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— EN BREF

L'accumulation de mandats locaux par les parlementaires est une spéci-
ficité francaise, non pas du fait de la pratique elle-méme mais plutét de
son intensité, a la fois quantitative puisque plus de quatre députés sur
cing s’y adonnent, et qualitative puisqu'un tiers d'entre eux détiennent des
mandats exécutifs particulierement prenants : maire de ville moyenne ou
grande, président de conseil général ou régional. Il s'agit en France d'un
phénomene tellement ancré dans la vie politique depuis le xix¢ siecle et en
telle progression depuis les débuts de la V¢ République qu’on en viendrait
presque a conclure a son innocuité.

A l'aide de données électorales et parlementaires collectées pour la
période allant de 1988 a 201 |, nous montrons pourtant dans cet opus-
cule que le cumul des mandats a des conséquences dramatiques sur le
fonctionnement du Parlement. En effet, s'ils ne pouvaient pas cumuler, la
participation des députés aux travaux des commissions et aux séances
publiques serait plus importante d'au moins un quart pour I'ensemble de
I'Assemblée nationale. Limpact est aussi qualitatif : les députés qui cumulent
concentrent leurs activités au palais Bourbon sur les sujets qui touchent soit
a leur circonscription particuliere soit a la gestion des collectivités locales.

Comment expliquer les attraits du cumul en dépit d’effets aussi rava-
geurs au Parlement 7 Deux hypotheses s'affrontent. D'une part, le cumul
serait le reflet d'une complémentarité, naturelle ou non, entre mandat local
et mandat national. Cela est reflété par [usage fréquent du terme de
« fief » pour définir les territoires politiques locaux sur lequel regnent les
« cumulards », et I'on peut donc y voir une approche « féodale » du cumul.
D’autre part, le cumul pourrait n'étre en fait que le résultat d'une compé-
tition acharnée qui porte les hommes politiques les plus charismatiques a
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briguer plusieurs mandats lorsque les termes de cette compétition leur
sont favorables, soit parce que les différents mandats requierent des qua-
lités similaires, soit parce que le personnel politique local est par ailleurs
médiocre. Cette vision « libérale » du cumul est celle qui est validée par
les faits : ceux qui cumulent sont bien ceux qui obtiennent les meilleurs
résultats lors des différentes élections, mais gagner un mandat exécutif
local de peu ne donne pas d'avantage significatif aux élections législatives
par rapport aux candidats ayant échoué de peu aux élections locales.
En d'autres termes, les électeurs font confiance a certains cumulards en
particulier plutét qu'au cumul en général.

Quels que soient ses attraits pour les électeurs de la circonscription,
le cumul pose probleme car ce sont les activités auxquels ces électeurs
sont le moins sensibles qui sont « oubliées » par les députés qui cumu-
lent, au détriment de la communauté nationale prise dans son ensemble.
C'est cette tragédie du bien public qu'est le Parlement qui justifie une
régulation du cumul par la loi. En la matiére, beaucoup a été dit et pro-
posé depuis le début des années 980, mais peu a été fait si I'on en
juge par 'omniprésence actuelle du phénoméne. Une grande partie des
solutions proposées — changement du nombre de députés, passage a
la proportionnelle, statut de I'élu — ont déja été expérimentées et n'ont
pourtant eu aucun impact. Par ailleurs, la politique ambitieuse qui consis-
terait a péndliser financiérement les partis des cumulards est par trop
manipulable dans sa mise en ceuvre pour avoir des effets sur le cceur de
la pratique du cumul.

En définitive, seule linstauration du mandat unique est a méme de
changer les meeurs politiques en la matiére ; toutefois, les effets du cumul @
I'’Assemblée nationale sont aussi le révélateur d'une absence d'intérét pour
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le réle parlementaire, qui devrait étre corrigée par une plus grande trans-
parence et une plus forte mise en valeur du travail individuel des députés.

Laurent Bach est professeur assistant a la Stockholm School of Eco-
nomics depuis 2010. Ses recherches actuelles portent sur le financement
des entreprises et 'économie politique’.

|. Lauteur remercie Philippe Askenazy, Francis Kramarz, Thomas Piketty, Claudia Senik
et David Thesmar pour leurs commentaires sur une premiere version de cette
étude.

