banque, I'Etat
dispose, sil agit de maniére cohérente, d'autres moyens d'engager la
Bangue dans cette voie.

Au total, retenir le colt de revient pour la tarification ne semble
pas pertinent. Le colt complet est seul approprié. Il reste a définir le
guestion du niveau de colt complet a retenir : colt complet métier ou
colt complet Bangque de France. La Bangue distingue en effet un niveau
de colt complet qui ne prend pas en compte certaines particularités
(dépenses de promotion de la Banque, dépenses du bicentenaire, dépenses
du régime spécial de pensions...), appelé "colt complet métier”, et un
niveau de colt complet qui les prend en compte, appelé "colt complet
Banque de France". Il pourrait étre admis que I'Etat ne paie pas le
supplément contenu dans le colt complet Banque de France, par
application du principe selon lequel I'Etat n'a pas a prendre a sa charge les
colts d'une politique sociae spécifique qu'il ne maitrise pas, et dont la
Banque souhaite conserver le contrle, y compris en la finangant elle-
méme.

Outre la question du niveau de colt a retenir, est posée celle de la
prise en compte ou non dans la facturation de la dotation aux
amortissements. La Bangque souhaite intégrer au colt des prestations
réalisées pour le compte de I'Etat la quote-part des amortissements
correspondant a ces prestations. L'Etat Sy oppose en affirmant que les
amortissements viennent déa en déduction du résultat comptable de la
banque et donc du dividende versé a l'Etat. La encore, cet argument n’est
pas recevable. Toutes les dépenses afférentes aux prestations viennent
déja réduire le dividende, qu'il sagisse dinvestissement ou de dépenses
de fonctionnement. La position de I'Etat sur les amortissements est donc
purement budgétaire et ne se fonde pas sur des arguments comptables
valides. Elle a permis néanmoins a I'Etat de réduire ses paiements de
16,46 M€ au tota sur la période 1997-2001.

La mission conjointe de I'inspection générale des finances et de
I'inspection générale de la Banque est chargée de proposer des solutions
susceptibles de régler le probléme des amortissements.
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d) Lesartificesdont I’ Etat a usé dans la procédure de détermination
de la rémunération de la Banque

L'Etat a utilisé dans le passé plusieurs artifices pour réduire encore
ou retarder le versement de sarémunération ala Banque.

Le montant définitif de rémunération des prestations fait |'objet,
dans sa phase finale de régularisation, d'une enveloppe globale qui n'est
pas affectée par activité, de sorte qu'il est impossible de dire a posteriori
combien I'Etat a payé pour chague prestation. En outre, la pratique de la
négociation a eu pour conségquence dans le passé de comptabiliser des
paiements inférieurs aux colts supportés par la Banque, méme s I'on
retient le colt de revient hors amortissements comme référence. Sur les
guatre années 1997-2000, le montant cumulé des déductions opérées
arbitrairement sur le co(t de revient hors amortissements se monte a
43,91 M£. Enfin, la commission tend a sous-évaluer la charge de travail
et, par suite, la dotation. La sous-évaluation systématique de la charge de
travail liée al'instruction des dossiers de surendettement est ainsi patente
au cours des années récentes.

Par ailleurs, les versements de I'Etat ont fréquemment été reportés.
En principe, les versements relatifs a I'année N sont inscrits en loi de
finances initiale de I'année N (suite a une négociation en N-1) et en loi de
finances rectificative de lI'année N. Tel est en effet le sens de la
convention financiére globale qui prévoit que les versements ont lieu
"avant le 31 décembre de I'exercice au titre duquel ils interviennent”. En
pratique, la comptabilité de I'exercice N n'est disponible qu'au deuxiéme
trimestre de I'année N+1. Larégularisation du montant a verser au titre de
I'exercice N est donc inscrite en loi de finances rectificative de
['année N+1.

Deux anomalies ont pu étre rel evées au cours des exercices passés.

Il apparait que, pour certains exercices, un montant inférieur a ce
qui avait été arrété par le ministre sur proposition de la commission a été
inscrit en loi de finances initiale, le complément étant dés |'origine prévu
pour étre versé en loi de finances rectificative de la méme année. Cette
facon de procéder n'est pas conforme a l'esprit d'une loi de finances
rectificative, laquelle n’a pas pour vocation de retracer des dépenses qui
étaient certaines des|'élaboration de laloi de financesinitiae.
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Une seconde pratique critiquable a été récemment amendée. Elle a
consisté a inscrire ce complément de rémunération pour I'année N, non
pas en loi de finances rectificative de I'année N, mais en loi de finances
rectificative de I'année N+1, en méme temps que la régularisation
définitive de I'année N. Ainsi, laloi de finances rectificative pour 1999 a
procédé au complément de versement pour 1999, et méme au
complément de versement pour 1998. Au fil des années, un arriéré de
paiement Sétait ainsi accumulé.

En 2002, une remise a plat a été effectuée avec un paiement du
solde de tous les arriérés. En 2004, pour la premiére fois, le versement de
I'intégralité des sommes correspondant aux estimations réalisées par la
commission Etat-Banque de France au titre de I'année a été réalisé dans
I'année.

Si ces derniers procédés ont été peu a peu abandonnés par I'Etat, la
question du niveau de co(t aretenir n'est toujours pas réglée et la Banque
de France exerce toujours ces activités a perte. Elle en supporte indiment
prés de 30 % du co(t - I'écart entre le colt de revient hors amortissements
et le colit complet métier.

Certes, la question des paiements de I'Etat a pris place dans un
circuit densemble qui jusqu'a récemment en atténuait la portée. En effet,
au cours des exercices antérieurs, I'Etat récupérait sous forme de
dividende 80 % du résultat apres impdt et apres affectation aux
différentes réserves ; il préléve également de I'impdt sur les sociétés et
d'autres impéts et contributions. L'existence d'un retour tendait ains a
minimiser |I'exigence de principes équitables de rémunération de la
Banque pour ses prestations : les partenaires pouvaient estimer qu'une
éventuelle augmentation de la rémunération de la Banque par I'Etat se
trouvait in fine presque entiérement récupérée par celui-ci. Le fait que les
difficultés financiéres auxquelles la Banque est confrontée depuis 2002
ont conduit I'Etat a renoncer au versement d'un dividende, redonne au
débat de lajuste rémunération de |la Banque toute son acuité.

L'Etat doit désormais rémunérer les prestations que la Banque de
France effectue sur son compte sur la base du colt complet. En
contrepartie, la Banque de France doit, avec le soutien de I'Etat,
entreprendre les réformes nécessaires pour abaisser ses codts de structure.
Les deux processus doivent étre menés simultanément.
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3 — Ladifficile conciliation des objectifsde |’ Etat dans ses
différentesfonctions

a) Une stratégie de court terme

Il existe tout d'abord un conflit entre I’ objectif de réduction des
paiements de I’ Etat a court terme et celui de I'instauration d’ une relation
équilibrée entre client et fournisseur.

En privilégiant une approche étroitement budgétaire, comme en
témoigne le débat sur les colts complets, I’ Etat se prive en partie de la
possibilité d'améliorer la définition et le suivi d'objectifs plus précis
assignés a la Bangue de France pour I'exécution de ses missions, et ne
I'incite pas a effectuer des gains de productivité. |l est en effet aisé ala
Banque de contester toute injonction de I'Etat a réduire ses colts, dés lors
gu'il n'y apas d'accord sur le niveau de leur facturation.

Ainsi I'Etat ne sest pas placé dans une relation de client a
fournisseur ou le niveau de qualité des prestations est précisément défini
et le niveau de codt qui en résulte assumé en conséquence. Il sest orienté
vers un optimum de second rang, la recherche d'une maitrise comptable
du prix payé. Si I'Etat estime que les colts de la Banque sont élevés, ce
qui doit étre reconnu, il lui appartient de mettre en oauvre une démarche
de réduction de ces colts dans |'avenir, plutbt que de contester a
posteriori les colts engagés. L'Etat n'est pas seulement un client de la
Banque, mais doit exercer un role d actionnaire en dehors des activités
réalisées au sein du SEBC, sans pour autant porter atteinte a
I"indépendance de la Banque de France garantie par le traité instituant la
Communauté européenne et le code monétaire et financier. Commeon|’a
vu, la forte pression exercée par |'Etat en matiere de paiement des
prestations exercées par la Banque est, d'une certaine maniere, le
corollaire de lafaiblesse de sa position au sein du schéma de gouvernance
de laBanque.

b) Des positions contradictoires sur le dimensionnement du réseau

Il apparait aussi un conflit entre I'objectif de réduction des
paiements de I'Etat et les préoccupations de maintien de |I'emploi et
d’ aménagement du territoire.

L'incohérence a été la plus manifeste lorsque I'Etat a refusé son
soutien ala Bangue, par exemple lors de sa tentative de réforme du réseau
proposée en 1996. L’'Etat partage donc la responsabilité du maintien de
ses codits de fonctionnement a un niveau élevé.
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Les arbitrages rendus par I'Etat sont la marque de la difficulté a
concilier les enjeux sociaux de la restructuration de la Banque et le souci
|égitime d'exercer une pression a la maitrise des co(ts de la Banque. Ce
qui apparait en premiere analyse comme une incohérence peut auss
sanalyser comme un compromis.

Sans doute la période la plus récente témoigne-t-elle d'une nette
amélioration. Le contrat de service public pour la période 2003-2006
détaillant les services rendus par la Bangue pour le compte ou a la
demande de |’ Etat a marqué une étape. |l y a désormais une plus grande
cohérence entre |la position de I'Etat sur la réforme de la Banque et celle
prise par ladirection générale du Trésor et de la politique économique au
sein de la commission. Le contexte est ainsi plus propice a cette relation
plus équilibrée dans laguelle I'Etat pourrait se montrer plus exigeant sur
les performances, tout en étant irréprochable sur la rémunération de son
prestataire.

Mais la réforme du réseau a di se faire en préservant un maillage
du territoire plus fin que celui que laBanque avait envisagé.

En outre, la contractualisation a ses limites: si elle est relativement
aisée a mettre en oauvre pour des prestations dont la Bangque de France
maitrise |'ensemble des paramétres, il n'en va pas ains pour les
commissions de surendettement. En effet, il ne s'agit pas d une simple
prestation technique mais de I'exercice d'une sorte de délégation de
service public dont le cadre est défini par la loi, dont la situation
particuliére des ménages constitue la variable et dont le juge borne les
décisions individuelles.

Quoi qu'il en sait, il faut sortir de I'impasse ou se trouvent les
relations entre |'Etat et la Banque a propos de la prise en compte des
charges de structure de la Banque dans la rémunération des prestations.
L’ Etat refuse de payer le colt complet des prestations sous prétexte que
les frais de structure de la Bangue sont élevés, mais certaines décisions de
I'Etat lui-méme ou des pouvoirs publics contribuent précisément a
maintenir ces frais, voire ales alourdir.

¢) Un accroissement de la charge detravail dans certains domaines
On observe enfin une contradiction entre I’ objectif de réduction

des paiements de I'Etat et le contexte d’accroissement de la charge de
travail delaBanque.
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Précisément, |'Etat tend a accroitre la charge de travail de la
Banque et parfois les contraintes qu’ elle doit prendre en compte, tout en
la sommant de réduire ses colts. La problématique de la réforme de la
Banque de France devient donc de plus en plus complexe.

Le pilotage de réformes futures se pose ainsi dans un contexte
particulier. Aprés avoir mis en cauvre ce qu’ elle estime possible compte
tenu de la nature de ses missions, la Banque fait valoir qu’'elle n'en est
pas le commanditaire. Elle applique les décisions qui relévent de
I"Eurosystéme et qui sont marquées par le souci de réaliser des gains de
productivité ou de déléguer des taches d'exécution au secteur privé
(gestion de la monnaie fiduciaire) pour se limiter aux téches
opérationnelles.

Elle ne peut que se conformer au cadre |égidlatif qui lui est imposé,
gu'il s'agisse de la loi sur I'aménagement et |a réduction du temps de
travail, du droit du travail ou a la demande expresse de I' Assemblée
nationale de ne procéder lors de I’ adaptation de son réseau territorial a
aucun licenciement, y compris pour |les personnels non statutaires.

Elle s acquitte enfin des taches que lui confie |’ Etat sans que celui-
Cci mesure bien les conséquences budgétaires des obligations qu’il impose,
surtout quand e€lles ont pour origine des préoccupations de
débudgétisation de certains ministéres.

Le cas du traitement du surendettement est a cet égard
emblématique. Sa gestion pése de plus en plus sur les charges de
fonctionnement de la Banque: les 1 400 agents qui sont affectés a cette
activité dans le réseau ont a faire face a I’afflux des dossiers, voire a
I’explosion des demandes de remise de dettes, d'autant que chague
dossier est examiné au minimum trois fois; le colt des prestations
facturées a I'Etat au titre du surendettement augmente par conséquent
rapidement (+12,1 % sur les prestations 2004 entre I’ estimation initiale
faite en juin2003 et I'estimation révisée de juillet 2004, le
surendettement représentant désormais 56 % des prestations facturées par
laBanque al’ Etat). Ces taches prennent une telle importance qu’ elles ont
un impact sur la structure des co(ts de la Banque.

Dans un contexte ou la Bangque est invitée a examiner les
réductions d’'effectifs qu'elle pourrait réaliser dans son réseau en
remettant en question le contenu et le mode d'organisation de ses
missions, et ou, paralléement, les pouvoirs publics I'incitent a ne pas
procéder a des licenciements, la croissance du nombre de dossiers de
surendettement peut avoir pour conséquence de pérenniser les effectifs du
réseau de la Banque, en déplacant le centre de gravité de celle-ci vers un
métier qui est éloigné de ses activitéstraditionnelles.
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Certes, ces dossiers doivent bien étre traités. Mais le probléme de
fond vient de ce qu'il ne s'agit pas d’'une activité de banque centrale.
A I’origine, I’ existence méme du réseau de la Banque et sa configuration
permettaient denvisager qu'elle I'exerce a titre complémentaire.
Aujourd hui au contraire, le réseau de la Banque est redessiné en fonction
de cette activité, puisque la Banque va devoir conserver des bureaux
d’accueil des surendettés la ou elle ferme ses succursales. Le poids
croissant de cette mission se traduit ainsi par la persistance de charges de
structure élevées. Le réseau dune bangue centrale ne peut pas, sans
danger pour I’ équilibre de I’ensemble, se trouver de plus en plus dédié a
une activité qui n' est pas naturellement de son ressort.

En définitive, les pouvoirs publics soumettent la Banque a des
contraintes contradictoires. D’un c6té, ils la pressent de réduire ses frais
de structure. De I’ autre, ils ne cessent de lui attribuer de nouvelles taches,
et éablissent des limites a sa restructuration. 1l convient de dépasser
cette contradiction.

C — Lesactivités pour comptedetiers
Dans sa logique dadaptation de ses missions a ses effectifs
disponibles, la Bangque de France a accepté d'effectuer pour le compte de
tiers, comme pour le compte de I’ Etat, des prestations qui représentent
pour €lle une perte nette, du fait de leur mode de rémunération.

1 — Lapriseen chargedu fichier central descheques

L'une des prestations effectuées pour le compte de I'Etat est la
tenue du fichier central des chéques (FCC). Il a été créé en 1955 en vue
de répondre au souci des pouvoirs publics et de la profession bancaire de
faciliter I'usage du cheque en renforcant la sécurité de ce moyen de
paiement. Les dispositions |égidatives relatives au cheque et plus
particuliérement aux incidents de paiement sont désormais intégrées dans
le code monétaire et financier (articles L. 131 et suivants). La Banque de
France assure la centralisation des incidents de paiement sur chéques
émis sans provision, des interdictions bancaires d'émettre des chéques qui
frappent systématiquement les titulaires de comptes a l'origine de ces
incidents et des interdictions d'émettre des cheques prononcées par les
tribunaux. Elle met ces informations a disposition de la profession
bancaire. Les consultations du FCC par les établissements bancaires se
sont inscrites en hausse sur la période récente : 79 millions de
consultations en 2001 contre 51,5 millions en 1998.
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Le fait de considérer cette activité comme une prestation effectuée
pour le compte de I'Etat et non comme un service rendu aux banques,
tient a son caractére régalien d'outil d'une "police du cheque', qui
comporte des obligations formelles, directes ou indirectes, pour les
établissements de crédit, comme en témoigne la combinaison des articles
du Code monétaire et financier L 131-84, L 131-72, L 131-81, aux termes
desgquels une banque a une obligation de consultation de ce fichier
lorsqu'elle délivre un chéquier et une responsabilité pénale en cas de
dédlivrance aun client frappé d'interdiction.

Or, on reléve une tendance au développement de consultations
pour lesguelles il n'est pas avéré que la charge doive étre supportée par
I'Etat. Laliste des 20 premiers établissements consultant le fichier central
des chéques permet de constater que les grandes banques a réseau qui
tiennent des comptes et gérent des chéquiers n‘occupent que les 4™, 57
et 6°° places. Elles sont devancées par des sociétés de crédit aux
particuliers qui n'ont gqu'une activité réduite ou inexistante dans le
domaine du chégque. D'autres sociétés de crédit font également de
nombreuses consultations du FCC. Au total, compte tenu du fait que les
banques a réseau recourent elles aussi au FCC pour des décisions d'octroi
de crédit, au moins 75 % a 80 % des consultations ne se font pas dans le
cadre des obligations relatives & la police du chéque.

La prise en charge par I'Etat du co(t de ces consultations est
contestable. On peut certes considérer que le FCC, dans I'utilisation qui
en est faite, constitue une forme de substitut a un fichier positif de
I'endettement. Dans cette optique, il pourrait ére de I'intérét général, afin
de prévenir les situations de surendettement, que les personnes déja
placées dans une situation financiére difficile qui les a conduites & émettre
un chéque sans provision, ne recourent pas a un crédit ala consommation.
L'Etat serait alors fondé a prendre en charge le colt de I'ensemble des
consultations. Cependant, le lien n'est quiindirect entre une éventuelle
inscription au FCC et une situation de surendettement potentiel.

Dans ces conditions, la Banque de France pourrait faire participer
davantage la profession bancaire au financement du FCC, en lieu et place
de I'Etat.

A la suite des observations de la Cour, des réflexions ont éé
menées dans cette direction au sein de la commission qui examine le
paiement des prestations effectuées par la Banque de France pour le
compte de I'Etat. Elles ont conduit a modifier la tarification du FCC afin
de faire porter davantage le co(t de la tenue de ce fichier sur les banques
commerciales. Corrélativement, la contribution de I'Etat va se réduire.
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2 — Lapriseen chargedu controle bancaire
a) Lesecrétariat général de la commission bancaire

La Banque de France assume les colts du secrétariat général de la
Commission bancaire chargé des travaux d'instruction et d'enquéte liés a
la surveillance prudentielle?5. Concrétement, elle met a disposition de ce
secrétariat les effectifs et les budgets nécessaires aux missions
d'inspection décidées par la Commission. L'enjeu financier est important :
le colt de I'activité de la Commission bancaire se monte a environ 70 M€.
Implicitement, cela revient a considérer que la mission de contréle
bancaire est du ressort de la Banque de France en tant que mission
fondamentale et non une mission d'intérét général déléguée par I'Etat. S
I'on considérait a l'inverse que cette mission relevait en réalité de I'Etat, il
pourrait étre envisagé que celui-ci rembourse a son tour a la Banque les
frais occasionnés par cette activité.

