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AVANT-PROPOS

Le tome II du présent rapport comporte la contribution de chacun
de nos collégues rapporteurs spéciaux sur I’ensemble des missions
budgétaires.

En outre, treize ministres ont été auditionnés en « petit
hémicycle », soit en commission élargie, ouverte a tous les sénateurs ainsi
y
qu’a la presse et au public, les 1%, 2 et 3 juillet 2008.

L’importance qu’attache votre commission des finances a I’examen
du projet de loi de réeglement des comptes et rapport de gestion pour 1’année
2007 s’inscrit dans un « chainage vertueux » entre 1’exécution budgétaire
2007 et les prévisions qui figureront dans le projet de loi de finances initiale
pour 2009.

Pour I’analyse des crédits en exécution, votre commission tient, par
ailleurs, a se féliciter du réle et de I’expertise apportée par la Cour des
comptes dans [’exercice de sa mission constitutionnelle d’assistance au
Parlement. Les observations formulées par les magistrats financiers ont ainsi,
fort utilement, permis aux rapporteurs spéciaux de conforter et d’approfondir
leurs analyses.
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PRINCIPALES OBSERVATIONS
DE VOTRE RAPPORTEUR SPECIAL

1. La démarche de performance apparait comme largement en « trompe
Peeil » au Quai d’Orsay. Les indicateurs présentés dans le rapport annuel de
performances ne sont pas encore stabilisés. Surtout, ces indicateurs ne sont « interfacés »
avec aucun tableau de bord dans les postes a I’étranger. Au quotidien, la démarche de
performance est mise en difficulté par les résistances et conservatismes.

2. Le programme 151 connait un démarrage de son contréle de gestion
beaucoup trop lent, qui I’empéche de connaitre les colits réels des visas, sur lesquels sont
pourtant facturés des frais de 60 euros, et de répondre aux recommandations du
Parlement visant a doter ses consulats d’instruments de mesure des délais d’attente des
demandeurs de visas réalistes. Ces défaillances de gestion fragilisent le programme.

3. La prise en charge des frais de scolarité de ’ensemble des enfants francais
établis hors de France n’est pas pilotée sur un plan budgétaire. Elle présente des
éléments d’inéquité qui pourraient la fragiliser aux yeux des Frangais. Pour en garantir la
pérennité, et en encadrer son cofit, elle pourrait étre plafonnée.

4. L’incapacité a maitriser les dépenses affectées aux contributions
internationales conduit & des arbitrages en prévision et en gestion défavorables aux
crédits de fonctionnement du réseau diplomatique, dans le cadre d’un budget
nécessairement contraint.

5.1l convient de combattre la « logique moutonniére de la participation
obligatoire », qui conduit, dés qu’un accord international se conclut, et produit une
nouvelle organisation a « vouloir en étre ».

6. Prés d’un diplomate expérimenté sur cing n’occupe pas de poste
correspondant a son expérience. Ce surencadrement doit donc étre résorbé : il a conduit a
la création de structures ou de missions, comme le conseil des affaires étrangéres, dont
le réle est mal défini et qui pourrait sans doute étre supprimé.
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La mission « Action extéricure de I’Etat » constitue, avec la mission
« Aide publique au développement », une des deux missions relevant du
ministére des affaires étrangéres et européennes. En loi de finances pour
2007, les crédits de la mission étaient répartis entre trois programmes :

- le programme 105 « Action de la France en Europe et dans le
monde » regroupant les crédits correspondant au « coeur de métier » du Quai
d’Orsay, la diplomatie, a savoir notamment les effectifs de ses directions
politiques et des chancelleries diplomatiques a 1’étranger, ainsi que les
contributions de la France aux organisations internationales et au maintien de
la paix ;

-le programme 185 « Rayonnement culturel et scientifique »
regroupant les crédits dévolus a 1’action culturelle de 1’étranger pour les seuls
pays « développés ». L’action culturelle en direction des pays classés comme
pays en voie de développement par le comité d’aide au développement (CAD)
de I’OCDE, y compris les pays émergents (Afrique du Sud, Argentine, Brésil,
Chine, Inde...) figure, elle, au sein du programme n° 209 de la mission « Aide
publique au développement ». Les crédits dédiés a 1’agence de 1’enseignement
frangais a 1’étranger figurent au sein du présent programme ;

- le programme 151 « Frangais a I’étranger et étrangers en France »
qui correspond pour 1’essentiel aux effectifs et actions gérés par la direction
des Frangais a 1’étranger et des étrangers en France du ministére des affaires
étrangeres, a commencer par l’action consulaire. Les crédits de 1’Office
francais de protection des réfugiés et apatrides (OFPRA), et de la cour
nationale du droit d’asile (CNDA) qui y figuraient en 2007 sont inscrits au
sein de la mission « Immigration, asile et intégration » depuis la loi de
finances pour 2008.
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I. EXECUTION DU BUDGET 2007

Entre le plafond de dépense voté par le Parlement en loi de finances
initiale et les crédits proposés dans le cadre du projet de loi de réglement,
votre rapporteur spécial constate un écart de 109,3 millions d’euros, soit
4,8 % de la prévision. Cet écart est dii a une sous-budgétisation des
contributions de la France aux organisations internationales et aux opérations
de maintien de la paix de IONU. Les besoins étaient prévisibles :
I’exécution correspond a 1’évaluation faire par votre rapporteur spécial en loi
de finances initiale.

La sous-évaluation persistante, du moins jusqu’a la loi de finances
initiale pour 2007, des contributions internationales s’explique par 1’inflation
ininterrompue des dépenses multilatérales, qui exprime un choix politique fort
du ministére des affaires étrangéres et ecuropéennes. Cette inflation
considérable au cours des derni¢éres anndes, dans le cadre d’un budget
marqué par la stabilité, a mécaniquement produit des arbitrages aux dépens
d’autres dépenses, a commencer par celles consacrés au fonctionnement du
réseau diplomatique.

Les tensions budgétaires actuelles que rencontre le ministére des
affaires étrangéres et européennes dans 1’exécution de la loi de finances
s’expliquent par son incapacité a réguler I’évolution des crédits multilatéraux
(30 % de la dépense). Il ne parvient pas davantage a maitriser des mesures,
comme la prise en charge des frais de scolarit¢ des enfants frangais a
I’étranger, qui annoncent des difficultés budgétaires a venir. Cette impuissance
a maitriser I’inflation de crédits consacrés, d’une part au multilatéral, d’autre
part a la communauté frangaise a I’étranger (ces crédits pourraient atteindre a
moyen terme 30 % du budget de I’action extérieure de I’Etat), dans un cadrage
budgétaire nécessairement contraint, a conduit a remettre en cause le cceur de
métier du Quai d’Orsay : I’action diplomatique bilatérale.

Crédits de paiement et effectifs : prévision et exécution en 2007

(en millions d’euros)

Crédits en Crédits en ETPT en ETPT en

prévision (LFI) exécution prévision exécution
Action de la France en 1.445,1 1.560,2 8.732 8.485
Europe et dans le monde
(105)
Rayonnement culturel et 479,1 476,1 1.350 1.317
scientifique (185)
Francais a 1’étranger et 3344 331,7 3.398 3.700
étrangers en France (151)
Total 2.258,6 2.367,9 13.480 13.502

Source : rapport annuel de performances « Action extérieure de [’Etat » pour 2007
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Aussi la commission du livre blanc sur 1’action extérieure de 1’Etat
présidée par M. Alain Juppé, ancien Premier ministre, pourrait tirer des
conditions de I’exécution budgétaire quelques enseignements utiles :

- le respect des engagements internationaux de la France, auquel le
ministére des affaires étrangeres et européennes consacre son énergie, vaut
pour les traités européens signés par la France et pour I’engagement pris par
le Président de la République devant nos partenaires de 1’Union
européenne de parvenir a I’équilibre des finances publiques en 2012 ;

- la France n’a pas a « rougir » du budget qu’elle consacre a
I’action extérieure de I’Etat (10,5 milliards d’euros en 2006), dont le
ministére des affaires étrangeres et européennes ne représente que 50 %. Ce
budget n’a jamais décru, ni en volume, ni en valeur. Le budget de la seule
action extérieure de 1’Etat, hors aide publique au développement, est
comparable a 1’effort consenti par nos principaux partenaires’ ;

- Pincapacité a maitriser les dépenses affectées aux contributions
internationales est directement a [origine des difficultés de
fonctionnement du réseau diplomatique, dans le cadre d’un budget
nécessairement contraint ;

- si le ministere des affaires étrangéres et européennes a connu une
baisse de ses effectifs de 1997 a 2007 de 11 %, les effectifs globaux
consacrés a I’action extérieure de I’Etat n’ont pas baissé. La baisse connue
par le ministére des affaires étrangeres et européennes a €té compensée par le
déploiement d’autres ministéres a 1’étranger, ce qui correspond a la logique
d’une action extérieure de I’Etat par définition interministérielle. Selon le
rapport du comité interministériel des moyens de I’Etat a 1’étranger (CIMEE)
de novembre 2007, les effectifs globaux de ’action extérieure de I’Etat sont
passés de 22.450 en 1993 a 31.558 en 2006 ;

- les marges de manceuvre en emplois du ministere des affaires
étrangeres et européennes seraient accrus si les 3.400 emplois des
établissements a autonomie financiére (EAF : «les centres culturels »)
figuraient dans le plafond d’emploi ;

- la définition des crédits nécessaires a ’action extérieure de
I’Etat ne doit pas reposer une logique de moyens, mais sur une logique de
missions et de résultats a atteindre. C’est tout le sens de la LOLF et du
principe de justification au premier euro.

2,79 milliards d’euros pour le Foreign Office, mais avec une dotation versée & la BBC de
350 millions d’euros (or [’audiovisuel extérieur ne fait plus partie du budget I’action extérieure
de I’Etat) ; 2,5 milliards d’euros pour I’ Auswdirtiges Amt, qui comprend une part non négligeable
d’aide humanitaire ; 2,238 milliards d’euros pour le budget du ministére italien des affaires
étrangeres ; 1,7 milliard d’euros pour le budget du ministere espagnol des affaires étrangeres.
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A. DES TENSIONS INFLATIONNISTES ANCIENNES ...

Votre rapporteur spécial renverra utilement a son rapport
d’information’ sur les contributions internationales de la France pour de plus
amples développement sur la mécanique budgétaire a 1’ceuvre en matiere
multilatérale.

1. Les contributions internationales: des sous-budgétisations
récurrentes

Malgré un rebasage des crédits de 60 millions d’euros en loi de
finances initiale, on note un écart, relevé dés la loi de finances initiale par
votre rapporteur spécial, entre la dépense ouverte par la loi de finances initiale
pour 2007 de 557,4 millions d’euros, et la dépense -effective de
714,6 millions d’euros en ce qui concerne les contributions internationales et
les opérations de maintien de la paix. L’écart a été comblé par un dégel de la
réserve de précaution (52,1 millions d’euros en autorisations d’engagement et
40,1 millions d’euros en crédits de paiement) et par un abondement en loi de
finances rectificative pour 2007 de 105 millions d’euros en autorisations
d’engagement et 117 millions d’euros en crédits de paiement.

Votre rapporteur spécial avait évalué en loi de finances initiale, a
partir des données obtenues du Quai d’Orsay, en application de I’article 57 de
la LOLF, que la dotation réelle s’établirait a 725 millions d’euros. Cette
¢valuation s’est avérée fondée : 14 millions d’euros d’appels a contribution
n’ont pas été payés en 2008. Le besoin de financement a été reporté sur 2008.

Les besoins <¢taient donc prévisibles : P’ouverture de crédits
supplémentaires ne saurait donc relever de la procédure du décret
d’avance, utilisée au cours de I’exécution 2006, et sur laquelle votre
commission des finances avait rendu un avis défavorable.

L’incapacité qu’a eue le gouvernement, au détriment du principe de
sincérité, a doter des la loi de finances initiale le budget de I’action extérieure
de I’Etat des crédits nécessaires au respect des engagements internationaux de
la France a engendré en 2007 des retards de paiement significatifs aux
organisations internationales qui ne se seraient pas produits.

M. Philippe Séguin, Premier président de la Cour des comptes, en sa
qualité de commissaire aux comptes de plusieurs organisations internationales
a ainsi €écrit le 17 octobre 2007 a M. Bernard Kouchner, ministre des affaires
étrangeres et européennes: «selon les informations portées a ma
connaissance, notre pays ne s’est pas encore acquitté des contributions
obligatoires dues a certaines organisations internationales (notamment

" Rapport d’information n° 24 (2007-2008) intitulé « Contributions de la France aux institutions
internationales : le nécessaire respect du Parlement ».
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[’Organisation mondiale du Commerce (OMC), [’Organisation des Nations
Unies (ONU), [’Organisation du traité de [’Atlantique Nord (OTAN) et
Organisation de [’aviation civile internationale (OACI)). Commissaire aux
comptes des organisations précitées, je serais contraint, dans le cas ou cette
situation se prolongerait, de relever cette carence a [’occasion des rapports
d’audit établis pour la cloture de [’exercice 2007. Au-dela du fort
désagrément que cette obligation susciterait pour moi, je crains que sa
dénonciation par la Cour des comptes francaise ne lui donne une portée
internationale et médiatique encore plus grande ».

Votre commission des finances, a I’initiative de votre rapporteur
spécial, a obtenu en loi de finances initiale pour 2008 un rebasage des crédits
affectés aux organisations internationales plus conforme a la prévision réelle
de dépense. Votre rapporteur spécial forme donc le veeu que des
enseignements auront été tirés des situations passées pour 1’élaboration du
projet de loi de finances initiale pour 2009.

2. En finir avec la «logique moutonni¢re de la participation
obligatoire »

L’inscription des crédits nécessaires dés la loi de finances initiale ne
dispense pas d’une réflexion de fond sur la nécessité de certaines de ses
contributions internationales, et sur la possibilité pour les organisations
internationales dont la France est membre de maitriser I’évolution de leurs
dépenses. Tel était I’objet du rapport d’information précité. Il convient de
combattre la « logique moutonniere de la participation obligatoire », qui
conduit, dés qu’un accord international se conclut, et produit une nouvelle
organisation a « vouloir en étre ».

En application de ces considérations, le ministere des affaires
étrangeres et européennes proceéde de manicre courageuse a un réexamen de
certains de nos engagements internationaux. Certaines contributions visées
sont significatives.

La mise en paiement des contributions francaises aux organisations
suivantes, dont [’utilit¢ et/ou la base juridique méritaient un examen
complémentaire, a été suspendue en 2007 :

- association Caraibe pour I’Environnement (contribution juillet
2007-juin 2008) : 12.500 dollars ;

- association internationale permanente des congrés de navigation/
Port autonome de Paris : 7.500 euros’ ;

- union international contre le cancer : 29.904 euros ;

- patrouille des glaces de 1’ Atlantique Nord : 27.548 euros.

I Cette contribution a été reprise par le ministére de I’environnement, du développement et de
l’aménagement durables.
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La France s’est ainsi retirée des accords partiels « Centre Nord-
Sud » et « Carte jeune » du Conseil de I’Europe. Ces retraits permettent une
économie annuelle respectivement de 190.000 et 45.000 euros a compter de
2008. En outre, aprés concertation avec le ministére de 1’économie, des
finances et de 1’emploi, une lettre de retrait du bureau international des
tarifs douaniers aurait été soumise a la signature du ministre des affaires
étrangeres et européennes. La situation de la « redevance du pays de Quint »
est plus incertaine : la dénonciation du traité de Bayonne instituant le paiement
de la redevance au gouvernement espagnol parait difficile, d’une part, parce
qu’il ne comporte pas de clause de dénonciation, d’autre part, parce qu’il
contient d’autres éléments que le droit de paturage (délimitation de fronticres
notamment).

Le ministére des affaires étrangeres et européennes a entamé des
démarches pour réduire sa quote-part a I’Union latine a 22 % des 2009 (contre
46 % actuellement). L’économie attendue s’éleverait a 600.000 euros par an.
Une proposition de baréme alternatif a été présentée au secrétariat de
I’organisation ainsi qu’a nos principaux partenaires. Selon le ministere des
affaires étrangeres et européennes, le retrait de la France serait une option en
cas de résultat insuffisant de la négociation.

Enfin, dans le cadre de la révision générale des politiques publiques
(RGPP), le ministere des affaires étrangeres et européennes a proposé que la
France se retire de 1’Union de I’Europe Occidentale (UEO), hors pensions et
ajustement fiscal des pensions, dont la contribution est de 1.463.000 euros. Ce
retrait n’apparait envisageable que dans le cadre d’une dissolution de
I’organisation approuvée par I’ensemble des autres Etats membres, a horizon
2011. De maniere plus anecdotique est proposé le retrait de I’organisation des
ministres de I’éducation du sud-est asiatique (14.000 euros).

B. L’AMORCE DE DIFFICULTES BUD,GE'TAI,RES A VENIR: LA
GRATUITE DES FRAIS DE SCOLARITE A L’ETRANGER POUR LES
ENFANTS FRANCAIS

1. Une mesure qui n’est pas pilotée sur le plan budgétaire

Décidée par les pouvoirs publics le 30 aotit 2007, et traduite par une
instruction en date du 21 septembre 2007, la prise en charge des frais de
scolarité de ’ensemble des enfants francais établis hors de France pour les
classes de terminale, devrait progressivement bénéficier a 1’ensemble des
classes. Ainsi, elle est élargie a compter de la rentrée 2008/2009 aux classes de
premiere, puis pour la rentrée 2009/2010 aux classes de seconde. Le Président
de la République a annoncé la généralisation de cette mesure de gratuité.
Elle devrait étre achevée pour les enfants de maternelle a horizon 2020. C’est
a cette date qu’elle aura produit I’ensemble de ses effets budgétaires.
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Les caractéristiques de I’enseignement francais a 1I’étranger

Au total, on compte 451 détablissements et lycées frangais a 1’étranger :
73 établissements en gestion directe, 180 établissements conventionnés et 198 établissements
homologués. Ce réseau est sans égal par rapport a celui de nos pays partenaires. Il scolariserait
de I’ordre de 98.000 éléves francais.

Seules les deux premicres catégories de lycées — gestion directe et conventionnés —
bénéficient d’un financement de I’Etat et relévent de 1’agence de 1’enseignement frangais a
I’étranger (AEFE). Dans ces établissements, selon le rapport annuel de performances 2007, les
enfants francais ne représentent que 46,72 % des éléves inscrits (78.622). Les enfants
étrangers du pays d’accueil représentent 40,52 % des inscrits et les enfants étrangers « tiers »
12,76 %.

Le systeme de I’enseignement frangais a 1’étranger est un systéme tripartite qui
repose sur un effort des parents, des entreprises et de I’Etat. L’ensemble de ces
établissements sont des lycées privés, donc payants, méme si le réscau de I’AEFE est
subventionné a partir de la mission « Action extérieure de 1I’Etat » :

- la dotation a I’AEFE inscrite sur le programme 185 ;

- les bourses et de la prise en charge des frais de scolarité financées par le
programme 151.

Source : commission des finances

Pour 2007, la mesure ne représente que 5 millions d’euros,
puisqu’elle ne s’est appliquée que sur les 4 derniers mois de I’année. Cette
mesure a été autofinancée par la mission « Action extérieure de 1’Etat» :
3 millions d’euros ont été couverts par un prélevement sur le fonds de
roulement de 1’Office francais de protection des réfugiés et apatrides (OFPRA)
destiné a financer des projets d’informatisation des procédures en faveur du
traitement des demandes d’asile.

Pour la premiere année, selon ’AEFE, 2.333 demandes de prise en
charge' ont été présentées, soit 90,28 % des prises en charge attendues
(2.584). 2.086 dossiers ont été déclarés recevables. 12 % des dossiers
émanaient d’enfants scolarisés dans les lycées homologués.

Pour la seconde année, en cours d’examen, 4.637 dossiers ont déja été
présentés, pour un nombre maximum de prises en charge attendu de 5.965. Ils
seraient issus a 17 % d’établissements homologués.

La prise en charge en année pleine des trois classes de seconde,
premicre et terminale représentera a horizon 2010, a effectifs constants, de
I’ordre de 60 millions d’euros : il convient d’ajouter a la prise en charge
stricto sensu des frais de scolarité un effort réalisé pour élargir les attributions
de bourses a vocation sociale en faveur des familles qui scolarisent leurs
enfants dans les écoles primaires et lycées, et qui ne bénéficient pas encore de
la gratuité. Selon le rapport annuel de performances pour 2007, les bourses
attribuées sur critéres sociaux représentent 46,96 millions d’euros.

! Frais de scolarité les moins élevés : 686 euros (lycée francais de Tamatave). Frais de scolarité
les plus élevés : 16.801 euros (lycée international franco-américain de San Francisco).
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Il convient de rappeler que la mesure de prise en charge ne prend en
compte & ce stade, ni les revenus des parents, ni le statut des établissements’
(les lycées homologués sont concernés), ni le niveau des frais de scolarité
appliqués. Elle n’est appliquée en revanche que si I’employeur ne prend pas
lui-méme a son compte ces frais de scolarité. Or, les entreprises et employeurs
frangais, qui prenaient une large part au financement de la scolarité des enfants
de leurs expatriés, ont d’ores et déja débuté leur désengagement, pour
bénéficier d’un effet d’aubaine financier. Selon I’AEFE, Auchan, Darty, le
lycée privé Rochambeau de Washington, par exemple, seraient déja dans ce
cas. I y a donc la disparition d’un des socles sur lequel reposent
traditionnellement les ressources de 1’enseignement francais a I’étranger : le
financement des entreprises.

A horizon 2020, la mesure de gratuité pourrait représenter, en année
pleine a effectifs et frais de scolarité constants, 260 millions d’euros. En
réalité, la montée de la dépense pourrait bien étre plus rapide que I’échéance
de 2020 : « I’attente des familles » scolarisant des enfants dans les petites
classes pourrait conduire a un ¢élargissement des bourses sur critéres sociaux
pour apaiser certaines impatiences. Il y a 1a une inflation préoccupante.

Si le montant de 260 millions d’euros est un minimum, il conduira
néanmoins a augmenter le financement public de 1’enseignement frangais a
I’étranger de I’ordre de 80 %. Si ce montant était ajouté aux crédits de
paiement de la mission « Action extérieure de 1’Etat », celle-ci serait conduite
a progresser de 11 %. 30,5 % des crédits de 1’action extérieure de 1’Etat serait
alors dévolus a la communauté frangaise, ce qui altererait le sens des missions
d’un Quai d’Orsay a priori consacré a la conduite de notre action
diplomatique.

L’hypothése d’une augmentation des crédits du Quai d’Orsay
étant peu probable a horizon méme lointain, une large partie des besoins
budgétaires consacrés a la mesure de gratuité sera financée par
redéploiements. Elle obligera a des choix drastiques : le réseau culturel a
I’étranger représente, a titre de comparaison, selon le rapport annuel de
performances pour 2007, 141,6 millions d’euros. Le réseau diplomatique a un
cout, selon le méme document, de 425 millions d’euros. C’est
vraisemblablement sur ces postes que serait gagé le surcroit de dépense lié a la
prise en charge des frais de scolarité a I’étranger : les autres lignes budgétaires
sont tres faibles ou contraintes : il en est ainsi des 663 millions d’euros
dévolus aux contributions internationales, et des 56,6 millions prévus au titre
des institutions européennes.

" Au motif que les parents ne peuvent choisir le statut de leur établissement dans des villes oir il
n’existe qu’un seul établissement d’enseignement frangais. Pour autant, les pays de I’'OCDE
offrent un systeme d’enseignement local comparable a celui de notre pays. Les frais de scolarité
d’établissements frangais privés a ['étranger, d’un montant parfois significatif, simplement
homologués, font donc désormais [’objet d’une prise en charge par [’Etat, méme si des
alternatives existent dans le systeme d’enseignement public du pays d’accueil.
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La nouvelle dépense aura, en outre, mécaniquement un effet
d’éviction sur les crédits de modernisation et d’agrandissement des
établissements francais a I’étranger, en gestion directe ou conventionnés,
dont les besoins supplémentaires sont évalués a 50 millions d’euros, et qu’il
parait des lors peu vraisemblable de financer sur fonds publics. Or, a Londres,
par exemple, on compterait une liste d’attente de 1.600 enfants pour
400 places disponibles.

La dépense risque, en outre, de ne pas pouvoir étre pilotée, du moins
en [’état, en raison de I’intégration dans le dispositif d’établissements
homologués, qu’aucune convention ne lie aux pouvoirs publics, et qui ont une
liberté tarifaire compléte. Or, ces lycées ont une politique tarifaire tres
dynamique, car ils sont en concurrence avec un systéme privé prestigieux, ou
la compétitivité de 1’offre scolaire repose non seulement sur le niveau des
professeurs, mais aussi sur les activités périscolaires, les offres de langues
rares, ’encadrement, les équipements sportifs et la qualité des batiments. Il y
aura donc des dépenses a la hausse, que les parents accepteront d’autant plus
volontiers qu’elles seront assumées in fine par 1’Etat.

En outre, le décret n°® 2007-1796 du 19 décembre 2007 relatif aux
cotisations de pensions des personnels détachés, en transfére le paiement
des administrations d’origine aux administrations employeurs, s’agissant de
I’enseignement francais a 1’étranger : missions laiques et AEFE. 120 millions
d’euros devront donc étre pris en charge par les lycées francais a 1’étranger.
Cette mesure ne devrait pas étre totalement compensée par un transfert a due
concurrence, en 2009, en provenance de la mission « Enseignement scolaire ».
En conséquence, les parents devront assumer une part de ce surcoiit par
une hausse des frais de scolarité, qui sera ensuite répercutée budgétairement
sur la mission « Action extérieure de I’Etat », au titre de la mesure de gratuité.

La mesure devrait conduire a faire évoluer le nombre d’enfants
francais scolarisés dans les établissements a la hausse. La dépense publique
progresserait dans la méme proportion. Ceci aurait pour effet de réduire la part
d’enfants étrangers, du pays d’accueil, et de réduire fortement la fonction de
rayonnement de nos établissements a 1’étranger.

L’extension de la mesure aux enfants étrangers n’est pas a exclure, au
sein de I’Union européenne notamment, si un arrét de la Cour de justice des
communautés européennes (CJCE) considérait que I’application de la gratuité
au seul bénéfice des éleves frangais était discriminatoire par rapport aux
ressortissants des autres pays européens.

2. La nécessité de mieux calibrer la mesure pour la pérenniser

Votre rapporteur spécial partage I’esprit d’une telle mesure qui doit
permettre aux familles résidant a I’étranger de bénéficier de droits semblables
a ceux des familles résidant en France. En moyenne, en ne tenant pas compte
de I’enseignement professionnel trés peu présent a 1’étranger, la dépense par
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.

éléve en France s’établit a 6.150 euros par an. Par enfant francais a
I’étranger, la dépense publique consentie par notre pays représente en 2007
5.800 euros par an. La différence est réelle, quoique faible, mais la gratuité
totale conduirait a une dépense consacrée a I’enseignement scolaire par
enfant francais de 9.110 euros par an, au-dela de ce que la France consacre
par €léve sur son territoire.

Coiit par éléve francais dans ’enseignement a I’étranger’

(en euros)
9.110
6.150 5.800
Moyenne pondérée Moyenne AEFE (avant Moyenne AEFE (avec prise
enseignement en France prise en charge) en charge a horizon 2020)
Source : ministere de I’éducation nationale
Coiit par éléve dans I’enseignement en France

(en euros)

10.140
7.710
4.680 4.760
Enseignement Enseignement Second degré Second degré
préélémentaire élémentaire premier cycle second cycle
général et
technologique

Source : ministere de I’éducation nationale/commission des finances

"' Pour I’AEFE : prise en compte & la fois de la subvention de la mission « Action extérieure de
I’Etat » de 336,3 millions d’euros et des cotisations de pension des personnels de I’éducation
nationale détachées, a hauteur de 120 millions d’euros. Seuls les enfants frangais sont
comptabilisés car les lycées francais a [’étranger, s’ils participent au rayonnement culturel, ne
doivent leur existence et leur pérennité qu’a la présence de ressortissants frangais. En incluant
les enfants étrangers, et sans intégrer les cotisations de pensions des professeurs détachés, le
rapport annuel de performances chiffre la dépense par éleve a 1.849 euros. 1l s’agit la d’une
approche partielle.
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Aussi votre rapporteur spécial a-t-il proposé lors de I’examen du
projet de loi de finances initiale pour 2008 de plafonner la prise en charge
des frais de scolarité, selon des modalités qui pourraient varier selon les
régions du monde. Tous nos collégues qui sont intervenus dans I’examen de la
mission « Action extérieure de 1I’Etat» pour 2008, en séance publique le
1°" décembre 2007, ont partagé la proposition de votre rapporteur spécial. Elle
pourrait conduire, aprés une nécessaire concertation avec tous les partenaires,
a étudier un amendement dans la perspective du projet de loi de finances
initiale pour 2009, qui serait I’application du principe du cercle vertueux entre
I’examen de 1’exécution des comptes de 1’année n-1 et 1’approbation des
crédits de I’année n+1.

A San Francisco, ou coexistent deux lycées frangais, votre rapporteur
spécial a constaté que le lycée homologué, plus coliteux, et donc, selon les
normes ameéricaines, de meilleure qualité, attire les éléves du lycée francais
conventionné, moins onéreux, depuis la mise en ceuvre de la gratuité, au risque
de faire disparaitre les classes de seconde, premicre et terminale du dernier
établissement. Le plafonnement pourrait éviter cette tendance dommageable.

Le tableau suivant souligne enfin que les frais de scolarité a
étranger peuvent étre trés élevés®, et s’établir bien au-dela de 1’effort
national par enfant consenti par le ministere de 1’éducation nationale. Le
plafonnement de la prise en charge devrait en tenir compte, tout comme du
principe selon lequel [D’enseignement privé, a fortiori 1’enseignement
homologué, conduit a laisser a la charge des familles des frais de scolarité.

Les 15 lycées francais dont les frais de scolarité pris en charge sont les plus élevés

Nom du lycée Statut Ville Frais de scolarité annuels

Lycée international franco-américain Homologué San Francisco 16.801
Ecole internationale des Nations unies Homologué New-York 16.497
(UNIS)

Ecole franco-américaine de New York Homologué Mamaroneck 15.635
Lycée francais Homologué New-York 15.327
Ecole bilingue (Toronto French School) Homologué Toronto 14.915
Lyceum Kennedy Homologué New-York 14.799
Ecole bilingue Arlington-Cambridge Homologué Cambridge 14.337
Lycée frangais La Pérouse Conventionné San Francisco 12.941
Section francaise d’Awty International Homologué Houston 11.911
School

Le lycée francais Homologué Los Angeles 11.468
Pensionnat Valmont Homologué Lausanne 11.094
Ecole internationale Homologué Dallas 10.594
Lycée francais Homologué Chicago 10.262
Lycée Rochambeau Homologué Washington 10.082
Lycée francais Conventionné Toronto 9.511

Source : agence de I’enseignement frangais a [’étranger

" http://www.senat.fr/seances/s200712/s20071201/s20071201 _mono.html.

? Les établissements dont les frais de scolarité représentent plus de 3.700 euros annuels
représentent 38,15 % des éléves scolarisés a I’étranger, mais 66,15 % du montant financier de la
prise en charge. La prise en charge des frais de scolarité des dix établissements fran¢ais les plus
cotiteux, dont la liste figure ci-dessus, représente 5,8 millions d’euros, pour 480 éléves.
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Ainsi calibrée, la mesure pourrait étre plus soutenable sur le plan
budgétaire. Elle permettrait de prendre en considération les besoins des
classes moyennes francgaises a 1’étranger, qui bénéficient de moins en moins
d’un statut « privilégié » d’expatrié, alors que les frais de scolarité ont pu
croitre de maniére significative.

Le revenu pourrait devenir un critére subsidiaire dans le plafonnement
de la mesure, pour tenir compte de la sociologie particuliere de la communauté
francaise a I’étranger. Selon le rapport annuel 2007 du directeur des Francgais a
I’étranger des étrangers en France : « en France, 13 % des actifs sont classés
en cadres supérieurs (et professions intellectuelles). Chez les francais de
[’étranger, cette proportion s’éleve a plus de 34 % en 2005. Cette
particularité a tendance a se renforcer : en 1995 la proportion de cadres était
de 32 %. (..) En Amérique du Nord, le pourcentage est un peu supérieur a la
moyenne (38 %) (...) A l'inverse, la part des ouvriers est tres faible : 3 %
contre 26,9 % sur le sol frangais. La aussi, [’écart se creuse, la proportion
d’ouvriers a quasiment baissé de moitié en 13 ans (5,5 % en 1995)». Un
référé de la Cour des comptes sur 1’agence pour 1’enseignement francais a
I’étranger (AEFE) du 14 décembre 2007 mentionne « les effets d’aubaine que
la mise en ceuvre de ce principe ne manquera pas de susciter, notamment pour
des familles qui n’acquittent aucun impot en France ».

Dans le souci d’éviter une fragilisation d’un dispositif utile et
nécessaire aux classes moyennes, votre rapporteur spécial s’interroge pour
savoir si, a la lumi¢re de la répartition des demandes de prises en charge
ci-dessous, une prise en compte subsidiaire du revenu ne devrait pas étre
envisagée.

Revenus bruts déclarés (étude sur 1.433 familles) pour
la prise en charge des terminales (rentrée 2007/2008, rythme scolaire Nord)

Entre 1.000.0000 et 2.000.000 d’curos 3
Entre 500.000 et 1.000.000 d’euros 6
Entre 200.000 et 500.000 euros 60
Entre 100.000 et 200.000 euros 185
Entre 50.000 et 100.000 euros 342
Entre 10.000 et 50.000 euros 646
Entre 1 et 10.000 euros 153
0 38

Source : agence de I’enseignement frangais a [’étranger

Revenus bruts déclarés pour la prise en charge des premiéres et terminales (rentrée 2008,
rythme scolaire Sud et 2008/2009 rythme scolaire Nord)

Entre 1.000.0000 et 2.000.000 d’euros 1
Entre 500.000 et 1.000.000 d’euros 17
Entre 200.000 et 500.000 euros 118
Entre 100.000 et 200.000 euros 405
Entre 50.000 et 100.000 euros 631
Entre 10.000 et 50.000 euros 1.202
Entre 1 et 10.000 euros 260
0 73

Source : agence de I’enseignement frangais a l’étranger
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C. LES DIFFICULTES DE L’EXECUTION 2007

Les gestionnaires du ministere des affaires étrangeres et européennes
ont connu, outre les tensions précitées en exécution, plusieurs difficultés
d’ordre technique. Ainsi, la répartition des emplois en équivalents temps
plein travaillé (ETPT) entre les programmes ne correspond pas a la
réalité des affectations, et doit encore étre améliorée. Les dépenses relatives
aux militaires (gardes sécurité, assistants techniques militaires ou personnel
militaire détaché aupres de la direction de coopération militaire et de défense)
ont connu une sous-exécution d’un total de 20,2 millions d’euros, due a un
probléme d’organisation des services du commissariat de 1’armée de terre qui
n’a pas permis un traitement dans les délais des dossiers de prise en charge
budgétaire pour 2007. Ceci conduit a2 un report de charges sur 2008 de
17,4 millions d’euros.