Livre Bach.indb 11 31/05/12 11:10



Livre Bach.indb 12 31/05/12 11:10



Introduction

En avril 2012, sur les 577 députés sortants a I'Assemblée nationale, seule
une centaine ne disposait d'aucun des mandats électifs qu'il est possible
de recevoir en France a I'échelon local : ceux de conseiller municipal, de
conseiller général ou de conseiller régional. Moins d'un quart des sénateurs
sont aujourd’hui pareillement dépourvus de mandat local.

Ces mandats locaux peuvent pourtant étre trés significatifs, comme en
témoignent les indemnités substantielles dont ils sont assortis, tout simple-
ment parce qu'ils permettent 'accés a une fonction exécutive de premier
plan :les collectivités locales réalisent en France plus de 70 % des investisse-
ments publics et représentent environ le tiers de I'emploi public. C'est que,
contrairement a ce qui se passe dans la plupart des pays développés, les
mceurs politiques et la |égislation francaises n'interdisent le cumul d'un man-
dat de parlementaire avec aucune des fonctions exécutives locales existantes.

Lopportunité d'une telle interdiction a pourtant été soulevée a plusieurs
reprises depuis vingt-cing ans : en 1985 et en 2000, de sérieuses proposi-
tions d'interdiction ont été soumises et débattues au Parlement, mais elles
n'ont pas eu dimpact sur les pratiques les plus significatives, comme étre
député-maire d'une grande ville ou étre député et président d'un conseil
général. Depuis, le sujet revient souvent au Parlement sous forme d'initia-
tives individuelles sans lendemain'. Durant la campagne présidentielle de
2012 comme depuis le début de la campagne Iégislative, le theme est pré-
sent dans les discussions, si ce n'est dans les programmes, mais avec une
imprécision caractéristique : par exemple, le projet de Francois Hollande
publié en janvier 2012 ne faisait que mentionner le vote d'une loi sur le non-
cumul des mandats, en se gardant d'évoquer une interdiction pure et simple.

| Parfois a contre-courant, comme la proposition de loi déposée en avril 2008 par
Patrick Balkany, député-maire de Levallois, visant a imposer la détention d'un mandat
local aux parlementaires.
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On peut donc s'attendre prochainement a un grand débat sur le sujet,
qui serait fort animé car le cumul compte, certes, de nombreux opposants!
dans notre pays, mais aussi de sérieux défenseurs”. Pour les premiers, le
cumul des mandats prive les élus du temps nécessaire a la bonne tenue de
chacune de leurs fonctions et fausse les termes de la compétition politique
en empéchant de nouveaux talents politiques d'émerger. Pour les seconds, le
cumul des mandats est le gage d'une efficacité plus grande de chaque fonc-
tion :I'expérience de la proximité rendrait le député plus proche des réalités
dans son action Iégislative, tandis que la connaissance des enjeux nationaux
rendrait plus solide I'action de I'élu local. La plupart de ces arguments dispo-
sent d'une certaine cohérence, rendant une évaluation empirique d'autant
plus nécessaire. Cest précisément le propos de cet ouvrage, dans lequel
nous utiliserons les données recueillies pour répondre aux deux questions
qui nous paraissent les plus fondamentales pour ce débat : cette pratique
a-t-elle un impact significatif sur le niveau et la qualité de l'activité des dépu-
tés a I'Assemblée 7Y a-t-il un avantage électoral a cumuler les mandats ?

Bien évidemment, nous ne sommes pas les premiers a aborder ce
sujet’. Ce qui rend notre travail crucial pour ce débat, c'est avant tout
I'exhaustivité des données utilisées, a la fois dans le domaine électoral et
dans celui de l'activité parlementaire, rendue possible par les avancées de
linformatique. Les statistiques sont toutefois souvent utilisées 2 mauvais
escient, dans ce domaine comme dans d'autres, et notre propos se distin-
gue aussi par le souci d'estimer un effet véritablement causal du cumul des

|. Parmi les contributions les plus récentes, voir C. Bernard et D. Jourdain-
Menninger, Pourquoi il faut en finir avec le cumul. Le livre d'Y. Mény, La Corruption de la
République, est le plus souvent cité.