La surveillance prudentielle peut a priori ére considérée soit
comme relevant des missions de I'Etat soit comme une mission de la
Banque centrale. Un débat juridique récurrent oppose les deux
conceptions. L'analyse des textes ne permet pas de le trancher.

Sagissant des textes communautaires, le TCE est relativement
ambigu : I'art 105-5 dispose que "le SEBC contribue a la bonne conduite
des politiques menées par les autorités compétentes en ce qui concerne le
contréle prudentiel des établissements de crédit et la stabilité du systeme
financier" : le contréle prudentiel ne fait donc pas en tant que tel partie
des missions fondamentales du SEBC au sens du TCE. On pourrait
cependant soutenir que la mission fondamentale de "mise en ceuvre de la
politique monétaire" prévue par le TCE inclut le contrdle de la qualité du
crédit : en effet, une politique monétaire n'a de rédité que si elle est
diffusée dans un systéme financier sain. A cet égard, l'article précité
prend place au sein du titre du traité consacré a la politique monétaire, la
mise en cauvre de celle-ci éant bien du ressort du SEBC. En rédlité,
['ambi guité des textes qui nimposent pas aux banques centrales d'assumer
le contr6le prudentiel mais leur en laissent la faculté a été introduite a
dessein pour tenir compte des spécificités nationales.

45) Les décisions prises par la Commission bancaire dans |e cadre de ses compétences
administratives sont susceptibles de recours devant la juridiction administrative et ses
décisions en matiére juridictionnelle peuvent faire I’ objet d'un recours en cassation
devant le Conseil d Etat.
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Or, la légidation nationale pose précisément un probléme
darticulation entre les articles 15 et 28 de laloi du 4 ao(t 1993, codifiés
aux articles L.141-1 &4 6 et L.613-7 du code monétaire et financier. Les
premiers, déja cités, posent le principe de la partition des activités de la
Banque entre missions fondamentales, non rémunérées par |'Etat, et
missions d'intérét général effectuées avec son accord et rémunérées par
lui. L'article L.613-746 fait prendre en charge par la Banque le co(t du
contréle bancaire, sans quil soit précisé s cette mission doit étre
considérée comme une mission fondamentale, comme une prestation de
I'article L.141-6, ou s le législateur a entendu la faire échapper a la
partition des missions entre missions fondamentales et missions d'intérét
général, étant entendu qu'il ne peut sagir d'une activité commerciale.

Sur le plan de Il'opportunité, et a titre de comparaison
internationale, on peut relever que les banques centrales nationales sont
fréquemment impliquées dans le contrdle prudentiel, et que celui-ci est
indifféremment financé par la Banque centrale, I'Etat ou les assujettis,
sans que dans ce dernier cas il soit porté atteinte a la nécessaire
indépendance de ce contrle. De méme, les sociétés d assurances
francaises participent au financement de la commission de contrdle qui
les encadre.

Le systéme actuel ne semble pas devoir étre contesté. Il convient
seulement de relever que, a nouveau, dans un contexte juridique flou, une
charge financiére a été attribuée a la Banque de France. Cette question
des moyens nécessaires et de leur financement doit étre replacée dans un
contexte ou les nouvelles normes comptables (IAS/IFRS) et prudentielles
(Béle Il) exigent une expertise de plus en plus poussée de la part des
controleurs.

b) Lesautres comités bancaires

La Banque de France assume égaement les frais du secrétariat
général du Comité des éablissements de crédit et entreprises
dinvestissement (CECEI), ains que du Comité de la réglementation
bancaire et financiére (CRBF). Ces co(ts couvrent I'ensemble des travaux
réalisés par la Banque en matiére de traitement des dossiers relatifs a la
réglementation du systéme bancaire et financier, d'instruction des dossiers
individuels de demandes de création ou de restructuration des
établissements soumis a autorisation du CECEI, de publication des textes

46) et L.613-7 "La Bangue de France met a la disposition du secrétariat général dela
commission bancaire, dans des conditions fixées par convention, des agents et des
moyens pour |'exercice des contréles mentionnés a I'article précédent”.
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réglementaires concernant |'exercice de |'activité bancaire et financiére et
des rapports annuels des comités. Sy gjoute une téche d'alimentation et de
mise a jour dune base de données par la saisie des ééments
d'identification des établissements agréés par le CECEI. IIs représentaient
2,83 M€ en colt direct 2001 et 9,78 M€ en colt complet Banque de
France. Aucun texte ne prévoit pourtant que ce soit la Banque de France
gui assume ces dépenses, lesquelles pourraient tout auss bien étre mises a
lacharge de I'Etat.

Si dans le cas du Secrétariat général de la Commission bancaire
(SGCB), cette situation est le résultat d'une incohérence au sein des textes
légidlatifs, dans celui du CECEI et du CRBF, on constate simplement un
défaut de base juridique.

D'une maniére générale, on peut relever un certain flou dans la
distinction entre ce qui est mis a la charge de la Bangue et ce qui est
rémunéré par I'Etat au sein de la sphére du contréle bancaire. Ainsi, la
Banque de France exerce aussi les demandes d'exercice de droit au
compte#’, sans que cette prestation soit rémunérée. En revanche, et ala
différence des contréles effectués par la Commission bancaire, le colt des
contréles réalisés dans le cadre de la loi MURCEF doit donner lieu a
remboursement par I'Etat. Il est difficile d'appréhender la cohérence
d'ensemble de ce schéma.

Il — Lesrigidités statutaires

Les régimes juridiques concernant les personnels constituent un
handicap pour la gestion des ressources humaines et sont a |'origine du
cumul d'avantages de la sphére publique et de la sphére privée.

Deux arréts, I'un du Tribunal des conflits du 16 juin 1997, I'autre
du Consell d'Etat du 21 février 2003, ont précisé que la Banque de France
était une personne publique « sui generis», qui ne revét ni laforme d'un
établissement public ni celle d’une entreprise publique. Méme S'ils sont
soumis a un statut dont I’ origine remonte a 1911, ses agents relévent d’ un
régime juridique de droit privé des lors que son application n’ entre pas en
contradiction avec ce statut ni avec les missions de service public.

47) L'article L. 312-1 du code monétaire et financier prévoit qu'elle désigne un
établissement teneur de compte d'un particulier qui aurait fait I'objet d'un refus
d'ouvrir un compte



74 COUR DES COMPTES

Dans ce contexte, la gestion du personnel est encadrée par un corps
de régles parfois redondantes qui relévent alafois du code du travail et
d'un statut dont I'inspiration procéde du droit de la fonction publique. 1
s'ensuit que les régimes juridiques et I’ organisation du dialogue socia
sont particulierement lourds et rigides.

A — Desstatutstresprotecteurs
1 — Lestatut avantageux des agents dela Banque

Le statut des agents de la Banque régit prés de 90 % des effectifs.
Bien que modifiées a plusieurs reprises depuis 1911, plusieurs de ces
dispositions sont difficilement compatibles avec une gestion dynamique
des ressources humaines. Il rassemble dans un méme texte les regles
relatives au recrutement, a I’avancement, a la discipline et a la gestion
d'une douzaine de corps d agents, avec des effectifs inégaux et comporte
pour chacun des dispositions spécifiques justifiées en partie par la
différence d' activité (administrative ou de fabrication des billets) que les
agents exercent.

Le recrutement externe repose sur le principe du concours. Cette
regle, a caractére absolu, est telle qu'elle emporte auss I’ obligation
d’ organiser annuellement un concours pour certaines catégories, méme si
aucun besoin n'est exprimé, ou I'obligation de verser une indemnité de
licenciement aux agents stagiaires qui n’ont pas été titularisés al’issue de
leur période probatoire. Les concours sont organisés par des jurys au sein
desquels les décisions réglementaires prises par le gouverneur prévoient,
pour certains corps, la participation de représentants du personnel, ce qui
congtitue une singularité peu conforme au principe généra
d’indépendance des jurys, applicable au recrutement des fonctionnaires.

Le statut prévoit que des possibilités de licenciement existent en
cas d'inadaptation physique, et non d'insuffisance professionnelle, comme
c'est le cas dans lafonction publique.

Plusieurs corps d agents bénéficient, en outre, d'une garantie
d'inamovihilité géographique dont ne disposent pas, en régle générae, les
fonctionnaires de I’ Etat. C'est ainsi qu’il ne peut étre imposé aux agents
non cadres de mutation géographique contre leur gré, sauf dans le cadre
des plans de restructuration. Des lors, al'exception du cas d'une fermeture
de succursale, toute restructuration du réseau ou adaptation des effectifs
aux besoins du tissu économique régional, méme consistant en un
transfert entre succursales a effectif constant, ne peut reposer que sur les
mutations volontaires et les départs en retraite non remplacés. Cela a
empéché une adaptation en continu des effectifs des succursales a leur
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activité, en limitant les possibilités de réduction aux départs en retraite
non remplacés, aux mobilités volontaires, ou & une restructuration de la
carte des implantations, laquelle cristallise a son tour des obstacles d'une
autre nature. A ces contraintes se sont gjoutés les cloisonnements entre
catégories d'agents et la faible polyvalence qui en découle, notamment
entre agents de caisse et secrétaires comptables. Il pouvait méme en
résulter que des agents soient maintenus en poste jusqu'a leur retraite
alors que l'activité a laquelle ils étaient affectés sétait considérablement
réduite.

Certes, contrairement a la fonction publique, une possibilité de
plan social est offerte a la Banque qui I'a utilisée a plusieurs reprises ces
derniéres années. |l sagit la d'un cas important ou I'applicabilité du droit
privé est d'une certaine maniére un facteur de souplesse et non une
contrainte supplémentaire. Mais cette possibilité se heurte dans les faits a
de nombreuses résistances. La Bangue de France fait ainsi valoir que, lors
de la récente restructuration du réseau, €lle a recu des pouvoirs publics
I'instruction de ne pas procéder a des licenciements, mais de se limiter a
des mesures incitatives au départ volontaire.

Aux cbtés des agents relevant du statut, la Bangque de France
connait d’autres catégories d agents de droit privé qui relévent de textes
particuliers : le cadre latéral, les chargés de mission et les agents des
organismes sociaux divers (« OSD »). Ils sont recrutés a titre permanent
ou temporaire. Leur gestion n'offre guére, en pratique, la souplesse que
I'on pourrait attendre.

2 — L’existence de « quasi-statuts »

Deux catégories de personnel pourraient apporter davantage de
souplesse : le personnel des organismes sociaux divers et les agents de
droit privé.

Les personnels des "organismes sociaux divers' (OSD), au nombre
de 661 fin 2002, sont régis par un texte a caractére conventionnel du
27 avril 1992. Ces salariés de droit privé relevent soit de la Banque, soit
d’ organismes a caractére social et culturel (comité central d entreprise et
comités d’ établissement, coopératives, sociétés mutualistes, associations
sportives ou culturelles...), mais leur régime juridique, au lieu de
dépendre de conventions collectives, reléve d’ un « quasi-statut » aligné
presque systématiquement sur celui des agents statutaires de la Banque.
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I1s bénéficient des mémes avantages collectifs (préts, accés au parc
locatif de la Banque, avantages accordés par les différents organismes
sociaux), de la méme évolution de rémunération et des mémes conditions
d’embauche, d'une valeur du point et dindices identiques, enfin des
méme indemnités de résidence et allocations ou prestations diverses. Le
quasi-statut précise que I'employeur est “outre la Banque de France,
toute personne morale rattachée a la Bangue de France susceptible
d’ employer des salariés ».

Méme si les agents des OSD peuvent relever juridiqguement d'un
employeur différent, comme le mentionne la décision du gouverneur, la
Banque de France assure la gestion de leur rémunération dans des
conditions qu'elle définit. Elle décide aussi du nombre des postes ouverts
pour le recrutement ainsi que du montant et de I’évolution de la
rémunération. En cas de suppression de poste, |e reclassement des agents
concernés, s'il ne peut s effectuer dans d'autres organismes sociaux, se
fait au sein de la Banque de France. IIs ne peuvent étre licenciés, sauf
motif disciplinaire, ce qui constitue une garantie hors norme et renforce la
difficulté de gestion d'un corps dont |'absentéisme est fréguemment
évogué au sein méme de la Banque.

Enfin, une derniére catégorie de personnels non statutaires de droit
privé est constituée par quelque 1500 agents de surveillance et d’ entretien
qui n'ont pas accés aux avantages sociaux du statut ni du quasi-statut. Sils
peuvent étre licenciés, ils n'en ont pas moins longtemps bénéficié d’' une
garantie d’emploi de fait. Et lors du dernier plan de restructuration, la
Banque de France a assuré la reconversion de chacun dentre eux
conformément aux obligations du code du travail.

3 — Lecadrelatéral

320 cadres sont régis non pas par le statut mais par une décision
réglementaire du gouverneur du 27 décembre 1937. La principale raison
avancée par la Bangque de France pour le recrutement des chargés de
mission (au nombre de 29) et des autres cadres est I'impossibilité de
trouver des agents statutaires capables d’ exercer les services demandés.
Toutefois, s selon le statut, ces recrutements sont a priori réservés a
certains domaines bien précis, I'usage montre que la ligne de partage
entre des fonctions spécialisées et des taches d’ encadrement général et de
direction s'estompe. Ainsi, le cadre latéral introduit un élément de
souplesse mais est parfois utilisé de maniére trop extensive.
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La distinction entre les corps est d’autant plus fragile que les
cadres latéraux, en nombre croissant (+50 % entre 1995 et 2003),
N’ occupent pas seulement des fonctions dans des métiers périphériques,
mais, selon une évolution récente, pourvoient aussi des postes au coaur de
I'activité bancaire (économistes, économeétres, spécidistes d éudes
macro-économiques et des prévisons, de politique de finances
publiques...), voire des fonctions de direction (direction de la
communication).

Cela souléve une interrogation quant a la capacité des modes de
recrutement et de gestion de la Banque a pourvoir les postes afférents aux
missions de la Banque.

Au total, le principe de la carriére longue régit la gestion des
personnels de la Banque de France, d'une part, en raison des regles
statutaires qui sont applicables a la majorité d entre eux, d autre part,
gréce a I’ extension de ces régles sous forme de quasi-statut a I’ ensemble
des sdlariés. Les contrats a durée déterminée y sont I’ exception : 160 en
fin 2003, soit moins de 1 % des effectifs. Mais I'emploi a durée
indéterminée a éé érigé en emploi a vie, et les contraintes ont été
renforcées par I'inamovibilité et la spéciadisation de la majorité des
agents. Ces dispositions statutaires, trés protectrices, que vient amplifier
la pratique, sont exorbitantes du droit du travail aussi bien que du statut
général des fonctionnaires. Elles introduisent des rigidités telles qu’ elles
limitent considérablement la rapidité d’ adaptation de I’ institution, méme
de faible ampleur, aux évolutions de son activité et de son environnement
et gu’ elles constituent un handicap majeur dans la gestion des ressources
humaines.

B — Uneorganisation complexe et onéreuse du
dialogue social

La Banque doit appliquer les dispositions relatives a I’ organi sation
et au fonctionnement des diverses instances de concertation et de
dialogue socia prévues par le code du travail : délégués du personnel,
délégués syndicaux, comités d’ établissement au nombre de 27, comité
central d’entreprise, comités d’ hygiene, de sécurité et des conditions du
travail (également au nombre de 27), et conseils d atelier ou de bureau.

En revanche, la Banque attribue a ces instances des moyens qui
dépassent les regles Iégales. I en est ains des dispositions prévues pour
le conseiller général représentant les salariés, qui est doté d’ un secrétariat
de six personnes, et pour les organisations et les délégués syndicaux.
L'accord d'entreprise sur le dialogue socia et la représentation du
personnel du 30 septembre 1997 prévoit en effet 43 permanents détachés
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aplein temps et un crédit de temps de 1 540 jours/agents répartis entre les
organisations en fonction de leur représentativité.

Les comités d établissement et le comité central d entreprise
recoivent de I'employeur des moyens en locaux, en éguipement, en
personnel et en argent qui, avec 1,84 % de la masse salariale en 2002,
excedent largement le minimum légal de 0,2 %. Le nombre d’ agents qui y
sont détachés mais rémunérés par la Banque est stable (240,2 agents en
2002 contre 248,6 en 1997). lls sont aussi hien employés au
fonctionnement propre de ces instances qu'aux activités sociales et
culturelles gérées par elles.

Or, en dépit de recommandations de I'inspection générale
formulées en 1999, la Banque n’est toujours pas en mesure de connaitre
de la part de ces instances | affectation des agents al’un ou I’ autre de ces
domaines. L’entretien d'une telle confusion est contraire a la
jurisprudence de la Cour de cassation qui consacre le principe
d’autonomie et de séparation des budgets de fonctionnement des comités

d entreprise et des activités sociales et culturelles.

A cbté du dispositif fixé par le code du travail sont instituées
d autres instances d'origine statutaire ou conventionnelle qui couvrent
tous les domaines de la vie de la Banque et qui sont marquées, pour
nombre d entre elles, par I'empreinte du droit de la fonction publique,
avec le paritarisme comme principe d organisation et de fonctionnement.
Si laloi n'exclut pas des aménagements qui permettent d’améliorer les
conditions légales du dialogue social, en revanche la multiplicité de ces
instances en aourdit la gestion, en limite I’ efficacité et crée parfois des
doublons.

La coexistence d’ organes statutaires ou conventionnels, qui ont la
méme vocation que ceux prévus par le code du travail, alourdit
inutilement le dialogue social. La commission mixte permanente,
identique aux comités techniques paritaires de la fonction publique, a des
attributions proches de celles du comité central dentreprise et des
comités d’ établissement. De méme, les commissions statutaires, répliques
des commissions administratives paritaires, ont des attributions qui
doublonnent pour partie celles de défense des intéréts individuels et
collectifs des salariés qui sont prévues par le code du travail pour les
délégués du personnel. Or, ces commissions, au nombre de cing, chacune
avec des attributions spécifiques (titularisation, classement, discipline,
réforme, mutations), ont déja une organisation paritaire.
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Certes, la Bangue de France n’ est pas la seule personne publique a
connaitre une juxtaposition d'instances relevant du code du travail et du
droit de la fonction publique. Mais dans les autres organismes publics, la
Caisse des dépdts et consignations notamment, la multiplicité de ces
organes se justifie par la coexistence de salariés relevant eux-mémes de
régimes juridiques différents. Tel n’est pas le cas ala Banque puisque les
personnels statutaires relévent du méme régime.