1. L’absence de fongibilité au sein des dépenses

Contrairement a 1’exercice 2006, aucune opération de fongibilité
asymétrique n’a été opérée en 2007. Cette situation résulte pour partie d’une
structure budgétaire inadaptée. Contrairement a ce qu’a préconisé votre
rapporteur spécial dans un rapport d’information’ relatif 4 la mise en ceuvre de
la LOLF au ministére des affaires étrangéres et européennes, il n’est pas prévu
de déconcentrer davantage la gestion des crédits vers les postes a 1’étranger a
ce stade. L’ambassadeur est responsable des « unités opérationnelles » pour
chaque programme, mais n’est pas responsable d’un budget opérationnel de
programme. Certes, sur le programme 105, les crédits sont délégués
globalement aux postes a 1’étranger. On peut donc parler de « budgets-pays »
pour les crédits de soutien, qui sont gérés sous 1’autorité de 1’ambassadeur.

Mais, en gestion, les postes a I’étranger souffrent de la coexistence de
trois programmes différents (105, 151 et 185), qui les empéche dans les actes
quotidiens de procéder a des redéploiements de crédits. La fusion de deux des
trois programmes, si elle conduit a des simplifications en gestion, pourrait
cependant induire des difficultés pour le Parlement de lisibilité des actions
conduites par le ministére des affaires étrangeres et européennes.

2. Les difficultés de ’investissement immobilier au Quai d’Orsay

Le ministére des affaires étrangeéres et européennes a contribué, a
hauteur de 600 millions d’euros, a la politique de cession immobilicre de
I’Etat, ce qui représente 75 % des résultats du compte d’affectation spéciale
concerné, et donc bien davantage que les objectifs assignés a 1’ensemble des
administrations de 1’Etat I’an passé.

" Rapport d’information n° 272 (2005-2006). « La LOLF peut-elle produire une modernisation
des administrations ? Le cas des services de I’Etat a I’étranger. »
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Or, seulement 37 millions d’euros sur les 77 millions d’euros
prévus au titre de la programmation immobiliére du Quai d’Orsay
auraient été réalisés en 2007. Ainsi, des dépenses d’entretien prévues n’ont
pas pu é&tre prises en compte par le compte d’affectation spéciale.
Contrairement a ce que préconise notre colleégue Paul Girod, rapporteur spécial
de la mission « Gestion du patrimoine immobilier de 1I’Etat », ceci ne figure
toujours pas dans I’objet du compte d’affectation spéciale.

Surtout, le controleur budgétaire et comptable ministériel (CBCM) du
ministere du budget, des comptes publics et de la fonction publique n’a permis
de financer a partir du compte d’affectation spéciale que les opérations sur des
biens détenus par I’Etat en stricte propriété. Or, plus d’un tiers des biens
immobiliers de 1’Etat a 1’étranger, qui abritent nos ambassades et nos
consulats, ne correspondent pas a cette définition restrictive. Il convient de
tenir compte de la diversité des situations juridiques dans lesquels se trouvent
nos postes a I|’étranger. Conscient que les dispositions Ilégislatives ne
permettent pas aujourd’hui de déroger a la lecture stricte du contrdleur
budgétaire et comptable ministériel, votre rapporteur spécial proposera un
amendement au projet de loi de finances initiale pour 2009 pour apporter une
adaptation a cette regle.

3. Des provisions pour risques significatives

Le montant des provisions pour risques et charges s’élevait au
1¥ janvier 2007 a 7,6 millions d’euros. Il est concentré selon le rapport du
controleur budgétaire et comptable ministériel pour 2007, a 95 %, sur la
premiere action du programme 105 « Action de la France en Europe et dans le
monde ». Il concerne des contentieux avec des personnels (pour 20 % du total)
et des litiges immobiliers. Un contentieux représente de 1’ordre de 40 % du
total : il s’agit du contentieux dit « Abu Gosh », supérieur a 3 millions
d’euros : le défaut d’entretien d’un terrain en Isra&l dont la France est
propriétaire est évoqué devant un tribunal local comme étant responsable de la
propagation d’un incendie, et de dommages pour lesquels 1’Etat francais
pourrait étre condamné.

Au 31 décembre 2007, le montant des provisions pour risques et
charges dans le suivi extra-comptable s’établissait a 8,7 millions d’euros : une
imputation comptable est encore contestée par le ministere des affaires
étrangeres et européennes pour aboutir a un chiffre définitif.

Par ailleurs, la gestion des personnels des établissements a autonomie
financiére (EAF) recrutés locaux (plus de 3.400 agents hors plafond d’emploi)
non soumis au controle budgétaire ou déconcentré, présente des risques de
contentieux dans une phase sensible de restructuration des centres
culturels a I’étranger.
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II. UNE DEMARCHE DE PERFORMANCE EN « TROMPE L’EIL » ?

La mission « Action extérieure de 1’Etat» présente en 2007
29 indicateurs. Selon le ministére du budget, des comptes publics et de la
fonction publique, 52 % des indicateurs ont connu une réalisation
conforme a la prévision et 31 % une évaluation significative. 14 % des
indicateurs ne connaitraient pas d’amélioration. Seuls 3 % des indicateurs ne
sont pas renseignés.

Ces statistiques témoignent d’une indéniable mobilisation des
responsables de programme pour présenter au Parlement des informations au
demeurant utiles sur les différents domaines de 1’action extérieure de 1’Etat.
Votre rapporteur spécial a néanmoins constaté dans ses déplacements a
I’étranger que les ambassades n’ont pas mis en place ces indicateurs,
lorsque leurs représentants les plus éminents n’en contestent pas jusqu’au
principe méme. Les indicateurs présentés au Parlement sont ainsi cultivés
« hors sol » par les responsables de programme, sans trouver leurs racines
dans I’action opérationnelle des services. Aussi, si une impulsion politique
n’est pas donnée, la démarche de performance risque de rester « lettre morte »
au Quai d’Orsay. Il existe, en effet, des antagonismes profonds au sein du
ministere des affaires étrangeres et européennes en ce qui concerne
I’introduction d’une culture de gestion et d’une logique de réforme.

A. UNE DEMARCHE DE PERFORMANCE EN PROGRESSION ?
1. Les indicateurs sont renseignés, mais ne sont pas stabilisés

Si les indicateurs sont renseignés par les responsables de programme,
il n’est pas possible pour les parlementaires d’en tirer d’enseignements
utiles pour le vote des crédits, du moins a ce stade. Certains d’entre eux
doivent, d’ailleurs, selon le rapport annuel de performances pour 2007,
évoluer, voire disparaitre. Le chantier des indicateurs est encore en cours. Il
faut se féliciter que les responsables de programme n’aient pas cédé aux

résistances et n’aient pas laissé le domaine des indicateurs complétement en
friche.

Ainsi, votre rapporteur spécial s’est inquiété de I’évolution a la
hausse de I’indicateur de dispersion immobiliére (nombre d’implantations
immobiliéres en France et a I’étranger) en 2007 : - 13 dans 1’Union
Européenne, mais + 99 pour le reste du monde par rapport a 2006. On
compterait ainsi 257 implantations du ministére des affaires étrangeres et
européennes en France et dans I’Union européenne, et 1.383 dans le reste du
monde. Cette évolution paradoxale par rapport a la volonté du gouvernement
de rationaliser la gestion immobiliere de I’Etat est issue, selon les réponses
obtenues par votre rapporteur spécial, d’un travail de clarification technique
pour la plus grande part. Mais, les implantations du Quai d’Orsay a 1’étranger
s’accroissent néanmoins. A titre d’exemple, on citera la décision d’étendre, en
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certains points, le réseau diplomatique et consulaire pour des raisons
¢conomiques et politiques, comme en Chine et en Inde, pays prioritaires pour
la politique extérieure de la France, ainsi que I’augmentation trés importante et
trés rapide du cout de la vie dans certains pays, comme les pays du Golfe, qui
conduit a effectuer de nouvelles prises a bail pour répondre aux besoins de
logements de fonction supplémentaires pour les agents. En Chine, 4 nouvelles
prises a bail ont été effectuées en 2007, dont le consulat de Wuhan. Au Qatar,
une villa été prise a bail, ainsi que deux logements de fonction. Au
Kazakhstan, 3 biens (dont la chancellerie et une antenne diplomatique) ont été
pris a bail du fait de la décision des autorités kazakhes de transférer la capitale
d’Almaty a Astana.

De la méme maniére, votre rapporteur spécial s’est inquiété de
I’évolution a la hausse du coefficient de gestion qui rapporte le colt des
fonctions support au colit global de fonctionnement du ministére des affaires
étrangeres et européennes, pass¢€ de 5,6 % en 2006 a 6 % en 2007, malgré une
prévision initiale de 4,5 %. Selon les gestionnaires du ministere, la
détérioration du ratio ne serait qu’apparente car elle doit intégrer les loyers
budgétaires qui n’étaient pas pris en compte précédemment :

- au numérateur : on constaterait une hausse globale de 5,6 millions
d’euros liée principalement a [’augmentation des loyers budgétaires
(+ 20 millions d’euros pour le Quai d’Orsay par rapport a 2006), malgré une
baisse de la masse salariale des fonctions support de plus de 3 millions
d’euros ;

- au dénominateur : on souligne une baisse de 10 millions d’euros du
colit global de fonctionnement du ministere.

Votre rapporteur spécial regrette que ce coefficient de gestion utile et
nécessaire ne puisse faire I’objet de comparaisons avec les autres ministeres.
Un « coefficient d’exploitation » constitue, en effet, un véritable indicateur
d’efficience budgétaire.

2. La nécessaire prise en compte des votes du Parlement

Pour votre rapporteur spécial, un des premiers « indicateurs de
performance » de l’administration qu’il contréle est de savoir si celle-ci
respecte ses préconisations, voire les votes dont il est a I’origine. Aussi s’est-il
inquiété de ne pas trouver trace de I’impact de I’amendement voté a I’initiative
du Sénat, visant a réduire a hauteur de 500.000 euros la dotation de
CulturesFrance.

Or, selon le rapport annuel de performances, la dotation a
CulturesFrance au titre du programme 185 traduit une importante
augmentation : les crédits passent de 7,558 millions d’euros en exécution
2006 a 8,568 millions d’euros en exécution 2007.
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Pour le Quai d’Orsay, que votre rapporteur spécial a interrogé sur ce
point, ceci serait dii au fait que la subvention destinée a CulturesFrance est
abondé a la fois par le programme 185 et par le programme 209 (Solidarité
avec les pays en développement). La prise en compte de la subvention globale
des deux programmes conduit a un passage de la subvention globale a
CulturesFrance de 14,437 millions d’euros en 2006 a 13,877 millions d’euros
en 2007, soit une différence de 560.000 euros entre les deux exercices.

S’agissant des emplois en fonction dans [’opérateur, leur nombre
global diminue entre 2006 et 2007. 11 passe en effet de 115,86 a 105,31 ETPT.
Les emplois rémunérés par 1’opérateur en 2007 (95,41 ETPT) est inférieur de
13,45 ETPT par rapport a la réalisation 2006 (108,86) et de 3,79 ETPT par
rapport aux prévisions 2007 (99,2). Les autres emplois en fonction dans
I’opérateur augmentent (9,9 ETPT en réalisation 2007 contre 7 ETPT en
réalisation 2006). Cette augmentation correspond a des mises a disposition
par plusieurs ministéres et organismes, notamment les ministeres des
affaires étrangéres, de la culture, du budget, de I’éducation nationale et de
la bibliothéque nationale.

La politique de I’emploi de CulturesFrance, en ce qui concerne
notamment ces mises a disposition, fera donc I’objet d’un réexamen attentif
de votre rapporteur spécial d’ici le projet de loi de finances pour 2009.

B. LES RETARDS DU CONTROLE DE GESTION DU PROGRAMME 151

Selon un rapport du comité d’audit des programmes, « /e
programme 151 est contesté, au sein d’une architecture budgétaire elle-méme
en question ». Le comité rappelle qu’il a déja, a deux reprises, proposé la
fusion, dans un méme programme, des moyens des réseaux des postes a
I’étranger. Si votre rapporteur spécial ne reprend pas a son compte cette
proposition, au regard de la finalit¢ du programme, et de la lisibilité des
actions menées au titre de la mission « Action extérieure de 1’Etat », il
s’inquic¢te des carences du controle de gestion qui appellent une réponse
rapide du responsable de programme. Ces carences ne plaident pas, en
effet, pour une extension du champ de compétences du programme.

1. Les lenteurs dans la mise en place du controle de gestion du
programme 151

Selon le rapport précité¢ du comité d’audit des programmes sur le
programme 151, le controle de gestion n’est utilisé actuellement que dans
17" postes consulaires. 17 autres devraient suivre en 2008>. L’objectif serait

L Amman, Bangkok, Barcelone, Bratislava, Bruxelles, Budapest, Dakar, Genéve, Londres,
Madrid, Mexico, Pékin, Pondichéry, Prague, Rabat, Vienne et Wellington.

? Berlin Francfort, Munich, Canton, Hong Kong, Shangai, Los Angeles, San Francisco, Rome,
Milan, Moscou, Saint-Petersbourg, Agadir, Casablanca, Fes, Marrakech et Tanger.
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d’atteindre 80 postes d’ici 5 ans afin de disposer d’un panel significatif et
représentatif. Ainsi, il faudrait 7 années pour que le programme 151
développe son contréle de gestion dans 80 des 232 consulats francais.

Le rapport note que la plupart des consulats ne sont en réseau et n’ont
pas de visibilité sur leur consommation de crédits. Il conclut sur « /'urgence
du controle de gestion ».

Tel est aussi 1’avis de votre rapporteur spécial. Ainsi, dans un rapport
de controle sur les services des visas', votre rapporteur spécial, se reportant
sur le rapport annuel de performances de la mission « Action extérieure de
I’Etat » pour 2006, a calculé un coilit complet moyen d’instruction des visas
de 35 euros, en rapprochant le cofit analytique de I’action n° 3 « Instruction
des demandes de visas » du programme 151, apres ventilation des dépenses de
pilotage, de soutien et/ou de polyvalence provenant d’autres programmes, d’un
montant de 82,9 millions d’euros, du nombre de demandes de visas présentées
(2.344.617). Malgré le passage a la biométrie d’un certain nombre de postes en
2006, le colit moyen des visas apparait maitrisé, et encore trés en-deca des
frais prélevés, qui s’établissent a 60 euros.

Le ministére des affaires étrangéres et européennes a appelé a la
prudence s’agissant de ses propres chiffres de gestion. S’il reconnait qu’il
est possible de calculer un colit complet « global » de I’instruction d’une
demande de visa a partir des données figurant dans les volets « analyse des
colts » des projets et rapports annuels de performances, « cette approche
repose sur un certain nombre d’hypotheses aléatoires (clés de répartition,
périmetre et nature des dépenses a ventiler, ...)» et « ne donne pas encore
entiere satisfaction ».

Les projets de divers outils informatiques devant lui permettre de
disposer, a moyen terme, de véritables colts complets doivent étre menés a
bien au plus vite. Il ne parait pas conforme a la logique de changement
introduite par la LOLF d’attendre encore 5 ans pour disposer de chiffres
fiables en ce qui concerne 1’évaluation des différentes actions du programme
151 en colits complets.

2. Etablir un indicateur de délai de traitement des demandes de
visa conforme aux recommandations du Parlement

Comme le souligne le rapport du comité interministériel des
programmes précité, « le programme 151 est propice a [’élaboration
d’objectifs et d’indicateurs quantifiables. Ceux-ci n’ont pas évolué depuis la
création du programme et méritent d’étre réexaminés au regard des priorités
et des nouveaux enjeux (indicateurs afférents aux services consulaires), voire
d’étre abandonnés (indicateur d’efficience des visas), tandis que d’autres

" Rapport d’information n° 353 (2006-2007), « Trouver une issue au casse-téte des visas ».
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demandent a étre créés (indicateur de prévision des bourses et de la prise en
charge des frais de scolarité) ».

Assurément, un certain nombre d’indicateurs actuels ne sont pas
satisfaisants. Il en est ainsi de I’indicateur relatif au délai de traitement des
demandes de visas, comme votre rapporteur spécial en a fait part dans son
rapport de controle précité.

Le ministére des affaires étrangéres et européennes reconnait que
I’indicateur actuel, qui calcule le pourcentage de décisions en matiere de visas
de court séjour prises en moins de 11 jours, et qui s’établit a 83 % en 2007,
n’est pas pertinent, et devrait évoluer vers un indicateur de délai moyen de
traitement des demandes de visas.

Votre rapporteur spécial se félicite de cette décision, mais rappelle
que, pour que I’indicateur soit pertinent, comme il ’explique dans le rapport
précité, il n’est pas concevable le délai courre entre le moment du dépot de la
demande de visa et de la date de mise a disposition du passeport, en retour.
40 postes, parmi les plus importants, permettent le dépot des demandes sur
rendez-vous. Pour le demandeur de visa s’adressant a ces postes, le délai
d’attente est constitu¢ du délai nécessaire pour obtenir un rendez-vous, auquel
s’ajoute le délai de traitement de la demande. C’est donc le délai global
d’attente qui doit étre mesuré.

Aussi votre rapporteur spécial s’interroge-t-il sur la pertinence du
rapport du comité interministériel d’audit des programmes lorsqu’il écrit : « la
proposition émise par le Sénateur Gouteyron (...) visant a faire courir le délai
des la prise de rendez-vous téléphonique, n’est pas d’application aisée. La
procédure d’externalisation, qui n’est pas généralisable a [’ensemble des
postes. Elle obligerait a la mise en place d’une double gestion des appels qui
serait préjudiciable a [’objectif de simplification recherché et au temps
consacré a l’instruction et au contréle des dossiers. Par ailleurs, cette phase
amont du traitement de la demande est largement tributaire de la promptitude
de l'usager a compléter son dossier dans le délai imparti. Un tel indicateur,
source de complexité, manquerait ainsi de fiabilite ».

Ces propos conduisent a s’interroger sur le role du comité
interministériel d’audit des programmes qui devrait, selon votre rapporteur
spécial, se consacrer a une aide technique visant a faciliter la démarche de
performance des administrations, conformément a la LOLF, et a les aider
a apporter une traduction concréte aux recommandations du Parlement
qui est le principal destinataire des projets et rapports annuels de
performances. Il est donc en mesure de pouvoir pleinement apprécier quels
sont les objectifs méritant de figurer dans les documents budgétaires. Le
comité pourrait utilement, pour ce qui le concerne, réorienter son role vers une
maitrise d’ceuvre concréte et constructive des indicateurs nécessaires a la
juste évaluation du Parlement.
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Ainsi, selon un constat, fait a I’occasion d’un récent controle sur
pieces et sur place de votre rapporteur spécial, les demandeurs de visas au
consulat du Caire, au 30 juin 2007, devaient attendre le 12 aolt 2007 pour
déposer leur dossier de visa. Au 3 juin 2008, il fallait attendre le 12 aott 2007
pour avoir un rendez-vous. Comment une démarche de performance ne
pourrait-elle pas tenir compte de ces éléments, au demeurant mesurés jour
apres jour par notre consulat ?
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M. Henri de Raincourt, rapporteur spécial
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PRINCIPALES OBSERVATIONS
DE VOTRE RAPPORTEUR SPECIAL

- La mission apparait pour la derniére fois sous ce nom. La séparation des
ministéres de 1’économie et du budget a, en effet, entrainé la réorganisation de cette
mission. Elle est renommée « Pilotage de I’économie francaise » en loi de finances
initiale (LFI) pour 2008, et le programme 221 « Stratégie économique et financiére et
réforme de I’Etat » est rattaché a la mission « Gestion des finances publiques et des
ressources humaines ». Un programme 305 « Politique économique de I’emploi » le
remplace dans la nouvelle mission « Pilotage de 1’économie frangaise ».

- Au sein du programme « Stratégie économique et financiére et réforme de
I’Etat », le taux de consommation des autorisations de crédits accordées par la LFI pour
2007 est de 115,8 % en autorisations d’engagement (AE) et de 94,8 % en crédits de
paiement (CP).

- Ce dépassement de I’autorisation accordée par la LFI en AE résulte du
report de 2006 a 2007 du marché CHORUS (progiciel de gestion intégrée) ayant
vocation a remplacer le systéme Accord-LOLF.

- Le méme programme comprend 786 millions d’euros de dépenses fiscales
sans lien réel avec son objet et dont I’efficacité économique n’est pas mesurée.

- L’implication des agents de la direction de la Iégislation fiscale (DLF) a
permis la parution du code fiscal avant la date d’achévement prévue dans le projet
annuel de performances (PAP) pour 2007 au 1 avril 2007.

- Le programme « Statistiques et études ¢conomiques » a enregistré un taux de
consommation des crédits de 97,1 % en CP (442,6 millions d’euros consommés) et de
95 % en AE (452,6 millions d’euros consommés) en 2007.

- Les dépenses de personnel du programme se sont ¢levées au total en 2007 a
364,3 millions d’euros, soit un taux de consommation des crédits autorisés en LFI pour
2007 de 98,2 % qui n’a laiss¢ aucune marge de mancuvre aux gestionnaires pour
avoir recours a la fongibilité asymétrique.

-80 % des communes ont bénéficié depuis 2004 d’une estimation de
population de qualité suffisante pour permettre une publication. Toutes les
communes de moins de 10.000 habitants enquétées en 2007 ont, par ailleurs, vu leur
estimation de population restituée aux maires, comme les années précédentes.
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La mission « Administration générale et territoriale de 1’Etat»
constitue ’une des innovations résultant de la mise en ceuvre de la loi
organique n° 2001-692 du 1° aoiit 2001 relative aux lois de finances
(LOLF).

Cette mission est composée de trois programmes : le programme
108 « Administration territoriale », le programme 232 « Vie politique,
cultuelle et associative » et le programme 216 « Conduite et pilotage des
politiques de ’intérieur ».

La loi de finances initiale (LFI) pour 2007 dotait la mission
« Administration générale et territoriale de I’Etat » de 2.746 millions d’euros
en autorisation d’engagement (AE) et de 2.514,9 millions d’euros en crédits
de paiement (CP).

Au sein de cette mission, le programme 108 « Administration
territoriale » occupait une place prépondérante, absorbant 65 % des CP.
Les programmes « Vie politique, cultuelle et associative » et « Conduite et
pilotage des politiques de I’intérieur » représentaient, respectivement, 15 % et
20 % des CP de la mission.

L’année 2007 correspondait pour la présente mission a un exercice
particulier avec la charge de I’organisation de I’élection présidentielle puis,
quelques semaines plus tard, des élections législatives.

Votre rapporteur spécial examinera, tout d’abord, les principales
caractéristiques de 1’exécution budgétaire en 2007 des crédits se rapportant a
la présente mission. Il rendra compte, ensuite, de [’évolution de Ila
performance de chacun des programmes.

I. LES PRINCIPALES CARACTERISTIQUES DE L’EXECUTION
BUDGETAIRE EN 2007

A. LE PERIMETRE DE LA MISSION « ADMINISTRATION GENERALE ET
TERRITORIALE DE L’ETAT » EN MODE LOLF

La mission « Administration générale et territoriale de 1’Etat»
recouvre les trois programmes suivants :

- le programme « Administration territoriale » (108) renvoie aux
moyens alloués a I’ensemble des préfectures et des sous-préfectures ;

- le programme « Vie politique, cultuelle et associative » (232)
comporte les crédits liés au financement de la vie politique (organisation des
élections, prise en charge des dépenses de campagnes électorales, aide
publique aux partis et groupements politiques). Il correspond, également, a la
mise en ceuvre de la loi sur la séparation des Eglises et de I’Etat. Enfin, il
concerne 1’application des textes sur la liberté d’association ;
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- le programme « Conduite et pilotage des politiques de 1’intérieur »
(216) a pour objet les moyens logistiques de plusieurs missions pilotées ou
copilotées par le ministere de I’intérieur et de I’aménagement du territoire.

Le secrétaire général du ministére est le responsable de ces
programmes.

B. UNE LEGERE SURCONSOMMATION  DES QREDITS (101,2 %)
TRADUISANT LA DIFFICULTE DE PREVOIR LA DEPENSE EN ANNEE
ELECTORALE

1. 2.543,9 millions d’euros de crédits de paiement (CP) ont été
consommeés

Les crédits de paiement ouverts en LFI pour 2007 s’élevaient a
2.514,9 millions d’euros.

Le montant des crédits consommeés sur 1’exercice 2007, soit
2.543,9 millions d’euros, porte le taux de consommation des crédits a un
niveau de 101,2 % sur I’ensemble de la présente mission.

En 2007, la mission « Administration générale de 1’Etat » a donc
renoué, apres un exercice 2006 trés satisfaisant a cet égard (le taux de
consommation des crédits s’étant arrété a 98,6 %), avec un dépassement de
I’autorisation budgétaire accordée par le Parlement : en 2005 le taux de
consommation avait déja atteint 101,4 % du fait notamment de la dynamique
des frais de contentieux et de réparation civile' .

2. Le programme « Vie politique, cultuelle et associative »
enregistre un taux de consommation des CP autorisés par la
LFI de 117,6 %

L’exercice 2007 se caractérise par une certaine disparité entre les
programmes de la présente mission au regard de la consommation des CP
ouverts en LFI.

Le taux de consommation de ces crédits est de 98,6 % pour le
programme « Administration territoriale » (1.610,6 millions d’euros de CP
consommeés) et de 97 % pour le programme « Conduite et pilotage des
politiques de [D’intérieur » (486,9 millions d’euros de CP consommés).
En revanche, le programme « Vie politique, cultuelle et associative »
enregistre un dépassement de 1’enveloppe allouée en LFI avec un taux de
consommation de 117,7 % (446,3 millions d’euros de CP consommgs).

I Sénat, rapport sur le projet de loi de réglement pour 2005, n° 418, tome II (2005-2006).
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Le taux de consommation global pour la présente mission de
101,2 % s’explique ainsi par le niveau de consommation des crédits
ouverts en LFI sur le programme « Vie politique, cultuelle et associative ».
Ce résultat tient a la difficulté de prévoir la dépense électorale, ainsi que le
développe votre rapporteur spécial ci-dessous.

3. Une prévision de dépense électorale inférieure aux
223,6 millions d’euros de dépense effective en fonctionnement

En LFI pour 2007, la dépense électorale <¢tait budgétée en
fonctionnement (titre 3) a hauteur de 172,8 millions d’euros en CP. Au final,
la dépense effective s’est élevée a 223,6 millions d’euros. L’écart constaté
entre la prévision et la réalisation en CP se chiffre donc a 50,8 millions
d’euros.

Les CP ouverts en LFI pour 2007 avaient été budgétés selon les
hypothéses suivantes :

- 15 candidats pour 1’élection du président de la République ;
- 7.500 candidats pour les élections 1égislatives ;
- une stabilité des prix des dépenses postales.

Trois facteurs d’écarts par rapport a ces prévisions ont été constatés
des le début de la gestion 2007.

Tout d’abord, le nombre d’électeurs, connu en mars 2007, a cri de
4,2 % en un an, soit deux fois plus que lors des périodes électorales
précédentes. Signe d’une démocratie vivante et attractive dont il convient
naturellement de se féliciter, cette augmentation trés significative a toutefois
engendré une augmentation non négligeable des cofits variables liée aux
opérations électorales.

En outre, le nombre de votes par procuration a, lui aussi, progressé
de maniere importante. Le nombre de volets de procuration envoyés s’est
révélé plus de deux fois supérieur a celui de 2002, entrainant des dépenses
d’affranchissement non prévues.

Enfin, les résultats du marché concernant I’acheminement de la
propagande électorale se sont révélés décevants. Faute de réelle concurrence,
I’appel d’offres s’est en effet soldé par un montant des tarifs double de celui
qui était attendu.

Un décret d’avance, publié le 25 octobre 2007, d’un montant de
51,8 millions d’euros, ainsi qu’un décret de virement en provenance du
programme « Administration territoriale », ont permis d’assurer la prise en
charge de l’ensemble des dépenses hors dépenses de personnel (titre 2)
relatives a 1’organisation des scrutins de 2007.
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Ainsi, les dépenses 2007 relatives a 1’organisation des élections
présidentielle et l1égislatives se sont élevées, en fonctionnement, a un total de
233,2 millions d’euros en AE et 223,6 millions d’euros en CP.

4. Le colit de I’élection présidentielle en 2007 : 167,8 millions
d’euros

La dépense totale afférente en 2007 a I’élection du président de la
République s’est montée a 167,8 millions d’euros de CP et se décompose
comme suit :

- remboursements  forfaitaires des dépenses de campagne :
44 millions d’euros ;

- remboursements des frais de propagande : 42,2 millions d’euros ;
- bulletins de vote : 4,9 millions d’euros ;

-mise sous pli  de la propagande  (externalisée)
10,3 millions d’euros ;

- dépenses postales : 47,8 millions d’euros ;
- dépenses diverses de fonctionnement : 3,9 millions d’euros ;

- transferts de crédits aux collectivités territoriales pour compenser
les frais d’assemblée électorale ainsi que I’achat d’urnes ou de machines a
voter : 14,4 millions d’euros ;

- campagne nationale d’information radio sur le vote par procuration
et sur I’incitation au vote lors de I’élection présidentielle : 0,3 million d’euros.

En outre, 3,5 millions d’euros ont été transférés au ministére des
affaires étrangeres et européennes pour la prise en charge des centres de vote a
’étranger.

Les frais de campagne audiovisuels (2,1 millions d’euros) seront,
quant a eux, réglés sur la gestion 2008 en raison de la transmission tardive de
la facture.

5. Le coiit des élections législatives en 2007 : 77,6 millions d’euros

La dépense totale afférente en 2007 aux élections 1égislatives s’est
élevée a 77,6 millions d’euros de CP, dont :

- remboursements forfaitaires des dépenses de campagne
4,7 millions d’euros ;

- remboursements des frais de propagande : 14,5 millions d’euros ;
- mise sous pli de la propagande (externalisée) : 8,2 millions d’euros ;

- dépenses postales : 34 millions d’euros ;
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- dépenses diverses de fonctionnement : 2,6 millions d’euros ;

- transferts de crédits aux collectivités territoriales pour compenser
les frais d’assemblée électorale ainsi que 1’achat d’urnes ou de machines a
voter : 13,6 millions d’euros.

I convient, en outre, de préciser que les remboursements
forfaitaires des dépenses de campagne (44 millions d’euros)
interviendront en 2008, ainsi que le réglement des frais de campagne
radiotélévisée (1,7 million d’euros).

6. Une enveloppe de 6,8 millions d’euros pour couvrir les
dépenses communes et le coiit des élections partielles

Outre les dépenses directement rattachables aux opérations
nécessitées par les <élections présidentielle et législatives, un solde de
5 millions d’euros de CP a été consommé au titre de dépenses communes a
ces ¢lections : systémes d’information pour les élections et matériel électoral
notamment.

Par ailleurs, I’organisation de diverses élections partielles a mobilisé
une enveloppe a hauteur de 1,8 million d’euros de CP (dont
0,2 million d’euros en dépenses d’intervention aux collectivités territoriales
pour compenser les frais d’assemblée électorale ainsi que 1’achat d’urnes ou
de machines a voter).

C. LES FRAIS DE CONTENTIEUX CONTINUENT D’ETRE MAITRISES

Devenus limitatifs a compter du 1* janvier 2006 sous ’empire de la
LOLF, les crédits de contentieux et de protection juridique des fonctionnaires
avaient ¢té budgétés, en LFI pour 2007, a hauteur de 82,3 millions d’euros,
contre une consommation en 2006 de 87,7 millions d’euros.

Ces crédits de contentieux, gérés par la direction des libertés
publiques et des affaires juridiques, ont longtemps souffert
d’une sous-évaluation traditionnelle et pouvaient ainsi constituer une source
de fragilisation du programme « Conduite et pilotage des politiques de
I’intérieur ».

Comme ’avait certes souligné la Cour des comptes dans son rapport
sur les résultats et la gestion budgétaire de 1’Etat pour I’exercice 2005, le
respect des prévisions budgétaires est d’autant plus difficile a assurer, en la
matiere, que 90 % de ces dépenses sont déconcentrées, comme par exemple
I’indemnisation des bailleurs lorsque la force publique refuse son concours
pour expulser des locataires.

Toutefois, face a la judiciarisation croissante de la société et a la
dynamique du contentieux qui en résulte inévitablement, votre rapporteur
spécial avait estimé nécessaire une meilleure maitrise de ces dépenses,
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notamment par une plus grande anticipation et une appréciation plus fine des
besoins et des colits d’instruction des dossiers'.

Au total, sur ’exercice 2007, la dépense afférente a ces frais s’est
finalement élevée a 80,3 millions d’euros, soit un taux de consommation
des crédits accordés en LFI de 97,6 %.

Votre rapporteur spécial tient a saluer les efforts engagés par le
ministére de I’intérieur, de I’outre-mer et des collectivités territoriales en
vue d’une meilleure maitrise de ce poste de dépense.

En particulier, s’agissant des refus de concours de la force publique
(poste le plus important en termes d’indemnisations) la stabilisation des
dépenses se poursuit : 31 millions d’euros en 2007 contre 40,7 millions
d’euros en 2006. Elle est la conséquence de la politique de maitrise de la
dépense mise en place en 2006, consistant a limiter le recours aux transactions
amiables aux seuls dossiers générant des décotes significatives. Pour autant,
votre rapporteur spécial souligne que cette stabilisation ne doit pas masquer le
risque de report de la charge qui pourrait intervenir sur les exercices a venir,
du fait de cette nouvelle approche de la question.

L’évolution des autres dépenses de contentieux a ¢té, pour sa part,
fonction du nombre de contentieux jugés mais aussi de 1’évolution de la
jurisprudence ou de 1’apparition de nouveaux domaines de mise en jeu de la
responsabilité de 1’Etat (contentieux indemnitaire concernant la gestion des
cartes nationales d'identité et des passeports par les communes, notamment).

D. UN RECOURS LIMITE A LA FONGIBILITE : 6 MILLIONS D’EUROS SUR
LE PROGRAMME « ADMINISTRATION TERRITORIALE »

A la différence des autres administrations, les gestionnaires du
programme « Administration territoriale » avaient pu s’acclimater a « 1’outil »
fongibilité des crédits, grace a I’expérimentation de la globalisation des
crédits des préfectures en 2004 et 2005.