2. Voir notamment Vive le cumul des mandats ! du journaliste Christophe Bouchet.
3. Dans la littérature académique internationale, voir en particulier A. Knapp, « The
cumul des mandats. Local power and political parties in France » et le numéro de
décembre 2006 de la revue French Politics entierement consacré au sujet.
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mandats, via des méthodes qui relévent plus du bon sens que de la haute
technique statistique.

PROBLEMES DE DEFINITION

Avant de poursuivre, il est utile de préciser la définition du cumul des man-
dats que nous allons utiliser dans ce livre!. On parle de cumul des mandats
dans le temps lorsqu'un homme politique obtient a plusieurs reprises le
méme mandat électoral. C'est une pratique tout a fait commune hors de
France, méme si elle fait souvent I'objet d'une réglementation pour certains
mandats, notamment aux Etats-Unis. Lorsque deux mandats sont détenus
en méme temps par le méme individu, on parle de cumul des mandats
simultané, catégorie que I'on peut ensuite diviser entre cumul vertical et
cumul horizontal, suivant qu'il y ait ou non un lien hiérarchique entre les
collectivités au sein desquelles le cumulard détient ses mandats.

En France, c'est précisément le cumul vertical, effectué par les parle-
mentaires ou les membres du gouvernement qui possedent aussi un
mandat local, qui fait le plus débat. Toutefois, un mandat a strictement parler
ne correspond qu'a un role de représentation des citoyens dans une
assemblée ou un conseil. Il nexiste ainsi en France que les mandats électifs
suivants : conseiller municipal, conseiller général, conseiller régional, député
européen, député et sénateur?. Les mandats locaux ne prennent en réalité
de 'ampleur que lorsqu'ils sont utilisés pour accéder a d'autres fonctions
locales, telles celles de maire ou d'adjoint au maire, de président ou de
vice-président d'une assemblée territoriale.

I. Nous utiliserons par la suite les termes de « cumulant » et de « cumulard » de
maniére indistincte pour définir les hommes politiques disposant de plusieurs man-
dats. La seconde acception domine tellement la premiere dans le débat sur cette
question que nous avons décidé de I'utiliser malgré son caractere péjoratif.

2. A cejour, on ne peut considérer le mandat de conseiller intercommunal comme
un mandat a part entiere, puisqu'il est dépendant de celui de conseiller municipal.
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En conséquence, un méme mandat peut engendrer une rémunération,
un pouvoir et un prestige tres différents, selon qu'il est associé ou non a 'une
des fonctions citées ci-dessus. En pratique, les citoyens ne sont pas toujours
bien informés de la maniere dont les fonctions seront distribuées aprés
I'élection des représentants : alors que les scrutins de liste (pour la com-
mune et la région) permettent naturellement de hiérarchiser les conseillers
élus, les scrutins individuels (pour le département) ne donnent aucune infor-
mation a ce sujet. Pourtant, le véritable débat porte davantage sur le cumul
des fonctions que sur le cumul des mandats a proprement parler.

LE CHOIX DES DEPUTES ELUS LOCAUX

Dans ce livre, nous nous intéresserons principalement au cas des dépu-
tés de France métropolitaine qui sont simultanément élus locaux, ce qui
implique de justifier plusieurs oublis.

Nous attacherons ainsi peu d'attention au cas des élus locaux qui cumu-
lent les mandats a l'intérieur d'une méme région sans chercher a obtenir un
mandat de parlementaire. Il s'agit toutefois d'un cas devenu rare car depuis
2000 les cumuls « horizontaux » sont trés restreints par la loi : il n'est par
exemple plus possible d'étre maire, méme d'un petit village, et président du
conseil général. C'est donc sur le sujet du cumul d’'un mandat national avec
des mandats locaux que les débats sont restés les plus vifs.

Par ailleurs, nous avons décidé de ne pas prendre directement en
compte les sénateurs, car la constitution de la V¢ République leur donne
naturellement un role de représentants des collectivités locales'. Dés
lors, il semble logique que les représentants des élus locaux puissent
étre eux-mémes élus locaux?, et c'est pourquoi I'évaluation du cumul

|. Dans son 24¢ article.