Au surplus, I'évolution récente du droit du travail a pour
conséquence de soumettre la Banque a des procédures qui ne lui sont pas
adaptées. En effet, les attributions des comités d'entreprises ont été
élargies depuis plusieurs années a la prévention des conséquences
sociales liées aux risques de |’ entreprise48. Ces dispositions, congues pour
des entreprises qui, par nature, sont susceptibles d'étre exposées a des
risques de continuité d'exploitation, semblent difficilement applicables en
I'état a la Banque. S le fait de soumettre aux instances sociales des
mesures d'organisation générale qui ont des conséquences sur les
conditions générales du travail et de |’emploi (plans de restructuration...)
se retrouve dans le droit du travail et dans celui de la fonction publique,
en revanche I’invocation du droit d'aerte, al’occasion d une réforme de
structure est peu compréhensible dans le cas d' une personne publique
telle que la Banquequi n'est pas soumise a un risque pesant sur sa
continuité d’ exploitation.

En effet, le droit d'aerte défini a |'article L.432-5 du code du
travail prévoit une communication dinformations et d'explications au
comité d'entreprise quand il y a des faits de nature a affecter de maniere
préoccupante la situation économique de I'entreprise. Mais cette
disposition a pour objectif la prévention des conséquences sociales d'une
cessation d'activité, éventualité qui n'est pas applicable a la Banque. En
pratique, le droit d'alerte49 est régulierement utilisé par les représentants
du personnel pour sopposer aux projets de restructuration.

48) Par exemple, laloi du 15 mai 2001 (dite NRE), prévoit un droit al’information du
comité d entreprise en cas de dépbt d offre publique d'achat ou d échange, avec
audition possible de I'auteur de I'offre ainsi que I'acces possible aux assemblées
générales d’ actionnaire et la capacité a faire convoquer une assemblée générale.

49) L’invocation de ce droit débouche systématiquement sur la désignation par le
comité central d entreprise d'un expert-comptable qui dans I’ exercice de sa mission
est appelé a demander qu'on lui communique des informations comptables et
financiéres plus étendues que celles exigées par |es commissaires aux comptes.
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Bien que relevant du droit privé sauf lorsgue leur statut est
incompatible avec celui-ci, les agents de la Banque bénéficient en
pratique d'un mode de gestion comparable a celui observé dans le secteur
public : recrutement par concours, garantie de I'emploi. Ils bénéficient en
outre, comme on le verra, d'un certain nombre d'avantages qui n'ont en
principe cours que dans la sphére concurrentielle, tels que la participation
ou l'intéressement. Ils disposent enfin davantages particuliers tres
favorables tels que le mode de calcul de leur retraite, les avantages en
nature et les activités sociales et culturelles.

Ainsi lagestion du personnel de la Bangue de France est faite d'un
empilement d'avantages, empruntant a la fois a la sphére publique et ala
sphére privée, et se trouve symétriquement affectée par une grande
rigidité. Condition indispensable de son adaptation aux missions qui lui
sont confiées, une refonte des régimes juridiques applicables a son
personnel, et notamment des statuts, s'impose afin de lever les points de
blocage qu’'un certain nombre de dispositions, souvent exorbitantes du
droit du travail et de celui de lafonction publique, ont introduits. Dans un
tel contexte, les conditions de |’ exercice du dialogue social doivent aussi
étre allégées, pour étre rendues plus efficaces.

La Banqgue doit étre accompagnée par la tutelle active du ministére
de I’ économie, des finances et de I'industrie qui doit I’ aider a disposer, si
nécessaire par la voie législative, de cadres juridiques et statutaires
rénovés et clarifiés.

IV — Lesimpératifsdel'aménagement du
territoire

Compte tenu des dispositions de la loi d'aménagement du territoire
du 4 février 1995 modifiée par la loi du 12 mai 1998, toute réforme du
réseau de la Bangque doit au préalable étre acceptée par les pouvoirs
publics, selon I'une des procédures ci-dessous :

- la conclusion au niveau national d'un contrat de service public
avec |'Etat :

- adéfaut, la conclusion dans chaque département d'un plan global,
triennal et intercommunal ;

- en |'absence d'un tel plan, I'application de la procédure des études
dimpact dans chacun des départements concernés, lagquelle
prévoit en dernier ressort l'arbitrage du ministre de tutelle de
'établi ssement.
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Ce dispositif sapplique a toute réorganisation touchant aux
missions de service public a I'exclusion des missions exercées en raison
de la participation au SEBC. L'obligation porte donc sur le secrétariat des
commissions de surendettement, I'accés des personnes aux données les
concernant des grands fichiers (FICC, FNCI, FICP), et le droit au compte.

Ces dispositions légidatives et réglementaires ne rendent pas
impossible toute réforme du réseau, mais |'enserrent dans un cadre lourd
et contraignant. Concrétement, la Banque de France ne peut se réformer
sans le soutien de I'Etat au plus haut niveau, sauf a sengager dans de
longues procédures au niveau local, susceptibles de rencontrer de fortes
résistances.

CONCLUSION

La Bangue de France doit composer avec un ensemble de
contraintes ou d'impératifs Iégidatifs, réglementaires ou institutionnels
qui sopposent souvent a la recherche d'une meilleure efficacité.
L’ appréciation des responsabilités doit donc étre nuancée car elles sont
partagées entre le gouvernement de la Banque de France, |’ Etat dans ses
différentsréles et le |égislateur.

Il importe de lever les ambiguités du code monétaire et financier,
en particulier en ce qui concerne les activités exercées dans le cadre de la
surveillance prudentielle et du contrdle des établissements de crédit.

La bonne gouvernance de I'ingtitution doit concilier le respect de
I'indépendance de la Banque avec le regard extérieur de |'Etat
actionnaire. La réflexion sur les conditions d’ une meilleure gouvernance,
qui se traduit déja par la mise en place d'un comité d' audit, doit étre
poursuivie. La Banque de France doit par ailleurs poursuivre I’ adaptation
de ses processus de décision et de ses chaines hiérarchiques en assurant
une plus grande cohérence dans le pilotage du réseau qu'il sagisse de la
fixation des objectifs ou des performances des succursales. Cela passe en
particulier par le renforcement. Cela passe en particulier par le
renfor cement des pouvoirs des directeurs régionaux.

La Banque de France et les pouvoirs publics se sont longtemps
accommodés de situations dans lesquelles les moyens engagés par la
Banque étaient soit plus considérables qu'il n’ était nécessaire, soit prisen
charge par celle-ci au-dela de ce que prévoyaient les textes. La Bangue
aains retardé I'ajustement de ses effectifs a ses missions avec le
consentement de ses partenaires, consentement qui était d'autant plus aisé
a obtenir que ceux-ci n'éaient pas responsables des décisions
budgétaires.
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Sans doute les réformes se sont-elles accélérées a I'initiative de la
Banque aprés le passage a |’ euro, avec le second plan de modernisation
de la fabrication des billets, les plans d’'adaptation de I'implantation
territoriale et I’arrét des opérations avec la clientéle de particuliers ou
encore |’ ensemble des efforts de rationalisation et de réingénierie décidés
dans le cadre du plan d’ entreprise financier.

Mais les pouvoirs publics continuent a soumettre la Banque a des
injonctions contradictoires en lui confiant des missions de plus en plus
substantielles, et parfois éloignées de son champ d'activité naturel. Ils
partagent ainsi la responsabilité du maintien des co(ts de structure a un
niveau éleve.

Une partie du déséquilibre financier de la Banque de France est di
en outre au transfert par I'Etat a la Banque de missions sans
compensation intégrale des colts. Cette situation, qui s'assimile a une
véritable débudgétisation lorsgu’il s agit non pas de simples prestations
impliquant une prérogative d’ordre public mais de missions qui sont au
coaur du service public, a pu paraitre justifiée dans un contexte de forts
excédents de la Banque de France. Elle constitue désormais un obstacle a
la maitrise des charges de la Bangque. Le souci Iégitime de I'Etat de
sassurer que les prestations qu'il prend en charge comme client sont
effectuées au moindre codt avec la qualité souhaitée, a emprunté les voies
d'une contestation du mode de calcul des colts (récusation du codt
complet et des amortissements) dont les fondements juridiques et
comptables sont peu solides. L'Etat ne sest pas, dans le passé,
suffisamment engagé dans la voie la plus propice a assurer a long terme
de maniére cohérente la défense de ses intéréts : a savoir une démarche
contractuelle fondée sur des objectifs assignés a la Banque, a la fois en
matiere d'indicateurs de performance et de réduction de ses charges. La
réorientation en cours doit étre poursuivie.




Chapitrelll

L a lente adaptation des moyens aux
missions
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La Bangue de France ne sest adaptée que progressivement a
I'évolution de son contexte d'activité. Elle a été contrainte de faire des
investissements tres capitalistiques dans la fabrication des billets pour
surmonter son handicap de co(t de main d’cauvre.. Elle a, a contrario,
renoncé a acquérir des matériels de tri de billets de trés forte capacité
(120 000 paquets par an) en raison du nombre de trés petites succursales
et disposait, en 1999, du parc de machines de tri le moins rapide de toute
I"Union (9 277 billets’heure contre 108 000 a la Banque d’' Angleterre et
14 124 hilletsheure a la Bundeshank. Elle ne Sest pas toujours
préoccupée d'adapter son offre de services aux mutations de la demande
de ses partenaires et clients. Davantage que la mise en cauvre du SEBC,
ce sont de profondes mutations techniques qui ont fait apparaitre comme
dépassé un modéle fondé sur l'exercice treés décentralisé de taches
présentant un caractére de traitement de masse. Les progrées de la
numérisation des données, les possibilités de transmission et de
centralisation des informations, les avancées de la mécanisation du tri et
de la fabrication des billets ont progressivement rendu obsoléte le modéle
industriel de la Banque.

Elle aainsi conservé longtemps un effectif nombreux, affecté a des
téches dont |'organisation n'était pas congue de maniere a optimiser les
colits en fonction du niveau de qualité souhaité. Conscients de cette
situation, les pouvairs publics n'ont cessé de lui attribuer de nouvelles
missions. |ls entendaient ainsi mettre |'organisme sous tension en |ui
imposant davantage de taches pour les mémes effectifs ; ils n'ont fait que
retarder |'adaptation du niveau de ceux-ci.

Certes, la Banque ne saurait étre tenue pour seule responsable de la
persistance de certaines situations ou son organisation n'apparait pas
comme suffisamment efficace. Des contraintes de toute nature pesent sur
elle, qu' elles résultent des demandes des pouvoirs publics ou du caractére
inadapté des dispositions législatives et réglementaires qui S imposent a
elles. Les constatations critiques de la Cour sur |'organisation des
activités de la Banque visent donc a conforter la démarche de cette
derniére dans la voie des réformes.

Au cours de la période récente, la Banque, en effet, a mis en
oeuvre un certain nombre de réformes délicates et indispensables, quiil
sagisse des plans d’amélioration de la compétitivité dans le secteur de la
fabrication des hillets ou de la récente restructuration de son réseau. |l
faudrait encore citer la diminution réguliére des effectifs, le début d’une
meilleure maitrise de la politique sociale, la mise en place d’'un cadre de
relations contractuelles plus précis avec |I'Etat. Toutes ces avancées
doivent étre saluées et il faut admettre que la Banque ne pouvait avancer
simultanément sur tous les fronts.
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La Banque n'est cependant qu'a mi-chemin dans la rationalisation
de ses structures. Les efforts doivent encore étre poursuivis, tant en ce qui
concerne le dimensionnement des effectifs nécessaires, que celui de
I'implantation territoriale.

| — Ladifficile adéquation des effectifs aux
missions

Le niveau des effectifs de la Banque est, depuis plusieurs années,
en légére décroissance. Toutefois, cette évolution parait relativement
lente et ne Sest pas appuyée sur une réelle analyse des moyens
nécessaires, laquelle exigerait une remise a plat de I'ensemble des
activités. Si I'on selivre a cet exercice, on reléve que la Bangque sorganise
encore a bien des égards en fonction de ses effectifs disponibles. On avu
gue son souci de trouver a employer ses effectifs la conduit a accepter de
fournir des prestations a I'Etat ou a des tiers en travaillant a perte. Mais
elle assume aussi des missions pour lesquelles elle n'a guére de | égitimité.
Elle recherche dans d'autres cas un degré dintégration verticale et une
exhaustivité dans les procédures qui renchérissent ses colts sans Savérer
indispensabl es a un exercice satisfaisant de ses missions.

A — Une baisse des effectifs

Les effectifs employés par la Banque connaissent une relative
décrue. Mais cet gjustement sest fait en priorité dans certains domaines
ou sur certaines catégories de personnel. Cette évolution ne donne pas
I'image d'une poalitique d'ensemble fondée sur un examen rigoureux de
toutes les t&ches de la Banque, mais d'une succession de plans portant sur
tel ou tel aspect de son activité.
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1 — L’évolution des effectifs

a) Lesindicateurs de mesure des effectifs

Les effectifs peuvent étre comptabilisés ainsi pour 2002 :

Tableau n° 6: Effectifsdela Banque en 2002

Effectif total, brut | Effectif total Effectif net (en
comptable selon bilan équivalent temps
(statistiques social 51 plein)52
CCE)50
Agents
permanents 15157 15837 14 267
Agents non
permanents 1652 1488
Total 17 849 15 755

Source : Banque de France

L'effectif des agents permanents selon le bilan social est plus élevé
gue l'effectif brut comptable, puisqu'il agrége les pré-retraités et les
agents non rémunérés. L'effectif exprimé en équivalent temps plein est
bien plus réduit, car le temps partiel est assez répandu a la Banque.
3 804 agents sont atemps partiel, lamajorité (2 758) éant a 80 %.

50) Dans I'effectif brut comptable (données CCE) sont seuls recensés les agents
rémunérés al’ exclusion toutefois des chargés de mission et des pré-retraités.

51) Au bilan socia sont inscrits tous les agents, y compris les pré-retraités et les
agents qui ne sont pas rémunérés (par exemple, les agents détachés ou en position
hors cadres).

52) La Banque appelle effectif brut le nombre de personnes en poste a la Banque, ce
qui exclut les agents en disponibilité, les détachements non payés et les agents en
service national. L’ effectif net correspond a I’ effectif brut pondéré du temps partiel,
autrement dit exprimeé en équivalent temps plein.




88

COUR DES COMPTES

b) Une réelle baisse des effectifs

Tableau n° 7: évolution des effectifs de 1995 a 2003 (effectif total au
31 décembre, bilan social)

19000+

185007/

18000*/

17500*/

170007/

16500*/

160007/

15500*/

150007/

14500*/

14000
1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003
Non permanents | 1881 | 1856 | 1808 | 1782 | 1728 | 1681 | 1623 | 1652 | 1605
@Permanents | 17040 | 16782 | 16493 | 16266| 16041 | 15847 | 15896 | 15837 | 15781

Source : Banque de France ; bilans sociaux

Tous statuts confondus, les effectifs de fin d’année passent de
18921 & 17 386 salariés entre 1995 et 2003, en décroissance de 8,1 % en

neuf ans. Entre 1992 et 2003, |a décroissance est de 13 %.

Cette baisse est intervenue dans un contexte ou la Banque a
conduit plusieurs réformes qui ont accru ou modifié ses missions et les
conditions de leur exercice.
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En premier lieu, I’ entrée dans la zone euro en 1999, puis le passage
a I’an 2000, enfin I'introduction de I’ euro fiduciaire au 1% janvier 2002
ont mobilisé des ressources humaines importantes, sans pour autant que la
Banque ait accru ses effectifs. En deuxieme lieu, le |égislateur a confié
des missions nouvelles a la Banque (présidence et secrétariat de
I’ Observatoire des cartes de paiement, présidence et secrétariat du comité
national de médiation bancaire...) ou a étendu les missions qu'elle
assurait jusgue la (dans le domaine de la réglementation et de la
surveillance bancaire par exemple). La Banque fait auss observer que la
charge du traitement du surendettement a doublé entre 1996 et 2003, et
requiert désormais I’emploi de 1400 agents pour un colt par dossier de
1000 euros.

En troisiéme lieu, les nouvelles dispositions |égales relatives a la
durée du travail ont éé mises en cauvre sans recrutement nouveau ; elles
ont néanmoins contribué au gel provisoire du niveau des effectifs sur les
années 2001 a 2003.

¢) Unenorme d’ évolution arbitrairement fixée

L’ objectif de décroissance des effectifs de 1 % par an a été fixé en
1993 par le Gouverneur. Il a été dans I’ensemble respecté, sa mise en
ceuvre ayant été suspendue, entre 2001 et 2003, al’ occasion du passage a
I"euro et de I'application simultanée des dispositions sur la réduction du
temps de travail.

Cet objectif a constitué une norme interne. Il a introduit une
contrainte de gestion qui a permis d'inverser le processus antérieur de
croissance des effectifs. Son succes, qui tient au volontarisme du
gouvernement de la Bangue et a sa mise en cauvre déterminée et continue
par I’ encadrement général, mérite d’ étre souligné.

Toutefois cet objectif de « moins 1 % par an » ne résulte pas d’' une
étude préalable des effectifs véritablement requis. 1l présente
I"inconvénient de ne pas étre fondé sur des diagnostics d’ organisation ni
sur des enjeux de productivité dans |’ exercice des métiers. Ce processus
est présenté comme non borné dans le temps, indépendamment de toute
vision de la stratégie de la Banque. De plus, cet objectif n’a pas été fixé a
un niveau tel que la Banque soit forcée de remettre en question les
contraintes qui pésent sur la gestion de ses personnels: multiplicité des
corps (12 au total pour les agents statutaires sans compter les auxiliaires),
maintien de I’obligation d organiser un concours annuel pour certains
corps (rédacteurs et secrétaires rédacteurs) méme s aucun besoin n'est
constaté, insuffisance des places ouvertes aux concours internes,
participation statutaire de représentants du personnel dans les jurys



90 COUR DES COMPTES

d’ admission, liaison statutaire dans certains corps entre le grade et
I’emploi, procédures de gestion organisées sur la réalisation de carriéres
complétes ala Banque. Dés lors, cette palitique de réduction d' effectifs a
en réalité fait porter |’ gjustement sur les personnels et les activités les plus
vulnérables ou les plus visibles, faisant I'économie d’'une remise a plat
d ensemble. La démarche suivie a induit des résultats appréciables, mais
rien ne permet d’ affirmer qu'il s agit d'un optimum dans I’ allocation des
moyens en personnel.

2 — L’inégale maitrise des effectifs

Malgreé la baisse des effectifs, |I'’examen de la maniére dont elle a
été appliquée, et des contraintes subies, suggére que des marges
importantes n’ ont pas encore été employées.

a) Une évolution différenciée selon les structures et I’ activité

La diminution des effectifs sur la période 1992-2003 n’a pas eu la
méme ampleur dans les directions du siége, dans le réseau des succursales
et dans les entités industrielles de la fabrication des billets. Dans ces
derniéres dont I’ effectif représente environ 8 % du total, la décroissance,
de I’ordre de 40 %, a été forte et réguliére depuis 1996. Dans le réseau
(51 % de I’ effectif global), elle atteint prés de 12 % sur la période avec
une pente assez réguliére. La baisse est beaucoup plus limitée dans les
services du siege (moins de 6 % sur la période) et |a tendance s est méme
inversée depuis 2000, date a partir de laguelle la Banque a dd faire face
aux missions liées a I’ introduction des piéeces et des hillets en euro et au
retrait des pieces et des billets en franc.