Toutefois, alors qu’en 2006 le montant transféré au titre de la
fongibilité au niveau du programme s’était élevé a 20,3 millions d’euros,
I’année 2007 a été marquée par une limitation, imposée par le ministre du
budget afin de prévenir tout risque de tension sur les crédits de rémunération,
du montant des crédits de personnel (titre 2) pouvant faire I’objet d’une
fongibilité. Ainsi, le programme « Administration territoriale » ne s’est vu
accordé qu’une autorisation a hauteur de 7 millions d’euros.

En outre, la mise en ccuvre effective de ces mouvements de
fongibilité a été marquée par I’annonce simultanée des mesures en faveur du
pouvoir d’achat (rachat de journées RTT, indemnité de sommet de grade...).
Ces mesures, dont la mise en ceuvre a été jugée prioritaire sur la paye de

" Voir notamment Sénat, rapport sur le projet de loi de finances pour 2008, n° 91, tome III
(2007-2008).
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décembre 2007, ont réduit en partie les mouvements de fongibilité prévus.
Ainsi, la fongibilité réellement réalisée a été¢ de 6 millions d’euros.

Le tableau ci-dessous décrit les mesures financées par ce transfert de
crédits de personnel (titre 2) vers d’autres dépenses.

La fongibilité au sein du programme « Administration territoriale »

Utilisation de la fongibilité
Travaux immobiliers 47%
Achat et renouvellement de matériel informatique 14%
Achat et renouvellement du parc automobile 13%
Achat et renouvellement de mobilier 7%
Prestation de formation 1%
Autres (fonctionnement courant) 18%

Source : ministere de [’intérieur, de |'outre-mer et des collectivités territoriales

La fongibilité n’a, sur les deux autres programmes de la présente
mission, pas ¢té mise en ceuvre en 2007.

II. LA PERFORMANCE DE LA MISSION

A. LE PROGRAMME « ADMINISTRATION TERRITORIALE » : UN NIVEAU
DE PERFORMANCE MAINTENU

Le programme « Administration territoriale » maintient en 2007
un niveau de performance satisfaisant, soit en égalant ses résultats de
I’exercice 2006, soit en les améliorant.

Le taux de plans de prévention des risques naturels approuvés
progresse ainsi de 7 points entre 2006 et 2007 (59 % en 2006 contre 66 % en
2007). Ce résultat est d’autant plus appréciable qu’il mesure la capacité de
I’administration territoriale a faire adhérer a la démarche les élus locaux et a
mobiliser les crédits d’intervention (nécessaires a la réalisation des études de
risques) gérés sur les programmes du ministere de 1’équipement et du
ministére de 1’écologie et du développement durable.

D’une maniére générale, les délais de délivrance des cartes grises
témoignent également d’une amélioration de la performance des préfectures.
En effet, a I’exception des préfectures des départements les moins peuplés' qui
réalisent une performance moins bonne qu’en 2006, les autres préfectures
dépassent toutes leurs résultats obtenus lors du précédent exercice. Au total,
le délai moyen de délivrance d’une carte grise au guichet est de
24 minutes au plan national. Il varie toutefois nettement en fonction de la

"' Le RAP distingue les préfectures selon quatre strates en fonction de la population de leurs
départements.
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strate de préfecture : 15 minutes pour la strate regroupant les départements les
moins peuplés mais 36 minutes pour la strate correspondant aux départements
les plus peuplés.

Par ailleurs, la modernisation du contréle de légalité poursuit son
cours avec le déploiement du programme ACTES qui vise a permettre aux
collectivités territoriales de transmettre par voie électronique au représentant
de I’Etat les actes soumis a son controle de légalité. En 2007, 137.808 actes
ont ainsi été transmis électroniquement, soit 2,36 % des actes au total
(contre 0,58 % en 2006).

Enfin, malgré une hausse des tarifs de la poste, le coiit des
affranchissements a pu étre stabilisé a 0,24 euro par habitant grace
notamment a une politique de diminution des envois en recommandg¢.

B. LE PROGRAMME « VIE POLITIQUE, CULTUELLE ET ASSOCIATIVE » :
UNE BONNE MAITRISE DES COUTS UNITAIRES DES SCRUTINS

En une année électorale comme [1’était 2007, 1’analyse de la
performance en matieére de colit moyen de I’élection par électeur inscrit sur les
listes électorales est particulierement intéressante.

A cet égard, votre rapporteur spécial se félicite de la bonne maitrise
du coiit unitaire des scrutins. Ainsi, ce colt s’éleve a 4,60 euros pour
I’élection présidentielle et a 3,37 euros pour D’élection Ilégislative.
Il convient de souligner que de tels résultats sont inférieurs aux prévisions
contenues dans le PAP pour 2007, puisque celui-ci fixait comme cibles
respectives 5,50 euros et 3,81 euros.

Ces performances ne sont qu’en apparence contradictoires avec le
dépassement des prévisions en termes de consommation des crédits pour les
opérations électorales en 2007, que votre rapporteur spécial commente dans la
partie 1.B. de ce rapport. En effet, il convient de rappeler que le calcul du coiit
moyen de I’élection par électeur inscrit sur les listes électorales est, par
construction, largement dépendant du nombre d’électeurs inscrits sur ces
listes. Or, en 2006, nombre de nouveaux ¢lecteurs se sont inscrits sur les listes
électorales, pour le plus grand bien du jeu démocratique.

Au-dela de ce volet électoral, la performance d’ensemble du présent
programme est satisfaisante. Ainsi, par exemple, seuls 22 jours ont séparé la
publication de la LFI pour 2007 de I’envoi au Premier ministre du projet
de décret portant répartition de I’aide publique aux partis politiques.
Ce délai est inférieur a celui enregistré en 2006 (26 jours) et a la cible arrétée
par le PAP pour 2007 (25 jours).
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C. LE PROGRAMME « CONDUITE ET PILOTAGE DES POLITIQUES DE
L’INTERIEUR » : LE SOUCI DU RESPECT DES DELAIS

Le programme « Conduite et pilotage des politiques de 1’intérieur »
présente la particularité de mesurer la performance en matiere de respect des
échéances de livraison pour des chantiers lourds intéressant le ministére de
I’intérieur, de I’outre-mer et des collectivités territoriales, tant en matiére
informatique que dans le domaine immobilier.

Dans cette perspective, votre rapporteur spécial se félicite que les
délais de livraison des études et des applications relatives aux systémes
d’information et de communication aient été respectés en 2007 a hauteur
de 70 %. Cet indicateur se situe ainsi au niveau prévu par le PAP pour 2007 et
améliore de 11 points le résultat obtenu en 2006.

De méme, en matiére de gestion immobili¢re, le taux de livraison
dans les délais prévus a atteint en 2007 un niveau de 71 %. Méme si cette
performance demeure en-de¢a de la prévision arrétée par le PAP pour 2007
(75 %), elle progresse de deux points par rapport a la réalisation en 2006.

Toutefois, votre rapporteur spécial regrette que le volet
« Formation » de la politique de gestion des ressources humaines du
ministére de Dlintérieur, de I’outre-mer et des collectivités locales ne
connaisse qu’une faible amélioration au regard de la situation constatée
en 2006. En effet, le taux de couverture des besoins de formation a la prise de
poste se situe a seulement 72 % fin 2007 (contre 71,5 % en 2006), tandis que
la prévision du PAP pour 2007 fixait I’objectif a 80 %. Votre rapporteur
spécial sera attentif a 1’évolution de cet indicateur au cours du prochain
exercice budgétaire.
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PRINCIPALES OBSERVATIONS
DE VOTRE RAPPORTEUR SPECIAL

1. L’exécution 2007 dépasse largement la prévision et témoigne du sous-
calibrage global des crédits de cette mission en loi de finances initiale. La gestion est
contrainte par 1’importance des reports de charges, estimés a 600 millions d’euros a la
fin de ’année 2008.

2. Le plafond d’emplois ministériel fait 1’objet d’une gestion prudente. La
sous-consommation constatée en 2007 a été partiellement utilisée pour effectuer des
rattrapages indemnitaires.

3. Le bilan du ministére de I’agriculture et de la péche est marqué par le poids
des passifs d’intervention. 7 dispositifs d’intervention représentent a eux seuls un
passif d’1,9 milliard d’euros.

4. Dans le cadre du programme 154 « Gestion durable de I’agriculture, de la
péche et développement rural », de nombreux dispositifs d’intervention ont dii étre
abondés en gestion, témoignant de prévisions insuffisantes en loi de finances initiale.

5. La crise traversée par le secteur de la péche a rendu nécessaire le recours a
un décret d’avance pour financer des mesures d’urgence. Cette situation s’est
reproduite au mois de juin 2008. Par ailleurs, la transformation en subvention définitive
des avances remboursables consenties au Fonds de prévention des aléas de la péche
entraine la constatation d’une perte de prés de 70 millions d’euros dans le cadre du
présent projet de loi de réeglement des comptes.

6. En 2007, le colt du remboursement a I’ACOSS des exonérations de
cotisations sociales au profit des organismes d’intérét général installés en zones de
revitalisation rurale a été réévalué de 4,28 millions d’euros a 172 millions d’euros. La
question se pose de savoir comment le ministére de I’agriculture et de la péche fera face
a cette dépense.

7. Pour la deuxiéme année consécutive, I’absence de dotation du FNGCA
en loi de finances initiale a conduit a I’abonder par une partie des crédits de la prime
nationale supplémentaire a la vache allaitante (PNSVA). La dotation de cette derniére a
été reconstituée a I’aide d’un décret d’avance, ce qui reléve d’une compréhension
extensive des notions d’urgence et d’imprévisibilité qui doivent motiver, en principe,
le recours a un tel instrument réglementaire.

8. Plus de 160 millions d’euros ont été ouverts en loi de finances rectificative
pour faire face aux refus d’apurement communautaire notifiés en 2006, et pour
lesquels la loi de finances initiale ne prévoit jamais de crédits. Aucune dotation n’est
actuellement prévue pour les refus notifiés en 2007, estimés a 98 millions d’euros.

9. Les recettes du compte d’affectation spéciale « Développement agricole et
rural » (CAS-DAR) sont en augmentation alors que ses crédits sont relativement sous-
consommés. Le déplafonnement de la taxe sur le chiffre d’affaires des exploitants
agricoles pourrait prochainement accentuer I’écart entre dépenses et recettes du
compte.

10. Le CAS-DAR présente une justification au premier euro trés insuffisante.
Rien, dans les documents budgétaires, ne permet de s’assurer que les crédits transitant
par les chambres d’agriculture, les instituts techniques et les organismes nationaux a
vocation agricole vont aux projets de développement davantage qu’aux structures.
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I. OBSERVATIONS LIMINAIRES

La mission « Agriculture, péche, forét et affaires rurales » se
caractérise par la prédominance des dépenses d’intervention en faveur du
monde agricole, qui représentent plus de la moitié des crédits de paiement
(1,617 milliard d’euros sur 3,146 milliards d’euros consommés en 2007). Ces
dépenses sont souvent la contrepartie des aides communautaires mises en
ceuvre dans le cadre de la PAC (environ 10 milliards d’euros par an) et se
distinguent par leur grande sensibilité aux aléas climatiques, sanitaires ou
conjoncturels. Par ailleurs, la mission se caractérise par d’importantes
dépenses fiscales, dont le montant total s’éleve, selon le rapport annuel de
performances 2008, a 3,125 milliards d’euros.

A. L’EXECUTION EN 2007
1. De la prévision a I’exécution : un hiatus persistant

En 2007, et ainsi que I’illustre le tableau qui suit, la principale
caractéristique de I’exécution budgétaire au sein de la mission « Agriculture,
péche, forét et affaires rurales » est la trés nette augmentation des dotations
votées en loi de finances initiale. La synthése des mouvements de crédits fait,
en effet, apparaitre une ouverture nette de 377,2 millions d’euros en AE et
237,7 millions d’euros en CP, soit une augmentation respective de 12,73 %
(AE) et 8,09 % (CP) des dotations prévues en loi de finances initiale pour la
mission. Cette évolution est particulierement sensible sur le programme 227
« Valorisation des produits, orientation et régulation des marchés », qui
connait un accroissement net de 251,4 millions d’euros en AE (+ 36,7 %) et
de 218 millions d’euros en CP (+27 %). L’accroissement constaté des
dotations votées en loi de finances initiale s’accompagne d’un taux de
consommation des crédits tres élevé pour la mission, égal a 95,22 % en AE
et 99,03 % en CP'.

Ce phénomeéne concerne avant tout les crédits hors dépenses de
personnel’, qui augmentent de 357,5 millions d’euros en AE (+ 15,9 %) et
de 218millions d’euros en CP (+ 9,8 %). Il résulte du recours au décret
d’avance’ (ouverture nette de 93 millions d’euros en AE et de 26,6 millions
d’euros en CP) et a la loi de finances rectificative (ouverture nette de
254,4 millions d’euros en AE et 168,1 millions d’euros en CP), recours dont
les motifs seront exposés au sein de 1’analyse par programme. En tout état de
cause, de telles caractéristiques ne s’expliquent que partiellement par la
survenue d’événements imprévisibles et par la sensibilit¢é aux aléas de
certaines dépenses de la mission. Ils confirment le caractére globalement
sous-calibré des crédits soumis au vote du Parlement.

! Selon les annexes 6 et 7 au rapport 2007 du contréleur budgétaire et comptable ministériel.
? Les crédits du titre 2 connaissent une hausse globale de 2,76 % en AE et en CP,
I Décret d’avance du 25 octobre 2007.
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Synthése des mouvements de crédits intervenus en 2007
au sein de la mission « Agriculture, péche, forét et affaires rurales »

(en euros)
LFI Reports Décret de Décret Décretde | Fongibilité LFR Fondsde | cyits ouverts Evolution 2007
virement d'avance transfert asymétrique concours
Hors titre 2
149 - Forét AE 301 154 704 4151 440 -5 000 000 -5271 968 -4730 000 1538 496 291 842 672 -9312032 -3,09%
CP 310 048 300 589 656 -5711 176 -1 630 000 1 538 496 304 835276 -5213024 -1,68%
154 - Gestion durable AE | 1120110401 3294 794 5000 000 1989574  -19 370 000 7421419 103 460 000 3308879 1225215067 105104 666 9,38%
CP | 1098638751 6186 202 4276643  -10 380 000 7421419 17 150 000 3308879 1126601894 27 963 143 2,55%
215 - Conduite et pilotage AE 142 046 902 13 406 927 -7 332 789 -2 357 023 1785 303 4802119 152 351 439 10304 537 7,.25%
CP 109 549 573 3309 681 -5 545 603 -532 023 1785303 4802119 113 369 050 3819477 3,49%
227 - Valorisation des produits AE 685016 130 0 103 692 820  -14 900 000 162 630 000 936 438 950| 251422 820 36,70%
CP 707 257 969 1933 346 33 586 924 -6 690 000 162 630 000 898 718 239| 191 460 270 27,07%
Total hors titre 2 AE | 2248328137 20 853 161 0 93077 637  -41357 023 9206722 266 090 000 9649 494 2605848 128 357519 991 15,90%
CP | 2225494593 12 018 885 0 26 606 788  -19232 023 9206722 179 780 000 9649 494 2443524459 218029 866 9,80%
Titre 2 (dépenses de personnel)
149 - Forét AE
CP
154 - Gestion durable AE 383 374 425 -196 476 -7421 419 -5 800 000 16 000 369 972 530 -13401 895 -3,50%
CP 383 374 425 -196 476 -7 421 419 -5 800 000 16 000 369972530 -13401 895 -3,50%
215 - Conduite et pilotage AE 330 677 324 40 178 729 -1 785303 -5900 000 600 000 363 770 750 33093 426 10,01%
CP 330 677 324 40 178 729 -1 785303 -5900 000 600 000 363 770 750 33093 426 10,01%
227 - Valorisation des produits AE
CP
Total titre 2 AE 714 051 749 39982 253 -9206 722 -11 700 000 616 000 733 743 280 19691 531 2,76%
CP 714 051 749 39 982 253 -9206 722  -11 700 000 616 000 733 743 280 19 691 531 2,76%
TOTAL MISSION AE | 2962 379 886 20 853 161 0 93 077 637 -1374 770 0 254390000 10265 494| 3339591408| 377211522 12,73%
CP | 2939546 342 12 018 885 0 26 606 788 20 750 230 0 168080 000 10265494 3177267739 237721397 8,09%

Source : commission des finances, d’apres le rapport annuel 2007 du contréleur budgétaire et comptable ministériel
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2. L’état des reports de charges

L’un des principaux risques budgétaires identifiés par le controleur
budgétaire et comptable ministériel réside dans le poids des dispositifs
d’intervention supportés par le ministere. Ces dépenses, souvent
pluriannuelles et volatiles font I’objet d’une couverture budgétaire fragile et
entrainent des reports de charges conséquents'.

A cet égard, on observe une baisse du report de charges a la fin de
I’exercice 2007, essentiellement imputable a la couverture des refus
d’apurement communautaires de 2006 par la loi de finances rectificative pour
2007 et au retraitement comptable des charges a payer par les offices
agricoles. Ces reports devraient, toutefois, a nouveau augmenter a la fin de
I’année 2008, pour atteindre 598,53 millions d’euros, soit 21 % des crédits
de paiement votés en loi de finances pour 2008 dans le cadre de la mission.

Les reports de charges affectant les programmes de la mission « Agriculture »

(en millions d’euros)

700

600

500
8149
[@227
300 7 0154

200 ~

100 ~

Fin 2005 Fin 2006 Fin 2007 Fin 2008

Source : commission des finances

"' Les reports de charges recouvrent 1’ensemble des engagements pris par le ministére de
l’agriculture qui auraient dii donner lieu a des paiements au cours de [’année (service fait et
facture recue) mais qui, pour la seule raison de défaut de disponibilités suffisantes en crédits de
paiement, n’ont pu étre couverts. Le paiement est donc repoussé a [’année budgétaire suivante.
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Le ministére souhaite résorber une partie de ces reports de charges
par la modulation des aides communautaires, qui permet de transférer des
financements au titre du premier pilier de la PAC (aides de marché) vers le
deuxieme pilier (développement rural). Cet élément de souplesse ne doit
toutefois pas faire perdre de vue que les retours francais au titre de la PAC
ont diminué de 15 % entre les programmations 2000-2006 et 2007-2013, et
que ce mouvement pourrait se poursuivre.

Dés lors, le ministere de ’agriculture ne saurait faire 1’économie
d’une réforme ambitieuse de ses principaux dispositifs d’intervention,
réforme dont il est souhaitable que la révision générale des politiques
publiques (RGPP) trace rapidement les contours.

B. LE MINISTERE DE L’AGRICULTURE ET DE LA PECHE EN 2007
1. Une gestion prudente du plafond d’emplois ministériel

Le plafond d’emplois' du ministére de 1’agriculture et de la péche fait
I’objet d’une gestion prudente. On observe, en 2007, une sous-
consommation de la masse salariale (cf. tableau) : avant annulation en loi de
finances rectificative, les crédits ouverts sur le titre 2 ont atteint
2,023 milliards d’euros, soit un montant supérieur de 52,5 millions d’euros a
la somme des dépenses effectives (1,937 milliard d’euros) et de la fongibilité
asymétrique « technique »* (33,5 millions d’euros).

L’exécution des dépenses de personnel du
ministére de I’agriculture et de la péche en 2007

(en euros)
Loi de finances initiale pour 2007 1.972.169.525
Transferts 50.537.479
Fonds de concours 616.000
Crédits ouverts avant loi de finances rectificative (LFR) 2.023.323.004
Dépenses de titre 2 -1.937.583.341
Fongibilité asymétrique technique -33.525.175
Fongibilité asymétrique non technique -13.300.000
Solde avant LFR 38.914.488
LFR -27.600.000
Solde d’exécution apres LFR 11.314.488

Source : rapport annuel 2007 du contréleur budgétaire et comptable ministériel

Cet écart résulte principalement d’une sous-consommation du
plafond d’emplois ministériels de 582 équivalents temps plein travaillés
(sur 39.168 ETP-T prévus, 38.586 ont ¢été consommeés), en raison notamment
de réductions d’effectifs supérieures aux prévisions.

1 .. , B . e e e

Est ici analysé le plafond d’emplois ministériel.

Cette fongibilité technique correspond a des dépenses budgétées en titre 2 mais exécutées sur
un autre titre, et notamment aux subventions aux établissements privés d’enseignement agricole
au titre des personnels qu’ils rémunérent.
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Le ministére a tout d’abord sous-estimé les départs en retraite (900
constatés contre 700 anticipés). Selon le controleur budgétaire et comptable
ministériel (CBCM), cette sous-estimation est due en grande partie a
« l'imperfection des outils de gestion prévisionnelle »' des emplois et a la
différence entre le plafond ministériel d’ETP-T et la population gérée, source
de complexit¢ dans 1’automatisation des données. Par ailleurs, des
recrutements programmés en 2007 ont di étre reportés en raison de la
« saturation » du bureau des concours du ministere, dont la charge de travail a
considérablement augmenté en raison des mesures de fusion des corps et des
plans de requalification actuellement menés. Enfin, la sous-consommation des
crédits du titre 2 résulte d’une sur-budgétisation des dépenses au titre du
CAS-Pensions de I’ordre de 20 millions d’euros.

Compte tenu de cette sous-consommation, le ministére a fait jouer la
fongibilité asymétrique, pour un montant toutefois modeste de 13,3 millions
d’euros, dont 6 millions d’euros au profit du plan « nitrates »* et 6,5 millions
d’euros destinés a réduire les reports de charges constatés sur les bourses et
protocoles de I’enseignement privé’. Il a également été procédé a une
annulation de 27,6 millions d’euros de crédits en loi de finances rectificative®.

Votre rapporteur spécial observe enfin qu’en raison des marges de
manceuvre disponibles en matiere de dépenses de personnel, un rattrapage
indemnitaire a été opéré pour différents corps. Selon le rapport du CBCM, ce
« retour catégoriel est, pour le ministére, une contrepartie a la baisse des
effectifs opérée depuis le début 2006 et un rattrapage du quasi-gel
indemnitaire qui prévalait depuis au moins quatre ans »°.

Ces mesures avaient, en outre, pour objet de réduire certaines
disparités historiques de traitement entre agents des services déconcentrés et
agents de I’enseignement technique et supérieur agricole, afin de « fluidifier »
la mobilité des fonctionnaires entre ces différents types de postes. Le
rattrapage indemnitaire, évalué a 13 millions d’euros, a été réalisé en
anticipant les dépenses prévues en 2008 et dans le respect d’un accord conclu
avec le ministére chargé du budget, aux termes duquel la moiti¢ des économies
réalisées grace au non-remplacement de départs en retraite devait retourner
aux agents sous forme de mesures catégorielles (soit 12,1 millions d’euros sur
24,2 millions d’euros entre 2006 et 2008).

! Rapport annuel 2007, p. 21.

? Ce plan vise a mettre la France en conformité avec le droit communautaire de 1’environnement
dans le cadre du précontentieux « Nitrates de Bretagne ». Voir le rapport d’information de Mme
Fabienne Keller « Droit communautaire de [’environnement — Maintenir le cap » (n° 402,
2007-2008).

 Imputés sur le programme 143 de la mission « Enseignement scolaire ».

* Dont 2,6 millions d’euros correspondant au transfert lié a la décentralisation de
personnels TOS.

7 Rapport annuel 2007, p. 21.
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2. Un bilan marqué par le poids des passifs d’intervention

L’analyse du patrimoine du MAP au 31 décembre 2007 traduit un
actif stable et un passif' résultant pour I’essentiel du poids des dispositifs
d’intervention portés par ce ministére, qui limitent sensiblement ses marges
de manceuvre.

Ainsi, au 31 décembre 2007, 7 dispositifs d’intervention
(principalement concentrés sur le programme 154) étaient constitutifs d’un
passif supérieur a 100 millions d’euros et représentaient un passif total
d’1,9 milliard d’euros, soit 51 % du total du passif ministériel.

Les six principaux passifs d’intervention
du ministére de I’agriculture et de la péche

(en euros)
Mesures Programme de Montant
rattachement

Charges de bonification (installation) 154 371.641.676
Aides au départ et indemnité viagere de 154 645.062.498
départ
Charges de bonification (autres 154 225.189.256
qu’installation)
Plan de modernisation des bdtiments 154 103.281.054
d’élevage
Contrats d’agriculture durable et contrats 154 128.010.335
territoriaux d’exploitation
Refus d’apurement communautaire® 227 321.688.058
Service public de I’équarrissage 206 111.163.627
Total 1.906.036.504

Source : annexe 3 au rapport annuel 2007 du contréleur budgétaire et comptable ministériel

On observe également que le poids des provisions pour litiges n’est
pas négligeable et représentait pres de 211 millions d’euros a la fin de I’année
2007 (5,6 % du total de passif). Les litiges concernés sont essentiellement
portés devant les juridictions nationales et quatre d’entre eux présentent un
risque financier supérieur ou égal a 1 million d’euros.

! Le passif est constitué par une obligation & 1’égard d’un tiers existant & la date de cléture, dont
il est probable ou certain, a la date d’arrété des comptes, qu’elle entrainera une sortie de
ressources au bénéfice de ce tiers sans contrepartie attendue de celui-ci apres la date de cloture.
2 En 2008, et sur la recommandation de votre rapporteur spécial, votre commission des finances
a confié a la Cour des comptes, en application de [’article 58-2° de la LOLF, une enquéte sur ces
refus d’apurement.
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II. ANALYSE PAR PROGRAMME

A. PROGRAMME 154 « GESTION DURABLE DE L’AGRICULTURE, DE LA
PECHE ET DEVELOPPEMENT RURAL »

Le programme 154 porte les principaux dispositifs nationaux en
matiere de soutien aux territoires ruraux et d’adaptation des exploitations, qui
sont souvent la contrepartie des aides communautaires du deuxieéme pilier de
la PAC, relatif au développement rural. Ses actions concernent également la
péche et la politique du cheval.

1. Appréciation de la performance

29 % seulement des indicateurs' du programme présentent des
résultats supérieurs ou égaux a la prévision, 53 % affichent des résultats
moins bons et 18 % sont inexploitables.

Indicateurs de performance du programme 154

Supérieur’ o.u.égal a Irgfér{egr. ala Non exploitable
la prévision prévision
Objectif 1 2 6 0
Objectif 2 2 1 2
Objectif 3 0 2 1
Objectif 4 1 0 0
Total 5 9 3
% 29,41% 52,94% 17,65%

Source : commission des finances, d’apres le rapport annuel de performances 2007
Les résultats insuffisants sont principalement associés :

1) a objectif 1 « Concilier activités économiques et préservation des
milieux » en raison, si ’on en croit le rapport annuel de performances, de la
surestimation des prévisions 2007 en maticre de surfaces contractualisées
Natura 2000 et de maitrise de 1’azote par valorisation des effluents. Des
ajustements techniques de ces indicateurs sont en cours ;

2) a ’objectif 3 « Mettre en ceuvre les politiques communautaires
dans des conditions optimales de colit et de qualité de service », s’agissant
surtout des pénalités financiéres supportées dans le cadre du versement des
aides communautaires du FEOGA-Garantie et du FEADER.

Pour ceux de ses indicateurs qui sont exploitables®, 1’objectif 2
« Favoriser [Dattractivité¢ des territoires ruraux » présente des résultats
satisfaisants qui traduisent notamment une baisse du colt moyen de

"' Pour ces calculs, indicateurs et sous-indicateurs valent pour 1, et sont comparées les colonnes
« 2007 Prévision PAP 2007 » et « 2007 Réalisation ».

2 Ce qui n’est pas le cas des indicateurs relatifs au taux de renouvellement des chefs
d’exploitation et a la proportion d’exploitations dans les zones défavorisées.
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I’installation rapportée a [’hectare (de 328,2 euros contre une prévision
actualisée a 372,2 euros), une stabilisation de I’indice de concentration
géographique des capacités de péche et une augmentation dynamique de
I’emploi dans la filiére cheval. Il en va de méme pour 1’objectif 4, en matiére
d’efficience de la masse salariale des directions départementales de
I’agriculture et de la forét (DDAF).

2. De nombreux dispositifs abondés en gestion

Les crédits ouverts sur le programme 154 en 2007 ont représenté
106,10 % des AE et 100,98 % des CP votés en loi de finances initiale. Ces
crédits ouverts ont ét¢ consommés a 93,86 % (AE) et 98,32 % (CP). Le
programme 154 est marqué par le poids des reports de charges, des dépenses
obligatoires et des subventions aux opérateurs', qui laissent peu de souplesse
au gestionnaire.

Crédits ouverts et consommés sur le programme 154

(en euros)
AE CP

LFI 1503 484 826,00 | 1482013 176,00
LFR 97 660 000,00 11 350 000,00
Modifications
réglementaires -9 273 492,00 -2 996 423,00
Reports 3294 794,00 6 186 202,00
Total crédits ouverts 1595166 128,00 | 1 496 552 955,00
Total crédits consommés 1497269 863,21 | 1471 452 630,98
Consommeés / Ouverts 93,86% 98,32%
Ouverts / LFI 106,10% 100,98%
Consommeés / LFT 99,59% 99,29%

Source : rapport annuel 2007 du controleur budgétaire et comptable ministériel

Plusieurs dispositifs d’intervention ont dii étre abondés en cours
d’année pour faire face a l’insuffisance des dotations en loi de finances
initiale :

1) les charges de bonification, notamment en faveur de 1’installation
des jeunes agriculteurs, ont connu plusieurs abondements sur [’action 3
« Appui au renouvellement des exploitations agricoles ». La hausse des taux
du marché a en effet accrii P’attractivité de ce dispositif en méme temps
que son coiit pour I’Etat, et a suscité des « files d’attente ». 17,8 millions
d’euros d’AE supplémentaires lui ont été consacrées’, cependant que les CP
¢taient réduits de 6,2 millions d’euros. Cette évolution divergente ne peut
que contribuer a accroitre un report de charges estimé a 35 millions

! Haras nationaux, OFIMER et CNASEA.
? Par redéploiement internes au programme et par la loi de finances rectificative.
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d’euros a la fin 2007 pour les seuls préts aux jeunes agriculteurs et illustre
la nécessité de réformer ce dispositif ;

2) le plan de modernisation des batiments d’élevage (PMBE de
I’action 4 « Modernisation des exploitations et maitrise des pollutions ») a été
abondé par le dégel de 23 millions d’euros d’AE et de 11,5 millions
d’euros de CP supplémentaires, ainsi que par des redéploiements de fin de
gestion. Le plan a toutefois été réformé en octobre 2007 afin de diminuer les
plafonds de 1’aide, de sélectionner plus rigoureusement les dossiers et
d’interdire tout démarrage de travaux avant notification de la décision
d’attribution. Votre rapporteur spécial se félicite des aménagements apportés a
un dispositif qui connaissait un allongement préoccupant de sa « file
d’attente » ;

3) le programme de maitrise des pollutions d’origine agricole
(PMPOA, action 4) s’est interrompu le 31 décembre 2007. Sa cloture a suscité
une hausse des demandes d’aide en fin de période que les crédits initialement
prévus n’ont pas permis de couvrir. Les AE dédiées au programme ont été
portées a 48,3 millions d’euros contre 31,5 millions d’euros votés en loi de
finances. Le RAP ne fait toutefois pas mention d’ouverture de CP
complémentaires, ce qui laisse une nouvelle fois craindre wune
augmentation des reports de charges ;

4) 15 millions d’euros de dégel et 15,1 millions d’euros de
redéploiements en fin de gestion ont enfin permis de porter a 104 millions
d’euros les CP disponibles pour les contrats d’agriculture durable (CAD,
action 5 « Mesures agro-environnementales et territoriales »), afin d’éviter
une rupture des paiements sur ce dispositif et de diminuer I’important
report de charges constaté fin 2006 (66,5 millions d’euros).

Trois dispositifs ont particuliecrement été mis a contribution pour
procéder aux redéploiements internes au programme : AGRIDIFF (aide aux
exploitations en difficulté) pour laquelle 10 millions d’euros étaient prévus en
CP par la LFI et 2,6 millions d’euros ont ét¢ consommés, les aides a la
cessation d’activité (préretraites, aides a la réinsertion professionnelle, congés
formation et aides a la transmission d’exploitation), avec 14 millions d’euros
de CP consommés sur 20,2 millions d’euros prévus, ainsi que la prime
herbagére agro-environnementale (PHAE: 91,8 millions d’euros
consommeés en AE, contre 121 millions d’euros prévus en LFI).

Dans le cadre de ’action 6 « Gestion durable des péches maritimes et
de I’aquaculture », le plan de sortie de flotte (PSF) a été¢ abondé de 5 millions
d’euros par le décret d’avance du 25 octobre 2007 et d’1,5 million d’euros par
redéploiement interne. Ces augmentations avaient pour objet de faire face
aux crises « anchois » et « thonaille », a la suite desquelles les besoins du
PSF étaient estimés a 16 millions d’euros (contre 9,5 millions d’euros prévus
en loi de finances initiale). Votre rapporteur spécial constate toutefois que
seuls 7 millions d’euros de CP ont été finalement consommés en 2007, « en
raison d’une approbation tardive du programme opérationnel du Fonds
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européen pour la péche ». Au demeurant, les dotations votées en loi de
finances initiale suffisent rarement a faire face aux crises que traverse le
secteur de la péche. Outre le décret d’avance de 2007, témoignent de cette
insuffisance :

1) les avances remboursables consenties par I’OFIMER et le
CNASEA au Fonds de prévention des aléas de la péche (FPAP) entre 2004
et 2006. Compte tenu de I’impossibilité pour le FPAP de les rembourser, ces
avances ont été¢ transformées en subventions définitives et une perte de
69,6 millions d’euros est constatée par D’article 8 du projet de loi de
réglement des comptes pour 2007 ;

2) le recours a un nouveau décret d’avance en juin 2008 ouvrant
103,9 millions d’euros en AE et 89 millions d’euros en CP pour accélérer la
mise en ceuvre d’un plan pour une péche durable et responsable décidé dans le
courant de I’année’.

Les enjeux associés au financement des exonérations
de charges sociales en zones de revitalisation rurale (ZRR)

Depuis 2007, ’action 1 du programme 154 est dotée de crédits visant & rembourser
aux organismes de sécurité sociale les exonérations de charges sociales résultant de divers
dispositifs prévus dans le domaine agricole. 37,5 millions d’euros ont été¢ consommés (AE=CP)
pour ces remboursements en 2007.