2. Une proposition récente du juriste Guy Carcassonne, pourtant farouchement
opposé au cumul, visait ainsi @ n'interdire le cumul qu'a I'Assemblée nationale. Cf.
« Cumul des mandats, le piege », Le Monde, 3 mai 2010.
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des sénateurs ne peut pas prendre en compte les mémes paramétres
que celle du cumul des députés. En Allemagne, la deuxieme chambre, le
Bundesrat, est pour cette raison exclusivement composée de ministres
des Lander. Prendre le cumul des sénateurs en compte reviendrait a
poser la question de l'intérét d'une chambre spécifique pour les col-
lectivités territoriales, ce qui est tout a fait Iégitime en soi, mais nous
éloignerait du cceur du sujet de ce livre. Pareillement, le cas des députés
d'outre-mer releve d'une problématique spécifiqgue que nous ne pouvons
aborder de front ici.

Enfin, nous n'analysons pas le cas des membres du gouvernement qui
sont aussi élus locaux. En effet, le nombre de cas potentiels est trop petit
pour faire I'objet d'une analyse statistique robuste, d'autant plus que les
ministéres sont difficilement comparables les uns avec les autres. Il est aussi
ardu de faire 'hypothése que chaque ministre peut disposer de ses man-
dats de maniére indépendante de ses collegues : en réalité, le président de
la République compose souvent son équipe gouvernementale en ayant
a l'esprit le portefeuille de mandats dont disposent les prétendants' ; il
pourra méme encourager ou décourager des ministres de se présenter aux
élections locales en fonction des nécessités politiques du moment. A priori
donc, une recherche pertinente sur le cumul des mandats des ministres
prendrait la forme d'une série d’études de cas plutét que celle d'une ana-
lyse quantitative. Enfin, certains des enseignements que nous dégagerons
concernant les députés seront tout de méme aisément transposables au
cas des ministres.

[. Ainsi, méme en 1981, il était clair que le premier gouvernement de Francois
Mitterrand avait été en partie composé de maniere a refléter les différentes régions
francaises, ce qui pouvait contribuer a rassurer I'électorat (voir « Les fiefs du gouver-
nement Mauroy », Le Monde, 16 juin 1981).
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DES DONNEES ORIGINALES

Le périmétre que nous avons choisi, aussi restrictif soit-il, implique de col-
lecter et de réunir des données inédites, a la fois dans le domaine électoral
et parlementaire. En effet, les données électorales francaises sont nom-
breuses mais accordent traditionnellement beaucoup plus d'attention au
concept de parti qu'a celui dhomme politique. Avant de procéder a cette
étude, il existait donc peu de données unifiées permettant de connaitre les
différents mandats dont disposent les principaux candidats lors d'une élec-
tion législative. Quelques études académiques' ont réalisé ce travail, mais
le plus souvent sur une seule Iégislature et sans jamais pouvoir distinguer
un député-maire d'une ville de 100 000 habitants d'un député-maire d'un
bourg de 2 000 habitants, ou un simple conseiller régional d'un président
de conseil régional. Enfin, la presse quotidienne et hebdomadaire publie
régulierement des articles sur le sujet mais le plus souvent sur la base d'une
étude des cas de cumul les plus spectaculaires.

Par contraste, nos données sont collectées de maniere systématique a
partir des relevés de résultats d'élections fournis par la presse et le minis-
tere de l'Intérieur. Ce sont ainsi la quasi-totalité des situations de cumul
a la date des élections qui sont comptabilisées et ce a la fois pour les
députés et pour les autres figures politiques locales les plus significatives,
sur une période allant de 1988 a 2008. Enfin, nous pouvons distinguer les
mandats « lourds » des mandats « Iégers ». En pratique, cette distinction
se révele essentielle pour comprendre l'incidence ainsi que les effets du
cumul.