De plus, I'évolution de la répartition des personnels selon les
métiers exercés par la Banque est aussi contrastée : entre 1999 et 2002,
les effectifs des 11 métiers « opérationnels » passent de 11 276 ETP a
10 843 ETP, ce qui représente une baisse de 3,8 %. En revanche, avec
2 % seulement, la diminution de ceux des 7 métiers de soutien est plus
modérée (3 475 ETP en 2002). Certains d'entre eux voient méme
augmenter leur personnel sur la période. Cette évolution qui contraste
avec le contexte général de diminution des effectifs est préoccupante : la
Banque doit veiller a étre aussi rigoureuse sur son personnel de soutien
que sur les effectifs opérationnels.
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b) Des évolutions différenciées selon les positions statutaires

La baisse de I effectif total tel que comptabilisé au bilan social sur
la période 1995-2003 a été proportionnellement moins marquée pour les
personnels permanents (-7,4 %) que pour les agents non permanents
(-14,7 %). La premiére catégorie comprend I'ensemble des agents qui
reléevent du statut des personnels de la Banque (agents de direction,
d’ encadrement, secrétaires rédacteurs, personnels de bureaux, de caisse,
ouvriers...).

La diminution du nombre dagents non permanents, qui
représentent environ 10 % des effectifs globaux, est liée aux premiéres
mesures de restructuration du réseau et a la réorganisation progressive de
certains métiersa caractere logistique (concierges suppléants - 84 %,
agents d'entretien — 23 %) : cette catégorie est pour les deux tiers
constituée des agents de surveillance dont I'effectif baisse de 9 %.
L' gjustement a donc porté en priorité sur des personnels ne bénéficiant
pas de garanties aussi étendues que celles de |" agent statutaire.

La baisse des effectifs est donc réguliere, mais relative. On peut
étre sensible au fait que la Banque ait réussi a afficher au total une décrue
significative de ses effectifs sur la période, ce que peu d organismes
publics ont réussi a faire, aors qu'ils sont, pour certains d'entre eux,
confrontés a des évolutions tout aussi substantielles de leur cadre
d’action. On peut auss relever que la baisse des effectifs a moins touché
les personnels les mieux protégés.

¢) Des sureffectifs résorbés avec retard

Selon I'inspection de la Banque, sur 31 succursales vérifiées en
2000, le sureffectif global est de 5 %, et peut atteindre localement jusgu’ a
25 % des postes.

L’ adaptation des effectifs se fait avec retard et dans la limite des
départs. Les rigidités statutaires réduisent la marge de manoauvre de la
direction générale dans I'affectation des ressources humaines. Cette
marge est quasi-nulle pour les agents non cadres qui bénéficient d'un
droit statutaire au maintien sur place, les seules mesures envisageables
étant lourdes et coliteuses (plans sociaux, départs alaretraite).
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Autant le gouvernement de la Banque et la direction générale des
ressources humaines disposent d' une mesure d’ évaluation de |’ adéquation
des effectifs du réseau, autant ils sont démunis pour apprécier les besoins
en personnel des services centraux. |l est ressorti des vérifications de la
Cour que I'inspection générale n’accordait pas jusgu’a une date récente
une priorité suffisante aux audits des directions et organismes du siege et
répondait surtout a des sollicitations des directeurs généraux concernés.
En I’ absence de références d' audit, les appréciations sur I'alocation des
ressources humaines dépendent largement des responsables hiérarchiques
et les sureffectifs, loin d’ étre rendus visibles, sont estompés.

Il serait donc souhaitable que le renforcement de I'audit des
services centraux, qui vient d'intervenir, soit I’occasion d’'une analyse
plus poussée sur |’ allocation des moyens en personnel, afin de permettre
au gouvernement de la Banque d'assurer un meilleur pilotage de la
gestion des ressources humaines.

d) Un déséquilibre démographique persistant

Globalement, entre 1995 et 2002, un poste a été supprimé pour
trois départs en moyenne. Mais ce résultat, apparemment favorable, est
atténué par la faiblesse du nombre des départs. En effet, le
renouvellement de la population salariée a été relativement limité sur la
période. Se situant aux alentours de 5,5 % entre 1995 et 1998, son taux a
connu une légere accélération depuis 1999, pour culminer a 8,2 % en
2001 et revenir a 6,5 % en 2002. Il est particuliérement bas pour les
agents permanents (3,2 % en 2002), qui représentent 90 % des effectifs
globaux, et trés élevé pour les non permanents (37,7 %).

Au surplus, la structure de la pyramide des ages est déséquilibrée,
avec une population concentrée, pour 45 % des effectifs, sur la classe
d' &ge des agents nés entre 1950 et 1960 et, corrélativement, sur des
classes limitées d’ agents de 55 ans et plus (7 % des effectifs en fin 1995).
Elle refléte en particulier les conséquences des recrutements massifs du
début des années quatre-vingt (850 secrétaires comptables pour un besoin
estimé a I’époque a 150) qu'on a observeés, il est vrai, dans nombre
d’ entreprises publiques.
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Tableau n°® 8: pyramide compar ée des ages en fin 1995 et fin 2002

10000 + B Non permanents
9000 ElPermanents
8000 -

7000 - -

6000 -

5000 -

4000 -

3000

2000 -

1000 - l

0 == 1 E

fin 1995 | fin 2002 | fin 1995 | fin 2002 | fin 1995 ‘ fin 2002 | fin 1995 ‘ fin 2002 | fin 1995 ‘ fin 2002
moins de 25 ans 25334 ans 353444 ans 45 a 54 ans 55 ans et plus

Source : Banque de France

Entre 1995 et 2002, les départs a la retraite (1430 personnes) et les
mesures de retraite anticipée (1884) ont finalement porté sur une
population relativement limitée. Avec la récente réforme du réseau et
I’arrét de I’ activité de clientéle particuliére, la Banque a épuisé jusqu’en
2011 la totalité de ses marges de manocawre dans le réseau sans
licenciement.

Dans ce contexte, la volonté de maitrise des effectifs dans le réseau
a eu pour conséquence de réduire les recrutements des jeunes agents, ce
qui expose la Banque a perpétuer le déséquilibre démographique au sein
de son personnel.
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3 — Lesplans sociaux
a) L'ampleur limitée des premiers dispositifs

Entre 1995 et 2002, la Banque de France a mis en oauvre quatre
plans sociaux. Le premier était destiné a accompagner, sur la période
1995-2000, la restructuration industrielle pour restaurer la compétitivité
de |’ activité de fabrication des billets. || aété suivi d' un autre plan portant
sur la période 2001-2005, qui S'inscrit dans la continuité du précédent.

Deux autres plans sociaux ont également été lancés entre 1999 et
2002. Le premier a eu pour objet d’ accompagner la réforme des activités
de caisse dans le réseau, marquée notamment par la transformation d' une
partie des caisses dites institutionnelles, qui assurent la circulation de la
monnaie au profit des clients institutionnels (banques commerciales), en
caisses de clientéles avec un alegement de leur activité. Le dernier plan,
dit de repyramidage, a été en introduit entre 1999 et 2001 en vue de
diminuer I’ &ge moyen du personnel.

Tous ces plans sont fondés, a quelques variantes prés, sur la méme
économie générale. Ceux qui concernent la fabrication des hillets
reposent sur le volontariat des salariés, sans licenciements. Les
dispositifs, liés aux diverses situations statutaires, reposent
principalement sur les mesures d’' &ge : mise en retraite anticipée pour les
agents permanents pouvant faire valoir leurs droits, assortie d une
alocation de départ a la retraite et d'une bonification différentielle
d annuités calculée en fonction du taux plein et de I’ &ge statutaire de la
retraite; mise a la retraite d’ office pour les non permanents agés d'au
moins 60 ans et pouvant prétendre a une pension a taux plein, assortie
d'une allocation de départ ; régime de préretraite avec versement d'une
rémunération sur la base du dernier salaire d' activité et d’une indemnité
de départ en préretraite pour les agents permanents agés d'au moins
53 ans et pour les non permanents &gés d'au moins 57 ans.

Les autres mesures prévoient I’octroi d’un mi-temps de longue
durée avec versement d’'un sursalaire de 10 % et cotisation de retraite
équivaente a un temps plein, des incitations au départ pour la réalisation
d’ un projet personnel, ains que des reclassements internes assortis de
mesures d' accompagnement pour favoriser la mobilité géographique. Le
cumul de ces possihilités apparait trés favorable au personnel.
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L’instauration de plans sociaux dans une institution telle que la
Banque de France marquée par une forte culture administrative et
I’ existence de régimes de gestion du personnel fondés sur la garantie de
I'emploi et le principe de la carriere au long cours, mérite d étre
soulignée. Elle a fortement influé sur les conditions du dialogue social.
Elle a constitué un précédent qui a permis de donner plus de souplesse a
la gestion globale des personnels et de préparer la mise en place d'un plan
plus ambitieux.

Les résultats obtenus ont suffi pour assurer le respect de larégle de
la baisse de 1 % par an. Hors reclassements internes, ils ont favorisé la
suppression d'environ 1 700 postes équivalent temps plein entre 1995 et
2002, soit seulement 240 en moyenne par an. Mais leur colt, qui varie de
50 000 € a 150 000 € par personne, est d autant plus élevé qu'ils n’ auront
finalement pas permis d’ assurer un renouvellement suffisant des effectifs,
faiblesse qui constitue un handicap structurel. Au total leur ampleur
demeure limitée.

b) L ampleur nouvelle des plans sociaux de 2004-2006

En décembre 2003, la Banque a adopté deux plans de
restructuration visant d' une part la réforme de I’implantation territoriale
de ses succursdles, d'autre part |'abandon des opérations avec les
clientéles particulieres (al’ exception du personnel).

L es mesures sociaes d’ accompagnement de ces plans sont fondées
sur les mémes principes que ceux qui ont été retenus lors des précédentes
restructurations : respect de la garantie de I’emploi pour les personnels
statutaires, engagement de proposer un reclassement pour les agents non
permanents, compensations financieres en cas de mobilité53, priorité
donnée au volontariat. La seule innovation réside dans la mise en place
généralisée de structures d appui, de conseil et d’ orientation. Leur co(t
unitaire moyen s établit a environ 115 000 € par agent bénéficiaire, ce qui
est considérable.

53) Les mesures diverses en faveur des mutations comprennent, en cas de changement
de domicile, des congés exceptionnels, le remboursement en 1%¢ classe de
déplacements du conjoint et des enfants de I'agent, |'attribution de nouveaux préts
immobiliers, la suspension du remboursement d'anciens préts, la prise en charge du
différentiel de loyer entre I'ancien logement et le nouveau, etc. On pourrait aussi
mentionner I'indemnité de départ pour projet personnel (jusqu'a 24 mois de traitement
pour un agent de 15 ans d'ancienneté).
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Apres I'adoption de ces plans par le Conseil général, les agents
concernés par la restructuration du réseau des succursales et des activités
de clientéle ont été invités afaire acte de volontariat. Prés de 2 410 agents
ont, en avril 2004, adhéré aux plans sociaux et I’ objectif a été dépassé de
guelque 150 agents.

Au total, selon les estimations, 2 140 emplois devraient étre
supprimeés dans le cadre du plan de restructuration du réseau, et 720 du
fait de I'arrét des clientéles particulieres. Certaines suppressions étant
communes a la réorganisation des deux activités, I'effet net des deux
projets est de 2 289 emplois supprimés, dont 1 631 postes d agents
permanents (soit environ 20 % des effectifs) et 658 postes d' agents non
permanents (50 %), d'ici fin 2006, soit davantage en trois ans que
pendant |a période 1995-2002. Le colt global de ces mesures a été évalué
a 262 M€, montant inscrit en provisions a fin 2003. 1l représente 23,1 %
du produit monétaire net.

L’ ambition de ces plans sociaux est donc sans commune mesure
avec celle des précédents. La baisse des effectifs globauix, qui devrait étre
de I'ordre de 16 % en trois ans, marque une rupture avec la tendance
antérieure. En cela, la Banque tire avantage de la pyramide des ages de
ses personnels, dont le vieillissement massif devient paradoxalement un
atout dans |’ actuelle décennie pour héter ses restructurations.

Toutefois, les économies en année pleine, évaluées a 130 M€ (dont
123 M€ liées alaréduction de personnels), ne seront effectives qu’ a partir
de 2006, terme des plans actuels, alors que les plans sociaux entrainent
dans I'immédiat une dépense équivalente a deux années d’ économies. lls
ne seront donc d’'aucun secours pour |'équilibre financier a trés court
terme, mais n’en restent pas moins indispensables a moyen terme.

Cependant, les dispositifs mis en cauvre sont encore inadaptés aux
enjeux démographiques de la Bangue. |ls concentrent I’ effort sur des
mesures d' accél ération de départ alaretraite applicables a une population
restreinte. Ce faisant, ils ont certes permis de réduire, modérément, les
effectifs, mais ils n'ont fait pour I'essentiel que héter de quelques années
les départs a laretraite naturels. 11s ont fait aussi porter I'ajustement sur le
recrutement des jeunes. lls ont accéléré un mouvement qui serait
intervenu a relativement bréve échéance. Pour un colt élevé, cette
politique induit donc un resserrement plus grand de la pyramide des &ges,
sans pour autant permettre d’ introduire un management plus dynamique.
L'ampleur récente des plans sociaux, sans résoudre le probléme du
déséquilibre de la pyramide des &ges, a toutefois permis de baisser la
moyenne d’ &ge des personnels de la Bangue.
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Dans tous les cas, le colt des plans sociaux est d'autant plus élevé
que les dispositifs d'incitation reposent sur des niveaux de rémunération,
d avantages collectifs et de protection socide dga trés significatifs.
L avantage financier que la Banque tire des mesures d'incitation a la
retraite par la réduction de la masse salariale®4 est moindre que dans les
entreprises relevant du régime général et est fortement tempéré par la
charge du régime spécia des retraites qu’ elle finance en grande part pour
ses agents statutaires.

B — Desmissions adaptées aux effectifs disponibles

Bien que la Banque de France ait réduit ses effectifs, engagé la
restructuration de son réseau, réorganisé certaines de ses activités, ellen'a
pas encore conduit la démarche a son terme.

L'examen précis de ces activités tend a montrer qu’ elle définit son
périmétre d'action et ses modalités d'organisation en fonction de ses
effectifs disponibles, et non selon lalogique inverse.

1 — Un péimétred'activité compar ativement éendu

La Bangue de France assume davantage de taches qu’ aucune autre
banque centrale nationale.

Certes, les études comparatives réalisées par des organismes
externes a la Banque de France ou a la BCE sont rares. On constate
cependant a la fois que la Banque de France a des frais de personnel huit
fois supérieurs a ceux de la Banque dAngleterre et 21 fois supérieurs a
ceux de la Bangue du Canada, mais ces trois ingtitutions n'assument pas
des missions comparables. De ce fait, les différences dans la qualité du
service rendu en fonction de son codt sont difficiles a apprécier. En
réalité, une étude rigoureuse exigerait d'avoir accés a des statistiques
détaillées d'activité et d'emploi des Banques centrales nationales.

Il ressort des données consultées par la Cour que la Banque de
France employait en 2000, a €elle seule, davantage d'agents pour les
missions qui ne font pas partie des missions fondamentales au sens du
SEBC, que toutes les autres banques centrales nationales. Plus de la
moitié de ses effectifs était affectée a des missions autres que les missions
fondamentales.

54) Un départ alaretraite d' un agent non remplacé permet ala Banque d’' économiser
le versement d'un salaire alors qu’elle ne perd que la cotisation retraite de 7,85 %
versée par |’ agent en activité.
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La Banque de France n’est pas la seule Bangue centrale nationale a
consacrer une part significative de ses ressources a ces autres missions.
Tel est le cas de la Bundesbank, de la Banque d’ Espagne, et plus encore
des Banques d'ltalie, de Belgique ou du Portugal, mais dans une
proportion qui reste toutefois trés inférieure a celle observée en France.
Les effectifs concernés sont concentrés sur les études et analyses
commerciales, notamment de cotation, de tenue de la baance des
paiements (Belgique), de banque de détail aux institutions non financiéres
et aux particuliers (Espagne et Allemagne), et, dans tous les cas, de tenue
du compte du Trésor public et de service de caisse aux entités publiques.
La gestion de données sur les entreprises (type FIBEN) n’est significative
guau Portugal. Mais cing banques centrales (Irlande, Luxembourg,
PaysBas, Autriche, Finlande) ne gerent en dehors des fonctions
classiques aucune autre activité, sauf atitre résiduel.

La Banque de France est la seule a assurer a la fois I'anayse
macroéconomique, I'analyse sectorielle et microéconomique, le calage de
la comptabilité nationale, I'analyse du risque, la diffusion de données
individuelles et la cotation des entreprises.

Par ailleurs, la Bangque de France est celle qui a la conception la
plus extensive de chacune de ses activités. Ainsi, dans le domaine de la
conjoncture, un double niveau de traitement (national et régional ou local)
est rarement présent (de surcroit, il ne semble pas exister ailleurs qu'en
France d'analyses sectorielles détaillées). Elle est I'une des rares, sinon la
seule, qui assure toute la chaine de fabrication des billets, y compris la
fabrication du papier.

Cette double spécificité de la Banque de France a été accentuée par
le fait que la plupart des autres banques centrales ont opéré dans la
période récente un mouvement de recentrage de leurs activités sur leur
coaur de métier, tout en réduisant fortement le format de leur réseau.

2 — Lapriseen chargedu surendettement

La mission de secrétariat des commissions de surendettement est
assurée par la Banque de France depuis I’ entrée en vigueur de la loi du
31 décembre 1989. Cette mission nouvelle a conduit la Banque a
interrompre sa politique de réduction engagée en 1988 et a procéder au

recrutement de 590 agents sur deux ans.

Par nature, l'activité de secrétariat des commissions de
surendettement n'est pas une activité de banque centrale. Aucune autre
bangue centrale ne I'assume. Aucune étude n'a justifié a ce jour l'intérét
pour la collectivité nationale de la désignation de la Banque de France
pour exercer cette mission. Elle reste aréaliser. L' Etat aurait pu décider, a
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moindres frais, de faire gérer la procédure de bout en bout par les
tribunaux, mais le ministére de la justice y était opposé, ou par la
direction générale de la comptabilité publique, mais les agents du Trésor
public n’ avaient pas de formation bancaire.

Cependant, s I'Etat décidait de confier ces taches a un autre
prestataire, I'économie qui pourrait étre réalisée serait peut-étre inférieure
aux co(ts induits par la perte de I'expérience et de la |égitimité acquises
au fil des années par la Banque sur une matiére trés spécifique. Les agents
de la Banque ont acquis une expérience qui a permis des gains de
productivité de 7 % en moyenne par an entre 1992 et 2001.