Selon les réponses du ministére de 1’agriculture et de la péche au questionnaire
d’exécution budgétaire de la Cour des comptes, 1’Agence centrale des organismes de sécurité
sociale (ACOSS) a actualisé, en février 2007, le colt des exonérations dont bénéficient les
organismes d’intérét général’ situés en ZRR en application des articles 15 et 16 de la loi du
23 février 2005 relative au développement des territoires ruraux.

Cette actualisation a fait passer ce coiit de 4,28 millions d’euros prévus en loi de
finances initiale a 172 millions d’euros, soit une multiplication par 40 que les crédits ouverts
en 2007 n’ont pas permis de couvrir. Il convient, en outre, d’ajouter a ce montant 13 millions
d’euros a la charge de la Mutualité sociale agricole, soit 185 millions d’euros au total.

Compte tenu de sa faible efficacité en termes de création d’emploi, ce dispositif a été
réformé dans le cadre de la loi de financement de la sécurité sociale pour 2008. Par ailleurs, son
colt devrait, a compter de 2008, étre imputé sur le programme 133 « Développement de
I’emploi » de la mission « Développement et régulation économiques ».

A ce stade, votre rapporteur spécial ne connait pas les modalités du
remboursement des exonérations de charges au titre de 2007, formellement imputé sur le
programme 154 de la mission « Agriculture ».

" Au total, 310 millions d’euros seront consacrés a ce plan.
2 11 s agit des organismes visés a ’article 200 du code général des impéts.
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B. PROGRAMME 227 « VALORISATION DES PRODUITS, ORIENTATION ET
REGULATION DES MARCHES »

Consacré au développement économique des exploitations, le
programme 227 s’inscrit dans le cadre du premier pilier de la PAC, qui vise a
améliorer la compétitivité des produits, a adapter la production a la demande
et a développer ses débouchés.

1. Appréciation de la performance

Un tiers des indicateurs du programme 227 présentent des résultats
supérieurs ou égaux a la prévision, 53 % affichent des résultats moins bons et
13 % sont inexploitables. D’autre part, selon les réponses au questionnaire de
votre rapporteur spécial, seule la moitié de I’ensemble des crédits du
programme est couverte par des indicateurs de performance.

Indicateurs de performance du programme 227

Superleur’ o.u.egal a Inferfegr. ala Non exploitable
la prévision prévision
Objectif 1 1 4 1
Objectif 2 2 2 0
Objectif 3 1 1 0
Objectif 4 1 1 1
Total 5 8 2
% 33,33% 53,33% 13,33%

Source : commission des finances, d’apres le rapport annuel de performances 2007

Les faibles résultats associés a 1’objectif 1, dont le PAP indique
qu’ils reposent pour partie sur des données provisoires, semblent devoir étre
relativisés par la « démarche de long terme » que constitue le développement
des productions sous signes de qualité. Votre rapporteur spécial ne souscrit
pas a ce raisonnement, et observe que rien n’interdit de tenir compte de
cette particularité dans la détermination des prévisions et des cibles. On
observe, par ailleurs, que [l’indicateur relatif a la part des volumes
commercialisés bénéficiant d’une indication géographique protégée présente
une certaine sensibilité a la conjoncture économique’.

L’objectif 2  « Renforcer 1’organisation économique et la
compétitivité des acteurs » présente un indicateur relatif aux regroupements de
producteurs marqué par une évolution trés heurtée des prévisions et de la
réalisation (de 8.000 producteurs concernés prévus dans le PAP 2007 a 1.250
dans la prévision actualisée?, et a 3.303 en réalisation). L’objectif 3, relatif &
la présence des entreprises frangaises a D’international, est en revanche
globalement atteint.

"' La hausse des cours des produits agricoles affectant le différentiel de valorisation entre les
produits sous signes de qualité et les produits standards.

? Votre rapporteur spécial ne s’explique pas la trés forte révision a la baisse de la prévision a
mi-2007.
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Enfin, si une partie des indicateurs associés a 1’objectif 4 « Mettre en
ceuvre les politiques communautaires dans des conditions optimales de colt et
de qualité de service » est peu significative en raison des réorganisations
administratives affectant les offices agricoles et I’agence unique de paiement,
il y a lieu de relever les bons résultats obtenus en matiére de refus
d’apurement (pénalités financieres égales a 1,07 % des aides communautaires
versées, contre une prévision d’ 1,18 %).

2. Une prévision sincere ?

Le différentiel entre les crédits du programme 227 votés en loi de
finances initiale et les crédits effectivement ouverts et consommés est
considérable. Les AE et CP ouverts ont en effet été respectivement
supérieurs de 36,7 % et 27,07 % aux dotations votées par le Parlement. Ces
taux atteignent 32,11 % et 27,04 % en consommation .

Crédits ouverts et consommés sur le programme 227

(en euros)
AE CP

LFI 685016 130,00 707 257 969,00
LFR 162 630 000,00 162 630 000,00
Modifications
réglementaires 88 792 820,00 26 896 924,00
Reports 0,00 1 933 346,00
Total crédits ouverts 936 438 950,00 898 718 239,00
Total crédits consommés 904 986 637,70 898 533 640,98
Consommeés / Ouverts 96,64% 99,98%
Ouverts / LFI 136,70% 127,07%
Consommeés / LFT 132,11% 127,04%

Source : rapport annuel 2007 du controleur budgétaire et comptable ministériel

Cette situation conduit a s’interroger sur la sincérité de la
prévision. Ainsi, pour la deuxieéme année consécutive, le rapport annuel de
performances indique que I’augmentation des dotations prévues en LFI « a
permis d’engager des dossiers correspondants a des dépenses obligatoires et
qui n’auraient pu étre effectuées sans apports complémentaires ».

Sur I’action 2, et comme en 2006, ’exécution 2007 a donné licu au
redéploiement d’une partie des crédits de la prime nationale
supplémentaire a la vache allaitante (PNSVA) vers le fonds national de
garantie des calamités agricoles (FNGCA). Ce mouvement a concerné
82 millions d’euros (AE et CP) et a eu pour objet d’alimenter un FNGCA non
doté en loi de finances initiale alors méme que la contribution de I’Etat est
rendue obligatoire par le code rural.

I . ..
Alors méme que les reports sont minimes.
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La rétrocession des crédits de la « variable d’ajustement» que
constitue la PNSVA a été opérée par le décret d’avance' du 25 octobre
2007%, ce qui reléve d’une interprétation trés large de 1’urgence et de
I’imprévisibilité des dépenses qui doit fonder le recours a un tel instrument
réglementaire.

La réédition d’une telle « acrobatie » budgétaire est éminemment
critiquable et 1’on observe que la loi de finances pour 2008 n’a pas
davantage prévu de dotation au profit du FNGCA®. Sur ce point, le
ministére de l’agriculture et de la péche fait valoir que « /e ministére du
budget s’oppose chaque année a [’inscription de crédits en loi de finances
initiale au titre des calamités »*, au motif que le montant des indemnisations &
verser n’est pas connu au moment de 1’élaboration du budget. Cette
argumentation est contestable, dans la mesure ou la loi dispose
explicitement que le fonds regoit « une subvention inscrite au budget de I'Etat
et dont le montant sera au moins égal au produit des contributions » des
exploitants’, et non aux indemnisations & verser.

Enfin, I’action 4 « Gestion des aides nationales et communautaires » a
bénéficié de Iouverture de 162,63 millions d’euros (AE et CP) afin de
financer les refus d’apurement communautaire notifiés en 2006° Le
financement des refus d’apurement ne fait jamais 1’objet d’inscription de
crédits en loi de finances initiale, et il est recouru a la loi de finances
rectificative, dans la mesure ou ces charges sont constatées en octobre de
chaque année. On observe toutefois qu’un décalage d’un an s’est récemment
instauré, les refus d’apurement notifiés en 2006 n’étant payés qu’en loi de
finances rectificative pour 2007 et aggravant, dans I’intervalle, les reports de
charges du ministere.

Conformément a ce schéma, les refus d’apurement notifiés en 2007,
qui s’élevent a 90.559.251 euros pour le programme 227 et a 7.767.230 euros
pour le programme 154, n’ont, a ce stade, fait I’objet d’aucune inscription de
crédits en loi de finances.

""En 2006, cette rétrocession avait été opérée par la loi de finances rectificative et 1'Office de
l’élevage, qui sert la PNSVA, avait recouru a l’emprunt pour pallier [’indisponibilité temporaire
des crédits redéployés vers le FNGCA.

2 Ce décret d’avance a également ouvert 23 millions d’euros en AE et CP en faveur du secteur
ovin touché par la fievre catarrhale ovine et le renchérissement des intrants, ainsi que du secteur
des veaux de boucherie.

3 Au cours des débats votre rapporteur spécial avait proposé de doter « symboliquement » le
FNGCA en redéployant la subvention pour charges de service public de I’AFICAR.

! Réponse du ministre de I'agriculture et de la péche a un référé de la Cour des comptes du
25 juin 2007.

’ Article L. 361-5 du code rural.

%25 56 millions d’euros en AE et 17,15 millions d’euros en CP ont également été ouverts en LFR
sur le programme 154 au titre des refus d’apurement communautaire.
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C. PROGRAMME 149 « FORET »

Le programme 149 vise principalement a accroitre la mobilisation de
la ressource en bois et a promouvoir une gestion durable des foréts.

1. Appréciation de la performance

La moitié des indicateurs du programme 149 présente des résultats
supérieurs ou égaux a la prévision, 17 % affichent des résultats moins bons et
un tiers est inexploitable.

Indicateurs de performance du programme 149

Supérieur’ o.u.égal a [nférf'e?nf ala Non exploitable
la prévision prévision
Objectif 1 0 0 2
Objectif 2 1 1 0
Objectif 3 1 0 0
Objectif 4 1 0 0
Total 3 1 2
% 50,00% 16,67% 33,33%

Source : commission des finances, d’apres le rapport annuel de performances 2007

L’objectif 1 « Accroitre la récolte de bois et améliorer la
compétitivité économique de la filiere bois » n’est assorti d’aucun élément de
réalisation 2007. Les résultats associés aux autres objectifs sont
satisfaisants, s’agissant particuliecrement du colit de gestion des foréts
publiques, du déploiement des plans simples de gestion en forét privée, voire
excellents en matic¢re de taux d’extinction des feux de forét naissants.

2. Une exécution sous contrainte

La loi de finances initiale avait ouvert 301 millions d’euros d’AE et
310 millions d’euros de CP sur le programme 149. La dotation finale du
programme s’est établie a 292 millions d’euros en AE et 305 millions
d’euros en CP a la suite des différents mouvements intervenus en gestion. Les
taux de consommation sont de 94,5 % des AE et 97,9 % des CP votés en loi de
finances et de 97,6 % des AE et 99,6 % des CP disponibles aprés les
mouvements en gestion. Les principales contraintes qui s’imposent au
gestionnaire résident dans la prédominance des subventions pour charges
de service public des opérateurs', qui représentent plus de 60 % des CP
consommés (le versement compensateur a [’Office national des foréts
représente a lui seul 141 millions d’euros en CP), la pluriannualité des
dispositifs d’intervention liée a la longueur des travaux forestiers, et les
reports de charges.

] . . A . . . . . ;.
Office national des foréts, Inventaire forestier national, Centre national et centres régionaux de
la propriété forestiére et forestiers sapeurs.
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En 2007, le programme 149 a subi I’annulation de 4,93 millions
d’euros en AE et 5,62 millions d’euros en CP par le décret d’avance du
25 octobre 2007, visant a financer des mesures d’urgence en faveur de la
péche et des filires ovine et veaux de boucherie. Le plan Chablis' et ’aide a
la création de dessertes forestieres ont également été¢ amputés de 7 millions
d’euros en AE au profit du plan d’aide a la modernisation des scieries
(2 millions d’euros par redéploiement interne au programme) et du
financement des refus d’apurement communautaires (5 millions d’euros par
décret de virement sur le programme 154). Ces « ponctions » n’ont toutefois
pas affecté gravement 1’exécution, compte tenu de la sous-consommation,
constatée par ailleurs, des AE ouvertes en loi de finances initiale. Cette sous-
consommation résulte de I’approbation tardive par la Commission européenne
du programme de développement rural hexagonal (PDRH), auquel
s’integrent la plupart des dispositifs d’intervention du programme 149.

S’agissant des opérateurs, votre rapporteur spécial observe enfin que
I’Office national des foréts a été autorisé a recourir a ’emprunt, pour un
montant de 60 millions d’euros, en raison des prévisions de besoins liés au
financement des travaux en forét domaniale prévus par son contrat d’objectifs.
La nécessité de cet emprunt témoigne de la situation de trésorerie tendue que
traverse I’ONF.

D. PROGRAMME 215 « CONDUITE ET PILOTAGE DES POLITIQUES DE
L’AGRICULTURE »

Programme « support » de la mission, le programme 215 regroupe
I’ensemble des moyens dédiés au pilotage des politiques de 1’agriculture aux
échelons central et déconcentré.

1. Appréciation de la performance

Aprées avoir connu une mise en place « laborieuse » de son dispositif
d’évaluation de la performance, le programme 215 présente les meilleurs
résultats de I’ensemble des programmes de la mission. Prés des deux tiers
des indicateurs du programme présentent des résultats supérieurs ou égaux a
la prévision, un quart affiche des résultats moins bons et 13 % sont
inexploitables. Toutefois, votre rapporteur spécial observe que seuls 40 % des
crédits du programme sont, en exécution 2007, couverts par des
indicateurs de performance.

" Reconstitution des foréts aprés la tempéte de 1999.
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Indicateurs de performance du programme 215

Supérieur’ o'u.égal a ]nfér{ey;j ala Non exploitable
la prévision prévision

Objectif 1 1 1 0
Objectif 2 2 0 0
Objectif 3 1 1 1
Objectif 4 1 0 0
Total 5 2

% 62,50% 25,00% 12,50%

Source : commission des finances, d’aprés le rapport annuel de performances 2007

Votre rapporteur spécial se félicite tout particulicrement des
performances réalisées en mati¢re de formation et de gestion des ressources
humaines (baisse du colit de la journée stagiaire et du ratio d’ETP affectés a
la gestion du personnel sur le nombre d’agents gérés). La seule « ombre au
tableau » est constituée par les résultats inférieurs aux prévisions en matiere
de:

1) colt du poste de travail en administration centrale. Ce résultat
démontre, selon le responsable de programme, « /’impérieuse nécessité de
rationaliser la localisation des services et des agents », ce qu’est censé
permettre le schéma directeur du patrimoine immobilier du ministere ;

2) dépense moyenne de fonctionnement courant par agent dans les
directions régionales de 1’agriculture et de la forét (DRAF).

2. L’exécution des crédits

La gestion du plafond d’emplois ministériel ayant été analysée dans le
cadre des observations liminaires, le commentaire de 1’exécution des crédits
sur le périmetre de la mission se limitera aux crédits hors titre 2. A 1’issue
des mouvements intervenus en gestion, ces crédits se sont élevés a
139,4 millions d’euros en AE et a 113,4 millions d’euros en CP. Leur taux de
consommation respectif a atteint 97 % et 102 % par rapport a la loi de finances
initiale.

La justification au premier euro en est circonstanciée et les conditions
de I’exécution n’appellent pas de remarque particuliere. Le responsable de
programme fait état de la « qualité de la prévision budgétaire » et se félicite
de «[’efficience d’une gestion qui a permis d’absorber les aléas de
[’exécution [...] et d’apurer les reports de charges malgré la régulation
budgétaire ». Le chapitre relatif aux opérateurs ne s’appesantit toutefois pas
sur les difficultés de gestion qu’a connues 1’Agence francaise d’information et
de communication agricole et rurale (AFICAR), au contrdle de laquelle votre
rapporteur spécial a procédé en 2008

" Voir le rapport d’information de M. Joél Bourdin « Que faire de I’AFICAR ? Les promesses
non tenues de la communication agricole » (n° 391, 2007-2008).
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E. COMPTE D’AFFECTATION SPECIALE « DEVELOPPEMENT AGRICOLE
ET RURAL » (PROGRAMMES 775 ET 776)

Le compte d’affectation spéciale « Développement agricole et rural »
(CAS-DAR) est alimenté par 85 % du produit de la taxe sur le chiffre
d’affaires des exploitants agricoles visée a D’article 302 bis MB du code
général des impots'. Il retrace, en dépenses, le financement d’opérations de
développement agricole et rural via les chambres d’agriculture et les instituts
techniques (programme 775) et par le biais d’un appel a projets annuel
(programme 776).

1. Appréciation de la performance

Le dispositif de mesure de la performance associé au CAS-DAR
n’est pas satisfaisant.

S’agissant du programme 75 « Développement agricole et rural
pluriannuel », I’indicateur relatif au nombre d’exploitations engagées dans
une démarche d’agriculture durable présente des résultats spectaculaires
(réalisation de 85.628 pour une prévision de 66.000) qui laissent votre
rapporteur spécial sceptique. Il y a, en effet, lieu de se demander si cette
augmentation est bien la mesure de I’efficacité des « organismes de conseil
dans leur role d’orientation de [’agriculture » ou si elle ne résulte tout
simplement pas du fait que 1’engagement dans une démarche d’agriculture
durable s’accompagne d’aides publiques’.

Dans le cadre du programme 776 « Innovation et partenariat », le
responsable de programme raisonne sur des « ordres de grandeur », précision
méthodologique commode qui permet de considérer que 12 % de financements
impliquant des unités mixtes technologiques (UMT) constituent un objectif
« consideéré comme atteint », quand bien méme la prévision était de 15 %.

2. Trop de recettes pour le CAS-DAR ?

Les recettes constatées sur le compte en 2007 ont été supérieures de
4 millions d’euros aux prévisions de la loi de finances initiale (102 millions
d’euros contre 98 millions prévus). Les motifs de cette sous-évaluation
n’apparaissent pas clairement au sein de la rubrique « Recettes constatées
par ligne et justification des écarts » du rapport annuel de performances.

Par ailleurs, les soldes de fin d’année a reporter s’élévent a
15,67 millions d’euros en AE et a 22,4 millions d’euros en CP, soit des
reports comparables a ceux de 2006. Cette situation, combinée a la probable
augmentation des recettes du compte qui résultera du déplafonnement de la

' Sur cette taxe, voir le rapport d’information de M. Joél Bourdin « Un feuilleton fiscal : la taxe
sur le chiffre d’affaires des exploitants agricoles » (n® 49, 2007-2008).
? Dans le cadre des contrats d’agriculture durable.
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taxe sur le chiffre d’affaires des exploitants agricoles', peut conduire a un
¢cart croissant entre ressources et dépenses du compte. Dés lors, soit il doit
étre remédié a la sous-consommation des crédits, soit il conviendra de
baisser la fraction du produit de cette taxe affecté au CAS-DAR?.

3. Une justification au premier euro lacunaire

Au sein du programme 775, les crédits de [I’action 1
« Développement agricole et rural pluriannuel » font [’objet d’une
justification au premier euro extrémement lacunaire. Aucune information
détaillée n’est fournie sur I’emploi des 40,5 millions d’euros fléchés vers le
réseau des chambres d’agriculture et des 5,8 millions d’euros destinés aux
autres organismes nationaux a vocation agricole (ONVA). Quant a la
justification des 40,5 millions d’euros dévolus aux instituts techniques, une
présentation vague de leurs missions semble en tenir lieu, qui permet toutefois
de retenir que ces organismes sont « a /’écoute des besoins des agriculteurs et
des différents autres acteurs des filieres ». 9,2 millions d’euros en AE et
7,7 millions d’euros en CP sont enfin consacrés a d’« autres projets et actions
de développement agricole », qui semblent étre destinés peu ou prou aux
mémes organismes que ceux qui viennent d’étre évoqués, puisqu’ils ont
permis de financer « 22 projets [...] mis en ceuvre en accompagnement des
programmes de développement agricole et rural des chambres d’agriculture et
de I’APCA, des instituts et centres techniques agricoles et de I’ACTA, (et) des
organismes nationaux a vocation agricole ».

Ces insuffisances confortent votre rapporteur spécial dans 1’idée, déja
exprimée dans ses travaux sur le projet de loi de finances pour 2008, que rien,
dans les documents budgétaires, ne permet de s’assurer que les crédits de
I’action 1 vont aux projets de développement et non aux structures qui
sont censées les porter. Ces observations sont partiellement corroborées par
I’analyse des aides au développement agricole effectuée par la Cour des
comptes dans son Rapport annuel 2008. La Cour reléve notamment que « la
répartition des aides a toujours été fondée, de fait, non sur la nature des
projets, mais sur la reconduction des subventions dans une logique de
financement pérenne des structures ». Cette « logique générale d’abonnement
aux aides » est, selon votre rapporteur spécial, I’antithése parfaite de la
démarche de performance promue par la LOLF.

Les crédits de 1’actionl du programme 776 « Innovation et
partenariat » ont représenté, en 2007, 11,2 millions d’euros en AE et
6 millions d’euros en CP, soit des montants trés inférieurs aux dotations des
chambres d’agriculture, instituts techniques et ONVA imputées sur le
programme 775. Ils sont attribués a des projets de développement agricole

! Ce déplafonnement est intervenu le 1°" janvier 2008.
? Ce qui n’emporterait pas pour autant I’augmentation a due concurrence de la fraction dévolue
au financement du syndicalisme agricole, via le programme 154.
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sélectionnés par un jury. Une fois de plus, il aurait été opportun de fournir, a
défaut d’un descriptif exhaustif, une typologie des 32 dossiers retenus en 2007
et des lauréats. Le recours a I’appel a projets constitue néanmoins une
excellente démarche en principe. C’est pourquoi, sous réserve de remédier a
certaines imperfections constatées par la Cour des comptes dans la mise en
ceuvre de ’appel a projets en 2006', votre rapporteur spécial est favorable a
ce qu’une part sensiblement plus importante des crédits du CAS-DAR soit
concentrée sur ’action 1 du programme 776 et permette I’attribution de
concours publics a des projets ayant fait I’objet d’une expertise technique
incontestable.

"' La Cour reléve notamment que trois dossiers ont été retenus par le ministre de ’agriculture et
de la péche alors qu’ils n’avaient pas été sélectionnés par le jury (dont deux étaient tres mal
classés), et qu’un dossier des Jeunes Agriculteurs classé dernier par le jury a été agréé par le
ministre et s’est vu attribuer une subvention de 260.000 euros par un arrété spécifique du 11
décembre 2006.
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MISSION « AIDE PUBLIQUE AU DEVELOPPEMENT »
ET COMPTES SPECIAUX
« PRETS A DES ETATS ETRANGERS »
ET « ACCORDS MONETAIRES INTERNATIONAUX

M. Michel Charasse, rapporteur spécial
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I. UNE AIDE FRANCAISE QUI N’ECﬁAPPE PAS AU MOUVEMENT
GENERAL DE BAISSE ET CONNAIT UNE NOUVELLE REFORME

A. L’AMORCE D’UN NOUVEAU CYCLE BAISSIER DE L’APD

Selon les données préliminaires publiées par le Comité d’aide au
développement de ’OCDE en avril 2008, 1’aide publique au développement
(APD) des 22 pays membres de ’OCDE a affiché une baisse substantielle de
8,4 % en 2007 en termes réels (soit 0,28 % du RNB global, apres 0,31 % en
2006) avec 103,9 milliards de dollars courants, poursuivant le mouvement de
baisse amorcé en 2006.

Les plus fortes baisses relatives sont le fait du Japon, du Royaume-
Uni et de la France, et les plus fortes hausses de I’Espagne, du Luxembourg et
de la Norvege. Ce pays est d’ailleurs I’Etat le plus généreux en part du RNB,
les seuls pays respectant I’objectif des Nations Unies de 0,7 % — qui parait de
plus en plus virtuel — demeurant ceux d’Europe du Nord (Norvege, Suede,
Danemark et Pays-Bas). La France, qui affiche un fort recul en volume et
en part du RNB et suit une tendance analogue au Royaume-Uni, est en
troisieme position au sein du CAD pour le premier critere et en onzi¢me
position pour le second.

APD nette des principaux pays de 'OCDE membres du CAD (estimations pour 2007)
(en millions de dollars courants)

Variation réelle | APD/ RNB
2004 2005 2006 2007 2006/2007* en 2007
Allemagne 7.534 10.082 | 10.435 | 11.048 5,9 % 0,37 %
Belgique 1.463 1.963 1.978 1.756 -11,2 % 0,43 %
Canada 2.599 3.756 3.684 3.585 -2,7% 0,28 %
Danemark 2.037 2.109 2.236 2.302 2,9 % 0,81 %
Espagne 2.437 3.018 3.814 5.103 33,8 % 0,41 %
Etats-Unis 19.705 | 27.622 | 23.532 | 21.197 -9,9 % 0,16 %
France 8.473 10.026 | 10.601 8.918 -15,9 % 0,39 %
Italie 2.462 5.091 3.641 3.509 -3,6 % 0,19 %
Japon 8.922 13.147 | 11.187 7.824 -30,1 % 0,17 %
Norvege 2.199 2.786 2.954 3.349 13,4 % 0,95 %
Pays-Bas 4.204 5.115 5.452 5.621 3,1% 0,81 %
Royaume-Uni 7.883 10.767 | 12.459 8.839 -29.1 % 0,36 %
Suéde 2.722 3.362 3.955 3.853 -2,6 % 0,93 %
Etats de I’'UE 42910 | 55.745 | 59.035 | 55.639 -5,8 % 0,40 %
Total G7 57.578 | 80.492 | 75.539 | 64.919 -14,1 % 0,23 %
Total CAD 79.553 | 106.777 | 104.421 | 95.605 -8,4 % 0,28 %

* La variation en termes réels entre 2006 et 2007 tient compte de I’inflation et des fluctuations des
taux de change.
Source : Comité d’aide au développement de 'OCDE
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Cette inflexion est essentiellement due, ainsi que 1’avait anticipé le
CAD et souligné votre rapporteur spécial dans ses derniers rapports
budgétaires, a la fin de certaines opérations exceptionnelles d’allegements de
dette (en particulier au profit de I’Irak et du Nigeria). Abstraction faite de ces
remises de dettes, qui ne représentent plus que 8,7 milliards de dollars,
PAPD a augmenté de 2,4 % et les apports nets d’APD bilatérale a
I’Afrique subsaharienne ont progressé de 10 % en termes réels en 2007.

Il reste que la forte diminution de I’aide francaise est
préoccupante car brutale; elle contrevient a I’engagement pris par le
précédent Président de la République (0,5 % du RNB en 2007 et 0,7 % en
2012) et laisse s’éloigner la perspective de I’atteinte du seuil de 0,7 % en
2015. En outre, la plupart des bailleurs ne sont pas en voie de concrétiser
les engagements pris en 2005 lors du sommet du G8 a Gleneagles (soit
130 milliards de dollars d’aide en 2010 en prix constants de 2004), ce qui
donne a penser qu’ils ne seront pas respectés.

B. L’OPPORTUNITE DE LA REVISION GENERALE DE LA POLITIQUE
FRANCAISE D’AIDE

La logique de moyens, pour importante qu’elle soit (en particulier
dans les secteurs de la santé et de 1’éducation), tend toutefois a s’effacer au
profit d’une démarche de coordination, de complémentarité et d’efficacité des
bailleurs, dans le cadre de la « Déclaration de Paris » du 2 mars 2005. La
RGPP, déclinée pour I’APD francaise, traduit cette orientation et ne
réduit plus la politique francaise au seul respect d’objectifs de volume
d’aide. De méme, I’établissement d’un budget pluriannuel doit contribuer
a réduire D’incertitude pesant sur les concours de la France, quand bien
méme ils s’inscriraient en baisse.

L’ « examen par les pairs » des politiques et programmes de la
France, mené sous 1’égide du CAD et achevé en mai 2008, n’a pas abouti a des
conclusions particuliecrement innovantes et insiste, dans la continuité du
précédent examen mené en 2004, sur le renforcement de [’approche
stratégique, la rationalisation du dispositif institutionnel (pilotage unifié et
attribution d’un mandat clair a chaque acteur), une plus forte concentration
géographique sur les pays les moins avancés, un renforcement des synergies
entre les canaux bilatéral et multilatéral, et la sécurisation de 1’augmentation
du volume d’aide.

Les orientations de la RGPP, telles qu’elles ressortent des Conseils de
modernisation des politiques publiques des 4 avril et 11 juin 2008, reposent
sur le constat d’un environnement profondément remanié, en particulier :

- le caractére particuliérement concurrentiel de cette politique
publique ;

- la confirmation de I’existence d’un potentiel de croissance élevé et
du développement d’un secteur privé productif dans les pays bénéficiaires ;



- 66 -

- ’intervention croissante des grands bailleurs émergents (Chine en
particulier) et le role nouveau des fondations et fonds souverains, qui
ignorent les conditionnalités des pays occidentaux ;

- un besoin accru de consolidation des sorties de crise ;

- une transformation importante des modalités d’octroi de [’aide
(mécanismes dits « innovants », aide-programme et aide-budgétaire, mixité
des concours bi-multilatéraux).

Les axes privilégiés répondent aux préoccupations du CAD
comme a certaines de celles déja exprimées par votre rapporteur spécial,
et augurent d’une nouvelle étape dans la réforme stratégique, institutionnelle
et technique de ’aide, au travers de :

- ’achevement de la réforme du dispositif institutionnel : recentrage
de la direction générale de la coopération internationale et du
développement (DGCID) sur des fonctions de stratégie et de pilotage des
opérateurs, conformément aux préconisations que votre rapporteur spécial et
notre collégue Adrien Gouteyron, rapporteur spécial de la mission « Action
extérieure de I’Etat », ont formulées a I’occasion de I’examen du projet de loi
de finances (PLF) pour 2008 ; achévement du transfert de certains secteurs
aupres de I’Agence frangaise de développement (AFD) et renforcement de la
tutelle politique et stratégique sur cet établissement ; nouvel opérateur
chargé de la mobilité internationale et de la promotion de [’assistance
technique ;

- la concentration géographique et sectorielle des moyens, en
fonction des intéréts mutuels et de la capacité a peser sur les résultats. Des
partenariats différenciés, selon trois cercles concentriques, se substitueront
ainsi a I’actuelle Zone de solidarité prioritaire, dont votre rapporteur spécial a
a plusieurs reprises relevé le caractére extensif. Un tableau de bord consolidé
et interministériel de ’ensemble des engagements et échéances sera soumis
annuellement a 1’examen du CICID, qui validera également cinq secteurs
prioritaires ;

- la mise en place d’un instrument spécifique et a décaissement
rapide, dédié aux sorties de crise ;

- le renforcement de la position francaise dans 1’¢laboration et la mise
en ceuvre de la politique européenne de développement ;

- le développement des financements innovants et associant de
nouveaux acteurs (partenariats public-privé, épargne des migrants, secteur
privé) ;

- ’insertion de nouveaux indicateurs de résultats, reposant sur les

pays bénéficiaires, en complément des actuels indicateurs de moyens,
concentrés sur les donateurs.

Votre rapporteur spécial juge que ces orientations sont a priori
opportunes mais appellent davantage d’éclaircissements.
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II. EXECUTION ET LA PERFORMANCE DE LA MISSION « AIDE
PUBLIQUE AU DEVELOPPEMENT »

A. APERCU D’ENSEMBLE DE L ’EXECUTION DES DEUX PROGRAMMES
1. Un taux global de consommation élevé

Avec 3,62 milliards d’euros d’autorisations d’engagement (AE) et
3,05 milliards d’euros de crédits de paiement (CP) consommés en 2007, la
mission « Aide publique au développement » — qui comprenait en 2007 deux
programmes 110 et 209 respectivement gérés par le ministére de 1’économie,
de I’industrie et de ’emploi et par le ministére des affaires étrangeres et
européennes (MAEE) — ne représente qu’une fraction minoritaire de ’aide
francaise. Celle-ci repose en effet également sur des crédits provenant
d’autres missions (recherche, accueil des réfugiés) ou non comptabilisés en
dépenses budgétaires (annulations de dettes imputées sur les découverts du
Trésor et le compte de I’Etat a la Coface, taxe de solidarité sur les billets
d’avion, quote-part du prélévement sur recettes au profit du budget de 1’Union
européenne).

Ainsi selon le document de politique transversale associ¢ au PLF pour
2008, les dépenses comptabilisables en APD de la mission représenteraient
en 2008 la moitié de ’'impact en APD des dépenses du budget général et
un peu plus du tiers de I’effort global d’APD au sens du CAD.

Le taux de consommation des CP de la mission en 2007 est,
comme en 2006, trés satisfaisant puisqu’il s’éleve a 99,5 % des crédits
ouverts, dont 99,3 % pour le programme 209, compte tenu de I’annulation
nette globale de 126,9 millions d’euros d’AE et de 51,8 millions d’euros de
CP (dont les trois quarts sur le programme 209) en régulation infra-annuelle.
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Crédits votés, ouverts et consommés en 2007 sur les programmes de la mission « Aide publique au développement »

(en millions d’euros)

AE Cp
Crédits | Crédits Crédits Crédits | Crédits Crédits
votés en | ouverts | consommés | votés en | ouverts | consommés
LFI LFI
Programme 110 1.816,2 1.713,2 987,8 980,9
1 — Aide économique et financiére multilatérale 1.159,8 1.820.5 1.079,4 640,7 983.06 624,96
2 — Aide économique et financiére bilatérale 522,9 T 482.,6 182,6 ’ 200,2
3 — Traitement de la dette des pays pauvres 133,5 151,2 164,5 155,7
Programme 209 2.140,3 1.906,8 2.116 2.071,7
1 — Animation et coordination de 1’aide au dvpt 36,1 53,2 36,1 55,1
2 — Affirmation de la dimension culturelle du dvpt 184,5 245,8 186,7 193
3 — Promotion de l’epselgne@ent sup€rieur et 130 134 135.9 1314
recherche au service du développement
: - 2.104,3 2.085,2
4 — Aide en faveur du deverloppem.en’t du.ra}ble et 900.2 572.2 869.2 784.1
lutte contre la pauvreté et les inégalités
5 — Participation aux de.b.ats sur !es enjeux 819.6 830.4 824.9 835.7
globaux et aux dispositifs multilatéraux
6 — Aide aux populations touchées par les crises 69,7 71,1 62,9 72,4
Total 3.956,2 | 3.924,8 3.620 2.894,6 3.068,3 3.052,6

2. Le plafond d’emplois et la couverture inégale des engagements

Le sous-plafond d’emplois de 2.983 ETPT (intégralement imputé sur
le programme 209 « Solidarité a 1’égard des pays en développement ») n’a pas
¢té intégralement consommé puisque la réalisation s’établit a 2.886,3 emplois,
soit 96,7 %' du plafond, ce qui révéle un mauvais calibrage des crédits de
titre 2%, quoique de fagon moins marquée qu’en 2006 ou la situation avait été
inverse.