[. Notamment, A. Francois, « Testing the “Baobab tree” hypothesis : the cumul des
mandats as a way of obtaining more political resources and limiting electoral compe-
tition » et M. Foucault, « How useful is the cumul des mandats for being re-elected ?
Empirical evidence from the 1997 French legislative elections ».
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Nous apportons une seconde innovation en proposant une description
quantitative du travail des députés francais. Osons le dire ici, il existe chez
les parlementaires francais une forte réticence a voir leur travail évalué
de maniére individuelle autrement que via des élections. Alors que sur
ce point, il existe une myriade de données sur le Congrés américain, qui
rend le champ des études législatives (les Congressional Studies) trés dyna-
mique, les statistiques fournies par les chambres frangaises n'ont longtemps
été présentées qu'a un niveau trés agrégé et ne présentent des indices
individuels de travail parlementaire que depuis peu. C'était d'autant plus
paradoxal que les textes ont toujours obligé les services de I'Assemblée
nationale et du Sénat a enregistrer le travail législatif avec une grande pré-
cision. C'est sur la base de ces informations que des « classements » de
députés ont été réalisés de temps a autre, le plus souvent par la presse. Les
progrés de linformatique aidant, ces enregistrements ont finalement per-
mis a une organisation bénévole, Regards citoyens, de publier en temps réel
des indices de suivi individuel de l'activité parlementaire, au grand dam de
nombreux députés, a commencer par le président de I'Assemblée natio-
nale'. Nous utilisons ces données pour ce qui concerne les députés élus en
2007 ; pour les années précédentes (de 1988 a 2007), nous avons collecté
par nous-mémes des données similaires, et nous nous exposons donc aux
mémes critiques.

Les évaluations quantitatives, au Parlement comme ailleurs, sont en
effet imparfaites : elles attribuent trop de poids a la chance ou a la mal-
chance, elles ne font pas justice des efforts réalisés lorsqu’ils ne sont pas
mesurables, et elles ne prennent pas bien en compte le travail d'équipe.
Aucune de ces critiques ne justifie toutefois de se priver des mesures a
notre portée pour évaluer I'impact du cumul sur le travail parlementaire.
Tout d'abord, nous ne nous intéressons pas ici aux cas individuels mais a la

I. « Accoyer choqué par I'étude sur 'absentéisme des députés », LExpress, 5 aolt
2011,
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catégorie trés nombreuse, surtout sur vingt ans, des cumulards, ce qui rend
insignifiant tout ce qui dans nos résultats pourrait étre di a des aléas poli-
tiques ou individuels. Ensuite, nous prendrons garde a multiplier; affiner et
questionner nos indicateurs : telle activité est-elle payante électoralement ?
Est-elle susceptible de bénéficier a I'ensemble de la nation ou bien surtout
a la circonscription ? Les résultats que nous obtiendrons n'en seront que
plus parlants.

PRINCIPAUX RESULTATS

Dans un premier chapitre, nous étudierons I'évolution et I'état de la pra-
tique du cumul des mandats et de sa réglementation. Nous y verrons que
le phénomene n'est pas a proprement parler unique a la France, comme il
est souvent dit, mais qu'il prend dans notre pays une dimension qui n'existe
pas ou plus dans les autres pays développés. Cette pratique, bien que tres
ancienne, n'a pris une ampleur phénoménale qu'a partir de 1958 et 'avene-
ment de laV® République, ce qui suggere qu’elle a une origine véritablement
constitutionnelle. Le cumul est en effet resté stable depuis lors, en dépit des
lois de décentralisation et surtout des diverses lois qui ont limité le cumul
des mandats lui-méme ainsi que le cumul des indemnités.

Le chapitre 2 s'attache a découvrir les contraintes qu'impose la déten-
tion d'un mandat local sur 'activité d'un député a I'Assemblée. Les députés
qui cumulent ne diminuent pas leurs efforts dans leurs activités dites
d'« assistance sociale » auprés des électeurs de leur circonscription, que
nous mesurons par le nombre de questions écrites posées au gouver-
nement. A l'inverse, les activités reconnues par tous comme essentielles
au pays mais dont il est difficile de se prévaloir aupres des électeurs sont
délaissées par les députés-élus locaux. Ainsi, la participation aux séances
publiques et aux commissions parlementaires serait pour I'ensemble de
I'Assemblée supérieure d'au moins un quart si tous les députés se com-
portaient comme ceux qui aujourd’hui n‘'ont pas de mandat local et ne
cherchent pas a en obtenir Le cumul est donc bien colteux socialement
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tant il renforce le désintérét pour les questions liées a la nation plutét qu'a
la circonscription et entretient la confusion des genres entre les différents
niveaux d'administration.