Mais la progression constante du nombre de dossiers pose un
probléme stratégique au regard de la problématique d ensemble des
missions de la Banque. Le nombre annuel de dossiers a traiter est passé
de 100 000 en 1997 a 166 500 en 2003 et a 200 000 en 200455. Malgré
des gains de productivité significatifs et compte tenu de I’ engagement
pris auprés de I'Etat de contenir les délais d’examen des dossiers, la
Banque a été, au cours de cette période, conduite a augmenter de 900 a
1400 équivalent temps plein (ETP) les moyens en personnel affecté a
cette activité

Du dtrict point de vue de la logique interne de la Banque, la
progression constante de cette activité va a I'encontre de I'évolution de
toutes ses autres missions, caractérisée par une pression a la diminution
des effectifs. || existe dés lors un risque que |'adaptation des effectifs de la
Banque a ses missions ne soit freinée par I’ essor de cette activité.

3 — Unelégitimitéfragile pour I'exercice de certaines
missions

a) Recueil d'informations pour la réalisation d’ études de conjoncture

Le recueil par le réseau d’informations pour la réalisation d’ études
de conjoncture56 a acquis une reconnaissance |égislative dans la loi du
12 mai 1998 modifiant la loi du 4 aolt 1993 («les succursales de la
Banque de France contribuent a la connaissance du tissu économique
local et a la diffusion des informations monétaires et financieres»). En
outre, cette inscription dans la loi sest faite sans articulation avec les
catégories de missions définies par le code monétaire et financier. 1l faut

55) Sur ce total, 17 a 18 % des dossiers sont adressés au juge et un peu moins d'un
dossier sur deux, soit moins de 9 % des dossiers regus, sont rejetés par le tribunal et
retournés ala Banque.

56) Cf. suprachapitrell, I.
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donc rechercher s cette activité est rattachable & une mission
fondamentale, comme I’ affirme avec force la Banque, ou s elle est une
activité d'intérét général, voire une activité a caractére commercial.

Les enquétes de conjoncture dans lesquelles le réseau intervient
sont menées dans le cadre du métier 5 « Préparation de la politique
monétaire - élaboration et diffusion de statistiques et d'études monétaires,
financiéres et économiques», qui utilise environ 740 équivaent temps
plein, dont 40 % dans le réseau.

Le réseau se procure l'information, chaque début de mois, auprées
d'un échantillon de chefs d entreprise. Leurs avis sur I’évolution de la
conjoncture dans leur secteur, par rapport au mois précédent et par
rapport au méme mois de I’année précédente, sont agrégés sous forme
d'un indicateur synthétique d'opinion. Cette information alimente deux
lignes de produits : d'une part, la synthése mensuelle nationale, transmise
au Gouverneur entre le 10 et le 15 du moais, d'autre part, des syntheses
régionales.

Le réseau fournit en outre la matiére premiére pour deux types
d'enquétes sectorielles:

- sur la conjoncture et l'activité dans divers secteurs: béatiment,
commerce de détail, commerce de gros, industrie, service
marchands, enquétes sur l'investissement dans |'industrie,
enquétes sur la durée d'utilisation des équipementsd’ ;

- sur le colt du crédit, sur les délais de paiement, enquéte
financiére.
De fait, ces enquétes ont plusieurs objectifs. Elles visent alafois a
assurer, selon la Banque :

- I'information de la BCE qui utilise I’ enquéte mensuelle comme
un indicateur précoce de |’ évolution de la conjoncture ;

- I'information du Gouverneur, afin de lui permettre de participer
en connaissance de cause aux décisions de politiqgue monétaire
prises par le Conseil des Gouverneurs lors des réunions
bimensuelles, ainsi qu'au débat public en France et dans diverses
ingtitutions internationales, ce qui pour ces deux raisons
permettrait de classer cette activité, au moins pour partie, parmi
les missions fondamentales de la Banque ;

57) Les enquétes sur les comportements d'emploi ont été supprimées en 2003.



LA LENTE ADAPTATION DES MOYENS AUX MISSIONS 101

- une mission de service public a travers une large diffusion de
I'information & laquelle s adjoindrait de maniére résiduelle une
activité a caractere commercial. Cela concerne a la fois la
diffusion des tendances générales de la conjoncture, qui est de
nature a intéresser les milieux économiques et financiers, et les
synthéses régionales ou sectorielles, intéressant les décideurs
locaux.

Cetriple objectif justifie, selon la Banque, de ne pas se limiter aux
guestions purement financiéres ou bancaires.

Pourtant, a la différence de la réalisation d'études sur données
existantes, le recueil autonome dinformations de conjoncture n'est pas
rattachable a une mission fondamentale.

Il et en effet discutable de rattacher le recueil autonome
dinformations de conjoncture a la mission d'exercice de politique
monétaire partagée par la Banque de France avec les autres banques
centrales nationales. En effet, la Bangue de France est I'une des rares,
sinon la seule, a disposer de son propre réseau de collecte d'informations
en matiéere de conjoncture. Sil est bien compréhensible qu’ elle produise a
son siege, comme ses homologues, des études approfondies sur divers
aspects de la conjoncture nationale et internationale, ses missions ne
semblent pas requérir nécessairement I'existence d'un réseau interne de
collecte des données. Méme la Bundesbank, qui dispose €lle aussi d'un
réseau trés dense capable de faire remonter une information substantielle,
ne réalise pas des travaux aussi variés, et en tout cas pas a partir d'un
circuit de collecte autonome.

L'information est de plus en plus accessible gratuitement de sorte
que cette activité ne peut étre considérée comme commerciale.

La plupart des destinataires de I'enquéte mensuelle de conjoncture
sont les informateurs qui bénéficient d'un retour gratuit. Une tentative a
été faite pour promouvoir le placement d'abonnements payants, mais elle
n'a guére été couronnée de succes et l'idée de trouver un débouché
commercial a été abandonnée. Ainsi, sur 15 914 destinataires de I'enquéte
mensuelle de conjoncture, seuls 191 abonnements payants étaient
comptabilisés en 2002, soit 1,2 %. La Banque a dailleurs constaté
I’ échec de cette politique en la diffusant gratuitement sur Internet.

L'audience des études spécifiques demeure confidentielle. Quatre
études sectorielles continuent a étre réalisées aors que leur audience est
trés réduite et qu'elles ne couvrent pas les colts engagés. Une d'entre
elles devrait d'ailleurs étre prochainement abandonnée. La diffusion
gratuite en interne grossit souvent tres artificiellement les tirages. Ainsi,
la diffusion interne d'études comme Industrie de la dentelle dans le
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Calaisis ou Industrie de la confection représente 70 % des exemplaires.
Au demeurant, on peut sinterroger sur la nécessité pour 45 agents de la
Banque de France de disposer de cette information.

Dés lors, l'activité de recueil autonome dinformations de
conjoncture ne peut ére de maniere dominante qu'une mission d'intérét
général. Or, elle n'est pas identifiée en tant que telle par I'Etat ni
rémunérée a cetitre. Si I'amendement introduit danslaloi du 12 mai 1998
avait eu pour objet de faire reconnditre la qualité de mission d'intérét
général a ces activités, I'Etat aurait d0 passer une convention avec la
Banque sur le contenu et la rémunération de cette prestation. De plus,
pour prétendre véritablement & participer de l'intérét généra, elle devrait
étre complémentaire de celle réalisée par les administrations compétentes
dans ses méthodes ou dans ses résultats. Tel n'est pourtant pasle cas.

En effet, le risque de double emploi avec les travaux de I'INSEE
est élevé.

Concernant I'enquéte mensuelle sur I'activité dans I'industrie hors
batiment qui sert de base aux différents travaux de conjoncture, la
similitude des travaux est si frappante que le risgque de redondance est
réel58. Une différence notable réside dans la méthode d'interrogation :
décentralisée et téléphonique a la Bangque de France en cing jours en
début de mois, centralisée et postale tout au long du mois a I'NSEE. La
différence de méthode se paie cependant d'un colt élevé a la Banque:
prés de 230 ETP étaient utilisés en 2002 par la Bangque pour collecter
I'information par téléphone. Sous I'effet de la réforme du réseau, ces
effectifs sont en diminution ; la Banque fait observer que seuls 50 a 60
ETP peuvent étre directement imputés a la composante nationale du
recueil d'informations. Il reste que l'envoi et le dépouillement de
guestionnaires par I'NSEE ne requiérent qu'une dizaine dETP, et que les
agents concernés, outre gqu'ils sont donc plus nombreux, sont souvent, ala
Banque, des cadres de haut niveau.

58) Dans les deux cas, un échantillon d'entreprises est interrogé sur ses perspectives
d'activité, en se pronongant de maniére qualitative. Une différence tres faible sépare la
formulation des questions posées : aors que I'lNSEE demande aux entrepreneurs leurs
perspectives d'activité en référence aux trois mois écoulés, ce qui lisse les évolutions,
la Banque de France leur demande leurs perspectives en référence au mois précédent.
L'outil d'enquéte de la Banque de France repere donc des tendances de plus court
terme.
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La Banque de France considére que ses prévisions ont été parfois
plus fiables et plus réactives que celles de I'INSEE et de la direction de la
prévision. Il ressort des documents consultés par la Cour que, lorsgue la
Banque a rédisé de melilleures prévisions, ce qui n'a éé vrai qu'a
certaines périodes, cela était di aux retraitements statistiques réalisés au
siége, et non aux données recueillies par le réseau.

Aussi, les colits tres élevés de cette collecte autonome
dinformation par rapport a ceux de I'INSEE plaident-ils en faveur
d autres modes de répartition des téches entre les deux structures
publiques. Cette nouvelle répartition ne ferait pas obstacle ala réaisation
par la Banque des études statistiques qui permettent au Gouverneur
d apprécier I'évolution de la conjoncture en France afin d'éclairer sa
participation aux décisions du Conseil des gouverneurs dont il est
membre.

b) Banque de guichet et change

La Banque de France a supprimé ses activités de change et son
activité de banque de guichet. Elle conserve cependant une activité de
gestion des comptes de son propre personnel auprés de |’ établissement
qui n’est pas justifiée.

4 — Une conception exhaustive des taches

Plusieurs exemples démontrent que la Banque de France applique
implicitement un modeéle d'intégration verticale maximale (fabrication et
mise en circulation des hillets) et recherche une qualité maximale
indépendamment des colts engagés (recueil dinformations sur les
entreprises et balance des paiements). Ce modele conduit a employer des
effectifs nombreux et a supporter des charges élevées.

a) Lerecueil d'informations sur les entreprises (métier 10)

Le fichier bancaire des entreprises, communément désigné par son
acronyme FIBEN, a été créé en 198259. Il centralise les crédits et
incidents de paiement des entreprises a partir des déclarations obligatoires
des établissements de crédit. 11 comprend aussi un fichier descriptif sur
les entreprises (2,34 millions d'entités, dont 1,22 million d entités
«activesfO ») et leurs dirigeants a partir des informations provenant

59) Circulaire Banque de France n°® 83-25 du 3 février 1982.
60) C'est-a-dire gérées également au titre des bases risques, incidents de paiement, et
bilans.
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essentiellement des greffes des tribunaux de commerce, ains qu’ une base
de données comptables sur 200 000 entreprises environ, qui est alimentée
en principe sur une base volontaire gréce aux comptes sociaux fournis par
I’entreprise elleeméme. IL S'y gjoute une cotation des entreprises et de
leurs dirigeants, réalisée par la Banque de France a partir de I'ensemble
de ces informations. Cette activité est I'une de celles qui utilise le plus de
moyens en personnel.

Elle sinscrit en premiére analyse dans le cadre du besoin d’ évaluer
laqualité des préts bancaires utilisés en garantie des opérations de banque
centrale dans la majorité des pays du G7 mais avec une intensité
particuliére en France. Au sein du Systéme européen de banques centrales
(SEBC), lerefinancement des établissements de crédit est accordé « sur la
base d'une slreté appropriée » : soit des actifs de niveau 1 (dits «tier
one ») qui sont essentiellement des titres de créance négociables ; soit des
actifs de niveau 2 (dits «tier two ») qui peuvent étre des créances non
négociables, en particulier des créances sur des entreprises. En France, les
actifs admis sont les créances des établissements de crédit aux entreprises
cotées 3++, 3+ et 3 (meilleure cote dans FIBEN)61 dont I’ échéance est
inférieure a deux ans.

Ainsi, la Bangque de France utilise les données du fichier bancaire
des entreprises dans le cadre de la politique monétaire. Elle vend par
ailleurs I'acces a ces données a des banques commerciales qui y recourent
en particulier pour obtenir des informations sur les dirigeants52 des
petites et moyennes entreprises dans le cadre de leur politique d'octroi de
crédit. L'utilisation des données de cotation apporte aussi un éément
d'appréciation pour le contréle bancaire (exercé par la Commission
bancaire), en permettant d'évaluer le risque supporté par une bangue
commerciale en fonction de la santé financiére de ses débiteurs.

Cette activité a donc des composantes rattachables a une mission
fondamentale de la Banque et une composante purement commerciale.
On peut également soutenir qu'elle participe de l'intérét général, dans la
mesure ou les banques commerciales ne connaissent pas bien
spontanément les capacités de remboursement des entreprises, notamment
des plus petites. |l en résulte, en I'absence d'une information telle que

61) Depuis le 5 avril 2004, la cotation attribuée aux entreprises n’est plus composée
que de deux éléments: une cote d'activité selon I'importance du chiffre d’ affaires
(de A aJ) ; une cote de crédit qui traduit I’ appréciation de la Banque de France sur la
capacité de |’ entreprise a honorer ses engagements financiers a un horizon de trois ans
selon une échelle comportant douze gradations (3++, 3+, 3, 4+, 4, 5+, 5, 6, 7, 8, 9
et P).

62) Cela représente 25% des consultations. Les ventes de FIBEN concernent a
hauteur de 75 % des entreprises dont le chiffre d’ affaires est inférieur a3 M€.
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celle apportée par la Banque, une prime de risque acquittée par les petites
et moyennes entreprises cherchant un financement. Cette situation peut
savérer contraire al'intérét général par ses répercussions défavorables sur
I'économie nationale.

Il convient enfin de préciser que la spécificité du refinancement
francais, par I'admission de créances sur des entreprises, constitue un réel
atout pour les banques commerciales, en facilitant leur acces a ce
refinancement. Cette spécificité est réguliérement remise en question par
les autres Etats. En effet, la Banque de France est I'une des seules a
pratiquer ce type de refinancement en acceptant en garantie de telles
créances. Les décisions récentes lui ont permis de conserver cette
singularitéé3, mais la tendance est a la réduction de ces possibilités,
comme en témoignent |es derniéres modifications apportées au réglement
de la BCE en la matiére, qui ont mis fin a certaines spécificités de
refinancement aux Pays-Bas voisines de celles de la France.

Si, dans ce cadre, FIBEN parait bien relever des missions de la
Banque de France, son format actuel ne peut étre justifié par aucune de
ses utilisations.

Une activité nettement plus réduite suffirait pour le refinancement
des banques et la surveillance des établissements de crédit.

Les créances privées mobilisées par les éablissements de crédit
sont surtout celles qui portent sur des entreprises d'une certaine taille.
Ainsi, en 2004, |a base comptable de FIBEN comptait 203 000 entreprises
de plus de 0,75 M€ de chiffre d'affaires, dont un quart était éigible au
refinancement. Mais les créances sur les entreprises d'un chiffre
d affaires supérieur a 7,5 M€ représentaient a elles seules 86 % des
encours présentés par les établissements de crédit en garantie de leur
refinancement.

Il n'est guére douteux que la connaissance d'une telle proportion de
I'évolution des encours suffirait & la Banque de France pour conduire sa
politique monétaire et assurer le contréle des risques courus par les
banques.

63) Par communiqué du 5 aolt 2004, le Conseil des gouverneurs de la BCE a annoncé
la publication de sa décision de principe d'inclure les préts bancaires dans la liste
unique des actifs éligibles en garantie du refinancement, mais les criteres d'éligibilité
afférents aux titres de créance négociables sur un marché ont été durcis.
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En retenant le seuil précité pour la collecte des bilans, le nombre
d entreprises présentes dans la base comptable de FIBEN — toutes
cotations confondues- pourrait étre réduit a environ 60000 avec des
conséquences tres limitées sur les possibilités de refinancement des
banques commerciales. Il est donc possible a la Banque de France de
réduire des trois-quarts la taille de son échantillon et, par voie de
conséquence, sa charge de travail et les colts de l'activité, en se
concentrant sur les plus grandes entreprises et leurs filiales, sans effet sur
sa capacité a conduire la politique monétaire ou a exercer le contrdle des
bangues, et sans restreindre exagérément l'accés au refinancement des
établissements de crédit. La Bangque de France fait valoir que le suivi
d’'une masse d'environ 200000 bhilans est un seuil critique pour
concevoir, fournir et valider des notations conformément aux exigences
de I’accord de Béle 1164 entre les banques centrales. Cet argument n’ est
pas sans fondement pour les agences de notation, mais la Banque de
France est au sein de |’ Eurosystéme la seule Banque centrale nationale
chargée de la surveillance des établissements de crédit a disposer d'un tel
outil.

Par ailleurs, selon les données de la comptabilité analytique de la
Banque, pour un colt complet métier de 156,6 M€ en 2003, les recettes
commerciales encaissées aupres des établissements de crédit qui utilisent
FIBEN comme une évauation de la solvahilité d'une entreprise dans le
cadre de procédures d'octroi de crédits, soit 41 M€, couvrent les charges
variables propres a cette activité (26,1 M€) et un quart des codts fixes.
L es autres charges fixes sont imputables a des missions fondamentales ou
de service publict5. Les mesures de rationalisation prises au cours des
derniéres années, en particulier I’ abandon de traitements spécifiques pour
le centrale des bilans et I'effort d automatisation de la collecte des
données pour les petites structures ont permis de réduire les colts
variables tout en accroissant la valeur gjoutée. Au vu des chiffres, ces
efforts doivent se poursuivre pour éviter tout risque de distorsion de
concurrence.

64) L’accord de Bale Il qui a été publié en juin 2004 définit les nouvelles regles
applicables au contrdle prudentiel des établissements de crédit.

65) La Commission Bancaire utilise également FIBEN : il sagit la du controle
bancaire évoqué ci-dessus. En pratique comme la Banque de France met a disposition
de la Commission Bancaire les moyens nécessaires a son activité, un paiement par la
Commission ala Banque pour I'accés & FIBEN n'aurait pas grand sens.
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Reste |'argument selon lequel I'organisation actuelle de FIBEN,
avec une collecte étendue, présente un caractére dintérét généra en
réduisant I'asymétrie d'information qui conduirait sans cela a un codt du
crédit trop élevé. Cet argument pourrait étre recevable. Encore faudrait-il
reconnaitre explicitement cette qualité & FIBEN, avec |'accord de I'Etat, et
mettre par conséquent a la charge de ce dernier une partie a définir du
codt de cette activité.

Au total, la spécificité du refinancement en France offre un
avantage aux banques qui peut étre conservé a moindre colt pour la
collectivité. Le volume de données collectées pour FIBEN peut étre
considérablement réduit sans effet sur l'accés des banques au
refinancement ni sur le contrdle des risques bancaires.