Les effectifs titulaires se sont révélés assez nettement supérieurs aux
dotations (+ 66), les effectifs contractuels légerement plus réduits (- 30), et les
personnels de droit local nettement inférieurs (- 133), d’ou un taux de
consommation des crédits de titre2 finalement élevé, de 99,58 %.
A I’échelle du MAEE, les taux de consommation du plafond d’emploi et des
crédits de personnel s’élévent respectivement a 99,55 % et 97,5 % (98,8 %
en 2006).

S’agissant des opérateurs, on constate que :

- les contractuels rémunérés par PADETEF (opérateur d’assistance
technique du programme 110) sont supérieurs aux prévisions (respectivement

1 I3 I . \ . P . ,

Les recrutés locaux des établissements a autonomie financiere, en partie financés sur des
ressources propres, ne figurent pas dans le plafond d’emploi et comprennent 2.554 agents.
2 . ’ . . e N 77 e .

La mise en réserve a ainsi été portée a 4,99 millions d’euros et annulée en fin de gestion.
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71 et 65) et le budget exécuté est également supérieur de 9,1 % aux prévisions
(soit 19,6 millions d’euros’) ;

- les opérateurs LOLF associés au programme 209 (FCI, EGIDE et
I’AFVP) présentent un budget et des effectifs plus conformes aux
prévisions, avec 303 ETPT rémunérés par les opérateurs contre 297 dans les
prévisions de la LFI pour 2007. Les ressources propres de FCI se sont en
revanche révélées inférieures de 11,5 % aux prévisions (de méme que la
subvention de I’Etat, de 478.000 euros au lieu de 500.000 euros), ce qui a eu
un impact sur les dépenses de personnel.

Le solde des engagements non couverts par des paiements au
31 décembre 2007 s’établit a un niveau modéré sur le programme 209
(225,65 millions d’euros, soit 10,9 % des AE ouvertes en 2007, selon les
données du systéme d’information’). La situation est opposée sur le
programme 110 puisque ce solde représente plus de deux fois le montant des
AE ouvertes en 2007 et a augmenté de 23,1 % par rapport au solde de
fin 2006. Cette moindre couverture des AE par les CP est en partie liée a la
nature pluriannuelle des importantes contributions aux institutions et fonds
multilatéraux que finance ce programme ; elle fait néanmoins courir des
risques de tension sur les CP dans les deux prochains exercices.

La fongibilité entre actions est demeurée limitée et, de fagon
logique, a été plus utilisée sur le programme 209 (en particulier sur les
missions et invitations, au profit des bourses) que sur le programme 110, qui
est plus contraint par les versements multilatéraux. Il n’y a eu en revanche

aucun recours a la fongibilité asymétrique, contrairement a 2006
(1,2 million d’euros).

B. LA JUSTIFICATION DES PRINCIPAUX ECARTS ENTRE PREVISION ET
REALISATION

1. Sur le programme 110

La justification au premier euro sur les deux programmes est tres
étayée et témoigne de la nouvelle importance prise par la loi de réglement.
Concernant le programme 110 majoritairement consacré aux contributions
multilatérales, les principaux facteurs d’écart entre prévision et exécution sont
les suivants :

- la diminution de la deuxiéme é&chéance (compte tenu de la
majoration de la premicre annuité) de la compensation des annulations de
dettes des pays pauvres tres endettés (PPTE) a 1’égard du Fonds africain de
développement, consentie dans le cadre de I’Initiative pour 1’annulation de la

! Les ressources propres de I’ADETEF se sont montrées nettement plus dynamiques que dans les
preévisions, et la subvention de I’Etat (4,7 millions d’euros) a été conforme aux crédits inscrits
en LFI.

2 Qui différent de la restitution des consommations d’AE dont dispose effectivement le ministére.
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dette multilatérale (JADM). De méme, la participation de la France a la
reconstitution du fonds des annulations PPTE antérieures a 2005 et au bénéfice
d’organisations régionales a ¢té revue a la baisse de 18,8 millions d’euros en
AE et de 8,3 millions d’euros en CP, compte tenu de 1’évolution favorable de
la parité euro / dollar et de la signature d’un instrument d’engagement en deux
tranches, la seconde étant exigible en 2009 ;

- une ouverture d’AE au profit de la facilité¢ financiére internationale
pour la vaccination (IFFIm) finalement inférieure au montant projeté, soit
867,2 millions d’euros au lieu de 920 millions d’euros. Votre rapporteur
spécial rappelle a cet égard qu’il avait émis des réserves, lors de ’examen
du PLF 2007, sur I’adéquation des seules recettes de la quote-part de
10 % sur le produit de la taxe de solidarité sur les billets d’avion pour financer
la premicre émission obligataire de I'I[FFIm. Les explications du RAP se
révelent insuffisantes sur ce point ;

- le retard pris par les projets de dépollution dans le Nord-Ouest de la
Russie a conduit @ minorer de 3 millions d’euros les décaissements de la
France au profit du fonds Northern Dimension Environmental Partnership.
Votre rapporteur spécial rappelle que le financement de ce fonds n’a pas lieu
de figurer sur le programme 110. De méme, la conclusion des négociations sur
la reconstitution du compte pour la siireté nucléaire, géré par la BERD, a été
décalée sur 2008 et a donc rendu inutile 1’inscription des 20 millions d’euros
d’AE demandées en LFI ;

- apres avoir été tres sous-estimée en 2006, la facturation définitive de
la rémunération de PAFD' s’est révélée inférieure de 2,1 millions d’euros au
montant versé en début d’exercice. Ce montant excédentaire viendra
naturellement en déduction de la facture pour 2008 ;

- la consommation des CP afférents aux bonifications des préts de
I’AFD outre-mer a ¢té nettement inférieure aux prévisions (de 37,8 %) en
raison d’un rythme lent de décaissement des préts au secteur privé. Les CP
consommés sur les bonifications de préts aux Etats étrangers ont en revanche
été trés supérieurs aux prévisions, les AE s’établissant a un niveau inférieur
(de 26 millions d’euros) en raison de la sous-consommation des préts
souverains au profit des préts trés concessionnels ;

- PInitiative nationale de développement humain (INDH), lancée
en 2005 par le souverain du Maroc et non budgétée dans la LFI?, a été financée
a hauteur d’un million d’euros, suite a la visite du Président de la République
en octobre 2007, au cours de laquelle fut annoncée une contribution frangaise

" Dont le taux varie selon les interventions de | "Agence (subventions, aide budgétaire, contrats de
désendettement-développement).

? L’INDH prévoit un budget de 900 millions d’euros sur la période 2006-2010, financés a
hauteur de 60 % par [I’Etat marocain (partiellement refinancé par un prét de la Banque
mondiale), 20 % par les collectivités territoriales et 20 % par des bailleurs internationaux (dont
60 millions d’euros de I’'Union européenne et 50 milliards de dollars de I’ Arabie saoudite).
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de 8 millions d’euros sous forme de dons, en sus des 40 millions d’euros de
préts déja promis.

2. Sur le programme 209

Ce programme est de plus en plus contraint par des engagements
représentant des montants élevés, tels que le Fonds mondial de lutte contre le
sida, la tuberculose et le paludisme, le Fonds de solidarité prioritaire (FSP), les
dons-projets de I’AFD, le Fonds européen de développement (FED) et les
contrats de désendettement-développement (C2D), qui représentent plus des
trois-quarts des dépenses hors titre 2. L’analyse de ’exécution révele certaines
erreurs d’imputation (pour des montants toutefois plus limités qu’en 2006),
des choix de réaffectation entre actions (par destination plutdt que par nature)
et des écarts parfois importants entre les dotations en LFI et les besoins
réels, particulierement sur les postes de dépenses suivants :

- sur les 300 millions d’euros inscrits au profit du Fonds mondial
sida, seuls 275 millions d’euros ont pu étre honorés (d’ou un report de
25 millions d’euros sur 2008), compte tenu de 1’absence de dégel et d’un
report de charge de 11,25 millions d’euros de I’exercice 2006 ;

- les projets acceptés en comité FSP en 2007 n’ont pu étre tous
financés, ce qui a occasionné un report de 14,7 millions d’euros sur 2008. La
croissance des projets mobilisateurs, qui représentent 54 % des AE affectées
en 2007, traduit une plus grande prise en compte de la dimension régionale,
I’implication croissante des ONG et le relevement du montant moyen des
projets ;

- les C2D ont fait I’objet d’une forte sous-budgétisation
(14,25 millions d’euros d’AE et de CP inscrits en LFI pour
154,9 millions d’euros de dépenses effectives'), complétée, ainsi que cela avait
¢té annoncé dans le PAP 2007, par des crédits non budgétaires provenant de
I’Agence (dividende, reversement de garantie et reprise sur provisions) et du
nouveau mode de refinancement des créances de I’Etat transitant par la
Banque de France et Natixis ;

- les deux lignes budgétaires dédiées aux interventions de sortie de
crise, initialement dotées de 26,2 millions d’euros, se sont révélées nettement
insuffisantes et ont ¢té augmentées de 20 millions d’euros par dégel d’une
partie de la réserve de précaution (10 millions d’euros au profit du Darfour) et
prélevement sur des crédits initialement affectées aux interventions de I’AFD,
au profit des Territoires palestiniens (15,2 millions d’euros au total). Prés de
5,6 millions d’euros de crédits n’avaient cependant pas été consommés en fin
d’exercice et ont été redéployés, ce qui illustre une gestion et une anticipation
perfectibles des besoins ;

" Dont 120,26 millions d’euros au profit du Cameroun.
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- la dotation des établissements de recherche a autonomie financicre
s’est révélée supérieure aux besoins et a été¢ consommée a hauteur de 86,2 %
(soit 5,9 millions d’euros). Inversement, un montant consommé de
1,46 million d’euros de crédits de soutien (organisation de colloques et
séminaires et honoraires d’interprétes) sur 1’action 4 (« Aide en faveur du
développement durable et lutte contre la pauvreté et les inégalités ») n’était
initialement pas budgété ;

- une fraction importante de la subvention a CulturesFrance (39 %)
n’a pu étre payée que le 31 janvier 2008 en crédits de reports, ce qui n’a sans
doute pas facilité la gestion de cet opérateur soumis a des réformes de
structure, conformément aux recommandations formulées par votre rapporteur
spécial et notre collegue Adrien Gouteyron, rapporteur spécial de la mission
« Action extérieure de I’Etat » ;

- apres avoir ¢€té largement surestimés en 2006, les versements au
FED, de 698 millions d’euros, ont été sous-estimés a hauteur de plus de
18 millions d’euros, et n’ont donc pu étre honorés que grace a la levée d’une
partie de la réserve de précaution (33,98 millions d’euros) et a des
redéploiements'. Votre rapporteur spécial rappelle que 1’accélération
manifeste des décaissements de ce fonds depuis 2002> — notamment via des
contributions multilatérales qui en font un simple «sas» — 1’a conduit a
anticiper une sous-budgétisation accrue en 2008. Cette emprise croissante
du FED sur les financements du programme 209, qui réduit d’autant les
marges de manceuvre de 1’aide bilatérale, rend d’autant plus urgente la
pérennisation — ou une diminution supplémentaire — de la clef de répartition
approuvée pour le X° FED, soit une contribution frangaise de 19,55 % au lieu
de 24,3 %.

La totalité des crédits votés pour les subventions de I’AFD ont été
consommés, soit 163 millions d’euros. Ces crédits ont toutefois été portés a
239,3 millions d’euros — consommés a hauteur de 92,3 % seulement, par le
« recyclage » de ressources provenant de I’Agence (fraction du résultat de
2006 et reprise sur provisions). A cet ¢égard, votre rapporteur spécial
renouvelle ses réserves sur le recours croissant a cette forme de
débudgétisation, qui reléve de la contraction entre dépenses et recettes et
devrait étre régularisée par un versement préalable du dividende de I’ Agence.

Les ONG ont bénéficié de financements accrus, conformément aux
engagements du précédent Président de la République, bien que la sous-
consommation s’éléve a 1,5 million d’euros sur une dotation initiale de
34 millions d’euros. La déconcentration des crédits aupres des postes a été
renforcée’ et sera étendue en 2008, un appui spécifique a été fourni a la

""En outre, les indemnités de retard n’ont pu étre évitées que par un versement au dernier
moment, grdce a l’intervention du contréleur budgétaire et comptable ministériel (CBCM).

? L’année 2007 est ainsi la premiére au terme de laquelle la Commission européenne a appelé la
totalité du montant du plafond.

* Pour un montant de 3,4 millions d’euros en 2007, contre 2,1 millions d’euros en 2006.
L’enveloppe déconcentrée devrait atteindre 7 millions d’euros en 2008, pour 8 pays.
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structuration des associations francgaises et de leurs collectifs, et des
conventions de programme présentées dans le RAP comme « ambitieuses et
multi-pays » ont été négocices, sans toutefois que soient précisées les ONG
concernées. Sous réserve du renforcement des controles sur le coiit et
Pefficacité des ONG, notamment au plan local, votre rapporteur spécial
partage ces orientations.

Enfin a titre accessoire, votre rapporteur spécial reléve que le RAP
fait état de la fin d’activité du Haut conseil de la coopération internationale
(HCCI), qui a bien été réalisée le 31 mars 2008, apres qu’il 1’a réclamée en
vain a plusieurs reprises, et en particulier lors de I’examen du PLF 2008, ce
qui avait alors donné lieu a des échanges en séance relevant du
« psychodrame » disproportionné.

C. LA PERFORMANCE DES DEUX PROGRAMMES

1. Des résultats plutot satisfaisants sur le programme 110 mais
peu révélateurs de I’efficacité de I’aide francaise

Les indicateurs sont bien renseignés et leurs résultats trés argumentés,
hormis I’indicateur 4.1 sur I’assistance technique du MINEFI (abandonné dans
le PAP pour 2008) et certaines prévisions et cibles sont atteintes ou
dépassées avant I’échéance, en particulier sur les indicateurs 2.1 « Part de
[’aide frangaise qui s’inscrit dans un processus harmonisé entre les bailleurs
de fonds et/ou dans un cadre régional » (85,3 %, pour une cible de 75 % en
2008), 3.1 sur I’effet de levier des concours de I’AFD (3,2 pour une cible
de 3"), et sur le second indicateur 4.2 relatif au FASEP.

L’indicateur 1.1 (part des ressources subventionnées des banques
multilatérales de développement et des fonds multilatéraux qui sont aux zones
prioritaires) illustre que les objectifs d’affectation de I’aide pour 2007 en
faveur de I’Afrique subsaharienne et des PMA ne sont pas atteints’ 2
I’exception de 1’objectif des pays de la ZSP (59 % en réalisation, pour 57,5 %
en prévision). Il s’agit, toutefois, d’un indicateur de moyens et qui
n’illustre gueére la capacité de la France a peser sur les tendances.

L’indicateur 3.2 (capacité¢ de I’AFD et de la Banque mondiale a
mener avec succes des projets compatibles avec la réalisation de leurs
objectifs de développement) révele que les taux de satisfaction et de
proactivité’ des projets de ’AFD (confirmant en cela la tendance de moyen
terme) sont plus conformes aux objectifs que ceux de la Banque mondiale,

" Ce qui illustre le poids des préts peu concessionnels aux pays émergents et des préts non
souverains dans les engagements de [’Agence.

> En particulier en raison de la forte augmentation des engagements du Fonds asiatique de
développement et de I’ approbation massive de préts en faveur de I’Inde et du Pakistan.

? Soit la part des projets qui ont fait I’objet de mesures correctrices parmi ceux qui ont connu des
problemes a l’exécution.
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celle-ci ayant il est vrai accru ses engagements dans les pays les plus fragiles,
conformément aux priorités francaises.

2. Une performance mal restituée sur le programme 209

Un tiers des indicateurs de performance ne sont gueére
exploitables car non renseignés pour 2007' (les données ne sont parfois
disponibles que mi 2008), et plusieurs critiques peuvent étre formulées :

- un certain nombre d’indicateurs se focalisent sur les moyens ou
sont partiellement redondants avec ceux du programme 110, en particulier
les indicateurs relatifs a I’affectation géographique de 1’aide multilatérale et du
MAEE ;

- la cible pour 2010 de I’indicateur 5.1 (taux d’autofinancement des
établissements culturels) apparait timorée, puisqu’elle est atteinte dés 2006 et
largement dépassée en 2007 (37,83 % pour un objectif de 35 %) ;

- l’indicateur 3.4 (qualité¢ des projets éligibles aux programmes
scientifiques bilatéraux) présente des résultats erratiques et couvre un champ
géographique restreint (20 pays, essentiellement émergents), conduisant a
s’interroger sur sa pertinence dans 1’évaluation de ’efficacité de I’APD.

Les indicateurs 3.1, 3.2 et 3.3 témoignent de certains succés en
matiére de francophonie et d’enseignement supérieur, avec des résultats
supérieurs aux cibles pour le nombre d’éléves inscrits dans les cours de langue
et sections scolaires bilingues, de candidats aux certifications et tests de
langue frangaise, ou d’étudiants étrangers inscrits en master et doctorat de
I’enseignement supérieur francais.

De maniere générale, les indicateurs de performance du
programme 209 posent un réel probléme de conformité a la démarche de
la LOLF : ils peuvent se révéler trop circonscrits dans leur objet ou leur
périmetre, ou restituent mal DI’influence réelle de 1’aide francaise sur le
développement des pays bénéficiaires.

III. LA MISSION « ACCORDS MONETAIRES INTERNATIONAUX » :
UNE RECETTE DE FAIBLE MONTANT IMPUTEE PAR ERREUR

La mission hors budget général « Accords monétaires
internationaux » est un compte de concours financiers doté de crédits
évaluatifs qui retrace, en recettes et en dépenses, les opérations d’octroi et de
remboursement des appels en garantie de convertibilité effectuées par le

" Soit les indicateurs 1.1 (proportion de I’aide gérée par le ministére des affaires étrangéres
dirigée vers ['Afrique subsaharienne, les PMA et la ZSP), 1.2 (amélioration de [’accés a
l’éducation de base), 2.1 (Amélioration de la gouvernance de certains pays) et 4.1 (part de
I’APD européenne et multilatérale allouée a I’Afrique subsaharienne, a la ZSP et aux PMA).
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Trésor au profit des banques centrales de la Zone franc (franc CFA et franc
comorien) liées a la France par un accord monétaire international.

Depuis la loi de finances pour 2007, cette mission comporte trois
programmes dédiés a la coopération avec les trois zones monétaires
correspondantes : 1’Union monétaire ouest-africaine (UMOA), 1’Union
monétaire d’Afrique centrale (UMAC) et I’Union des Comores. Cette
coopération repose sur quatre principes :

- la garantie illimitée de convertibilité en euros des monnaies émises ;
- la fixité des parités de convertibilité des monnaies entre elles ;
- la liberté des transferts au sein de la Zone franc ;

- et la centralisation des réserves de change des Etats membres par les
trois banques centrales de la zone.

Comme en 2008 et 2006, cette mission a un caractére virtuel et
n’était pas dotée de crédits en loi de finances initiale pour 2007, compte
tenu du bon niveau des avoirs extérieurs des trois banques centrales
concernées' et de la faible probabilité de devoir faire jouer la garantie de
convertibilité. Aucun objectif ni indicateur n’est associé a ces programmes
des lors que leur fonctionnement est régi par des traités internationaux et
n’offre donc gueére de leviers d’action.

Bien que la garantie de convertibilité n’ait pas trouvé a s’exercer
depuis 1994 (année de la dévaluation du franc CFA) ni a fortiori en 2007,
I’exécution fait apparaitre un remboursement (inscrit en recettes) de
6,8 millions d’euros pour un appel en garantie de convertibilité provenant de
I’UMOA. 1l s’agit du remboursement par le Mali de deux échéances de
2006 (acquittée sur 1’exercice 2007) et 2007 d’une ancienne dette monétaire,
liée a un découvert sur le compte d’opérations que le Mali détenait aupres du
Trésor en application d’un accord bilatéral de coopération monétaire, avant
son adhésion a la Zone franc en 1984. L’échéancier de remboursement® de
cette dette court jusqu’en 2019, pour un montant résiduel de
114,1 millions d’euros, dont 4,7 millions d’euros en 2008 et
5,7 millions d’euros en 2009.

La dette malienne était imputée sur trois comptes de 1’Etat (n°® 46461,
46462 et 46463) repris sur le compte « Préts directs a des banques et a des
Etats étrangers » lors de la mise en place de la LOLF. Elle ne devait pas
relever de la mission « Accord monétaires internationaux » et ne figurait
donc pas dans les prévisions de la LFI.

"' Soit en 2007 : 4,5 mois d’importations de biens et services pour la Banque centrale des Etats
d’Afrique de I’ouest, pres de 6 mois pour la Banque centrale des Etats de I’Afrique centrale, et
plus de 8 mois pour la Banque centrale des Comores.

? Fixé par un protocole portant modification de la convention du 4 juillet 1988, additionnelle d la
convention du 22 juin 1984 portant application de I’avenant du 22 juin 1984 a la convention
franco-malienne de compte d’opération du 28 mars 1968.
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Il apparait qu’aucun événement actuellement prévisible ne permet
d’envisager une mise en jeu de la garantie de convertibilit¢ 2 moyen
terme, et que seule une tres forte dégradation de la situation
macroé¢conomique et financiére de I’'une des sous-zones pourrait conduire a
des débits sur ce compte. Si la zone potentiellement la plus faible est celle des
Comores, dont I’économie a été fragilisée par la chute du cours de la vanille et
la crise politique et bancaire, les réserves de change de la banque centrale y
demeurent a un niveau plus élevé que celles des deux autres zones.

IV. LA MISSION « PRETS A DES ETATS ETRANGERS »
A. TROIS PROGRAMMES POUR TROIS CANAUX DISTINCTS

Pour mémoire, on rappellera que cette mission est un compte de
concours financiers doté de crédits évaluatifs, composé de trois sections
présentées sous forme de programmes :

- le programme 851 (« Préts a des Etats étrangers, de la Réserve pays
émergents, en vue de faciliter la réalisation de projets d’infrastructures ») a
pour finalité la mise en oeuvre d’une aide économique et financiere dans les
pays ¢émergents (24 pays ¢éligibles en 2007 a la RPE, dont 4a titre
expérimental), via des préts concessionnels destinés a financer des projets
participant au développement économique des pays emprunteurs et dont la
réalisation fait appel a des biens et services francais. Ces financements
contribuent ainsi a soutenir |’expansion internationale des entreprises
frangaises ;

- le programme 852 (« Préts a des Etats étrangers pour consolidation
de dettes envers la France ») contribue a la politique frangaise d’annulation et
de traitement de la dette des pays les moins avancés et des pays a revenu
intermédiaire, dans le cadre de programmes décidés via les procédures
multilatérales (en particulier 1’initiative pour les pays pauvres tres endettés —
PPTE) et bilatérales du Club de Paris ;

- et le programme 853 («Préts a 1’Agence frangaise de
développement en vue de favoriser le développement économique et social
dans des Etats étrangers »), symétrique a 1’action n° 2 « Aide économique et
financiere bilatérale » du programme 110, correspond a la mise a disposition
de ’AFD d’une ressource octroyée & des conditions trés privilégiées'.
L’Agence rétrocede ces préts a des pays ayant atteint le point d’achévement de
I’initiative PPTE, et les utilise pour couvrir le risque pays sur les préts non
souverains.

! Ressource étalée sur 30 ans dont 10 ans de différé et a un taux d'intérét de 0,25 %.
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La complémentarité manifeste et la finalité identique' du programme
853 et des crédits limitatifs (mais évaluatifs avant la LOLF) de bonification
des préts non souverains de I’AFD (outre I’ « auto-financement » sur les
résultats de 1’Agence relevé supra), imputés sur 1’action n°® 2 du programme
110, posent le probléme de leur articulation. Si la gestion des crédits du
programme 853 est plus souple compte tenu de leur caractere évaluatif, I’AFD
reste tenue de respecter la lettre-plafond de la DGTPE qui fixe la limite du
colit pour I’Etat de la consommation des AE et CP de ’AFD, quelle que soit
leur source.

On peut donc s’interroger sur D’utilité de maintenir deux
programmes distincts.

B. DES ALEA:S' QUI N’EXPLIQUENT PAS TOUS LES IMPORTANTS ECARTS
ENTRE PREVISION ET EXECUTION

L’équilibre en exécution du compte spécial est trés éloigné des
prévisions de la LFI, en particulier sur le programme 852, puisqu’il passe
d’un quasi équilibre a un excédent de pres de 600 millions d’euros, inférieur
de 25 % a celui constaté en 2006. Si les recettes (soit les remboursements en
principal) se sont révélées inférieures aux prévisions d’environ 22 %, les
dépenses ont en revanche été trés en deca des montants inscrits en LFI, de
pres de 82 %.

Il importe de rappeler que les paiements d’intéréts des préts (a bonne
date ou par refinancement d’échéances) ne sont pas comptabilisés en recettes
des trois sections mais au budget général’, avec une spécification comptable
selon I’objet des préts et la structure de refinancement (Trésor, AFD ou

Natixis).
Equilibre du compte en prévision et en exécution
(en millions d’euros)
LFI Exécution
Recettes Solde Recettes Solde
Programmes AE CP (2 AE CP (2

g (1) @ -] o @ lo-@

851 — Préts de la RPE 462 300 150 312 546,04 347,97 60,03 486
852 — Préts pour 482,65 | 73125 | 73125 | -2486 201,88 42,41 41,62 160,26

consolidation de dettes

853 — Préts a ’AFD 52,2 163 115,2 -63 29,4 550,4 80,64 -51,24
Total 996,85 | 1.194,25 | 996,45 0,4 777,31 940,78 182,29 | 595,02

"' Ce qui explique 1'absence d’objectif et d’indicateur affectés a ce programme, ceux du
programme 110 en tenant lieu.

2 Au compte n°762.41 « Produits des préts et avances et créances rattachées a des
immobilisations financiéres » pour les intéréts simples, et au compte n°®274.148 « Intéréts
capitalisés — autres » pour les intéréts capitalisés et assimilés.
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Si les flux associés aux préts financés sur ces trois sections revétent
un caractére nécessairement aléatoire et exogene — liés par exemple au
contexte politique et économique des pays emprunteurs, au déroulement des
procédures locale d’approbation, ou a 1’état d’avancement des négociations
avec le FMI et le Club de Paris —, la persistance d’un écart important entre
prévision et exécution conduit a s’interroger sur la sincérité et la fiabilité
des prévisions inscrites en LFI.

De manicere générale, en 2006 comme en 2007, la consommation des
AE révele une difficile mise en conformité avec la LOLF des engagements
juridiques antérieurs et des erreurs techniques de saisie, qui se sont
traduites par des reports et opérations de régularisation en fin d’exercice'. La
forte sous-consommation des CP, due a un important ¢&cart sur le
programme 852, témoigne quant a elle d’un optimisme excessif quant a la
progression des négociations financiéres avec les pays partenaires, a
I’instar de celui qui prévaut pour les C2D financés sur le programme 209.

S’agissant plus précisément de la gestion de 2007, les explications
suivantes sont également avancées par le ministére de I’économie, de
I’industrie et de I’emploi dans le rapport annuel de performances :

1) Sur le programme 851 : le report du paiement de certaines
échéances en principal du 31 décembre 2006 (jour férié) au 2 janvier 2007. Six
protocoles de préts ont été engagés’, I’essentiel des AE étant consacré au
transport collectif urbain. L’ important écart de 90 millions d’euros sur les CP
est expliqué par le retard dans I’imputation et le déroulement de contrats
en Chine et en Azerbaidjan.

2) Sur le programme 852 : un montant de recettes directes proche de
la prévision (soit 200,8 millions d’euros) et des recettes par refinancement
quasi nulles donc trés inférieures aux prévisions (1,05 million d’euros
contre 279,05 millions d’euros), en raison de 1’avancement insuffisant de
quatre pays (Angola, Argentine, Cote d’Ivoire et Togo) dans leur processus de
négociation avec le FMI. Le trés faible niveau de dépense (moins de 6 % du
montant inscrit en prévision) est justifié — comme en 2006 — par I’anticipation
en LFI de conclusions d’accords de restructuration de dette qui ne se sont pas
toutes (pour le moins!) concrétisées. Les quelques préts de consolidation
octroyés concernent la mise en ceuvre de I’initiative PPTE dans six pays, dont
Haiti pour 25 millions d’euros.

" Ainsi sur le programme 853, suite & une erreur de saisie, les AE ouvertes en LFI 2006 ont été
nettement supérieures aux AE engagées, conduisant a une annulation des AE non consommeées
(pour 371,4 millions d’euros) en loi de reglement pour 2006, puis a une réouverture pour le
méme montant dans la loi de finances rectificative pour 2007.

? Avec I’Azerbaidjan, I’Egypte (métro du Caire, pour un montant de 140 millions d’euros d’AE),
le Maroc, le Vietham (métro de Hanoi et rénovation de la ligne ferroviaire Lao-Cai, pour un
montant global de 177,3 millions d’euros d’AE) et le Sri Lanka (dans le cadre de la
reconstruction « post-tsunami »).
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3) Sur le programme 853 : le RAP ne fournit quasiment pas
d’explications sur I’écart relatif aux recettes, et explique la croissance des
engagements réalisés (supérieurs de 16 millions d’euros aux AE ouvertes en
LFI') par le succes de l’offre de produits non souverains de I’AFD, qui
conforte les nouvelles orientations stratégiques de 1’Agence pour la période
2007-2012. Votre rapporteur spécial se félicite de cette croissance, qu’il a
appelée de ses veeux a I’issue de la mission de controle budgétaire qu’il a
réalisée en Asie du sud-est en mars 2007°. Des justifications précises sont
apportées a la sous-consommation de CP (a hauteur de 25 millions d’euros),
due a des « raisons purement techniques » tenant au niveau élevé du compte
d’approvisionnement de I’AFD, qui 1’a conduite a reporter a début 2008 des
appels de versements.

Si I’on examine enfin le ratio des engagements non couverts par des
paiements sur le total des engagements réalisés au 31 décembre 2007, on
constate qu’il est de 92,7 % pour le programme 851, de 1,9 % pour le
programme 852 et de 85,3 % pour le programme 853, ce qui nécessitera donc
des ajustements en 2008 et 2009 pour le premier et le troisiéme programmes.

C. LA PERFORMANCE PEU REVELATRICE DES PROGRAMMES

Seuls les programmes 851 et 852 sont dotés d’un objectif et d’un
indicateur.

L’objectif du programme 851 illustre la vocation des financements
RPE et son indicateur rend compte de la mobilisation effective des fonds en
mesurant la part des protocoles de préts signés au cours de 1’année ayant
donné lieu a I’'imputation d’un contrat dans les deux ans qui suivent la
signature.

Avec un taux de 67 %, le résultat de 2007 est inférieur a celui de
2006 mais demeure supérieur aux prévisions et a la cible de 65 %, fixée a un
niveau sans doute trop bas pour 2009. La pertinence de cet indicateur doit
toutefois étre relativisée, tant en raison de ses résultats erratiques et de 1’aléa
inhérent a ces préts que de la base restreinte de calcul (8 protocoles en 2005,
S5en 2006 et 8 en 2007). C’est donc davantage la stabilité des résultats sur le
moyen terme que leur niveau une année donnée qu’il faut prendre en
considération.

L’indicateur de performance du programme 852, bien renseigné,
mesure la part des pays qui ont bénéficié, avec succes, de I’initiative PPTE,
c’est-a-dire ceux qui ont franchi son « point d’achévement » tout en respectant
les critéres de soutenabilit¢ de la dette fixés par les institutions de
Bretton Woods. Avec 91 % de pays ayant bénéficié avec succés de

' Cet écart a toutefois été intégralement compensé par une sous-consommation des crédits de
bonification mis a disposition dans le programme 110.

2 Cf. le rapport d’information « Opérations de contrdle budgétaire effectuées en Afrique australe
et en Asie du Sud-Est » n° 374 (2006-2007) du 11 juillet 2007.
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Pinitiative PPTE, le résultat de 2007 est quasi équivalent a celui de 2006
mais inférieur aux prévisions du PAP 2007 comme a la valeur cible fixée pour
2009 (100 %), témoignant d’un certain enlisement de 1’Initiative. Il reste que
la portée de cet indicateur est singuliérement réduite par le caractere
multilatéral de 1’Initiative PPTE, dont la France est certes un des premiers
contributeurs mais qui est avant tout liée a I’appréciation portée par le FMI et
la Banque mondiale.
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MISSION
« ANCIENS COMBATTANTS, MEMOIRE ET LIENS AVEC LA
NATION »

M. Charles Guené, rapporteur spécial
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I. I. PRESENTATION GENERALE DE LA MISSION
A. LES TROIS PROGRAMMES DE LA MISSION

L’objet du programme 167 « Liens entre la Nation et son armée »
est de promouvoir I’esprit de défense et de renforcer la relation entre la Nation
et les forces armées.

Il couvre trois principaux domaines, a ’intention des usagers et du
public, communication, mémoire et culture et organisation de la journée
d’appel de préparation a la défense (JAPD).

Le programme 169 « Mémoire, reconnaissance et réparation en
faveur du monde combattant » est enticrement dédié a cette population. Les
prestations au profit des bénéficiaires du Code des pensions militaires
d’invalidité et des victimes de la guerre (CPMIVGQG), principalement les
anciens combattants et leurs ayants cause, concernent environ 80 % de
I’activité du programme, le reste étant consacré a la mémoire.

Ces deux programmes sont pilotés par le secrétaire général pour
I’administration, M. Christian Piotre.

Le programme 158 « Indemnisation des victimes de persécutions
antisémites et des actes de barbarie pendant la seconde guerre mondiale »,
met en ceuvre la réparation prévue par les trois dispositifs mis en place depuis
1999.

Ce programme est piloté par le secrétaire général pour Ile
gouvernement, M. Serge Lasvignes.

Exécution budgétaire de la mission
« Anciens combattants, mémoire et liens avec la Nation » en 2007

(en millions d’euros)

AE CP
LFI Disponibles | Consommés LFI Disponibles | Consommés
P“’glr;‘;“me 269.4 276 271.1 264.6 268.4 265.5
P“’gl";‘;“me 3.424,2 3.415,6 3.413,1 3.423,5 3.426,7 3.418,6
Pr "glrsag“me 149,9 142,5 139,8 152,9 145,4 1446
TOTAL 3.843,5 3.824,6 3.824,0 | 3.841,0 3.840,5 3.828,7

Source : rapport annuel de performances pour 2007
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B. LES OBJECTIFS MAJEURS AFFICHES POUR 2007

Lors de I’examen du projet de loi de finances pour 2007, le
gouvernement avait affiché comme objectif principal la continuité de 1’effort
en faveur du monde combattant :

- poursuite de la hausse des crédits pour les actions de solidarité ;

- consolidation de 1’augmentation de la retraite du combattant déja
relancée en 2006 ;

- et surtout la mise en ceuvre de la décristallisation des pensions des
anciens combattants citoyens d’Etats anciennement placés sous la souveraineté
francgaise.