Le chapitre 3 cherche a comprendre comment, en dépit de ses ravages
au Parlement, le cumul des mandats a pu prendre une place aussi impor-
tante. Une hypothese est que le cumul procure un avantage électoral
direct pour de bonnes raisons, quand les électeurs considérent les mandats
comme complémentaires, ou de mauvaises, quand I'accumulation de man-
dats permet d'empécher toute contestation du « fief » électoral ainsi créé.
Il n'est toutefois pas nécessaire que le cumul soit payant électoralement
pour que les électeurs choisissent des cumulards ; il peut tout aussi bien
suffire que l'offre de candidats de qualité soit limitée a ceux qui disposent
déja d'un autre mandat. Pour distinguer cette vision « libérale » du cumul
de son explication « féodale », nous estimons le rendement électoral du
cumul aux élections Iégislatives tenues depuis 1988. Il est bien vrai que les
vainqueurs aux législatives sont beaucoup plus souvent élus locaux que
ceux qui les perdent. Toutefois, lorsque I'on étudie le cas des élections
municipales au résultat serré, on observe que celui qui a gagné de peu
I'élection locale n'a, aux Iégislatives suivantes, aucun avantage par rapport a
celui qui a perdu de peu cette méme élection. Ce résultat suggere que les
électeurs ne votent pas pour le cumul lui-méme, mais pour les cumulards
lorsqu'ils sont jugés intrinsequement plus talentueux que les autres. C'est
donc bien une explication libérale du cumul qui est validée par les données.

Suite a ces constats empiriques, notre dernier chapitre prend en consi-
dération les différentes politiques qu'il est possible de mettre en ceuvre
face au cumul. Le laisser-faire semble probable mais difficilement souhai-
table. Certaines solutions qui sont souvent proposées, telles le recours a la
proportionnelle, I'introduction d'un statut de I'élu, la réduction du nombre
de mandats, sont susceptibles d'effets pervers et n'ont pas prouvé leur
efficacité. La sanction financiére des partis des cumulards est en théorie
la solution la plus pertinente mais elle nécessite en pratique un réglage
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trop fin pour ne pas &tre manipulée par les parlementaires. C'est in fine
linstauration du mandat unique qui simpose a nos yeux ainsi qu'une mise

en valeur du travail législatif passant par une plus grande transparence de
l'activité des députés.
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1. Le cumul des mandats : une exception francaise
en voie de disparition ?

Le cumul des mandats éveille beaucoup de fantasmes sur le comportement
du personnel politique francais, souvent vu comme uniformément cumu-
lard alors que la pratique serait inexistante ailleurs. Il s'agit ici de peindre
une image plus nuancée du phénomene. Quelle est la proportion du cumul
a I'étranger ? Comment la pratique a-t-elle évolué sur une longue période
en France ? Comment la pratique se répartit-elle aujourd'hui parmi les
hommes politiques ? Telles sont les questions que nous posons maintenant
comme une introduction au débat.

LE CUMUL DES MANDATS EST-IL UNE EXCEPTION FRANGAISE ?

Pour comprendre les origines profondes du phénomeéne « cumul », il est
utile d'adopter une démarche comparative. Il est ainsi régulierement expli-
qué dans le débat francais que les cumulards sont une triste exception
francaise, toutefois les chiffres donnés ne sont le plus souvent ni fiables
ni a jour. A partir de quelques articles académiques et de nos propres
recherches, nous avons pu reconstituer l'importance du cumul dans les
principaux pays européens et aux Ftats-Unis. Le tableau | présente une
synthése d'éléments qui permettent de faire une comparaison informée
des différentes situations.

Le premier constat est évidemment que la pratique du cumul, quelle
que soit sa forme, situe la France dans une classe a part puisqu'il est en pro-
portion plus de deux fois plus élevé qu'en Suede, le pays ou la pratique est
la plus fréquente en dehors de France. La différence est encore plus nette
lorsque I'on considere les mandats d'exécutif local. Cela correspond évi-
demment pour partie a une interdiction de droit puisque partout ailleurs
qu'en France, il est impossible de diriger une région ou équivalent tout en
siégeant au Parlement. Néanmoins, la pratique est autorisée dans la plu-
part des pays pour les mairies, probablement parce que cela remet moins
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