Si la collecte des données concernant les entreprises de plus petite
taille doit étre poursuivie, c'est soit dans des conditions de colt de
production, d'une part, de rémunération par les banques commerciales qui
les utilisent, d'autre part, qui permettraient un équilibre financier de
I'activité, soit gréce a une prise en charge financiére, en tout ou partie,
assurée par I'Etat, si celui-ci estime qu'elle reléve de l'intérét général.

Enfin, la Banque de France a tenté de développer des produits
commerciaux d'aide a la gestion de I'entreprise en exploitant les données
collectées (prestation GEODE). Le réle de GEODE en faveur du
développement économique local que reconnaissent les collectivités
territoriales a d' ailleurs été mis en valeur dans le contrat de service public
signé entre |I'Etat et la Banque. Cette activité est effectuée par quelque
150 analystes (affectés toutefois a temps partiel sur cette activité)
réalisant chacun une quinzaine de prestations par an. La Banque de
France pensait ains trouver un débouché nouveau pour ses bases de
données afin de les rentabiliser davantage. Cet objectif n'est pas encore
atteint, puisgu’ une marge est dégagée sur le codt direct depuis 2001, mais
ce sont les colits complets qui doivent étre pris en compte. Or ceux-ci
représentent prés du double des recettes. La Banque escompte cependant
gu’'au terme du plan triennal (2004-2006) qu’'elle a engagé elle pourra
couvrir le colt complet métier. La Cour estime que si cet objectif n’ était
pas atteint, la Banque devrait renoncer a cette activité lourdement
déficitaire.
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b) Balance des paiements

La Banque de France établit la balance des paiements pour le
compte de I'Etat. Elle emploie dans ce cadre environ 160 ETP. Elle
exploite les données relatives aux transactions internationales fournies par
les banques et, selon les cas, les entreprises ellessmémes. 16 millions
d'informations de base ont été traitées a ce titre en 1997, 25 millions en
2001.

Une grande partie du travail effectif consiste en la validation et la
vérification de ces données. Les procédures de validation reposent pour
partie sur le déclenchement de seuils automatiques, pour partie sur
l'initiative des agents qui peuvent constater des discordances ou des
évolutions incohérentes avec d'autres informations.

La Banque de France a adopté un modéle de recherche de la
qualité la plus proche de la perfection possible qui a des incidences
en terme de codts engagés. La qualité du produit est indéniable, comme
en témoigne la faible amplitude des corrections de la balance effectuées
aposteriori. Il n'empéche que le recueil des transactions vise a
I’ exhaustivité sans considération de co(t.

Ainsi, les seuils automatiques de validation ne sont pas déterminés
par une analyse de l'arbitrage optimal entre le degré de fiabilité des
informations et l'investissement nécessaire pour I'obtenir. Surtout, il
apparait également que les contréles de cohérence qui sont effectués a la
discrétion des agents ne suivent pas une procédure formalisée. Selon la
Banque de France, I'absence doptimisation et de standardisation du
processus tient ala spécificité de chague secteur d'activité.

L'instauration récente d'un seuil de déclaration permet d'envisager
un modéle différent dans lequel, de méme que pour FIBEN, la collecte
pourrait se limiter aux transactions les plus importantes avec une
réduction des colts significative, et une perte dinformation globale faible
malgré la hausse inévitable du poste « erreurs et omissions ». Toutefois,
le souhait de I'Etat de disposer d'informations trés détaillées sur certains
postes de la balance ou certains secteurs doit étre concilié avec I'exigence
d'une tele rationalisation. |l convient également de préciser que
I établissement de la balance des paiements est encadré par des normes
édictées par Eurostat et le FMI et que les données collectées par la
Banque sont destinées pour |’ essentiel ala BCE et au FMI.
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En définitive, que I'Etat se considére comme le commanditaire de
cette activité pour la partie relative a la balance des paiements de la
France et pour les relations avec le FMI ou que la Banque fasse prévaloir
le poids croissant des données nécessaires a la conduite de la politique
moneétaire, il importe pour cette activité de déterminer précisément, dans
le respect des normes internationales applicables pour cette prestation
comme pour les autres, quel degré de fiabilité et de finesse est nécessaire
et quels moyens doivent y étre affectés.

A cet égard, a la suite des observations de la Cour, un processus
d’ analyse de la prestation effectuée qui devrait inclure la recherche de
synergies avec les autres acteurs publics de I'information statistique a été
engagé. La mission conjointe de I'inspection générale des finances et de
I"inspection généradle de la Banque déja citée examine aussi cette
guestion.

c) Gestion delacirculation fiduciaire

La Bangue de France assume en direct des taches qui pourraient
étre plus largement dél éguées.

L’ organisation confiant un réle exclusif a la Banque induit des
redondances dans lafiliere.

La Bangue de France a longtemps assuré elle-méme, contrairement
a une grande partie de ses homologues, toutes les étapes du contréle de la
circulation fiduciaire et exerce ainsi un contréle rigoureux et direct des
billets en circulation. Au niveau communautaire, le traité est
suffisamment vague pour permettre la coexistence de modéles divers,
dans lesguels la bangque centrale exerce un plus ou moins grand réle. Le
code monétaire et financier prévoit que la Banque de France "assure
I'entretien de la monnaie fiduciaire", rédaction qui n'exclut pas un certain
degré de dél égation.

Tout billet déposé au guichet d'une banque commerciale est en
principe acheminé par un transporteur de fonds vers une des caisses
institutionnelles de la Banque de France pour que son authenticité et son
bon état soient vérifiés. Ce mode de fonctionnement impose une navette
ininterrompue entre banques commerciales, centres de stockage des
transporteurs de fonds, et caisses institutionnelles de la Banque de France.
Il induit des codits de transport colteux pour toute lafiliére, reportés sur le
consommateur final des services bancaires, et accroit les risques pour la
sécurité en multipliant les déplacements de fonds.
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La Banque de France alongtemps refusé de laisser explicitement la
filiere fiduciaire pratiquer le "recyclage', c'est-a-dire de déléguer la
responsabilité de ce tri des hillets aux banques commerciales et aux
transporteurs de fonds.

Pourtant, dans prés de deux cas sur trois (selon les chiffres fournis
par la Banque elle-méme), les hillets qui parviennent ala Banque ont, en
pratique, le plus souvent fait I'’objet d'un contrble d authenticité par le
transporteur de fonds ou par la banque commerciale, pour les billets qui
transitent physiquement par elle. Le systéme actuel présente donc des
redondances, au moins pour une partie des hillets, méme s seule la
Banque de France effectue le tri des billets selon leur qualité matérielle,
indépendamment de leur authenticité.

Ce systeme conduisait d' ailleurs a ce que le recyclage soit pratiqué
sans autorisation et sans contrdle, dans une proportion que le gouverneur
[ui-méme a estimée a 25 % des billets mis en circulation. Le recyclage est
par ailleurs admis pour les pieces, sans fondement juridique.

La répartition des réles entre banques commerciaes, Banque de
France et transporteurs a donc conduit a une situation non optimisée, avec
des surcolts pour la collectivité, mais qui satisfaisait globalement les
parties.

En outre, dans de nombreux autres paysS6, la fonction de contréle
des faux billets est déléguée alafiliére fiduciaires?, sans que la confiance
dans I'authenticité de lamonnaie ait été éoranlée.

Le principe d'un examen régulier des especes en circulation destiné
agarantir leur bon état et leur authenticité ne parait pas devoir étre remis
en question. Cependant, afin de réduire les surcolts imposés a la
collectivité par le systéme actuel, la possihilité d'une délégation de la
mission dentretien de la monnaie fiduciaire aux acteurs de la filiére
devait étre étudiée.

66) Il faut observer cependant que la Banque de réserve fédérale des Etats-Unis
(FED), la Banque du Japon et la Bundesbank ne déléguent pas cette responsabilité.
67) L’ expression désigne les banques et |es transporteurs de fonds.
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Au demeurant, les dernieres évolutions techniques et
réglementaires conduisent la Banqueb8 a sadapter. Elle doit désormais
accepter, tout en la controlant, I'installation de distributeurs / récepteurs
capables de recycler en interne les hillets. La mission de réflexion sur le
transport des especes a rendu, au début de I’ année 2004, des conclusions
en faveur d'une plus grande délégation du tri des espéces aux acteurs de
lafiliere, sous contrdle de la Banque.

Un décret est toujours en cours de rédaction afin de préciser le
cadre juridique du recyclage des hillets et des pieces en France. Il
autorisera, dans des limites & définir, les entreprises bancaires et les
transporteurs de fonds a recycler les pieces et les hillets. L'autorisation de
recycler est assortie d'obligations sur le contréle et le tri afin de repérer la
monnaie contrefaite. Les entreprises bancaires et les transporteurs vont
passer des conventions avec la Bangque de France sur le traitement
automatique des pieces et des hillets. Les guichets bancaires doivent aussi
respecter des principes généraux définis récemment par le Comité
frangais d'organisation et de normalisation bancaires pour le retrait de la
circulation des piéces et hillets faux ou soupgonnés de I'étre et leur
remise ala Bangue de France.

Il est donc probable que le décret renvoie a des conventions que la
Banque devra passer localement avec les transporteurs, pour définir les
matériels et les procédures qui seront mis en oeuvre. En fonction du
contenu de ce texte, la Banque de France connaitra une mutation de plus
ou moins grande ampleur de son activité dans la filiere. Elle risque de
devoir se préparer a passer progressivement d'une activité de masse, a
caractére industriel, effectuée par un grand nombre d'agents, a une
activité de contrdle, et elle en est consciente. Les répercussions sur les
effectifs nécessaires pourraient étre significatives, tant sur le plan de la
guantité que sur celui des compétences requi ses.

d) Fabrication des billets

La fabrication des hillets est une activité que les banques centrales
exercent en interne ou dans des structures publigques ou sous-traitent a des
imprimeurs privés. Dans la zone euro comme aux Etats-Unis ou au Japon,
on trouve une cohabitation d’ opérateurs publics et d’ opérateurs prives.

68) Elle doit en particulier se conformer a la position commune de I'Eurosysteme en
date du 24 mai 2001 a |’ éaboration de laquelle elle a participé.
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Pour ce qui la concerne, la Banque de France a choisi un modéle
d'intégration verticale dans lequel €elle assume elle-méme la fabrication
du papier et I'impression des hillets, mais cela suppose de faire des
efforts de modernisation et de productivité suffisants sur I’ ensemble de
la chaine dans un environnement industriel qui a des charges salariales
nettement moins éevées. D'autres pays, tels I'Allemagne ou I'Autriche,
ont adopté un modele dorganisation différent, que ce soit la
privatisation ou lafilialisation. Depuis une vingtaine d’ années, |’ histoire
de la fabrication des billets a été marquée par des décisions qui n’ont
pas toujours été d'une grande cohérence et qui ont conduit a une
situation de surcapacité de production.

A lafin des années quatre-vingt, la Banque, soumise a la nécessité
de moderniser son matériel, a fait le choix de I'impression en continu,
décision qui la singularisait par rapport aux autres imprimeurs publics et
aux imprimeurs privés. Elle a donc acquis deux lignes d impression
continue a grand débit qui sont encore en service malgré d’importantes
difficultés de mise au point et a développé, en collaboration avec la
Banque d’Angleterre, des machines a impression continue a plus petit
débit. Cette derniére expérience a été un échec et les trois machines
acquises ont été réformées.

Le lancement de I'euro fiduciaire et I'intention de la BCE de
procéder par voie d' appels d' offres pour le renouvellement de la gamme
des billets ont conduit la Banque a mettre en oeuvre un nouveau
programme de restructuration de son outil de production de billets.

Dans le cadre de ce programme, la Banque a décidé de se doter
d' une ligne d'impression feuille a feuille, semblable a celle de ses
concurrents. Le but poursuivi était de rapatrier la production a
I’exportation alors sous-traitée et d'étre certain de pouvoir fournir les
futurs billets avec des améliorations technologiques. Cette décision peut
certes passer pour le retour & un choix technique plus conforme & celui du
marché, mais elle présente des inconvénients.

La sous-traitance des billets exportés permettait en effet de les
revendre avec bénéfice, alors que les hillets produits sont vendus a un
prix tres inférieur au prix de revient.. Par ailleurs, la nécessité de ce type
de ligne pour la production du nouvel euro n'est pas actuellement
prouveée, les caractéristiques de la nouvelle gamme n’'éant pas encore
fixées, et les lignes continues pouvant s nécessaire recevoir des
améliorations techniques.

La stratégie suivie n'est logique que si le service arrive a des codts
compeétitifs, mais un doute subsiste sur le caractére réaliste de cet objectif
en raison des handicaps dont souffre le service.
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Si la compétitivité n’ était pas atteinte, les marchés a |’ exportation
deviendraient trés incertains et la surcapacité trés importante, ce qui
péserait sur le colt global pour la Banque des billets produits, alors que sa
premiére mission est de produire ces billets au meilleur prix.

En se fixant pour 2006 un objectif de prix de revient ambitieux qui
[ui-méme est en ligne avec les performances atteintes des 2001 par ses
futurs compétiteurs, la Banque est consciente des efforts qu'elle doit
encore consentir pour améliorer sa compétitivité, puisqu’elle se situait
afin 2002 aun prix de revient supérieur des deux tiers a cet objectif.

Les premiers appels doffres lancés par la BCE en 2007
permettront d’ apprécier |es efforts de compétitivité qu’il reste ala Banque
de France a accomplir pour ére a méme de participer en 2012 a des
appels d offres totalement ouverts La maitrise des co(ts reste donc un
enjeu essentiel, d'autant que la part la plus importante des économies
enregistrées a l’'issue des deux plans de restructuration a consisté en des
transferts de charges sur le budget général. Le choix de ne pas filialiser
I'activité de fabrication des billets exige, en contrepartie, des efforts
supplémentaires de transparence des codts de revient réels. A cet égard,
dans la perspective de la future mise en concurrence, la Bangue de France
et ses compétiteurs seront conduits a adopter une méthode commune
d’ évaluation des colts de revient permettant a chague producteur, public
ou privé, de justifier que ses prix de fabrication sont exempts de
subventions manifestes.

I — L'adéquation partielle desimplantations aux
besoins

A une conception extensive de ses missions, la Banque de France
gjoutait un surdimensionnement de son implantation territoriale et de ses
locaux. Laréforme de |’ organisation territoriale décidée a |’ automne 2003
et mise en cauvre a compter du 15 septembre 2004 représente un effort
courageux de remise en cause de lieux d’implantation souvent anciens, et
mérite d’' étre saluée. Elle parait cependant encore insuffisante a certains
égards, d'autant qu’'aux enjeux de la densité du réseau s gjoutent ceux
propres ala consistance du parc immobilier et a sa gestion.



114 COUR DES COMPTES

A — Unréseau en voiederéforme

Le réseau de la Banque de France était devenu inadapté alaréalité
de ses missions et aux besoins réels de ses partenaires et du public. La
réforme entreprise éait indispensable : elle a apporté une réelle
adaptation de la présence territoriale, mais |'anadyse des missions
susceptibles d’ étre remises en cause a été limitée a I’ activité de clientéle
de particuliers. Les travaux de la Cour sur le réseau de la Banque ont déja
été publiés par le Sénat a I'automne 2003 dans le rapport "Réseau de la
banque de France : urgence et nécessité de la réforme”, ala suite d'une
demande qui lui a été faite par la commission des finances, du contréle
budgétaire et des comptes économiques de la Nation de cette Assemblée
dans le cadre de I'article 58-2 de la loi organique du 1% ao(t 2001 relative
aux lois de finances®9.

1 — Un maillage devenu trop étroit

Le réseau de la Banque a été longtemps organisé sur le modéle de
succursales polyvaentes participant chacune a toutes les activités. Une
premiére breche a été ouverte dans ce modele avec la distinction entre
caisses institutionnelles, exercant effectivement toutes les attributions du
réseau, et caisses dites allégées ou de clientéle, n'ayant pas d'activité en
matiere de circulation fiduciaire. Peu a peu, il est apparu que les
différentes missions exercées dans le réseau ne requéraient nullement la
méme densité de présence sur le territoire.

La Cour a examiné, pour les principales missions opérationnelles
(circulation fiduciaire, surendettement, recueil dinformations sur les
entreprises), s le maillage territorial existant était véritablement
nécessaire au regard du service rendu al'usager. Elle a conclu que la carte
des caisses institutionnelles devait étre davantage calée sur les besoins de
la filiere fiduciaire, que les activités de recueil d’informations pouvaient
étre davantage centralisées, mais que I'accuell des surendettés, sinon le
traitement de leur dossier, pouvait nécessiter un maillage étroit du
territoire.

69) "La mission d'assistance du Parlement confiée a la Cour des comptes comporte
notamment : ...2° la réalisation de toute enquéte demandée par les commissions des
finances de I'Assembl ée nationale ou du Sénat..."
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2 — Unesourcede pertes de productivité et de surco(ts

Les surcolts qui résultaient de ce réseau inadapté avaient plusieurs
sources : d'une part, I'impossibilité de réaliser des gains de productivité
gréce a un traitement de masse, d'autre part, des effets de seuil imposant
un effectif minimum dans certaines activités (par exemple la caisse)
méme lorsque le niveau d'activité était bien inférieur a la capacité de
production de cette équipe minimum ; enfin, des colts de structure élevés,
dus non pas tant a la densité elle-méme du réseau qu'a I'inadaptation des
locaux utilisés.

a) Circulation fiduciaire

La circulation fiduciaire est par excellence une activité dont
I’ exercice justifie une concentration des flux afin de réaliser un traitement
mécanisé de masse, source de gains de productivité, et de réaiser des
économies substantielles sur les colts de gardiennage. A contrario, on
peut mesurer les pertes d'efficience qui résultent d'une organisation trés
disséminée. Le maintien de succursales |aou les flux de billets étaient trés
réduits empéchait en effet I'utilisation de machines de forte capacité
permettant un tri plus rapide.

Ainsi, avant la réforme du réseau, le colt direct du tri d'un paquet
de hillets variait dans le réseau entre 3 et 30 € selon la succursale. 11 était
le plus souvent compris entre 7,5 et 15 €. Les colts unitaires étaient les
plus élevés dans les succursales qui traitent les plus faibles volumes; a
Iinverse, au-dessus de 25 000 paguets triés par an, les colts éaient
toujoursinférieurs a 15 € par pagquet.