C. LES OBSERVATIONS DE LA COUR DES COMPTES

La Cour des comptes a constaté que la mission ne dépendait pas d’un
responsable unique et que la coordination entre programmes, était insuffisante.

Relevant que le programme 169 représentait a lui seul, 90 % des
crédits, elle s’est étonnée, comme 1’avait fait a plusieurs reprises votre
rapporteur spécial’, de la dispersion, dans les deux programmes 167 et 169,
des crédits pour les lieux de mémoire.

Elle a, d’ailleurs, estimé que programme 167 agrégeait des actions
trés disparates sans pour autant rassembler la totalité des crédits qui leur sont
consacrés, a I’instar de la communication et des musées.

II. PRESENTATION DE L’EXECUTION 2007 PAR PROGRAMMES
A..LE PROGRAMME 167 : « LIENS ENTRE LA NATION ET SON ARMEE »
1. La gestion des crédits du programme en 2007

Le programme « Liens entre la Nation et son armée » rassemble les
moyens mis en ceuvre pour toucher un vaste public : les jeunes Frangais,
notamment a travers 1’organisation de la journée d’appel de préparation a la
défense (JAPD), mais aussi les chercheurs (en histoire, en sciences
humaines...), les visiteurs des musées et des lieux de mémoire, le public des
diverses manifestations. Son action vise également I’ensemble de la
population au travers de ses activités de communication.

Pour accomplir ses missions le programme 167 dispose de la direction
du service national (DSN), de la direction de la mémoire, du patrimoine et des

" Voir le rapport n® 91 — Tome III — Annexe 5 (2007-2008) sur le projet de loi de finances pour
2008 — Anciens combattants, mémoire et liens avec la Nation, Charles Guené..
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archives (DMPA) - placée sous l’autorit¢ du secrétaire d’Etat chargé des
anciens combattants, du service historique de la défense (SHD) et de la
délégation a I’information et a la communication de défense (DICoD).

Les opérateurs de 1’Etat de ce programme sont 1’établissement de
communication et de production audiovisuelle de la défense (ECPAD) et les
musées militaires.

A T’issue du vote définitif de la loi de finances, les crédits du
programme étaient réduits (hors titre 2) de 2,5 millions d’euros pour permettre
de financer la « décristallisation » a hauteur de 2 millions d’euros et les aides
pour les veuves pour un montant de 0,5 million d’euros au profit du
programme 169 « Mémoire, reconnaissance et réparation en faveur du monde
combattant ». La DSN (action 1) a été la plus touchée par ces amendements, sa
ressource ayant été¢ diminuée des 2 millions d’euros nécessaires a I’application
de la « décristallisation ».

Durant la gestion 2007, les redéploiements de crédits au sein des
actions du programme ont porté sur 5,3 millions d’euros en autorisations de
programme (AE) et 2,4 millions d’euros en crédits de paiement (CP). La DSN
(action 1) a été la plus sollicitée (4,2 millions d’euros en AE et 1,6 million
d’euros en CP) et la DMPA (actions 2 et 3) a été la principale bénéficiaire des
redéploiements au sein du programme 167 en recevant 2,8 millions d’euros en
AE et 2,4 millions d’euros de CP qui ont essenticllement bénéficié aux
musées, autres que ceux des trois armes, sous tutelle de la DMPA.

Les résultats de la gestion du personnel présentent une réalisation de
3.524 emplois pour 3.634 ETPT prévus en loi de finances initiale (LFI).
L’écart s’explique par un plafond d’emplois non financé intégralement, ce qui
s’est cependant révélé suffisant en exécution au point de faire 1’objet d’un
réajustement en loi de finances initiale pour 2008 de - 133 ETPT, et par
I’absence de réalisation de 32,6 ETPT. La réalisation de 649 emplois (dont
276 pour I’ECPAD) pour 692 ETPT prévus est relevée en ce qui concerne les
opérateurs.

2. L’exécution par actions

Le programme 167 comporte quatre actions.

Les crédits de fonctionnement de I’action 1 « Journée d’appel de
préparation a la défense » (JAPD) couvrent les besoins mobilisés pour
I’organisation et la mise en ceuvre des journées d’appel de préparation a la
défense (JAPD) mais également les moyens destinés a la direction du service
national (DSN) et des 40 organismes qui lui sont rattachés (cinq directions
interrégionales du service national, 28 bureaux du service national, six centres
du service national et un bureau central des archives administratives
militaires). Ils représentent la majorit¢ des crédits et des effectifs du
programme.
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Sa dépense s’est élevée a 157,2 millions d’euros en CP (pour
158,2 millions d’euros en LFI), dont 127,7 millions d’euros de dépenses de
personnels (pour 126,3 millions d’euros en LFI), et 161,1 millions d’euros
d’AE (pour 165 millions d’euros en LFI). Pour les crédits de fonctionnement,
hors personnel, 1’écart de réalisation qui s’éléve a — 1 million d’euros pour les
dépenses liées a I’homme (cott de fonctionnement du personnel, hors titre 2),
s’explique par un effort de rationalisation de la gestion. Pour les crédits liés a
la structure, la consommation inférieure de 0,6 million d’euros a la prévision
résulte de la politique d’économie des dépenses d’énergie et d’une
surévaluation des dépenses d’entretien de I’immobilier.

La politique de mémoire du ministere de la défense, confiée au
secrétaire d’Etat aux anciens combattants, et supervisée par le Haut conseil de
la mémoire combattante (HCMC) présidé par le Chef de 1’Etat, est traduite
dans ’action 2 « Politique de mémoire » par I’organisation des cérémonies,
le soutien aux actions et publications sur la mémoire et l’entretien du
patrimoine commeémoratif.

Elle a représenté une dépense de 5,6 millions d’euros en crédits de
paiement. Cette action ne comporte plus d’effectifs ni de crédits de titre 2. Les
personnels ont été transférés, en 2007, vers le programme 212 « Soutien de la
politique de la défense » de la mission « Défense ».

L’action 3 « Promotion et valorisation du patrimoine culturel »
vise a sensibiliser le public a « la culture de défense » par 1’optimisation du
patrimoine du ministére de la défense (monuments historiques, musées des
trois armes, musiques, archives, bibliotheques). La dépense s’est élevée a
61,2 millions d’euros en crédits de paiement, dont 23,6 millions d’euros en
dépenses de personnel et 33,6 millions d’euros pour les autres dépenses.

Les subventions d’investissement versées aux trois musées,
opérateurs de [I’Etat, relevent du périmetre financier de la loi de
programmation militaire. L application de la fongibilité a permis, d’effectuer
des travaux de rénovation et I’installation en juin 2007 de 1’Historial consacré
au général de Gaulle, prévus dans le cadre du programme Athéna, au musée de
I’armée. 10,2 millions d’euros de CP (dont 6,7 millions d’euros en titre 7) ont
ainsi pu €tre consacrés a cette opération.

Les subventions ont concerné, pour 4,07 millions d’euros de CP (dont
3,2 millions d’euros en titre 7) des travaux de rénovation et d’extension du
musée de 1’air et de I’espace et, pour 1,83 million d’euros de CP, des travaux
d’entretien et de réaménagement du musée national de la marine.

L’action 4 « Communication » est le moteur de [I’information
interne et externe de la défense. La réalisation se situe a 41,5 millions d’curos
en CP, dont 13,1 millions d’euros en dépenses de personnel.
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La dépense des opérateurs s’est établiec a 51,8 millions d’euros en
crédits de paiement. Le RAP serait utilement enrichi par une présentation, sur
un méme tableau des subventions aux 4 opérateurs, les musées des trois armes,
et P"ECPAD ainsi qu’ont été présentés les emplois.

3. Une mesure de la performance toujours perfectible

Deux types d’objectifs ont été fixés au programme 167 portant, en
premier lieu, sur la qualité du service offert aux usagers mesurée au moyen
d’indicateurs spécifiques et, en second lieu, sur ’efficience de ’activité. Le
programme dispose de 7 indicateurs pour renseigner sur les 4 objectifs retenus.

Si I’effort fait pour mesurer la performance du programme est louable
certains indicateurs restent a affiner. En revanche, les commentaires et les
données chiffrées apportent, au Parlement une information satisfaisante sur le
programme.

L’objectif 1 « Sensibiliser chaque classe d’age a Desprit de
Défense par une JAPD de qualité et pour un coilit maitrisé », dispose de
2 indicateurs.

Pour 2007, I’indicateur qui mesurait la proportion de recensés pour
chaque classe d’age a été supprimé. Il pourrait, toutefois, étre envisagé un
indicateur portant sur les recensés par rapport aux recensables.

L’indicateur 1 a pour objet de mesurer le taux de satisfaction de
I’usager de la JAPD. Les résultats se maintiennent a un niveau élevé grace au
renforcement de la formation des intervenants et a I’amélioration de 1’accueil
et des visites. Selon le RAP, la valeur cible sera relevée, compte tenu des
résultats supérieurs aux prévisions.

Il reste que cet indicateur n’est néanmoins pas assez pertinent dans
I’objectif de sensibilisation a 1’esprit de défense. Un futur indicateur « Impact
de la JAPD sur I’image de la défense » est a 1’étude qui, par 1’ajout d’une
question, permettrait en 2010 de mesurer I’impact sur I’image de la défense et
des armées.

L’indicateur 2 rend compte de I’évolution de la dépense moyenne par
participant. Le résultat est trés satisfaisant pour 2007 a la suite de mesures de
rationalisation des cotlits de fonctionnement et d’adaptation des effectifs a
I’activité. Méme s’il est tributaire d’aléas, tels que la fréquentation et
I’évolution de la JAPD, la valeur cible pourrait étre reconsidérée.

L’objectif 2 « Faciliter I’accés aux archives de la Défense »,
présente un indicateur qui mesure 1’indice de satisfaction des usagers dont la
valeur cible était trés prudente, en raison de travaux s’échelonnant sur
plusieurs années et encore en cours. Grace aux efforts accomplis par le
service historique de la défense, en matiere d’accueil et d’horaires, I’indice de
satisfaction est élevé.
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L’objectif 3 « Accroitre ’autofinancement des musées », dispose
d’un indicateur, lui-méme divisé en trois sous-indicateurs, qui présentent les
ressources propres des 3 musées rapportées a leur colit de fonctionnement.

Malgré les efforts des trois musées afin d’accroitre leur attractivité les
résultats restent contrastés. En 2007, le musée de 1’air et de I’espace a pu
bénéficier de I’organisation du salon du Bourget, alors que le musée de
I’armée a souffert des travaux du projet Athéna (rénovation et agrandissement
du musée de l'armée, qui comprend en particulier la création de 1'Historial
dédié au général de Gaulle) et du report de I’ouverture de 1’historial en 2008.
Les taux d’autofinancement atteints demeurent trés honorables par rapport au
secteur.

L’objectif 4 « Améliorer la diffusion des vecteurs de
communication » comporte un indicateur portant sur les recettes de la
délégation a I’information et a la communication de défense (DICoD) et de
1’établissement de communication et de production audiovisuelle de la défense
(ECPAD) rapportées aux colts de fabrication. Les efforts accomplis
concernant 1’optimisation de la vente des différents vecteurs et produits de
communication ne sont pas traduits dans les résultats en raison du repli
général du marché publicitaire.

Il reste que cet indicateur ne saurait, a lui seul, rendre compte de
I’efficience de 1’action « Communication ».

B. LE PROGRAMME 169 : « MEMOIRE, RECONNAISSANCE ET
REPARATION EN FAVEUR DU MONDE COMBATTANT »

1. Une prévision des crédits difficile

Le programme 169 : « Mémoire, reconnaissance et réparation en
faveur du monde combattant », qui comporte cinq actions, concerne pour
I’essentiel la mise en oeuvre des droits et avantages accordés. Les actions sont
mises en oeuvre aussi bien par la direction des statuts, des pensions et de la
réinsertion sociale (DSPRS) que par les deux opérateurs, sous tutelle de celle-
ci : ’office national des anciens combattants (ONAC) et I’institution nationale
des invalides (INI).

Les dépenses de personnels et de fonctionnement du programme
représentent 3 % des crédits, les 97 % restants étant constitués par le
versement des différentes prestations.

Suite a I’amendement 1ié a la décristallisation des pensions, la DSPRS
a bénéficié de crédits supplémentaires d’un montant de 94 millions d’euros en
AE/CP afin la financer.
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En ce qui concerne la gestion du personnel, 1.278 emplois ont été
réalisés pour 1.352 ETPT prévus en LFI. Pour les opérateurs, les réalisations
de 1.439 emplois pour I’ONAC (pour 1.540 prévus) et 383 emplois pour I’INI
(pour 405 prévus) sont relevées.

Il est a relever que des dépenses fiscales qui portent sur les
exonérations d’impots des pensions et prestations accordées au monde
combattant sont liées au programme 169. Leur coiit total est estimé a
490 millions d’euros pour 2007.

2. L’exécution par actions

L’action 1 « Administration de la dette viagére » a représenté la
majeure partie des dépenses de la mission, soit 2.811,8 millions d’euros en
crédits de paiement.

Pour le paiement des pensions militaires d’invalidité¢ (PMI) la
dépense s’est élevée a 2.050,3 millions d’euros, légérement au dessus de la
prévision (+ 6,3 millions d’euros) qui avait été augmentée par rapport au PAP
de 79 millions d’euros par [’amendement précité « décristallisation ».
L’application de cette mesure a donc entrainé, exceptionnellement pour cette
année, une augmentation de la dépense malgré la poursuite de la diminution du
nombre des pensionnés. Le colt unitaire moyen par personne est de
5.482 euros pour 364.163 bénéficiaires dénombrés au 31 décembre de 1’année.

Le montant des dépenses pour le paiement de la retraite du
combattant, soit 761,4 millions d’euros, est inférieur a la prévision de
8,6 millions d’curos. Cet écart est li¢ a la diminution du nombre de
bénéficiaires et aux 15 millions d’euros supplémentaires apportés par
I’amendement « décristallisation », et ce malgré la progression de I’indice de
la retraite du combattant de 2 points au 1% janvier 2007 (pour un coit de
28 millions d’euros).

Les effectifs au 31 décembre 2007 sont de 1.487.095 bénéficiaires
soit une décrue de 0,8 %. Sur cette base le colit unitaire moyen par retraités est
de 499 euros en augmentation de 12 % par rapport a 2006.

L’action 2 « Gestion des droits liés aux pensions militaires
d’invalidité » concerne les droits ouverts aux titulaires d’une pension militaire
d’invalidité. Le montant de 1’exécution s’est établi a 258 millions d’euros en
crédits de paiement, en conformité avec la prévision.

Le colt des soins médicaux s’est élevé a 71,1 millions d’euros, soit
8,4 millions d’euros de moins que le montant des crédits prévisionnels. Les
dépenses pour I’appareillage des mutilés représentent 8,6 millions d’euros et
celles pour le remboursement des réductions de transport 5,2 millions d’euros.

Le remboursement, au régime général, des prestations aux invalides
de guerre s’est établit a 173 millions d’euros, soit 9,4 millions d’euros de plus
que prévu. Ce poste a été réévalué en 2008 pour en tenir compte.
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L’action 3 « Solidarité » recouvre des prestations et des avantages
ouverts au monde combattant. Cette rubrique recouvre également les
subventions pour charges de service public versées aux deux établissements
publics opérateurs, 1’Office national des anciens combattants (ONAC), et
I’Institution nationale des Invalides (INI). Le montant des dépenses a atteint
286,9 millions d’euros.

La majeure partie concerne la majoration des rentes mutualistes, soit
224 millions d’euros de crédits de paiement en exécution, laquelle révele une
dotation insuffisante de 6,6 millions d’euros qui a pu étre financée par
fongibilité a partir des crédits d'autres actions du programme. En revanche, les
dépenses du Fonds de solidarité pour les anciens combattants d’Indochine et
d’AFN se sont limitées a 2,6 millions d’euros pour 8,6 millions d’euros
accordés.

L’action 4 « Entretien des lieux de mémoire » est chargée de
I’entretien courant des monuments et des lieux de la mémoire combattante,
tant sur le territoire national qu’a 1’étranger. Le montant de 1’exécution s’est
élevé a 10,7 millions d’euros dont 8,5 millions d’euros en dépenses de
personnel.

Enfin, I’action 5 « Soutien » regroupe les dépenses directes de soutien
des actions 1, 2 et 3 et les dépenses d’administration générale des actions 1, 2,
3 et 4 du programme. Elle représente une dépense de 51,4 millions d’euros en
crédits de paiement, dont 46,5 millions d’euros pour les seules dépenses de
fonctionnement.

Les subventions accordées aux deux opérateurs de 1’Etat, avec
59,8 millions d’euros en crédits de paiement, soit 50,1 millions d’euros pour
I’ONAC (dont 14,1 millions d’euros pour les dépenses sociales) et
9,7 millions d’euros pour I’INI ont été conformes aux prévisions.

3. Les résultats de la performance justifient les décisions prises
en RGPP

Deux objectifs stratégiques ont été assignés a la DSPRS et ses
opérateurs.

Le premier est un objectif d’efficience, il porte sur 1’adéquation
entre les dépenses de soutien et le niveau d’activité. Le second vise
I’amélioration de la qualité du service.

Ainsi que s’en inquiétait votre rapporteur spécial, les résultats des
indicateurs d’efficience, malgré des efforts certains de réduction de traitement
des dossiers, continuent a mettre en évidence la nécessité d’harmoniser les
effectifs a ’activité, en baisse constante en raison du recul du nombre de
bénéficiaires.

Depuis, cette problématique est entrée dans le champ de la
révision générale des politiques publiques (RGPP). Le premier conseil de
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modernisation des politiques publiques, du 12 décembre 2007, a décidé la
suppression de la DSPRS en faisant de PONAC un guichet unique a
maillage départemental de prestation de services aux anciens combattants.

La performance du programme 169 est mesurée en 2007 par
9 indicateurs destinés a renseigner sur la réalisation des 4 objectifs retenus.
Trois types d’indicateurs ont été définis : des indicateurs de délais, des
indicateurs de cott et des indicateurs de mesure d’activité.

L’objectif 1 « Liquider les dossiers au moindre coiit, avec la
meilleure efficacité et la meilleure qualité possibles » est renseigné par
3 indicateurs mesurant, pour les deux premiers, les nombres moyens de
dossiers de pensions et de retraite du combattant traités par agent et pour le
troisieme le délai moyen de traitement d’un dossier de pension.

Le nombre moyen de dossiers de pension traités par agent en 2007 est
en progression de 13 %, 1’objectif est atteint. Cette tendance est la
conséquence des mesures de « décristallisation », qui ont permis 1I’ouverture
de nouveaux droits, et principalement de l’augmentation du nombre de
dossiers de militaires de carriére traités. Cependant, les effets des mesures de
décristallisation sont provisoires et, par ailleurs, la déflation irrémédiable des
effectifs des pensionnés ne pourra que confirmer la diminution de ’activité
« pensions ».

Quant au traitement des demandes de retraite du combattant la
constante diminution du nombre de dossiers confirme les observations ci-
dessus. 50.000 dossiers ont ¢été traités en 2007, soit une baisse de 40 % par
rapport a 2006, et, pour autant, il n’a pas ¢été mis en ceuvre une baisse
correspondante des effectifs. Les ETP n’ont diminué que de 0,5 % par rapport
a 2006.

L’objectif fixé pour les délais de traitement des dossiers de pension,
n’est pas atteint non plus. On peut toutefois constater un gain de 40 jours, par
rapport a 2006, bien que les mesures de simplification mises en ceuvre n’aient
pu concerner, dés 2007, que 30 % des dossiers. Cependant, le bénéfice de cet
effort a été¢ annulé par la réorganisation d’un service extérieur intervenant qui
a eu pour conséquence d’augmenter le délai de 30 jours.

L’objectif 2 « Régler les prestations de soins médicaux gratuits et
d’appareillage au moindre coiit et avec la meilleure efficacité et la
meilleure qualité possibles » dispose, également, de 3 indicateurs mesurant,
pour les deux premiers, les nombres moyens de dossiers de soins médicaux
gratuits et d’appareillage traités par agent et pour le troisieme le délai moyen
de traitement d’un dossier d’appareillage.

Le résultat du premier indicateur, portant sur les dossiers de soins, est
tres inférieur a la prévision, confirmant ainsi les observations faites ci-dessus.
L’activité concernant les soins gratuits, portant sur 1.320.000 dossiers, est en
diminution de 8 % pour la troisieme année consécutive alors que dans le méme
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temps, les effectifs chargés du traitement de ces dossiers ont diminué de 4 %
en 2005, de 1 % en 2006 et de 8 % en 2007.

En ce qui concerne les dossiers d’appareillage, votre rapporteur
spécial a pu constater, lors de ses déplacements dans le cadre du controle
qu’il effectue sur les DIAC, que ces prestations sont ¢galement offertes,
intégralement et depuis plusieurs années, aux ressortissants des autres
régimes de sécurité sociale. Cette pratique généreuse et destinée a maintenir
I’activité de services spécialis€és n’en est pas moins, pour autant, éloignée de
I’esprit de la LOLF.

Le résultat du deuxiéme indicateur est au dessus de la cible, a
I’origine trop prudente, mais cependant actualisée, de 540 a 600 dossiers
d’appareillage, dans le PAP 2007. Il est caractérisé par le traitement de
58.000 dossiers, ce qui représente une baisse de 2 % par rapport a 2006 pour
des effectifs restés stables.

Quant au troisiéme, le délai moyen de traitement des dossiers
d’appareillage de 76 jours en 2007, représente un gain de 2 jours par rapport a
2006.

Il reste qu’a la suite des décisions prises au titre de la RGPP, votre
rapporteur spécial espére que la suppression de cette activité sera
accompagnée de D’installation, au sein de la défense ou dans le secteur
hospitalier du développement de services de proximité susceptibles de
continuer a accueillir dans les mémes conditions les anciens combattants
appareillés.

L’objectif 3 « Fournir les prestations de ’ONAC au moindre coiit
et avec la meilleure efficacité possible» est mesuré par deux indicateurs.

Le résultat du premier indicateur, mesurant le colit moyen par acte de
solidarité, est en amélioration (-6 %) par rapport a 2006 malgré une
augmentation de 12 % du nombre d’actes (43.173 en 2007 contre 38.516 en
2006). Mais la valeur cible, trop élevée, n’a toujours pas été ajustée.

Le mauvais résultat du second indicateur, concernant le nombre
moyen de dossiers de cartes et titres traités par agent, confirme la aussi une
baisse d’activité et les observations précédentes. L’activité de délivrance des
cartes et titres du combattant et des cartes d’invalidité a décru de 32 % par
rapport a 2006.

Toutefois, cet indicateur ne mesure que la délivrance des cartes et
titres (98.864 dossiers en 2007). Il ne prend pas en compte les autres dossiers
du domaine « Titre et Statuts » (le nombre total des dossiers en 2007, y
compris cartes et titres, est de 268.176), alors que 1’on constate une
augmentation des cartes et titres rejetés ou mis en instance (+ 26 % par rapport
a 2006) et une multiplication par dix du nombre de cartes de stationnement
pour personnes handicapées délivrées par rapport a 2006.
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En conséquence, I’évolution de cet indicateur vers un réel indicateur
d’efficience sera intégrée a 1’élaboration du prochain contrat d’objectif et de
moyens de 1’opérateur.

L’objectif 4 « Fournir les prestations médicales, paramédicales et
hoteliéres aux pensionnaires et aux hospitalisés de I’Institution nationale
des invalides au meilleur rapport qualité-colit » est mesuré par un
indicateur d’évolution du cott de la journée d’un pensionnaire de I’INI.

Pour cet indicateur, de construction récente, I’objectif visé pour 2007
n’a pas été atteint. Le colit moyen d’une journée d’un pensionnaire est de 9 %
supérieur a la prévision a 285 euros, pour plusieurs raisons :

- I’activité, est en baisse de 1,53 % (458 journées en moins par
rapport a 2006),

- la revalorisation des pensions civiles en 2007 a impacté les dépenses
de personnel,

- et, par ailleurs, I’important effort en mati¢re d’hdétellerie a eu pour
conséquence 1I’augmentation des dépenses d’entretien.

Compte tenu des raisons de ce résultat son amélioration semble
difficile.

C. LE PROGRAMME 158 : « INDEMNISATION DES VICTIMES DE
PERSECUTIONS ANTISEMITES ET DES ACTES DE BARBARIE PENDANT
LA SECONDE GUERRE MONDIALE »

Ce programme 158 recouvre trois dispositifs d’indemnisation :

- I’indemnisation des victimes de spoliations intervenues du fait de
législations antisémites,

- ’indemnisation des orphelins dont les parents ont été victimes de
persécutions antisémites,

- I’indemnisation des orphelins dont les parents ont €té victimes
d’actes de barbarie.

Le paiement des indemnisations est assuré par ’ONAC. Pour les trois
dispositifs, il est constaté un reglement favorable, au 31 décembre 2007 de
plus de 47.700 dossiers, soit 77 % des demandes. Il est estimé que fin 2007, la
quasi-totalité des bénéficiaires potentiels des dispositifs d’indemnisation des
orphelins avait avoir fait valoir ses droits.

Depuis le 1°janvier 2007, la responsabilit¢ de ce programme
n’incombe plus au secrétaire général pour I’administration du ministere de la
défense, mais au secrétaire général du gouvernement, M. Serge Lasvignes.

L’exécution du programme s’établit, en 2007, a 144,6 millions
d’euros. Contrairement a 2006 la dotation s’est avérée excédentaire au cours
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de I’exercice 2007. Elle a été actualisée, en conséquence, par une annulation
de crédits de 7,5 millions d’euros en crédits de paiements.

L’action 1 « Indemnisation des orphelins de la déportation et des
victimes de spoliations du fait des législations antisémites en vigueur
pendant I’Occupation » rassemble les deux premiers dispositifs. Elle a
représenté une dépense de 85,2 millions d’euros en crédits de paiements (dont
2,1 millions d’euros pour le fonctionnement), 47,4 millions d’euros pour le
premier dispositif et 35,6 millions d’euros pour le deuxieme.

La dépense de I’action 2 « Indemnisation des victimes d’actes de
barbarie durant la seconde guerre mondiale » s’est élevée a 59,4 millions
d’euros en crédits de paiement.
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MISSION « CONSEIL ET CONTROLE DE L’ETAT »

M. Jean-Claude Frécon, rapporteur spécial
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AVANT-PROPOS

La mission « Conseil et controle de 1I’Etat » est constituée de trois
programmes : « Conseil économique et social », « Cour des comptes et autres
juridictions  financieres », « Conseil d’Etat et autres juridictions
administratives ».

Au sein de ces programmes, s’est progressivement imposée
une logique de performance, en conformité avec les préconisations et 1’esprit
de la loi organique n° 2001-692 du 1 aout 2001 relative aux lois de finances
(LOLF). Le Conseil d’Etat et les autres juridictions administratives mettent
d’autant plus aisément en ceuvre la démarche de performance que celle-ci
imprégne, depuis déja un certain temps, leurs réflexions et leurs activités
(préexistence de statistiques sur les délais de jugement par exemple).
De méme, la Cour des comptes et les autres juridictions financieres ont
amélioré leur mesure de la performance, selon les veeux exprimés par le
Parlement. Enfin, le Conseil économique et social (CES) se préte volontiers au
questionnement de votre rapporteur spécial, méme si la fonction consultative
de cette assemblée constitutionnelle rend mal aisée une mesure de la
performance. Il a, d’ailleurs, engagé un « processus de changement » destiné a
« dépenser mieux ».

Votre rapporteur spécial examinera successivement les trois
programmes, une vision d’ensemble de la mission « Conseil et contrdle de
I’Etat » pouvant difficilement étre adoptée étant données les spécificités de
chacune des institutions qui la composent.
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I. LE PROGRAMME 126 : « CONSEIL ECONOMIQUE ET SOCIAL »

Le programme 126 « Conseil économique et social » est
exclusivement consacré au Conseil économique et social (CES), assemblée
consultative placée aupres des pouvoirs publics et représentant les différentes
catégories socio-professionnelles de la Nation. Il a pour finalité de permettre
au CES d’exercer les fonctions qui lui sont confiées par le titre XI de la
Constitution, a savoir assurer le concours de la société civile au processus
de décision publique en matiére de politique économique et sociale.

Malgré la nature de ses activités (conseil, dialogue), le CES s’est
engagé sur la voie de I’adaptation a la LOLF.

L’autonomie de gestion dont il bénéficie respecte la logique de
rationalité budgétaire, comme en atteste cette année encore la bonne maitrise
de DI’exécution budgétaire. Il est vrai que ses dépenses sont largement
contraintes. Dans ce contexte, la mesure de la performance, toujours difficile a
apprécier, tend néanmoins a s’améliorer.

A. LA CONSOMMATION DES CREDITS EN 2007 : DES DEPENSES
LARGEMENT CONTRAINTES

1. Une exécution budgétaire maitrisée des crédits accordés en loi
de finances initiale (LFI) pour 2007

Sur les 35,92 millions d’euros d’autorisations d’engagement (AE) et
de crédits de paiement (CP) votés en LFI pour 2007, 28.546 euros en AE et
18.333 euros en CP ont fait I’objet d’annulations de crédits', soit moins de
0,1 % des crédits.

A la suite de cette régulation budgétaire en cours d’année, le montant
total des crédits ouverts en 2007 s’est élevé a 35, 89 millions d’euros en AE
et 35, 90 millions d’euros en CP.

Le taux de consommation global des crédits s’éléve a 99,9 %, tant
en AE qu’en CP. Il est a noter, toutefois, que le taux d’exécution des
dépenses de fonctionnement dépasse Iégerement les 100 % (100,6 %).
Ce dépassement de 1’autorisation budgétaire initiale résulte de la faible
visibilit¢ d’imputation lors des retraits effectués sur ACCORD par le
gestionnaire.

1'13.548 euros en AE et 3.333 euros en CP annulés par décret d’avance en date du 7 avril 2007,
et 15.000 euros en AE et en CP annulés par décret d’avance en date du 26 octobre 2007.



-97 -

Exécution budgétaire 2007

(en millions d’euros)

Autorisations d'engagement Crédits de paiement
Ouverts en | Consommés | Annulés en | Ouverts en | Ouverts en | Consommés | Annulés en | Ouverts en
LFI 2007 en 2007 2007 2007 LFI 2007 en 2007 2007 2007
Programme 126 :
« Conseil économique et 35,925 35,896 0,285 35,896 35,925 35,896 0,183 35,906
social »
dont titre 2 31,131 31,131 0,000 31,131 31,131 31,131 0,000 31,131

Source : d’apres les données du rapport annuel de performances « Conseil économique et social » annexé au projet
de loi de reglement pour 2007

2. Des effectifs stables et des dépenses de personnel conformes a
I’autorisation accordée en LFI pour 2007

S’agissant des effectifs, votre rapporteur spécial constate, en
exécution pour 2007, que le présent programme s’appuie sur un total de
158 emplois équivalent temps plein travaillé (ETPT), soit un écart de
4 ETPT en moins par rapport au plafond d’emploi fixé pour 2007.
Cet écart correspond au recours, par le CES, a des emplois a temps partiels.

Sur les 31,13 millions d’euros de dépenses de personnel prévus en
LFI (soit 86 % du total des CP du présent programme), la totalité des crédits a
¢té consommée. Ce niveau de consommation témoigne d’un trés bon
calibrage des dépenses inscrites en LFI.

Il convient de souligner que les dépenses de déplacement des
membres du CES (1,84 million d’euros en 2007) ont, comme en 2006, été
comptabilisées en dépenses de personnel (titre 2) de maniére erronée.
Elles correspondent, en effet, a des dépenses de fonctionnement et seront donc
bien imputées, a compter de 2008, sur le titre 3 (dépenses de fonctionnement).

Apres prise en compte de cette mauvaise imputation comptable,
une enveloppe de 640.000 euros non consommés en dépenses de personnel a
pu, dans les faits, étre utilisée en application du principe de fongibilité.

B. UNE PERFORMANCE TOUJOURS DIFFICILEMENT MESURABLE

Par nature, le CES, assemblée constitutionnelle exercant une
fonction consultative, se préte mal a la mesure de la performance. Aussi,
les indicateurs associés aux deux objectifs mesurent plus une activité qu’une
performance a proprement parler.
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1. L’objectif 1 : « Associer les principales organisations de la
société civile a I’élaboration de la politique économique et sociale
de la Nation »

Cet objectif étant difficilement mesurable en termes de performance,
le RAP reflete surtout 1’activité du CES.

Ainsi, le nombre d’avis rendus au gouvernement n’est pas
complété par la liste des thémes abordés, alors que ces renseignements
qualitatifs seraient nécessaires pour bien apprécier 1’action du CES.

En outre, il apparait impossible de mesurer I’influence que ces
avis peuvent avoir sur les politiques publiques du gouvernement. Si en
2007 le CES a produit 4 avis sur saisine gouvernementale (soit un de moins
qu’en 2006) et 16 avis sur auto-saisine (soit deux de moins qu’en 2006),
il s’agit-1a davantage d’une mesure de 1’activité.

En revanche, la diffusion des avis du CES et le nombre d’abonnés au
site, seul indicateur parfaitement renseigné en termes de prévisions et de cible,
traduit une amélioration notable de l’intérét porté, via Internet, aux
travaux du CES. Le nombre d’abonnés a la lettre d’information Internet a, en
effet, presque doublé entre 2006 et 2007, pour atteindre plus de
62.500 abonnés. Un tel doublement avait d’ailleurs déja été enregistré entre
2005 et 2006. Le nombre d’avis téléchargés a également largement dépassé la
cible fixée pour 2007 en atteignant 342.621 téléchargements contre
270.000 prévus.

2. L’objectif 2 : « Assurer le bon fonctionnement de ’institution »

Ce second objectif est mesuré par trois indicateurs d’inégale
pertinence.

Tout d’abord, I’indicateur mesurant le délai d’émission des avis
rendus par le CES illustre la valeur de variable d’ajustement que
représentent les avis rendus sur auto-saisine. En effet, les avis sur saisine
gouvernementale, traités en priorité, sont soumis a des délais fixés par le
gouvernement lui-méme. Ainsi, en 2007, ces délais ont augmenté de 40 jours
par rapport a 2006 (123 jours en moyenne contre 83 jours en 2006), avec pour
conséquence la diminution de 62 jours des délais des avis rendus sur auto-
saisines (312 jours en moyenne contre 374 jours en 2006).

Dans son rapport sur ’exécution budgétaire en 2007 du présent
programme, la Cour des comptes propose de ne pas distinguer 1’origine de la
saisine, voire de restreindre 1’analyse des délais aux seuls avis rendus sur
saisine gouvernementale.

Votre rapporteur spécial n’adhére toutefois pas a cette préconisation,
car le CES est tenu de rendre les avis sur saisine gouvernementale dans un
délai impératif fixé par le gouvernement. C’est d’ailleurs la raison pour
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laquelle votre rapporteur spécial avait préconisé¢ I’abandon de 1’indicateur
« Pourcentage d’avis rendus dans les délais » qui atteignait chaque année
100 %'

Limiter la mesure des délais aux seuls avis commandés par le
gouvernement serait trop réducteur. En effet, les avis produits sur saisine
gouvernementale témoignent de I’intérét du pouvoir exécutif pour les travaux
du CES, quand ceux produits sur auto-saisine renvoient aux préoccupations
exprimées par la société civile. Ce serait, de surcroit, méconnaitre 1’activité
propre du CES en tant qu’assemblée constitutionnelle autonome.

L’indicateur mesurant ’assiduité aux réunions traduit bien le
degré d’implication des membres du CES. Cette année encore, les résultats
sont en légeére diminution (82 % d’assiduité en pléniere contre 85 % en 2006 et
87 % en 2005). En réunion de section, le pourcentage est de 62 % en 2007
(contre 63 % en 2006 et 64 % en 2005).

La Cour des comptes a également proposé, dans son rapport sur
I’exécution budgétaire pour 2007 précité, de ne plus distinguer les types de
réunions sur lesquelles s’appuie cet indicateur. Votre rapporteur spécial
considére qu’ignorer la distinction entre les réunions de sections et les
réunions en pléniére n’est pas justifiée. Il convient, en effet, de ne pas
méconnaitre les méthodes de travail des assemblées. Une réunion de section
(de méme qu’une réunion de commission dans les assemblées législatives) n’a,
en effet, pas la méme vocation qu’une réunion pléni¢re (qui s’apparente
davantage a la séance publique dans une assemblée parlementaire), puisque
c’est au sein de la premiére que s’exerce en grande partie la réalité du travail
de I’institution.

L’indicateur rendant compte des échanges d’expériences avec les
institutions étrangéres, exprimés par le nombre de délégations étrangeres
regues, ne traduit pas réellement la performance du CES et une augmentation
de la valeur de cet indicateur ne constitue pas un but en soi. Il convient
toutefois de relever une augmentation significative de cette variable en
exécution 2007 : 27 délégations regues contre 9 en 2005 et 20 en 2006.

Les indicateurs de performance devraient connaitre de nouveaux
changements lors de 1’élaboration du PLF pour 2009 mais ce ne sont pas la les
seuls aspects du CES qui devraient prochainement évoluer. En effet,
I’institution elle-méme est engagée sur la voie de la réforme.

! Sénat, rapport spécial n® 99 (2005-2006) — tome III — annexe 6 (p.17).
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C. EN ROUTE VERS LA REFORME ?

Si le CES n’est pas concerné par le vaste chantier de modernisation
porté par la révision générale des politiques publiques (RGPP), il pourrait
I’étre par la réforme des institutions voulue par le Président de la République
et actuellement en cours de discussion'.

Auditionné le 12 septembre 2007 par le Comité de réflexion et de
proposition sur la modernisation et le rééquilibrage des institutions de la
V™ République, présidé par M. Edouard Balladur, M. Jacques Dermagne,
président du CES, avait déja préconisé un certain nombre de mesures afin de
moderniser le fonctionnement du CES, d’en renforcer la mission consultative
et d’en assurer une meilleure représentativité. Il avait, d’ailleurs, souhaité, a
cette occasion, que de telles évolutions soient mises en ceuvre a effectif
constant, ce dont votre rapporteur spécial s’était alors félicité’.

Le projet de loi constitutionnelle sur la réforme des institutions,
adopté avec modification par le Sénat le 24 juin 2008 en premiére lecture,
porte plusieurs axes de réforme du CES :

- 1a possibilité de saisine du CES par voie de pétition, qui aura pour
but de faciliter I’intervention directe de la « société civile » dans le débat
public. Cette perspective avait été¢ évoquée par le président du CES lors de son
audition devant le « Comité Balladur» précitée. Une loi organique
déterminerait les conditions dans lesquelles le CES pourrait étre saisi
(conditions de recevabilité de la pétition, themes sur lesquels il sera habilité a
se prononcer, délais pour rendre 1’avis) ;

- Pextension du champ de compétences du CES au domaine
environnemental. Cette proposition a été¢ initialement formulée par le
groupe V (« Construire une démocratie écologique ») du processus dit du
« Grenelle de I’environnement », puis reprise par le « Comité Balladur », qui
souhaitaient tous deux donner a la consultation du CES, pour tout texte
environnemental, un caractére obligatoire. Le projet de loi constitutionnelle
rend, en 1’état, cette consultation facultative.

Ce chantier de réformes pourrait se poursuivre par le dépot d’un
projet de loi organique visant & améliorer la représentativité du CES en
réactualisant sa composition.

Votre rapporteur spécial sera donc trés attentif aux évolutions
que pourra connaitre le CES dans les mois a venir.

' Projet de loi constitutionnelle de modernisation des institutions de la V" République, adopté
par le Sénat, en premiere lecture, le 24 juin 2008.
2 Sénat, rapport spécial n°® 91 (2007-2008) — tome III — annexe 6 (p.20).
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II. LE PROGRAMME 164 : « COUR DES COMPTES ET AUTRES
JURIDICTIONS FINANCIERES »

Le programme 164 « Cour des comptes et autres juridictions
financiéres » correspond au budget de la Cour des comptes et des
26 chambres régionales et territoriales des comptes (CRTC).

Les crédits du présent programme sont gérés au sein d’un budget
opérationnel de programme (BOP) central. Les crédits déconcentrés au niveau
des CRTC ont fait I’objet de délégations au sein de BOP locaux.

La LOLF a induit un systéme de controle de gestion et une
déconcentration des crédits de fonctionnement fondée sur un principe de
responsabilité accrue des gestionnaires, en particulier dans les CRTC.

En outre, les crédits du présent programme sont assujettis a un
controle simplifié puisqu’ils ne sont soumis qu’a l’avis du contrdleur
financier et non a son visa.

A. L’ANALYSE DE L’EXERCICE BUDGETAIRE 2007
1. Une consommation satisfaisante des crédits

En LFI pour 2007, 181,9 millions d’euros d’AE et de CP ont été
votés, montants auxquels il convient d’ajouter 2,9 millions d’euros au titre des
fonds de concours et des attributions de produits, soit un total de
184,79 millions d’euros.

Des mouvements de crédits intervenus en cours d’année ont modifié
ces montants, par voie réglementaire ou Iégislative.

Ainsi, 20,2 millions d’euros supplémentaires ont été ouverts en AE' et
8,32 millions d’euros en CP? par décret de virement et arrété de report.

A linverse, les annulations de crédits ont porté, d’une part, sur
5 millions d’euros d’AE et de CP en loi de finances rectificative® et, d’autre
part, sur 0,15 million d’euros en AE et 0,08 million d’euros en CP par décret
d’avance.

" Dont 16,95 millions d’euros de report d’AE liés & la mise en ceuvre progressive de la
rénovation de la « Tour des archives ».

2 Dont 5,01 millions d’euros découlant du report des fonds de concours percus au titre de la
rémunération des services de commissariats aux comptes de ['ONU.

3 Loi n° 2007-1824 du 25 décembre 2007 de finances rectificative pour 2007.
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(en millions d’euros)

Autorisations d'engagement Crédits de paiement
Ouverts en | Ouverts en | Annulés en C];Z:ﬁi Consommés| Ouverts en | Ouverts en | Annulés CT(?(tzléis Consommeés
LFI12007* | 2007 2007 > | en2007 | LF12007* | 2007 | en2007 rect en 2007
ouverts* ouverts*
Cour des
comptes et
autres 184,787 20,198 -5,146 197,049 184,456 184,787 8,324 -5,085 188,026 173,167
juridictions
financiéres
dont titre 2 156,900 1,946 -5,000 153,846 146,435 156,900 1,946 -5,000 153,846 146,435

*y compris fonds de concours et attribution de produits
Source : d’apres les données du rapport annuel de performances « Cour des comptes et autres juridictions financiéres »
annexé au projet de loi de reglement pour 2007

En exécution 2007, 184,46 millions d’euros ont été consommés en
AE et 173,2 millions d’euros en CP, soit des taux d’exécution s’élevant
respectivement a 99,8 % et 93,5 % par rapport aux crédits ouverts en LFI.
Au regard du total des crédits ouverts, le niveau de consommation des crédits
s’éleve a, respectivement, 93,6 % des AE et 93,5 % des CP.

Par rapport a D’exercice 2006, la consommation des crédits du
présent programme a progressé de + 9,4 % en AE et + 5,9 % en CP.

Si, globalement, I’exécution des crédits du présent programme est
conforme aux autorisations accordée par la LFI, il est a noter, toutefois, que le
taux d’exécution des dépenses de fonctionnement, en AE, et des dépenses
d’investissement, en AE et en CP, dépasse les 100 % (en AE,
respectivement 104,7 % et 432 % pour les titres 3 et 5, et en CP, 121,9 % pour
le titre 5). Ces surconsommations ont été couvertes par des reports d’AE et de
CP. Plus précisément, I’importante différence entre la consommation d’AE en
dépenses d’investissement et 1’autorisation donnée en LFI est due aux reports
d’AE liées a la mise en ceuvre de la rénovation de la Tour des archives,
batiment central de la Cour des comptes.

2. Le recours a la fongibilité asymétrique

Pour la premiere fois, il a été recouru a un mouvement de fongibilité
asymétrique au sein du programme « Cour des comptes et juridictions
financieres ».

Le montant des crédits « fongibilisés » s’est élevé a 3 millions
d’euros en AE, soit 1,9 % des crédits du titre 2. Ces crédits ont été affectés
pour la plus grande part (2,4 millions d’euros) au financement de la
réhabilitation de la Tour des Archives.
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3. Une sous-consommation des crédits de personnel, en dépit de
revalorisations indemnitaires

S’agissant des effectifs, cette année encore on constate un écart entre
le nombre d’ETPT réalisés et le plafond d’emploi fixé par la LFI. En 2007, cet
écart représente 80 ETPT de moins que le plafond (1.771 ETPT contre
1.851 ETPT votés en LFI).

Corrélativement, sur les 157,9 millions d’euros de dépenses de
personnels prévus en LFI (soit prées de 85 % du total des crédits du
programme), 146,4 millions d’euros ont été consommés (en AE et en CP),
soit un taux de consommation de 93,3 %.

L’écart A’ETPT le plus significatif se situe pour les agents de
catégorie A+ (41 sur 80 ETPT) et s’explique par trois facteurs principaux :

- un effet de lissage des recrutements sur la période budgétaire : les
recrutements des contractuels A + pour les nouvelles missions de certification
incombant a la Cour des comptes ont été effectués progressivement tout au
long de I’année ;

- la persistance de sous-effectifs de magistrats localisés dans certaines
régions moins attractives ;

- la nécessité de maintenir un niveau d’emploi inférieur au plafond
afin de prévenir d’éventuelles réintégrations imprévues. En effet, sur les
405 membres du corps des magistrats de la Cour des comptes, 160 exercent
leurs activités a D’extérieur (dans le cadre de mises a disposition et de
détachements).

L’analyse de la répartition des 1.771 ETPT du présent programme
indique une exécution inégale entre les différentes actions. Ainsi, le nombre
d’ETPT réalisé pour 1’action de controle externe et indépendant des comptes
publics atteint 120,5 % du nombre d’ETPT prévus (487 contre 404), quand
celui dévolu a ’action de conseil et d’expertise est inférieur de plus de 50 % a
la prévision (96 ETPT réalisés contre 201 prévus).

Etant donnée cette ventilation en exécution, votre rapporteur spécial
s’interroge sur d’éventuels sous-effectifs au sein du programme.

S’agissant des éléments salariaux, |’incidence financiére de
I’harmonisation du régime indemnitaire des agents des catégories B et C,
induite par la création du corps spécifique aux juridictions financieres s’est
élevée a 0,48 million d’euros.
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B. LES CARACTERISTIQUES DE LA PERFORMANCE DE L’EXERCICE
2007

L’exercice budgétaire 2007 a été marqué par la poursuite de la
montée en charge des nouvelles missions incombant a la Cour des comptes
dans le cadre de la certification des comptes de I’Etat et de la Sécurité
sociale. Dans ce contexte, le renseignement des indicateurs a permis a votre
rapporteur spécial de mettre en lumiére certains points qui ont retenu son
attention.

1. Une évaluation de la performance complexe

La définition d’indicateurs pertinents pour mesurer la performance
sur les trois objectifs correspondant aux principales missions de la Cour des
comptes et des CRCT (le contréle de la régularité des comptes publics,
I’amélioration de la gestion publique et les relations avec les responsables
nationaux, locaux et les citoyens) est complexe.

En effet, la qualité d’un rapport ou la part imputable aux travaux des
juridictions financiéres dans 1’amélioration de la gestion publique sont
difficilement mesurables par des indicateurs.

Pour autant, cette année encore, il y a lieu de se féliciter du fait que
les juridictions financiéres se sont inscrites avec succeés dans une
démarche de performance.

2. Une performance en demi-teinte pour les CRTC

A la lecture du RAP, il apparait que les performances des CRTC sont,
dans I’ensemble, stables bien qu’elles soient en deca des prévisions
escomptées, dans tous les indicateurs. Certains indicateurs connaissent,
toutefois, un recul sensible des performances.

Ainsi, s’agissant de l’indicateur 1.1, « Proportion de la masse
financiere jugée, certifiée ou fiabilisée », la performance enregistrée est de
18,3 % au lieu de 21 % prévus dans le PAP 2007 et de 22,7 % réalisés en
2006. Le RAP justifie ce recul par le fait que le controle de certains gros
comptes a été étalé sur deux années.

Votre rapporteur spécial note, a I’'inverse, que les performances de la
Cour des comptes sur cet objectif ont dépassé les prévisions (19,3 %
réalis€s en 2007 contre 10,1 % réalisés en 2006 et 18 % prévus).
Cette performance est d’autant plus remarquable qu’elle n’inclue pas la
certification des comptes de I’Etat et de la Sécurité sociale, activité qui a
mobilisé prioritairement les moyens humains de la Cour des comptes afin de
réaliser a 100 % cette mission a laquelle cette juridiction financiére est tenue.
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S’agissant de 1’indicateur 2.1, « Proportion des entités controlées
dans [’année par rapport a [’ensemble du champ de contréle des juridictions
financieres », le ratio réalisé atteint 15,3 %, soit 1,1 point de mieux qu’en
réalisation 2006.

Enfin, I’indicateur 2.2, « Masses financieres controlées par rapport
au nombre de jours travaillés » indique que les performances des CRTC
sont inférieures de 25 % aux prévisions, mais qu’elles sont tout de méme
supérieures de 6,5 % a la réalisation de 2006.

Les performances moyennes enregistrées sur ces deux derniers
indicateurs s’expliquent l1a encore par la nécessité d’étaler sur deux ans le
contréle de certains gros comptes mais aussi par I’association croissante des
CRTC aux enquétes de la Cour des comptes, en particulier s’agissant des
évaluations de politiques publiques. Ces nouvelles missions semblent
accaparer les ressources des CRTC normalement dévolues aux taches de
contrdles des organismes publics.

Votre rapporteur spécial est toutefois amené a s’interroger sur les
raisons de cette stagnation de la performance des CRTC : est-elle due au
manque d’effectifs alors méme que les CRTC connaissent un net
accroissement de leurs missions ?

Les performances des CRTC sont, néanmoins, meilleures dans les
deux derniers indicateurs. Ainsi, le léger recul par rapport a I’exécution
précédente dans les activités de conseil et d’expertise (8,9 % en 2007 soit
0,3 point de moins qu’en 2006), s’explique par une baisse des saisines
budgétaires, et le pourcentage de travaux réalisés dans les délais enregistre une
meilleure performance qu’en 2005 et 2006 (91 % en 2007, soit + 7 points par
rapport a 2006).

3. Des circonstances rendant difficile D’appréciation de la
performance de I’action de conseil et d’expertise

Votre rapporteur spécial constate que les performances réalisées
dans le cadre des activités de conseil et d’expertise, incluant 1’assistance au
Parlement en application des articles 58-1 et 58-2 de la LOLF, dont il avait
constaté 1’an dernier une montée en puissance, lui apparaissent plus
difficilement appréciable a la lecture des indicateur du RAP pour 2007.

Cette difficulté s’explique notamment par un réajustement du champ
de D’indicateur 3.1 « Activité consacrée aux missions de conseil et
d’expertise » qui, contrairement a 1’exécution 2006, ne prend plus en compte
les enquétes issues de ’article 58-2 de la LOLF.

En effet, ces saisines étant d’un nombre conséquent (depuis ’entrée
en application de la LOLF, cinq enquétes en vertu de cet article ont chaque
année été ainsi réalisées a la demande de votre commission) et leur vocation
rejoignant celle du deuxiéme objectif (relatif a la performance de la gestion
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publique), il est apparu logique de les comptabiliser dans I’objectif 2 afin
de ne pas vider I’indicateur de son sens. Les saisines de la Cour des comptes
en vertu de I’article 58-1 de la LOLF demeurent comptabilisées dans
I’indicateur de conseil et d’expertise, méme s’il convient de rappeler que leur
nombre est, a ce stade, extrémement limité.

Les enquétes conduites par la Cour des comptes, en vertu des articles 58-1 et 58-2 de la LOLF,
a la demande de la commission des finances du Sénat

Le recours a P’article 58-1 de la LOLF a donné lieu, depuis ’entrée en application de
la LOLF, a deux contrdles (effectués en 2005) ayant débouché sur la publication de deux rapports
d’information :

- la direction des constructions navales : rapport d’information n° 405 (2004-2005) de
notre collegue Yves Fréville ;

- I'institut national de recherches archéologiques préventives : rapport d’information
n° 440 (2004-2005) de notre collegue Yann Gaillard.

Pour 2008, deux contrdles sont en cours :

- Immigration économique : difficultés et enjeux d'une réforme, rapport
d'information n° 414 (2007-2008) de notre colleégue André Ferrand (déposé le 25 juin 2008) ;

- le financement des chambres des métiers et de I’artisanat, a la demande de notre
collégue Eric Doligé.

Le recours a ’article 58-2 est plus fréquent. Chaque année depuis 2005, cinq enquétes
ont été menées en vertu de cet article a la demande de la commission des finances du Sénat et ont
donné lieu a publication d’un rapport d’information.

En 2007, elles ont concerné :

- I'EMOC (Etablissement public de maitrise d'ouvrage culturel) : rapport d'information
n° 382 (2006-2007) de notre collégue Yann Gaillard;

- I'évolution des retraites militaires depuis la professionnalisation : rapport d'information
n° 236 (2007-2008) de nos collégues Frangois Trucy et Yves Fréville ;

- le service des pensions de 1'Etat : rapport d'information n° 27 (2007-2008) de notre
collegue Thierry Foucaud ;

-la gestion des remboursements et dégrévements d'impéts d'Etat et d'impéts
locaux, et I'efficacité des principaux d'entre eux : rapport d'information n° 8 (2007-2008) de
notre collegue Marie-France Beaufils ;

-les crédits d'intervention de la politique de la ville: rapport d'information
n° 71 (2007-2008) de nos collegues Philippe Dallier et Roger Karoutchi.

En outre, les performances de la Cour dans D’indicateur 3.2
mesurant le pourcentage de rapports rendus dans les délais n’ont pu étre
valablement renseignées. L’année 2007 a, en effet, connu une longue période
de suspension des travaux parlementaires en raison des élections présidentielle
et législatives, ce qui a entrainé un allongement des délais de remise des
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rapports, en concertation au cas par cas avec les commissions des deux
assemblées. Les délais impartis a la Cour se sont donc avérés plus longs que
les délais 1égaux initiaux.

En conclusion, il apparait que les crédits du présent programme ont
fait 1’objet d’une consommation satisfaisante ce dont votre rapporteur
spécial se félicite.

Votre rapporteur spécial tient, par ailleurs, a renouveler ses
compliments quant au soin apporté a la rédaction du RAP, principalement
dans la justification au premier euro. Néanmoins, il aurait souhaité plus de
détails dans D’explication des mouvements de crédits et I’emploi de la
fongibilité asymétrique.

Il se félicite que la Cour des comptes et les juridictions financieres se
soient inscrites dans la démarche de performance induite par la LOLF, en
dépit des spécificités de ’activité de ces juridictions. Ainsi, les indicateurs
reflétent bien les performances enregistrées au cours de ’année et leurs
renseignements sont trés complets.

La lecture du RAP montre une certaine stabilisation des
performances des CRTC en 2007. Ce constat conduit votre rapporteur
spécial a s’interroger sur une éventuelle corrélation avec I’exécution des
d’effectifs réalisée en 2007, inférieure a la prévision, alors méme que leurs
missions s’enrichissent. Aussi, votre rapporteur spécial attachera, au cours
des prochains exercices, une attention toute particuli¢re a la bonne adéquation
des moyens aux missions des juridictions financieres.

IHI. LE PROGRAMME 165: « CONSEIL D’ETAT ET AUTRES
JURIDICTIONS ADMINISTRATIVES »

A. UN EXERCICE BUDGETAIRE 2007 CARACTERISE PAR LE RESPECT
SCRUPULEUX DE LA LOI DE FINANCES INITIALE (LFI) POUR 2007

1. Les modalités de gestion des crédits au cours de I’exercice 2007

En exécution 2007, le schéma de gestion des crédits a repris les
mémes modalités qu’en 2006. Le présent programme ne comprend qu’un
budget opérationnel de programme (BOP). Ce BOP est lui-méme subdivisé
en 96 unités opérationnelles (UQO), a raison d’une UO par juridiction, par
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service gestionnaire du Conseil d’Etat et par préfet responsable de la paye des
agents de greffe.

Le BOP de la justice administrative a ainsi ét¢ administré par le
secrétaire général du Conseil d’Etat. Le secrétaire général a lui-méme délégué
a chaque président de juridiction, en leur qualité d’ordonnateur secondaire, un
budget de fonctionnement accompagné de moyens en personnels, en
informatique et en immobilier. Cette délégation a eu pour contrepartie
une batterie d’objectifs a atteindre, préalablement définie lors d’un dialogue
de gestion.

2. Les données générales de I’exécution budgétaire

Les conditions générales d’exécution budgétaire du présent
programme sont présentées dans le tableau suivant.

Données générales d'exécution du programme « Conseil d'Etat et autres juridictions
administratives »

(en euros)
Taux d'exécution
Crédits votés ‘3 . par rapport aux crédits
. N Crédits consommés . .
en loi de finances initiale votés en loi de finances
initiale
(en %)
AE CP AE CpP AE CP
253 025 402 250 881 257 246 768 133 247 406 641 97,5 % 98,6 %

Source: d'apres les données du rapport annuel de performances « Conmseil d'Etat et autres
Jjuridictions administratives » annexé au projet de loi de reglement pour 2007

3. Un budget maitrisé en autorisations d’engagement (AE) comme
en crédits de paiement (CP)

Le programme « Conseil d’Etat et autres juridictions
administratives » ne présente aucun écart significatif entre les inscriptions
en loi de finances initiale (LFI) pour 2007 et les besoins réels constatés au
cours de I’exercice.

La consommation des AE et des CP ressort, en cloture d’exercice,
a un niveau trés satisfaisant. Ainsi, le taux d’exécution des AE est-il de
97,5 %, tandis que celui des CP frole les 100 % en atteignant 98,6 %.
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Contrairement & I’exercice 2006', les dépenses de personnel (titre 2)
sont demeurées dans ID’enveloppe initiale: 201,8 millions d’euros
consommés en CP sur un montant initial de 205,5 millions d’euros (soit un
taux de consommation de 98,2 %).

De méme, les dépenses de fonctionnement (titre 3) respectent
I’autorisation accordée en LFI avec un total de 32,6 millions d’euros
consommés en CP pour une prévision de 33,2 millions d’euros. Leur taux de
consommation s’éléve ainsi a 98,2 %.

Les dépenses d’investissement (titre 5) enregistrent, pour leur part,
un léger dépassement sur [D’enveloppe initialement allouée en CP
(12,2 millions d’euros) avec une consommation finale de 13 millions d’euros
(soit un taux de consommation de 106,6 %). Ce dépassement s’explique
essentiellement par la nécessité de financer certaines mesures jugées comme
prioritaires et a été couvert par un mouvement de fongibilité entre le titre 3 et
le titre 5. En particulier, ’opération d’extension de la cour d’appel (CA) de
Marseille, initialement prévue pour 2006, a pu étre réalisée en 2007.

4. Un bilan d’exécution de la loi d’orientation et de programmation
pour la justice (LOPJ) en demi-teinte

La loi n® 2002-1138 du 9 septembre 2002 d’orientation et de
programmation pour la justice (LOPJ) avait fixé comme objectif, sur un
horizon de 5 ans (2003-2007), aux juridictions administratives de ramener a un
an les délais de jugement devant les tribunaux administratifs (TA) et les cours
administratives d’appel (CAA). Ce délai était déja respecté par le Conseil
d’Etat. En contrepartie de cet objectif, la LOPJ prévoyait une augmentation
des effectifs des juridictions administratives.

Les créations d’emplois dans les juridictions administratives au titre de la LOPJ
entre 2003 et 2007

Objectif fix€ 15,03 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | Total | 12U de
par la LOPJ réalisation
Créations d’emplois en
équivalent temps plein 480 100 91 45 50 49 335 69,8 %
travaillé (ETPT)

Source : Conseil d’Etat

" Rapport n°® 393 (2006-2007) sur le réglement du budget 2006, Tome II — Contributions des
rapporteurs spéciaux.
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En termes de création d’emplois, ’objectif fixé par la LOPJ n’a
donc été rempli qu’a 69,8 %. Ainsi, a I’issue de la programmation, votre
rapporteur spécial tire un bilan en demi-teinte du renforcement des effectifs
des juridictions administratives au titre de cette loi.

Ce déficit en créations d’emplois est d’autant plus regrettable que la
LOPJ se fondait, en outre, sur une augmentation du nombre d’affaires
soumises aux juridictions administratives de 5 % par an entre 2002 et 2007.
Or, le taux annuel de progression du nombre de ces affaires s’est en fait
élevé a prés de 9 %. Il en a donc résulté une pression plus forte que prévu
sur les juridictions administratives.

B. UNE PERFORMANCE EN PROGRES

1. Les délais de jugement devant les cours administratives d’appel
(CAA) et les tribunaux administratifs (TA) restent supérieurs a
un an

L’évolution des délais moyens de jugement des affaires constatés
en 2007 sont globalement satisfaisants pour les trois niveaux de juridictions
(Conseil d’Etat, CAA et TA) avec toutefois quelques nuances.

Devant le Conseil d’Etat, le délai moyen se stabilise autour de
dix mois. Cependant, 1’augmentation de la proportion des affaires relatives
aux arréts des CAA dans I’ensemble des dossiers réglés par le Conseil d’Etat
en cassation (51 % des affaires réglées en 2007 contre 41 % en 2006) a eu
pour conséquence une hausse du délai moyen de I’instance pour les affaires de
cassation. Les requétes relatives aux arréts des CAA présentent en effet un
degré de difficultés plus élevé que les autres pourvois. Afin de prendre des
dispositions pour faire diminuer ce délai spécifique de jugement, des groupes
de travail ont ét¢ mis en place au Conseil d’Etat courant 2007. Votre
rapporteur spécial sera attentif aux conclusions que ces groupes pourraient étre
amenés a rendre.

Devant les CAA, le délai de jugement s’est établi, en 2007, a un
an, un mois et trois jours. Ce délai est supérieur a celui enregistré en 2006
(un an et dix-huit jours) mais demeure trés proche de la cible fixée par le PAP
pour 2007 (un an et un mois). Il convient, a cet égard, de relever la trés forte
progression des entrées contentieuses au deuxieme trimestre de I’année 2007
qui a eu pour conséquence de porter I’augmentation globale du contentieux a
26 % sur I’année alors que le PAP pour 2007 prévoyait une hausse de
seulement 13 %. Enfin, il faut rappeler que le délai de jugement devant les
CAA ¢tait en 2002 de trois ans.

Devant les TA le délai moyen s’est élevé a un an deux mois et
cinq jours contre un an trois mois et quatorze jours en 2006. Cette
performance va bien au-dela de la prévision arrétée par le PAP pour 2007 (un
an et cinq mois). A la fin de ’année 2007, une seule juridiction, le TA de
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Basse-Terrre (Guadeloupe) affichait un délai moyen supérieur a deux ans.
Dans ce dernier cas, la contreperformance s’explique notamment par une
situation de sous-effectifs au cours de I’exercice : 4,4 ETPT ont contribué a
I’activité de la juridiction contre une prévision de 6 ETPT.

Enfin, la proportion des affaires en stock enregistrées depuis plus
de deux ans connait une évolution favorable. Elle a, en effet, été ramenée a
9,9 % dans les CAA, soit un niveau de résultat d’ores et déja supérieur a celui
fixé pour 2008, et a 23,4 % dans les TA, contre 28 % en 2005 et 24 % en
2006. La 1égere dégradation de cet indicateur pour le Conseil d’Etat (8,3 % en
2007 contre 7 % en 2006) résulte de I’augmentation, déja évoquée
précédemment par votre rapporteur spécial, de la part des pourvois en
cassation présentant des difficultés particuliéres.

2. La qualité des décisions juridictionnelles est maintenue

Les taux d’annulation des décisions rendues par une juridiction
de niveau inférieur sont satisfaisants.

Ces taux se maintiennent en-de¢a des plafonds définis par le PAP
pour 2007, a I’exception du taux d’annulation par le Conseil d’Etat des
jugements des TA (18 % en 2007 contre 18,7 % en 2006). Le glissement de ce
dernier taux s’explique par 1’annulation d’une série comportant un nombre
important d’affaires (110).

Votre rapporteur spécial se félicite de constater que
I’augmentation du nombre d’affaires jugées ne s’est donc pas traduite par
une moindre qualité des décisions rendues par les juridictions
administratives quel que soit leur niveau.

3. La productivité des magistrats s’accroit sensiblement tandis que
celle des agents de greffe se stabilise

L’efficience des juridictions est mesurée dans le RAP par le nombre
d’affaires réglées par magistrat et par agent de greffe. De ce point de vue,
votre rapporteur spécial considére que la productivité des magistrats s’est
sensiblement accrue au cours de D’exercice 2007 tandis que celle des
agents de greffe s’est, globalement, stabilisée.

Au Conseil d’Etat, le nombre moyen d’affaires traitées par
membre de cette juridiction s’est élevé a 85 contre 80 en 2006 et une
prévision de 75 dans le RAP pour 2007.

La productivité administrative atteint, en outre, les objectifs assignés
aux CAA : 106 affaires traitées par magistrat contre 104 en 2006. Un tel
résultat a été obtenu en dépit d’un sous-effectif conjoncturel des magistrats
affectés dans les CAA en 2007.
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Dans les tribunaux administratifs, la réalisation en 2007
(262 affaires traitées par magistrat) est également légérement supérieure a
celle de 2006 (258 affaires traitées par magistrat).

La productivité constatée en 2007 des agents de greffe est, toutefois,
moins satisfaisante que celle des magistrats. En effet, au Conseil d’Etat
123 affaires ont été réglées par agent de greffe en moyenne, contre 134 en
2006. De méme, dans les CAA et dans les TA cette productivité a fléchi avec,
respectivement, 76 affaires traitées et 182 affaires traitées contre 78 et
179 affaires traitées en 2006.

Votre rapporteur spécial suivra avec attention 1’évolution de cette
productivité au cours du prochain exercice, sans perdre de vue qu’elle
dépend pour beaucoup d’une optimisation du rapport entre le nombre de
magistrats administratifs et le nombre de greffiers.
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PRINCIPALES OBSERVATIONS
DE VOTRE RAPPORTEUR SPECIAL

1. Les reports de crédits du programme « Patrimoines » posent la question
d’une capacité des chantiers a utiliser I’ensemble des crédits ainsi mis a disposition

2. Une expérimentation pourrait étre conduite dans les directions régionales
des affaires culturelles (DRAC) pour favoriser le recours a la fongibilité asymétrique.

3. Une clarification est nécessaire sur le nombre d’emplois des opérateurs.

4. Tous les opérateurs doivent étre présentés de maniére détaillée dans le
RAP 2007, notamment I’Institut national de recherches archéologiques préventives
(INRAP).

5. Stabiliser les objectifs et indicateurs de performance pour disposer de
séries statistiques a long terme.

6. Prévoir en amont de 1’exécution budgétaire, entre le ministére du budget,
des comptes publics et de la fonction publique, d’une part, le ministere de la culture et de
la communication, d’autre part, les levées de crédits mis en réserve.

7. Poursuivre le rattachement des services départementaux de 1’architecture
et du patrimoine (SDAP) aux DRAC.

8. Dans le cadre de la réforme du Fonds de soutien a I|’expression
radiophonique locale (FSER), accroitre la part des aides accordées de maniére
sélective.
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I. OBSERVATIONS LIMINAIRES

En 2007, les crédits de la mission « Culture» ont atteint
2,77 milliards d’euros en crédits de paiement (CP) et 2,75 milliards d’euros en
autorisations d’engagement, répartis entre trois programmes :

- le programme 175 « Patrimoines » (1,15 milliard d’euros en AE et
en CP) ;

- le programme 131 « Création » (789 millions d’euros en AE et
795 millions d’euros en CP) ;

- le programme 224 « Transmission des savoirs et démocratisation de
la culture » (804 millions d’euros en AE et 826 millions d’euros en CP).

Les trois priorités du programme 224 refletent son caractére
transversal et I’hétérogénéité de ses actions :

- améliorer I’attractivité de 1’enseignement supérieur, notamment aux
fins d’une insertion professionnelle optimale des diplomés ;

- favoriser ’acces a la culture et le dialogue interculturel ;

- promouvoir les échanges culturels internationaux.
A. APERCU GENERAL DE L’EXECUTION 2007
1. Un taux élevé de consommation des crédits

Comme le montre le tableau ci-dessous, le taux de consommation des
crédits en 2007 s’éleve a 99,0 % en autorisations d’engagement, et a 99,6 % en
crédits de paiement.