L'examen du parc de machines de tri de la Banque a montré qu’elle
disposait de nombreuses machines de faible capacité, en raison de la
dissémination des unités sur le territoire et a la suite de choix privilégiant
le maintien du plus grand nombre d'emplois. Aing, le recours a des
machines de trés forte capacité (120 000 paguets par an) permettant
d'effectuer des gains de productivité et de limiter les effectifs nécessaires
pour des taches a caractére répétitif et standardisé, pourtant possible dans
les plus grands centres (Lille, Lyon, Nice), n'a jamais été envisagé, alors
qu'il est courant a I'étranger. Le parc de machines de tri de la Banque de
France apparaissait en 1999, date de la derniére étude comparative au sein
de la zone euro, comme le moins productif de toute la zone.
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En définitive, deux critéres pouvaient étre conservés pour
I'implantation de caisses institutionnelles: un volume de tri minimal, de
l'ordre de 20000 paguets, afin d’employer des machines dune
productivité convenable et I'enclavement de la zone desservie qui
pourraient justifier le maintien d'une caisse méme en présence de flux
réduits. En soi, le critere d'une caisse ingtitutionnelle dans chaque
département, a fortiori au chef lieu, n'est pas pertinent économiquement.
Ces principes ont été retenus dans la réforme du réseau des caisses
décidée fin 2003. Ainsi, aucune des dix succursales les moins productives
ne conservera une activité au terme de cette réforme.

b) Opérations de tenue de compte

En ce qui concerne les opérations de tenue de compte, alors que le
co(it direct par écriture, calculé par la Cour, est en moyenne inférieur a
2 € dans les succursales, quelques succursales étaient, avant la réforme,
trés éloignées de cette valeur moyenne, atteignant jusgu'a 7,5 €. Comme
dans d'autres activités, on constate que la productivité est sensible aux
volumes traités et surtout aux équipements (lectrice-trieuse, centre
régiona d'échange d'images-chéques). Seule une organisation fondée sur
des succursales d'une taille suffisante pour disposer d'équipements
adéquats permettra d'obtenir les nécessaires économies d'échelle.

c) Autresactivités

Sagissant de la tenue du fichier FIBEN, on n'observe guére
d'écarts de productivité entre les succursales les plus grandes et les plus
petites. Un tel écart est vraisemblablement masqué par la plus grande
complexité des dossiers a traiter. En revanche, dans les activités qui ne
peuvent bénéficier d'économies d'échelle, telles que le recuell
dinformations de conjoncture ou le surendettement, les écarts de
productivité entre les petites succursales et celles qui traitent davantage
de dossiers ne sont pas significatifs.

Au demeurant, méme lorsqu'il n'existait pas d'écart de productivité,
un écart de colt existait, de l'ordre de 15 % en défaveur des petites
succursales, du fait de leurs charges fixes proportionnellement plus
lourdes.
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3 — Uneréforme significative
a) Larationalisation de la carte des implantations

A la suite d'une négociation qui sest étalée tout au long de I'année
2003, la Banque de France a établi et mis en ocauvre un plan de
restructuration massif que la Cour avait appelé de ses voaux. Celui-Ci
comporte la fermeture de 83 succursales. Le traitement de la monnaie
fiduciaire est rationalisé, puisque le nombre de caisses ingtitutionnelles
est ramené de 131 a76. C'est une réforme de grande ampleur, longtemps
différée, qui doit étre saluée.

Sur le plan de la méthode, cette restructuration rompt
définitivement avec la régle de I’ uniformité des missions exercées dans
les différentes implantations (a I'exception de la circulation fiduciaire).
Sont ainsi créées des antennes économiques, qui non seulement ne
disposent pas de caisse mais n'assurent pas la gestion des instruments de
paiement scripturaux, et des centres de traitement spécialisés soit dans le
surendettement, soit dans le tri des espéces. Cette organisation va
permettre d'effectuer des gains de productivité importants grace au
regroupement d'opérations de masse sur un plus petit nombre de sites.

La situation de départ était de 211 succursales dont 80 caisses
allégées. La situation darrivée, telle que prévue au 1% janvier 2006,
devrait étre la suivante :

Tableaun® 9: laréformedu réseau

Avec caisse | Sanscaisse Total
Succursales de plein exercice 68 28 96
Antennes économiques 4 17 21
Centres de traitement du - 7 7
surendettement
Centres de traitement des 4 - 4
especes
Total 76 52 128

Source : Banque de France

En outre, seront maintenus des bureaux d'accueil et d'information

(BALI) pour le surendettement partout ou la Banque de France ne sera plus
présente, c'est-a-dire dans 85 villes. Ceci permet de préserver un maillage
étroit pour I'accueil des populations fragilisées a qui il ne convenait pas
d'imposer des déplacements plus longs.
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Le format de ces BAI serait trés réduit et correspondrait a une
permanence hebdomadaire puisgue seuls 45 ETP sont prévus a cet effet.
Par ailleurs, la fermeture des plus petites caisses permettra de poursuivre
I'améioration du parc de machines de tri avec |'achat de machines de plus
grande capacité. 2140 emplois seraient supprimés, en grande partie des
emplois de contractuels assurant la sécurité des batiments devenus
inutiles du fait du regroupement sur un plus petit nombre de sites des
opérations liées a la circulation fiduciaire. Mais il faut redire que c'est
désormais du fait de I’ exercice d' une mission d'intérét général, attribuée
par I’ Etat ala Banque, que le maillage du réseau est déterming.

b) L'abandon partiel de la gestion des comptes de la clientéle
particuliere

L'exercice par la Banque de France dactivités de banque
commerciale n‘avait pas de raison d'étre. Ses modalités étaient devenues
un exemple d'absurdité administrative : un personnel de prés de 700
agents, réparti dans les 211 succursales, offrait des services bancaires a
des clients qui étaient pour moitié des agents de |la Banque eux-mémes,
pour moitié des personnes disposant d'un compte a la Banque de France
par I'effet d'une survivance historique. Cette organisation contraignait
chaque succursale a offrir un accueil sous forme de guichet, avec une
caisse, des locaux sécurisés, et présentant tous les risques liés au
maniement de fonds. Elle contraignait aussi chagque caisse a traiter des
demandes d'opérations sur titres, nécessitant des compétences
particuliéres, pour un volume d'ordres réduit. Il arrivait, dans certaines
petites succursales, qu'un agent ait pour principale activité de traiter les
ordres de bourse effectués fréqguemment par un ou deux autres agents de
lasuccursale qui pratiquaient une gestion active de leur portefeuille.

L'offre bancaire sera désormais réduite, mais pas entiérement
abandonnée. Les guichets des succursales n' offriront plus de service de
caisse ni de location de coffres. Sagissant des titres, les ordres sur les
bourses étrangéres seront supprimeés et |es comptes de type PEP transférés
a d'autres établissements. La détention des titres d OPCVM70 externes
sera limitée a ceux gérés par quatre grands groupes bancaires (Crédit
Lyonnais, BNP Paribas, Société Générale, Caisse Centrale de
Réescompte).

70) Organismes de placement collectif en valeurs mobiliéres
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Autre source d'économie, cette activité sera désormais centralisée a
Poitiers. Le nouveau service, opérationnel depuis le 15 septembre 2004,
accueille les comptes des agents des 54 succursales appelées a étre
fermées en 2004 (ce qui représente environ 4000 comptes-especes) ; il
accueillera les comptes des agents ouverts dans les autres entités de la
Banque a partir du 1er juillet 2005.

Ces deux réformes vont dans le sens des recommandations
formulées par la Cour en 2003 dans son rapport précité. Elles se situent
cependant sur certains points en deca de ses préconisations. En outre, le
format du réseau ainsi atteint ne saurait étre considéré comme intangible.

Il devrait pouvoir évoluer de maniére plus souple si le contexte de
I'activité de la Bangque continue a se modifier rapidement (voir les
évolutions de la filiere fiduciaire). Le mode de restructuration de la
Banque, fait de situations figées qui ne peuvent ére modifiées que tous
les dix ou quinze ans aprés une phase de conflit et de longues
négociations, n'est plus adapté. Il résulte pourtant en partie des contraintes
juridigues imposées a la Banque, tant en matiére de mouvements de
personnel que d'aménagement du territoire. La Banque de France aurait
besoin d'un cadre plus souple pour décider de son implantation
territoriale. Le cadre tracé par la restructuration en cours, qui met fin ala
polyvalence des établissements, est toutefois plus propice a une
adaptation en continu du réseau que par le passé ; cet aspect positif de la
réforme doit étre souligné.

4 — Uneréformea poursuivre
a) L'absence deréflexion sur les missions et sur le siege

Si la réforme du réseau a permis de mettre a plat la carte des
implantations, elle n’a pas été I’ occasion de poser les questions relatives
aux missions ellessmémes. Les analyses de la Cour sur l'intérét de recueil
d'informations de conjoncture et sur l'opportunité de maintenir une
collecte étendue de données dans |e cadre de FIBEN |e montrent /1.

De méme, si le développement de la fonction de contrdle de la
filiere fiduciaire qui résultera du décret en préparation est au coaur de la
stratégie de laBanque, laréforme de I'implantation territoriale des caisses
institutionnelles a obé a d' autres considérations. Or, ce décret risque de
modifier considérablement le role de la Banque de France et les moyens
nécessaires pour 'assumer. Dées lors, le format actuel du réseau de caisses
institutionnelles, bien que ramené a de plus justes proportions par la

71) Voir supra Chapitre I1-1-B.3.
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réforme, pourrait se retrouver rapidement a nouveau surdimensionné.
Comme on le verra, les autres banques centrales se réforment
actuellement dans le sens d'une plus grande délégation aux autres acteurs
delafiliérefiduciaire.

Par ailleurs, larestructuration a peu concerné les effectifs du siege.
Ceux-ci vont dailleurs vraisemblablement augmenter de maniére
transitoire, puisqu'un certain nombre d'agents dont les postes en province
sont supprimes se voient offrir des postes au siége. La réforme du réseau
doit donc maintenant saccompagner d'un réexamen des missions qui ne
se limite pas aux implantations territoriales mais porte aussi sur le siege.
Jusgu'a une date récente, la Banque n’'avait pas mis en place les outils
nécessaires a cet exercice, faute d' avoir accordé une priorité suffisante a
I’ audit interne des directions générales, mais aussi parce que |’ exécution
de ses missions de bangue centrale retenait toute I’ attention. Elle s'est a
présent engagée dans ce nouveau chantier, comme en témoignent la
fixation d'un objectif plus ambitieux de réduction des effectifs du siege
en 2005 (-1,5 %) et le renforcement des instruments d’ audit des services
centraux.

Il est vrai que la Banque de France pouvait difficilement ouvrir
tous ces chantiers ssimultanément et que la réussite de la réforme du
réseau représente une premiére avancée décisive.

b) Le maintien des comptes du personnel

Certes, l'activité de guichet a été rationalisée. Il reste que le
maintien de pres de 150 emplois ramené récemment a 114 a été jugé
nécessaire pour continuer a gérer les ordres de bourse et les virements
bancaires de ses propres agents. La situation, déja peu rationnelle lorsque
la Banque gérait, en sus des comptes de ses agents, quelques comptes
d'une clientéle externe, N’ est plus justifiable compte tenu de la densité des
réseaux des banques commerciales sur le territoire et des colts de gestion
d une telle activité aprés réorganisation’2. 1l devrait étre mis fin a toutes
les activités de gestion de comptes de clientéle particuliére sans
exception.

72) L’argument selon lequel la Banque d’ Angleterre, la Bundesbank et |la Banque
d'ltalie gérent les comptes de leur personnel n'est pas pertinent en raison des
nombreux avantages sociaux dont bénéficie le personnel de la Banque de France (voir
infrachapitre IV).
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c) Lamiseen oavre

L'expérience des réformes passées montre que la Banque doit
conserver dans la durée une volonté sans faille de mise en application de
ses plans de restructuration pour éviter qu'ils ne soient remis en question
au fil des années.

Les plans de restructuration mis en oawvre ont été trés
systématiquement inférieurs aux recommandations des rapports initiaux,
comme l'illustre le tableau récapitulatif suivant :

Tableau n° 10 : lesécartsentre les plans de restructuration et leur mise en

oeuvre
Projet Projet Miseen
initial adopté cauvre
Rapport Fermetures 34 23 23
"Gossdlin® (1989) | Ouvertures 3 1 1
Plan de Caisses allégées::
restructuration des | Fermetures 31 0 0
caisses Caissesinstitutionnelles :
1998 -Fermetures 60 0 0
-Transformation en caisses
allégées 60 45

Source : Banque de France

Ainsi, le plan de fermeture initié au début des années quatre-vingt-
dix prévoyait la fermeture de 34 succursales, mais seulement 22 avaient
été effectivement fermées. Le plan d'allégement de la fin des années 90
prévoyait 15 allégements par an pendant 4 ans, mais son application a été
suspendue la derniére année.

Les enseignements des difficultés auxquelles s étaient heurtés les
précédents plans d' adaptation semblent avoir été tirés. Le gouvernement
de laBanque a clairement affirmé sa résolution de conduire a son terme la
réforme d’ampleur décidée par le Conseil général en décembre 2003. La
premiére phase de la réforme a été mise en oauvre en 2004 conformément
aux prévisions.

d) Uneréforme en retard sur celles de nos principaux partenaires

La Cour a noté que dans ses travaux préparatoires a la
restructuration du réseau, la Banque de France avait envisagé un réseau
nettement plus resserré, mais ce sont les contraintes fixées par les
pouvoirs publics qui ont abouti a limiter I’ampleur de la réforme’3. Le
réseau des succursales de la Banque reste, méme aprés la réforme
annonceée, |'un des plus denses d’ Europe.

73) Cf. compte-rendu de la commission des finances de I’ Assembl ée (mars 2003).
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Tableau n°® 11 : effectifs employés dansleréseau et nombrede

succur sales
Effectifs Dont Dont Nombre | Nombre | Nombrede | Prévisions
ETP 1999 | réseau siege desites desites sites (par desites
1999 2003 million 2004-2008
d’habitants)
France 14822 | 7565| 5377 211 211 3,49 96
)
Allemagne 15016 | 7701| 7298 189 100 1,52 45
4 @)
Italie 8683 | 4618| 4042 99 99 1,72 79
Espagne 3155 894 | 2260 52 32 0,79 22
Gréce 27 2,50 27
Portugal 1696 250 | 1446 10 10 0,96 10
Belgique 2588 486 | 2067 13 10 0,97 10
Autriche 1096 100 988 0,99
Finlande 736 149 586 0,96
Pays-Bas 1613 169 | 1444 0,25
©)
L uxembourg 146 145 2,50 1
Irlande 653 442 1 0,26 1
AutresBCN 14 0,19 14
du SEBC
Royaume- 14 0,23 14
Uni
Danemark 0 0 0
Suede 0 0 0

(1) Auxquelles s gjoutent 32 sites a activités diversifiées (antennes économiques, 7 centres
de surendettement, 4 centres de traitement de la monnaie fiduciaire) et compte non tenu de
85 bureaux d’accuell et d'information.

(2) Dont 66 succursales de plein exercice et 34 services de caisse destinés a fermer en 2007.
(3) Transfert progressif d' une partie de la gestion fiduciaire au secteur prive.

(4) Dont 4751 dans les Landeszentralbanken, au nombre de 9, exercant des activités de
banque centrale.

Source: Cour des comptes
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Ce tableau permet de faire ressortir les différences suivantes entre
les membres de I’ Eurosystéme :

e un premier groupe dont le nombre de succursales rapporté au
million d’habitants est supérieur a 1,5 et dont les effectifs
affectés dans |e réseau sont nettement supérieurs aux effectifs du
siege: on y trouve, en téte en 2003, la Banque de France, la
Bundesbank et laBanque d'Italie;

e un groupe intermédiaire qui a un nombre de succursaes par
million d’ habitants un peu inférieur a 1 et des effectifs nettement
inférieurs a ceux du siége (Banque d Espagne, Banque de
Belgique, Banque du Portugal, Banque d’ Autriche et Banque de
Finlande) ;

e un dernier groupe dont I'implantation territoriale est faible, voire
inexistante (Irlande, Pays-Bas, L uxembourg).

Au sein du premier groupe, la Bangque de France concentre en
région, en 1999 et encore en 2003, |la plus forte proportion de ses effectifs
totaux : 58 %, soit nettement plus que les Banques des deux pays les plus
décentralisés : Allemagne, 51 %, et Italie, 53 %.

La Banque d' Espagne a réduit le nombre de ses succursalesde 52 a
32 entre 1999 et 2003, mais n'a pas réorganisé la filiére fiduciaire ni
réduit ses effectifs totaux. A la Bangque d'ltalie, aucun changement
significatif n’ est intervenu depuis 1999.

Lamécanisation et I’informatisation des transactions financieres, le
développement des échanges de données informatisées et la
dématérialisation des supports modifient considérablement les conditions
d' exercice des missions. Une fois le passage a |’ euro fiduciaire réussi, qui
avait conduit pour la plupart des banques centrales nationales a une pause
dans les réformes, nombre de banques centrales nationales autres que la
Banque de France ont éprouvé la nécessité d' engager des restructurations
plus profondes. Tel est le cas de la Bundesbank, de la Banque d’ Espagne
et de la Banque des Pays-Bas.

Les priorités affichées dans les plans d' envergure annoncés par les
trois bangues centrales d’ Allemagne, d Espagne et des Pays-Bas ne se
l[imitent pas a une concentration des réseaux mais remettent en question le
mode d'exercice de certaines activités, dont la gestion, la distribution et le
contréle de la monnaie fiduciaire. Elles envisagent une délégation
croissante des opérations. On peut rappeler que la Bangque de France
poursuit sa réflexion sur le dével oppement de lafonction de controle de la
filiére fiduciaire.
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La Bundesbank planifie, sur la période 2004-2008, une nouvelle
réduction de ses sites (de 100 a 45 succursales) pour augmenter la
productivité du traitement et de la distribution de billets en I'organisant
autour de grands pbles régionaux ; elle attend de cette concentration
accrue une économie annuelle de 280 M€ a partir de 2008 et vise une
réduction d' au moins un quart a un tiers de ses effectifs entre 2003 et la
fin 2007. Ceux-ci passeraient ainsi de 15 800 en 2003 a 11 000 agents.

La Banque d'Espagne et la Banque des Pays-Bas, sans modifier
une offre de service au demeurant peu diversifiée, poursuivent la
concentration déja largement engagée (de 32 succursales a 22 pour |’ une,
de quatre a un seul site distinct du siége pour |’'autre), en modifiant
fortement |’ organisation du travail dans la gestion de la circulation des
billets. La BDE constitue des stocks délocaisés dans les banques
commerciales; la Banque des Pays-Bas transfére progressivement aux
transporteurs de fonds la distribution qu'elle assumait jusqu'ici
gratuitement, en maintenant un seul site, celui d’ Amsterdam.. La Banque
de Finlande se propose de tester le modéle britannique de détention de
billets par |e réseau bancaire pour le compte de la Banque centrale.

Sur la période 1999-2007, la Banque de France aura diminué de
moitié le nombre d'implantations de son réseau, la Bundesbank des trois
guarts et la Banque d' Espagne de prés de la moitié a partir d’'un réseau
déja quatre fois inférieur. A I'issue du plan, le réseau de la Banque de
France restera le plus dense d’ Europe, avec un ratio de 1,6 succursale par
million d habitants, s I'on ne tient pas compte des implantations
diversifiées. Ce résultat escompté doit étre rapproché de la moyenne de
I" Eurosystéme a cette méme date qui s établiraa 1,1. Elle restera donc la
Bangue centrale nationale aux missions les plus diversifiées, au réseau le
plus dense, et deviendra celle dont les effectifs seront les plus nombreux,
devant I’ Allemagne.
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B — Un parcimmobilier inadapté
1 — Leslocaux des succursales
a) Deslocaux surdimensionnés par rapport aux effectifs

Les 211 succursdles davant la réforme du réseau occupaient
288 immeubles d'exploitation pour une surface utile brute de
808 000 m274 (hors parc locatif). La majorité d’ entre elles ne disposait
gue d'un béatiment. Lorsqu’'un second batiment appartenait a la méme
succursale, il s'agissait le plus souvent de la résidence de fonction du
directeur ou du caissier.

Les vastes bétiments hérités de I' histoire de la Banque de France
ne sont plus, dans bien des cas, adaptés aux effectifs ni aux activités.
Avant la fermeture de certaines d'entre elles, la surface moyenne par
agent se montait a 18 m2 de surface utile, valeur qui se situe au-dessus de
la moyenne des immeubles de bureaux (entre 9 et 15 m2)75,

Dans certains cas, la disposition des locaux rendait leur occupation
peu opérationnelle. Les services étaient relativement a I'étroit au rez-de-
chaussée du bétiment, tandis que le premier et le second étage servaient
de vastes appartements de fonction.

La réforme du réseau, en prévoyant la fermeture des plus petites
succursales, devrait permettre une rationalisation des bétiments.

b) Des codts de fonctionnement élevés

Les comparaisons possibles au sein d'un panel de grands
propriétaires immobiliers (APOGEE) dont la Banque fait partie montrent
que le colt de fonctionnement de ce réseau avant saréforme était élevé.

Les agents de la Bangque instalés dans les immeubles de
I’ échantillon disposent d’une surface utile moyenne de 75 m2 par agent,
alors que ceux du panel n’en ont que 31. Dés lors, les colits par occupant
de la Banque sont trés élevés par rapport a ceux du panel : en moyenne
8 000 € par agent pour la Banque contre 2 440 € chez les autres membres,
soit plus du triple.

74) Source : service desimmeubles des succursales.
75) Source : observatoire des colts d’ exploitation des immeubles de bureaux tenu par
|" association Apogée.
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Certes, ces colits sont en partie des codts spécifiques de sécurité:
la ou le panel ne dépense en moyenne que 15,24 €/n? et par an pour la
sécurité des locaux, la Bangque consacre de 46 a 91,5 €/m? a ce poste, du
fait de ses exigences en matiére de sécurité.

Le colt de fonctionnement hors sécurité par occupant reste
nettement supérieur a celui du pandl : 2 897 €/m2 contre 1 829 €/m2 en
moyenne, soit 60 % de plus.

La fin des activités de clientéle, la baisse du nombre de caisses
institutionnelles nécessitant des dépenses de sécurité et la fermeture d'un
grand nombre de succursales dont les surfaces disponibles étaient
excédentaires, devraient réduire les handicaps de la Banque a cet égard.

2 — Un parc locatif sansjustification

Le parc des immeubles locatifs a été constitué au fil du temps. Les
motivations d'origine ne sont plus dactudité a l'exception, selon la
Banque, des mesures de sécurité dans certains cas : la protection du siege
justifierait ainsi la conservation des immeubles qui bordent un cété du
Palais-Royal .76

En 2002, la Banque possédait au total 124 immeubles locatifs,
comprenant environ 1 100 logements et 150 commerces. A plus de 90 %,
ils sont situés en Tle-de-France, en particulier a Paris. Leur surface totale
est proche de 160 000 m2. La Banque logeait en 2002, dans son parc
locatif, 44 agents au titre de logements de fonction?7, 900 agents a titre
onéreux et 280 locataires extérieurs a la Banque’8. En outre, le parc
locatif comprenait des loges pour 45 gardiennes, des emplacements de
stationnement et des dépendances.

La Bangue a conservé ses immeubles, a quelques opérations de
cessions tres marginales pres, jusqu'en 2003, avant d'envisager quelques
cessions de plus grande envergure.

L'importance de ce parc locatif n'est justifié, ni au siége, ni dansle

réseau par une politique sociale ou par des impératifs de service. Il
constitue pour ses bénéficiaires un avantage ala charge de la collectivité.

76) En plus de leur localisation dans le périmétre de sécurité de la Banque, les
immeubles de la rue de Vaois abritent le logement de fonction du gouverneur et
hébergent des anciens gouverneurs et diverses personnalités.

77) Hors logements de gardiens.

78) 125 dans des logements, 155 dans des locaux commerciaux, professionnels ou
mixtes.
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a) Lagestion du parc a usage locatif

En 2002, la Banque a tiré de son parc locatif un bénéfice
d'exploitation apparent de 5,2 M€, mais de 3,4 M€ seulement s |'on
déduit ses frais de gestion internes (personnels et locaux du service des
immeubles locatifs). La méme année, €elle avait estimé la vaeur
marchande de son parc a 320 M€ environ. Larentabilité constatée du parc
locatif est donc comprise entre 1 % et 1,2 %, ce qui est particuliérement
faible.

Deux facteurs contribuent a la faiblesse du résultat d'exploitation :
de maniére générale, la Banque utilise des références de loyer sous-
évaluées ; au surplus, elle applique un rabais a ces références.

La Bangque s'est efforcée, depuis quinze ans, de réévauer les
loyers demandés aux locataires en utilisant tous les moyens |égaux a sa
disposition. Mais les vérifications de la Cour ont montré de nombreuses
situations ou les loyers étaient inférieurs a ceux qu'aurait réclamé un
bailleur soucieux de la rentabilité de son patrimoine. En effet, les loyers
sont fixés en référence a un bareme objectif déterminé a partir des
moyennes par secteur géographique que communique I'Observatoire des
loyers de I'agglomération parisienne (OLAP). Or, ce baréme est surtout
adapté a la réévauation des loyers lors d'un renouvellement de bail sans
changement de locataire. En période de hausse des loyers comme cela a
€té le cas lors des années étudiées, les moyennes de I'OLAP sont
inférieures aux prix qui pourraient étre exigés des nouveaux locataires,
car ellesincluent par définition des références anciennes.

Le choix de cette référence est doublement avantageux pour les
locataires, car les appartements de la Banque sont dans |'ensemble mieux
situés, en meilleur état, et offrent des prestations de plus haut niveau que
la moyenne de leur quartier. Ainsi, sagissant dimmeubles situés au
Palais-Royal, les références de I'OLAP (18 € par m2 / mois) n‘ont aucune
pertinence.
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La Banque introduit également des modulations aux références
fournies par I'OLAP, afin de prendre en compte les avantages ou les
inconvénients propres a chagque immeuble ou appartement?9. Cependant,
les modulations a la baisse sont plus nombreuses que les modulations ala
hausse, et certaines d'entre elles apparaissent discutables0. Le systéme
des modulations, qui devrait en principe étre objectif, reste sous sa forme
actuelle trop défavorable ala Banque et trop complexe.

La Banque a également |"habitude de procéder a une réfection
compl éte des appartements avant de les remettre en location. Les travaux,
méme lorsqu'ils sont justifiés par la vétusté du bien, offrent aux locataires
entrants des appartements en trés bon état. Mais les loyers demandés n'en
tiennent pas compte. Les constatations faites lors des vérifications de la
Cour sont corroborées par I'importance du budget consacré aux remises
en éat (2,1 M€ en 2002) par rapport au montant des loyers mis en
recouvrement (11 M€). Lanon répercussion du co(t de ces travaux sur les
locataires peut représenter dans certains cas un avantage équivalant de
20a 40 mois de loyer, ce qui contribue a augmenter les charges de
gestion du parc sans contrepartie.

A ce loyer de référence dgja calculé favorablement, la Banque
applique une décote de 30 %8l. Ceci Sapparente a un avantage
individuel, au demeurant discriminatoire, car 900 agents et retraités
seulement en bénéficient alors que les services parisiens occupent pres de
6 000 agents en activité. En 2002, cette décote a représenté plus de

2,7 ME.

L' éude détaillée des revenus locatifs faite par la Cour sur un
échantillon de cing immeubles de qualité82 montre que les loyers réels
représentent en réalité la moitié de ceux gque percevrait la Banque si €elle
pratiquait les prix moyens calculés par I'Observatoire des loyers de
I'agglomération parisienne (OLAP)83, ce qui peut s expliquer par lefaible

79) Par exemple : décote pour un étage élevé sans ascenseur, décote pour un rez-de-
chaussée, décote pour une superficie supérieure a 150 m?, mais majoration pour une
vue sur jardin dans I'ensemble du boulevard Saint-Germain.

80) Ainsi, un grand appartement loué pour une activité professionnelle entraine une
majoration pour usage professionnel, et une minoration pour grande superficie dont la
justification reste ici a démontrer.

81) Cet avantage n'est en outre pas déclaré aux services fiscaux.

82) Deux immeubles du Palais-Royal, deux immeubles a Sevres-Babylone, un
immeuble au Trocadéro.

83) L’OLAP prend en compte tous les logements occupés dans I'année, qu'ils aient
ou non changé de titulaire.
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taux de rotation des appartements a la Banque (6 a 7 %). Sur |’ensemble
du parc, leratio est proche de 75 %.

Plusieurs raisons ont été avancées successivement pour justifier
I'existence d'un parc locatif dédié aux agents: il permettrait de compenser
la sujétion imposée par la mobilité, il maintiendrait |'attractivité de la
Banque. Sy ajouteraient des préoccupations sociales, puisque I'attribution
des appartements fait intervenir des critéres de revenu et de situation
familiale. Aucune de ces justifications n'est convaincante.

En d'autres termes, I'acceés a un logement a loyer réduit pour les
agents parisiens n'est ni la compensation d'une sujétion ni un mode de
rémunération complémentaire. Sil sagissait d'une politique sociale, €elle
devrait présenter un caractére automatique et se fonder sur un contrdle
rigoureux de la situation personnelle des postulants.

S une politique en faveur du logement des agents est parfois
conduite par des acteurs privés ou publics, €lle touche sous la forme de
loyers réduits une proportion d’agents bien moindre. Sur ce plan comme
sur d'autres, la Banque se démarque des pratiques observées. En outre,
cet avantage est indirectement a la charge de la collectivité, puisque la
Banque pourrait céder ce patrimoine locatif et accroitre ainsi le dividende
versé al'Etat ou réduire ses pertes.

Par ailleurs, la Banque de France est conduite a louer a des
personnes extérieures, a des tarifs également préférentiels, certains de ses
plus beaux appartements, dont le loyer, méme réduit par rapport au
marché, demeure élevé au regard des rémunérations des agents de la
Banque. Ces personnes sont choisies du simple fait de leur connaissance
de I'existence de cette possibilité qui reste assez confidentielle. Un
certain nombre de personnalités occupe, pour un loyer modique, des
appartements de grand standing, tels que ceux situés dans les batiments
du Palais-Royal. L'ingtitut d'émission exerce ainsi, dans des conditions
peu transparentes, un métier de gestionnaire d’immeubles qui n'est pas le
sien.

Il devrait étre mis fin a ces pratiques et ces appartements, comme
les autres, devraient étre cédés.
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b) Leslogements de fonction dans le réseau

Tous les directeurs et certains caissiers selon leur grade sont logés
a titre gratuit. Or, les avantages de la perpétuation des logements de
fonction dans les succursales, ainsi que certaines modalités d'attribution,
doivent étre reconsidérés. La encore, un certain nombre de justifications
avanceées sont sans portée, qu'il sagisse de I'obligation de mobilité, des
astreintes liées aux postes ou de I'activité de représentation.

Sagissant tout d'abord de I'obligation de mobilité, on peut relever
gu'elle sapplique tout au long de la carriére d'un cadre du réseau, alors
gu'il ne bénéficie du logement gratuit que lorsgu'il a atteint le grade de
directeur ou de caissier de premiére classe. L'octroi d'un logement n'a
donc manifestement pas pour objet de compenser cette sujétion.

Sagissant ensuite de |'astreinte a habiter sur place, la présence du
caissier et du directeur de la Banque sur place qui pouvait se justifier par
le passé, eux seuls étant a méme de permettre I'ouverture des coffres en
cas durgence, ne se justifie plus aujourd hui. Les circonstances qui
pourraient conduire les autorités & demander un accés immédiat aux
réserves d'une succursale de la Banque n'ont en effet plus aucune
probabilité de se produire.

Lefait de loger le directeur et le caissier sur place ne se judtifie en
fait par aucune nécessité de service. La meilleure preuve en est que la
Banque a acquis a cet effet des logements situés en dehors de la
succursale dans une vingtaine de cas. On remarque dailleurs que le
directeur et le caissier de Marne-la-Vallée sont logés dans Paris. Un autre
élément de preuve est fourni par le fait que dans certains cas d'extension
de succursales, larequalification en bureaux des appartements de fonction
est aujourd’ hui envisagée.

Enfin, au vu de l'examen des missions de la Banque, tant
fondamentales que d'intérét général, il n'apparait pas que l'activité de
relations publiques d'un directeur de succursale de la Banque de France
soit telle qu'elle exige la mise a disposition gratuite d'un logement de
prestige.
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3 — Un programme de cessionstrop limité

Depuis quelques années, la Banque a décidé de vendre des biens
immobiliers lorsqu'ils ne présentent plus d'intérét pour le logement de son
personnel. Pour les cing années de 1998 a 2002, |es cessions ont porté sur
8,6 M£, soit un montant moyen trés faible de 1,7 M€ par an.

A partir de 2003, le rythme des cessions sest accéléré. Le Conseil
Généra a approuvé, en mars 2003, la cession de la quasi-totalité des
immeubles de type «bourgeois» dans lesquels étaient logés
majoritairement des locataires extérieurs, al’ exception desimmeubles qui
entrent dans le périmétre des instalations de la Banque. Il a exclu la
cession d’'immeubles locatifs entrant dans le champ de la politique
sociale. La Banque a choisi la solution de la vente par immeuble aprés
appel d'offres entre autres pour sa transparence, sa rapidité et
I’ allégement des charges de gestion qu’elle permet. Le produit escompté
des cessions au titre de ce programme est estimé a 49 M€ a fin 2005, la
vente de quatre immeubles du Trocadéro, représentant a elle seule
29,7 ME.

Lavente s opére dans des conditions qui préservent la situation des
agents de la Banque. Pour éviter que ceux qui sont logés dans les
immeubles du Trocadéro ne regoivent leur congé rapidement apres la
vente, la Banque a signé avec ses acheteurs un contrat de location pour
chacun des appartements occupé par I'un de ses salariés jusgu'a la fin du
bail en cours renouvelé une fois; elle verse un loyer calculé au prix
moyen du marché (proche de la référence OLAP) et encaisse les loyers
consentis a ses agents (qui bénéficient de la décote de 30 %). Pour les
quatre immeubles en question, la Banque est ainsi engagée jusgu'en 2016,
les premiers appartements étant toutefois libérés a partir de 2012.

En maintenant les avantages accordés a ses agents, quitte a
assumer pour longtemps les charges qui en résultent, la Banque réduit le
bénéfice qu’ elle peut retirer de la solution qu’elle achoisie.

De I’examen d ensemble de la gestion du parc immobilier de la
Banque, il ressort des incohérences ou |’absence de justification pour
I’attribution de logement aux agents qui s avérent colteuses pour la
collectivité et qui montrent que le programme de cessions devrait étre
plus ambitieux. La Banque devrait déterminer en effet le volume de son
parc de logements en fonction de ses seuls besoins et la location a des
tiers doit étre abandonnée.
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CONCLUSION

L’'organisation de la Banque de France n'est pas optimisée.
Certaines des ses missions doivent étre réexaminées, soit dans leur
principe méme, soit dans leurs modalités dexécution et le
dimensionnement de la Banque doit étre déterminé par les seuls besoins.
Or, en partie sous I'effet des contraintes identifiées dans la deuxiéme
partie du présent rapport, la Banque de France effectue ses missions en
fonction des effectifs disponibles, au lieu d’ adapter ses effectifs au contenu
de ses missions. Ainsi, la Banque de France apparait peu fondée a exercer
ses activités de recueil d’'information de conjoncture et de tenue de
comptes de ses agents. La réorientation des effectifs vers la gestion des
dossiers de surendettement |’ @ oigne du caaur de ses missions.

Plusieurs exemples démontrent que la Banque de France applique
implicitement un modéle d'intégration verticale maximale (fabrication et
mise en circulation des hillets) et recherche une qualité maximale
indépendamment des colts engagés (recueil dinformations sur les
entreprises et balance des paiements). Ce modéle conduit a employer des
effectifs nombreux et a supporter des charges éevées.

L’organisation territoriale de la Banque a été profondément
remaniée. Compte tenu des contraintes imposées en matiére
d’aménagement du territoire, la restructuration prévue est le résultat d'un
compromis. La détermination du gouvernement de la Banque comme le
succes de la premiére phase de mise en cauvre permettent d’ augurer que la
réforme sera menée a bien dans les délais préwus. Mais d autres
adaptations de I'implantation territoriale, de moindre ampleur, pourront
S avérer nécessaires. La possihilité d’ une organisation du réseau sur une
base régionale, envisagée dans les travaux préparatoires a |'actuelle
restructuration mais qui ne pouvait constituer un objectif immédiat, devra
faire!’ objet a moyen terme d’ une nouvelle étude.

La restructuration du réseau s accompagne de projets de cessions
immobiliéres que la Banque doit veiller a optimiser. Plus généralement, la
Banque doit réexaminer I'ampleur de son parc locatif et notamment
remettre en cause la possession d’ un parc de logements loués a desttiers.
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Une politique du personnel généreuse
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La Banque de France a su inscrire dans la durée un processus de
réduction des effectifs et engagé des plans sociaux dimportance
croissante en accompagnement de réformes denvergure dans la
fabrication des billets et dans I’ adaptation territoriale. Toutefois, le colt
de la politique du personnel incite & sa révision. Le cas des logements
loués aux agents n’est qu’un exemple d'une politique sociale généreuse,
congtituée par stratification et qui a perdu de vue ses objectifs. Au
surplus, elle ne permet pas a la Banque de disposer des compétences dont
elle abesoin.

| — Lesrémunérations

La masse sdariale est relativement stable, mais la structure des
rémunérations refléte la complexité des régimes juridiques des agents et
le foisonnement mal maitrisé des primes, indemnités et avantages divers
en nature accordés au personnel.

A — Lamassesalariale

La masse sdariale, exprimée en monnaie constante, est
relativement stable malgré la baisse des effectifs, du fait de I'effet GVT
(glissement, vieillissement, technicité).

Tableau n° 12 ; évolution dela masse salariale des agents
relevant d'un accord collectif

(en M€ constants)

1997 1998 1999 2000 2001 2002

Masse 612 625 625 630 631 642
sdariade
Evolution 2,15% -0,02 % 0,81 % 0,1 % 1,79 %

Source : Bangue de France : données CICS d'aprés les déclarations
annuelles des salaires.

La masse salariale des rémunérations principales des personnels
statutaires, qui représentent prés de 90 % des effectifs, croit modérément
en raison de la baisse reative des effectifs et de la trés faible
augmentation du point d’ind