Ce taux, tres élevé, refléte quelques disparités :

- les crédits des programmes « Patrimoine » et « Création » ont été
presque intégralement consommés en 2007, tant en AE qu’en CP,

- le taux de consommation des crédits du programme « Transmission
des savoirs et démocratisation de la culture » est un peu plus bas, atteignant
97,3 % en AE.
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Consommation des crédits en 2007 relevant du ministére de la culture

Autorisations d’engagement

en euros
( )
Crédits ouverts | Crédits répartis - Co.nsommatlon pa.r titre Tx exécution
Titre 3 Titre 5 * Titre 6 TOTAL
Patrimoines 175 1043 181774| 1019948292| 619440 827| 212053 851 | 179228316 1010 722994|  99,1%
Création 131 734 265 864 734258 600| 314482547| 6557334 | 412343585| 733383465  99,9%
Transmission 224 463 402 507 464252473 229948 101| 20596 596] 201398311 451943008 97.3%
Total Mission Culture 2240850 145| 2218459365| 1163 871475| 239207 780| 792 970 213 | 2196 049 468 |  99,0%
| Recherche 186 | 115427425  115104041| 108 724104|  391861| 5427767 114543732 99.5%
| TOTAL | 2356277570 2333563406| 1272595579| 239599 641| 798 397980 2310593 200  99,0%

Crédits de paiement

Crédits ouverts | Crédits répartis - Con.sommatlon pa.r titre Tx exécution
Titre 3 Titre 5 Titre 6 TOTAL
Patrimoines 175 1046405510 1014413193| 639655337 211647063 | 158301 113 | 1009 603 514]  99,5%
Création 131 740 611 256 740 603992 | 311788944| 10110585 417317282| 739216810| 99.8%
Transmission 224 476 999 774 476317165| 227422073| 34712374] 211983566| 474118 014]  99.5%
Total Mission Culture 2264016540 2231334350 1178866354 256470 022| 787 601 961 | 2222 938 338|  99,6%
| Recherche 186 | 114211653|  114175153| 107777606  454998| 5811143 114043747 99.9%
| TOTAL |  2378228193| 2345509503 | 1286643961| 256925020| 793 413 104] 2336 982 085|  99,6%

* [l s agit des AE engagées de I’exercice 2007

Source : ministére de la culture et de la communication
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2. Des mouvements de crédits en gestion de faible ampleur

Les mouvements de crédits en exécution, détaillés dans le tableau
ci-aprés, sont d’une ampleur relativement limitée.

En loi de finances rectificative, les crédits de la mission ont été
diminués de 2,74 millions d’euros en AE (soit 0,1 % des crédits ouverts en loi
de finances initiale, LFI) et 7,04 millions d’euros en CP (soit 0,3 % des crédits
ouverts en LFI).

L’ouverture de crédits en décrets d’avance a conduit a des
annulations, pour la mission « Culture », a hauteur de 5,86 millions d’euros en
AE (soit 0,2 % des crédits ouverts en LFI) et 2,00 millions d’euros en CP (soit
0,1 % des crédits ouverts en LFI).

Sur ’ensemble de la mission, les reports de crédits de paiement
s’élevent toutefois a 87,72 millions d’euros, soit pres de 3 % de I’ensemble
des crédits ouverts.

Les reports de crédits concernent essentiellement le programme
« Patrimoine », a hauteur de 84,03 millions d’euros : comme il I’a été précisé a
votre rapporteur spécial dans la réponse a son questionnaire budgétaire, ce
montant correspond a des fonds de concours tardifs, dont la majorité
(70 millions d’euros) provenait du Centre des monuments nationaux (CMN). Il
s’agit d’une fraction du produit des droits de mutation a titre onéreux attribuée
au CMN pour le financement des travaux sur les monuments historiques.

Plus précisément, ces reports relévent donc essentiellement du titre 5
et de I’action n° 1 « Patrimoine monumental ».

La fongibilité asymétrique a été faiblement utilisée : elle a diminué
les crédits de personnel du titre 2, au profit des autres titres, pour un montant
de 2,21 millions d’euros.

La fongibilité asymétrique n’a concerné que deux des trois
programmes de la mission :

- le programme 175 « Patrimoines » : 1,49 million d’euros, soit 1 %
des crédits du titre 2 ;

- le programme 224 « Transmission des savoirs et démocratisation de
la culture » : 0,72 million d’euros, soit 0,2 % des crédits de titre 2 de ce
programme.



-118 -

Exécution 2007 : mouvements de crédits au sein de la mission « Culture »

(en millions d’euros)

Fonds de Décrets Décrets Décrets Décrets Mouv(;sements
LFI Reports concours LFR de transferts * de Vi;t;ment d’am;:iation d’:::::ce fongibilité Crédits ouverts
Programme asymétrique
AE Cp AE | CP | AE CP AE | CP | AE Cp AE | CP | AE | CP | AE | CP | AE CP AE CpP
Titre 2 147,04 147,04 0,10 | 0,10 -0,08 | -0,08 -1,49 | -1,49 145,57 145,57
PGM 175 | Hors titre 2 | 979,91 889,48 | 4,60 | 84,03 90,87 | 105,10 1,34 1,41 | -1,67 | -6,27 | -3,00 | -3,00 | -2,68 | -091 | 1,49 | 1,49 | 1070,86 | 1071,33
Total 1126,96 | 1036,52 | 4,60 | 84,03 |90,97 | 105,20 | 0,00 | 0,00 | 1,26 1,34 | -1,67 | -6,27 | -3,00 | -3,00 | -2,68 | -0,91 | 0,00 | 0,00 | 1216,44 | 1216,91
Titre 2 56,89 56,89 -0,03 | -0,03 56,86 56,86
PGM 131 | Hors titre 2 | 733,83 740,71 | 0,44 | 0,65 | 2,29 | 2,29 -4,30 1,52 | 6,12 -1,85 | -0,59 736,23 744,87
Total 790,72 797,60 | 0,44 | 0,65 | 2,29 | 2,29 | 0,00 | -4,30 | -0,03 | -0,03 | 1,52 | 6,12 | 0,00 | 0,00 | -1,85 | -0,59 | 0,00 | 0,00 793,08 801,73
Titre 2 371,95 371,95 0,04 | 0,04 | 0,02 | 0,02 |-17,34]| -17,34 -0,72 | -0,72 353,94 353,94
PGM 224 | Hors titre 2 | 469,97 481,54 | 0,43 | 3,04 | 2,56 | 2,56 |-2,76 | -2,76 | 0,00 0,00 | 0,15 | 0,15 -1,33 | -0,49 | 0,72 | 0,72 469,76 484,77
Total 841,92 853,49 | 043 | 3,04 | 2,60 | 2,60 |-2,74|-2,74 |-17,34 | -17,34 | 0,15 | 0,15 | 0,00 | 0,00 | -1,33 | -0,49 | 0,00 | 0,00 823,71 838,71
Total Titre 2 575,88 575,88 | 0,00 | 0,00 | 0,14 | 0,14 | 0,02 | 0,02 |-17,45| -17,45 | 0,00 | 0,00 [ 0,00 | 0,00 | 0,00 | 0,00 |-2,21 | -2,21 556,38 556,38
«I?:i;]sti:::-le Hors titre 2 | 2 183,72 | 2111,73 | 5,48 | 87,72/| 95,72 | 109,95 | -2,76 | -7,06 | 1,34 1,42 | 0,00 [ 0,00 | -3,00 | -3,00 | -5,86 | -2,00 | 2,21 | 2,21 | 2276,85 | 230097
> Total 2759,59 | 2687,61 | 548 | 87,72 | 95,86 | 110,09 | -2,74 | -7,04 | -16,11 | -16,03 | 0,00 | 0,00 | -3,00 | -3,00 | -5,86 | -2,00 | 0,00 | 0,00 | 283323 | 285735

* 11 s’agit des décrets n° 2007-517, 2007-1249, 2007-1472, 2007-1651, 2007-1713, 2007-1718 et 2007-1782
** 11 s’agit du décret n® 2007-1698

**% 11 s’agit des décrets n° 2007-1263 et 2007-1771
**4% 11 s’agit des décrets n° 2007-1529 et 2007-524
Source : ministere de la culture et de la communication
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B. LA QUESTION DE LA SOUTENABILITE DE LA DEPENSE : QUEL
FINANCEMENT DES INVESTISSEMENTS ?

Lors de I’examen des crédits de la mission « Culture » inscrits au
projet de loi de réglement pour 2006, votre rapporteur spécial s’était déja
interrogé sur la soutenabilité des dépenses d’investissement, en pointant
I’absence de programmation pluriannuelle 2 moyen terme.

De fait, ces interrogations demeurent : comme il a été¢ souligné plus
haut, le montant des reports des CP du programme « Patrimoine » s’éléve
a 84 millions d’euros, soit prés du tiers des crédits ouverts au titre de la
gestion 2006, et plus de cinq fois les montants reportés en 2006.

Selon les réponses fournies a votre rapporteur spécial dans son
questionnaire budgétaire, « /a priorité accordée aux monuments historiques
s’est traduite en 2007 par Daffectation d’une fraction du produit des
droits de mutation a titre onéreux au Centre des monuments nationaux
(CMN) destinée a assurer les opérations de maitrise d’ouvrage sur les
monuments nationaux relevant de sa gestion et sur des monuments
appartenant a I’Etat. Ces crédits ont complété le plan de relance mis en cuvre
a ’automne 2006 visant au redémarrage des chantiers ralentis ou arrétés en
2006 sur les monuments appartenant a [’Etat. Au montant de 70 millions
d’euros en AE et en CP, inscrits en loi de finances en 2007, se sont ajoutés

70 millions d’euros de CP versés en fin d’année 20006, reportés et consommés
en 2007 ».

Sans remettre en question la nécessité de développer le patrimoine,
votre rapporteur spécial souligne la probable entrée dans un cycle de sous-
consommation et de reports. Dans ces conditions, il y a lieu de s’interroger
sur I’aptitude des services déconcentrés a programmer leurs activités, dans le
domaine patrimonial, en début d’exercice. En outre, le risque existe d’un
ajustement brutal a la baisse du niveau des crédits.

C. LA QUESTION DE L’ORGANISATION INTERNE DU MINISTERE

1. Le poids important des directions régionales des affaires
culturelles dans la programmation

Dans son récent rapport d’information sur 1’application de la LOLF
dans les directions régionales des affaires culturelles (DRAC)', votre
rapporteur spécial avait souligné le poids important des DRAC dans la
programmation budgétaire : de fait, une programmation pluriannuelle des
investissements doit pouvoir s’opérer au niveau des DRAC.

! Sénat, rapport n° 386 (2007-2008).
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L’exécution budgétaire 2007 conduit a la réaffirmation de plusieurs
propositions formulées a 1’issue de ce controle budgétaire :

- conforter les secrétaires généraux de programme, notamment
vis-a-vis des secrétaires généraux de direction d’administration centrale, pour
renforcer le dialogue de gestion entre les DRAC et les administrations
centrales ;

- mettre en ceuvre dans quelques DRAC une expérimentation de
fusion des trois budgets opérationnels de programme (BOP) de la mission
« Culture » et évaluer en conséquence les performances de gestion obtenues ;
en effet, la taille trop réduite de certains BOP limite I’exercice de la
fongibilité, les directeur régionaux des affaires culturelles ayant déploré, de
surcroit, avoir perdu une partie de la large autonomie dont ils disposaient, en
la matiére, lors des expérimentations conduites avant ’entrée en vigueur de la
LOLF ;

- mettre en ceuvre dans quelques DRAC une expérimentation
permettant I’exercice de la fongibilité asymétrique prévue par la LOLF.

2. Des incertitudes sur le nombre d’emplois des opérateurs

Une autre spécificité de la mission « Culture » est le role joué par les
opérateurs de I’Etat. Si celle-ci se justifie au regard de la nécessaire
autonomie dans la conduite des politiques culturelles, elle doit répondre aux
principes de transparence et d’efficacité définis par la LOLF.

Or, comme le souligne la Cour des comptes dans sa note sur
I’exécution du budget 2007, I’écart de 374 emplois équivalents temps plein
travaillés (ETPT), entre les prévisions 2007 effectuées en décembre 2006
(soit 22.604 ETPT) et celles produites en décembre 2007 (soit 22.978 ETPT),
traduit manifestement des lacunes d’ordre méthodologique, ainsi que des
marges de progrés dans le pilotage de ces organismes par le ministére de
la culture et de la communication.

Toujours en ce qui concerne les opérateurs, votre rapporteur spécial
déplore que, comme [’an dernier, I’Institut national de recherches
archéologiques préventives (INRAP) ne fasse toujours I’objet d’aucune
présentation détaillée dans le RAP 2007.
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II. ANALYSE PAR PROGRAMME
A. PROGRAMME 175 « PATRIMOINES »
1. Performance : des progreés a conforter
70 % des indicateurs' du programme présentent des résultats

supérieurs ou égaux a la prévision et 30 % affichent des résultats moins bons.

Indicateurs de performance du programme 175

Supérieur’ o'u‘égal a Inférf'e%nj ala Non exploitable
la prévision prévision
Objectif 1 1 2 0
Objectif 2 3 1 0
Objectif 3 3 0 0
Total 7 3 0
% 70,00% 30,00% 0,00%

Source : commission des finances, d’apres le rapport annuel de performances 2007

La mesure de la performance progresse nettement par rapport a
2006, puisque 22 des 24 sous-indicateurs sont renseignés, soit un taux de 92 %
(contre 76 % en 2006) et la majorité des objectifs sont atteints.

Votre rapporteur spécial formule toutefois des réserves
méthodologiques sur I’appréciation de la performance de ce programme, ces
remarques ¢tant ¢galement valables pour les autres programmes de la mission
« Culture » :

- d’une part, les données sont collectées auprés des services dédiés
par un outil informatique spécifique, 1’application OPUS (Outil de Pilotage a
I’Usage des Services) ; or, les conditions de recueil des données statistiques ne
sont pas homogeénes, notamment aupreés des opérateurs, dont beaucoup
n’atteignent pas la taille critique nécessaire pour se doter de dispositifs de
contrdle interne de gestion ;

- d’autre part, les changements dans objectifs et indicateurs de
performance d’un exercice a un autre ne permettent pas d’élaborer des séries
statistiques a long terme.

Sous ces réserves, des progrés restent a opérer en ce qui concerne
I’amélioration des procédures de protection des collections : la part des
crédits alloués a la conservation préventive, par rapport a 1’ensemble des
crédits dédiés a la restauration, n’a atteint que 11 % en 2007 (contre 12,69 %
en 2006, alors que le niveau préconis¢ en 2010 par 1’audit de modernisation
s’éleve a 15 %). Le rapport annuel de performances (RAP) précise que cette

"' Pour ces calculs, indicateurs et sous-indicateurs valent pour 1, et sont comparées les colonnes
« 2007 Prévision PAP 2007 » et « 2007 Réalisation ».
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dégradation découle mécaniquement d’une augmentation du total des crédits
alloués a la restauration. Cette réponse est décevante, dans la mesure ou elle
signifie que la protection des collections ne serait pas une priorité. La
fongibilité des dépenses pourrait permettre, au contraire, de maintenir la part
des crédits affectés a la conservation préventive.

2. Exécution budgétaire : la question de PINRAP

Comme le souligne le rapport annuel budgétaire et comptable, les
principaux écarts entre la programmation et la réalisation correspondent a des
mouvements des BOP centraux vers les BOP locaux, faute d’une capacité
suffisante des services déconcentrés a répartir leurs crédits en début
d’exercice.

Dans le prolongement de ses travaux sur l’archéologie préventive',
votre rapporteur spécial réitere, par ailleurs, sa demande que des objectifs de
performance soient fixés 4 PINRAP? dans le cadre d’un contrat de
performance. Il avait également jugé nécessaire d’encadrer les recrutements,
en fixant un délai de traitement moyen des fouilles archéologiques qui
convienne tant aux entreprises qu’aux collectivités territoriales concernées.

Soulignant les besoins budgétaires de 'INRAP, votre rapporteur avait
proposé, par voie d’amendement, que des crédits budgétaires permettent
d’atteindre I’équilibre financier de 1’établissement public : de fait, compte tenu
de la mise en réserve de crédits a hauteur de 190.000 euros, I’enveloppe de
crédits prévue a ce titre en 2007 a été entierement consommée, soit
8,81 millions d’euros en AE et en CP. Il faut, par ailleurs, saluer
I’amélioration, des 2006, du recouvrement de la redevance d’archéologie
préventive, dont le produit avait augmenté de 32 millions d’euros en 2005 a
66,6 millions d’euros en 2006. Ce mouvement doit se poursuivre, puisque le
taux de la redevance a été réévalué de 0,37 a 0,38 euro par métre carré pour la
période du 1 aott 2007 au 31 juillet 2008.

! Sénat, rapport n° 440 (2004-2005).

? L’INRAP n’est mentionné qu’au titre des emplois des opérateurs, p. 66 du RAP. Sur les
17 opérateurs ainsi listés, seuls quatre font [’objet d’une présentation détaillée : la Bibliotheque
nationale de France, le Centre national d’art et de culture — Georges Pompidou, le Musée du
Louvre et le Centre des monuments nationaux.
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B. PROGRAMME 131 « CREATION »
1. Des résultats qui ne sont pas a la hauteur des objectifs

23 % des indicateurs' du programme présentent des résultats
supérieurs ou égaux a la prévision, 62 % affichent des résultats moins bons
et 15 % sont inexploitables, faute d’un renseignement suffisant des
sous-indicateurs.

Indicateurs de performance du programme 131

Supérieur’ ()‘u. égal a Infér{e‘ur‘ ala Non exploitable
la prévision prévision
Objectif 1 2 2 0
Objectif 2 0 3 0
Objectif 3 0 2 1
Objectif 4 1 1 1
Total 3 8 2
% 23,08% 61,54% 15,38%

Source : commission des finances, d’apres le rapport annuel de performances 2007

Les résultats atteints en matiére de performance sont en dessous
des prévisions du projet annuel de performances (PAP) pour 2007 en ce qui
concerne deux des quatre indicateurs du programme :

- pour l’objectif n° 2 « Donner des bases économiques et
professionnelles solides a la création », la part élevée des charges fixes dans
les budgets des structures subventionnées (67 %, alors que la prévision du
PAP 2007 s’établit a 53 %) proviendrait, selon le RAP, d’une réévaluation
plus conforme a la réalité des coiits ; un tel écart avec la prévision ne manque
toutefois pas de surprendre votre rapporteur spécial, méme s’il prend bonne
note de certaines tendances lourdes (comme 1’augmentation des charges de
gestion des batiments, ou encore des honoraires des avocats) dont la part
devrait étre mieux appréciée dans 1’évolution de cet indicateur ;

- pour I’objectif n°® 3, relatif a la fréquentation des lieux culturels
subventionnés, si la fréquentation globale du spectacle vivant (2,78 millions)
et des arts plastiques (1,64 million) est conforme aux prévisions, la part du
public scolaire dans les données de fréquentation (13 % pour le spectacle
vivant et 15,34 % pour les arts plastiques) reste en deca des objectifs. Par
ailleurs, les dernieres données disponibles sur la fréquentation des institutions
consacrées au livre et a la lecture datent de 2005, alors que votre rapporteur
spécial s’interroge sur 1’absence de sous-indicateur relatif a la part du public
scolaire dans ces institutions.

"' Pour ces calculs, indicateurs et sous-indicateurs valent pour 1, et sont comparées les colonnes
« 2007 Prévision PAP 2007 » et « 2007 Réalisation ».
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2. Exécution budgétaire : un abondement en cours d’exécution lié
aux décisions de dégel

L’exécution 2007 a été facilitée par les décisions de « dégel » des
crédits prises en cours d’exercice, alors que la programmation budgétaire
initiale avait intégré la prise en compte d’une réserve de précaution.

Cette situation a ¢té tout particulierement favorable aux crédits du
programme « Création » (16,8 millions d’euros de crédits « dégelés »,
auxquels s’ajoute un transfert a hauteur de 6 millions d’euros du programme
« Patrimoine »).

Le rapport 2007 du controleur budgétaire souligne par ailleurs un
point spécifique, au titre des contrdles a priori : le versement d’une subvention
a la Philharmonie de Paris, laquelle juridiquement ne devrait pas recevoir de
subvention d’investissement.

C. PROGRAMME 224 « TRANSMISSION DES SAVOIRS ET
DEMOCRATISATION DE LA CULTURE »

1. Appréciation de la performance: des données relativement
satisfaisantes

66 % des indicateurs' du programme présentent des résultats
supérieurs ou égaux a la prévision, 17 % affichent des résultats moins bons
et 17 % sont inexploitables.

Indicateurs de performance du programme 224

Supérieur’ ()'u.égal a Infér{e.wf ala Non exploitable
la prévision prévision
Objectif 1 0 0 1
Objectif 2 1 0 0
Objectif 3 2 0 0
Objectif 4 1 0 0
Objectif 5 1 1 0
Total 4 1 1
% 66,67% 16,67% 16,67%

Source : commission des finances, d’apres le rapport annuel de performances 2007

Le petit nombre d’objectifs et d’indicateurs de performance du
programme incite a une certaine prudence dans D’interprétation des
résultats.

"' Pour ces calculs, indicateurs et sous-indicateurs valent pour 1, et sont comparées les colonnes
« 2007 Prévision PAP 2007 » et « 2007 Réalisation ».
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Parmi les points positifs, il convient de relever une diminution de
5 % des coiits de la fonction soutien par agent (hors charges immobiliéres),
laquelle aurait toutefois gagné a étre mieux explicitée dans le RAP : provient-
elle d’une révision des procédures de marchés publics, d’économies de gestion
et, si oui, sur quels postes ?

Par ailleurs, un certain retard dans la collecte des données 2007 est a
relever pour I’objectif n°® 1, mesurant le taux d’insertion dans 1’emploi, en
adéquation avec leur formation, des diplomés des écoles relevant du ministeére
de la culture et de la communication, trois ans apres la fin de leurs études. Les
cibles a atteindre pourraient, par ailleurs, étre affinées : par exemple, un taux
« supérieur a 75 % » dans les écoles d’architecture n’est guére ambitieux au
regard des résultats atteints en 2005 (73,3 %) et 2006 (73,5 %).

2. Le rattachement des SDAP aux DRAC

Comme pour les autres programmes de la mission, la levée de la
réserve a entrainé un écart de 6,1 millions d’euros entre les prévisions et
I’exécution. Par ailleurs, les reports, non pris en compte dans Ila
programmation budgétaire initiale, ont porté sur 3 millions d’euros.

Dans la mesure ou ce programme regroupe les fonctions « soutien »
du ministére de la culture, votre rapporteur spécial souhaite réaffirmer la
nécessité de poursuivre le rattachement, déja engagé en termes de
procédures, des services départementaux de D’architecture et du
patrimoine (SDAP) aux DRAC.

Cette proposition ancienne de votre rapporteur spécial doit permettre
de mieux articuler les politiques en matiere d’architecture et de patrimoine
mises en cuvre par ces deux niveaux déconcentrés, aux missions
complémentaires.

D. LE COMPTE D’AFFECTATION SPECIALE « CINEMA, AUDIOVISUEL
ET EXPRESSION RADIOPHONIQUE LOCALE »

1. Une performance en demi-teinte

La mesure de la performance refléte la diversité des actions figurant
dans le compte d’affectation spéciale « Cinéma, audiovisuel et expression
radiophonique locale » :

- pour le programme 711 « Industries cinématographiques », cinq des
neuf indicateurs pouvant €tre mesurés ont ¢té atteints ou dépassés (soit un taux
de 55 %) ; on notera en particulier un recul du nombre de films francais
montrés en salle a I’étranger (310, contre 355 en 2006 et 352 en 2005) ;
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- s’agissant du programme 712 « Industries audiovisuelles », seul un
des quatre indicateurs mesurables (soit 25 %) a été atteint : un des aspects les
plus saillants est la diminution (80 %) du volume et du montant des aides
attribuées aux producteurs indépendants, par rapport a la production aidée
totale, ce que le ministere de la culture et de la communication explique dans
le RAP par une montée en puissance des filiales des chaines de télévision
historiques ;

- en ce qui concerne le programme 713 « Soutien a I’expression
radiophonique locale », deux des trois indicateurs de performance (soit 67 %)
ont été atteints ou dépassés : si 92 % des radios aidées ont bénéficié d’une
subvention versée de manicre sélective et non automatique, la part de ces
subventions sélectives dans ’ensemble de celles versées par le Fonds de
soutien a I’expression radiophonique locale (FSER) n’a atteint que 17,2 %,
alors que I’objectif du PAP 2007 était de 18,5 %.

2.2007 : une année de mutations pour le Centre national de la
cinématographie et le Fonds de soutien a [D’expression
radiophonique locale

Ces résultats en demi-teinte en ce qui concerne la performance ont été
obtenus dans un contexte de mutations, tant pour le Centre national de la
cinématographie (CNC) que pour le Fonds de soutien a I’expression
radiophonique locale (FSER) :

- le CNC poursuit son évolution vers un soutien accru a 1’écriture et
au développement, en amont de la production : les aides au développement de
programmes audiovisuels ont augmenté de 50 % en 2007 ;

- le 28 février 2007 est entré en vigueur le décret n° 2006-1067 du
25 aott 2006 portant réforme de la gestion du FSER, tendant a la fois a une
amélioration des circuits d’instruction des dossiers et de versement des
subventions, et a une augmentation de la part des subventions accordées de
maniere sélective.
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ENTRE EXECUTION 2007
ET PROGRAMMATION A I’HORIZON 2020

I. LES DEPENSES D’EQUIPEMENT EN PERSPECTIVE

A. UN RETARD D’INVESTISSEMENT DE L’ORDRE DE 24 MILLIARDS
D’EUROS EN 2008 POUR REALISER PHYSIQUEMENT LE « MODELE
D’ARMEE 2015 »

1. Un retard d’investissement de I’ordre de 24 milliards d’euros,
selon le Livre blanc

Le récent Livre blanc sur la défense et la sécurité nationale évalue la
« bosse programmatique » 2009-2014, c’est a dire les crédits qui seraient
nécessaires, en plus des crédits d’équipement habituels — de 1’ordre de
15,5 milliards d’euros par an — pour réaliser au cours de la prochaine loi de
programmation militaire 2009-2014 le « modele d’armée 2015 », a plus de
35 milliards d’euros (soit 6 milliards d’euros par an de 2009 a 2014), dont
24 milliards d’euros provenant de la sous-exécution de la programmation
1997-2008.

D’un coté, selon le Livre blanc, page 285 : « La professionnalisation
des armées, lancée en 1996, fut assise sur la réalisation d’un modele d’armée
a l’horizon 2015, qui devait étre atteint par trois lois de programmation
successives. En 2007, le ministére de la Défense estimait que les besoins en
équipements a financer pour atteindre ce modeéle supposaient, par rapport a la
dotation 2008, un surcroit de 6 milliards d’euros annuels en moyenne pendant
six ans, a verser a partir de 2009. Ces montants auraient représenté une
hausse de 40 % des dépenses annuelles d’études, d’entretien et d’acquisition
des équipements, qui s’élevent en 2008 a 15,6 milliards d’euros ». Un effort
supplémentaire de 6 milliards d’euros pendant 6 années correspond a une
« bosse » de plus de 35 milliards d’euros.

D’un autre coté, le Livre blanc, page 286, évalue les manques de
financement a l'origine de la «bosse» au cours des deux seules
programmations 1997-2002 et 2003-2008 a 24 milliards d’euros,
conformément au tableau ci-apres.



- 130 -

La « bosse programmatique » pour réaliser le « modéle d’armée 2015 », selon le Livre blanc

(en milliards d’euros, sur la période 2009-2014)

« Bosse »

cumulée,

sur 6 ans « Bosse » annuelle résultante**
Sous-exécution de la loi de programmation 1997-
2002 13 2
Sous-exécution de la loi de programmation 2003-
2008 11%* 2
Ecart entre LFI et loi de programmation 1 0
Financement du surcoiit des OPEX par des
crédits d’équipement 1 1
Coiits non prévus (programmes, MCO) 9% 1
Autres 12* 2
Sous-exécution des lois de programmation
1997-2002 et 2003-2008 24 4
Total général (« bosse programmatique ») 35** 6

* Montants calculés par différence par vos rapporteurs spéciaux. ** Montants calculés par vos

rapporteurs spéciaux.

Source : d’apres le Livre blanc sur la défense et la sécurité nationale, juin 2008

La «bosse», d’un montant analogue (plus de 10 milliards
d’euros) pour chaque loi de programmation, serait cependant d’une

nature différente :

-la non-réalisation de

la loi

de programmation 1997-2002

proviendrait trés majoritairement de dépenses inférieures a la programmation,

comme on le verra ci-apres ;

-la non-réalisation de

la loi

de programmation 2002-2008

proviendrait en revanche trés majoritairement de dérives de coiit, empéchant
d’atteindre les objectifs physiques, alors que les objectifs en termes de moyens

financiers le sont a peu pres.

Compte tenu du montant global de la programmation (de I’ordre de

90 milliards d’euros dans

chaque cas),

les 24 milliards d’euros de

sous-exécution de la période 1997-2008 correspondent a une sous-exécution
physique du « modéle d’armée 2015 » de ’ordre de 13 %.

2. Un ordre de grandeur confirmé par I’analyse des principaux
équipements « manquants » par rapport au « modeéle d’armée

2015 »

Cet ordre de grandeur d’un retard d’équipement de 24 milliards

d’euros, pour une « bosse » totale de 35 milliards d’euros, est confirmé
par la comparaison des équipements actuels et de ceux prévus pour 2015
par la loi de programmation militaire 1997-2002, qui définissait le
« modele d’armée 2015 ».
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On peut mentionner, en particulier, deux grands programmes ayant,
en 2008, un grand nombre d’unités restant a acquérir pour réaliser le
« modele d’armée 2015 » tel que défini par la loi de programmation militaire
1997-2002 :

- le Rafale, dont 200 unités devaient avoir étés livrées (dont 60 dans
leur version Marine, et 140 dans leur version Air)', alors que, selon les
prévisions actuelles, seulement 68 Rafale (dont 26 dans leur version Marine et
42 dans leur version Air) devraient avoir été livrés en 2008 (soit un manque
de I’ordre de 130 appareils) ;

-les 52 «avions de transport modernes » évoqués par la loi de
programmation militaire 1997-2002, correspondant a [’A400M, dont
50 exemplaires sont command¢s, mais qui devraient étre livrés de 2009 a
2019°.

A titre illustratif, vos rapporteurs spéciaux se sont efforcés de calculer
le colt global que représenterait [’acquisition des principales unités
manquantes pour ces deux programmes. [ls parviennent a un colt de ’ordre
de 20 milliards d’euros, soit plus de la moitié¢ de la « bosse » indiquée par le
Livre blanc.

Le tiers de la « bosse » parait provenir du retard du programme
Rafale, dont environ 130 unités devraient étre acquises de 2009 a 2015 pour
atteindre les objectifs du « modele d’armée 2015 », pour un cotit global de
I’ordre de 12 milliards d’euros.

Une tentative de décomposition de la « bosse programmatique » pour deux des
principaux programmes

(en millions d’euros et en milliards d’euros)

Nombre d'unités Coiit total des unités

restant a acquérir restant a acquérir
pour réaliser le pour réaliser le

« modéle d’armée « modéle d’armée

Cofiit unitaire
(hypothése) (millions

2015 » (hypothése) d’euros) 2015 » (milliards
(€)) d’euros)
Rafale 130 90 11,7
Avions de transport 50 [120] 6(2)
Total Env. 20

(1) L’imprécision du « modele d’armée 2015 » tel que défini par la loi n° 96-589 du
2 juillet 1996 relative a la programmation militaire pour les années 1997 a 2002 ne permet de
retenir que des ordres de grandeur.

(2) Source : projet annuel de performances pour 2008.
Sources : calculs de vos rapporteurs spéciaux

"' Sources : loi n°® 96-589 du 2 juillet 1996 relative & la programmation militaire pour les années
1997 a 2002 ; avis n°® 89 (1996-1997) de notre colléegue Hubert Falco, fait au nom de la
commission des affaires étrangéres, sur le projet de loi de finances pour 1997.

? Source : projet annuel de performances pour 2008.

? Source : projet annuel de performances pour 2008.
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3. Un vieillissement préoccupant du matériel

Il découle de ces retards d’investissement un vieillissement
préoccupant du matériel, dont le « record » est détenu par les avions
ravitailleurs, qui ont en moyenne 45 ans, les autres matériels particulierement
anciens (agés d’une trentaine d’années) concernant :

- I’aéromobilité : hélicoptéres de manceuvre et avions de transport
tactique (C130 Hercules et C160 Transall), devant &tre remplacés
respectivement par 1’hélicoptere NH90 et I’A400M ;

- les blindés 1égers de I’armée de terre : véhicules de I’avant blindé
(VAB) et blindés chenillés légers AMX 10 P, ces derniers devant éEtre
remplacés par le véhicule blindé de combat d’infanterie (VBCI).

L’4age moyen des principaux matériels

(en années)

Age moyen
Avions ravitailleurs 45
H¢élicoptéres de manceuvre (Puma, Cougar, Lynx, SuperFrelon) 30
Véhicules de I’avant blindés 28
Avions de transport tactique (C 160 et C 130) 28
Véhicules blindés d’infanterie AMX10P et VBCI (41 livrés en 2008) 26
Pétroliers-ravitailleurs (coque unique = hors norme 2008) 24
Blindés roue-canon (AMX 10 RC) 23
Frégates de combat 21
Véhicules tactiques (Peugeot P4) 20
Sous-marins nucléaires d’attaque (SNA) type Rubis 20
Poids lourds (TRM 10000, VTL) 20
Avions de chasse (hors Rafale) 20
Artillerie 18
Avions de détection aéroportée (AWACS) 17
Avions de patrouille maritime Atlantique 2 15

Source : Livre blanc sur la défense et la sécurité nationale, juin 2008

B. LE RETARD PAR RAPPORT A LA PROGRAMMATION N’EXPLIQUE QUE
LA MOITIE DES EQUIPEMENTS MANQUANTS

1. La loi de programmation 1997-2002 : des dépenses inférieures
d’environ 13 milliards d’euros aux crédits programmés

Dans le cas de la loi de programmation 1997-2002, notre ancien
collégue Maurice Blin' , alors rapporteur spécial des crédits d’équipement de
la mission « Défense », évaluait dés 2002 I’écart cumulé de dépenses par
rapport a la version initiale de la loi, a 8,64 milliards d’euros de 2002,

" Rapport général n® 68 (2002-2003).
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auxquels il fallait ajouter des crédits qui auraient dia s’ajouter a la
programmation, mais qui s’y ¢taient en partie substitués, telles celles relatives
au budget de la recherche civile et du développement (BCRD).

La Cour des comptes, de son coté, a toujours considéré que le niveau
insuffisant des dépenses (et non de crédits d’équipement souvent non
dépensés et détournés sur d’autres lignes) équivalait & une annuité de
programmation soit un chiffre trés proche de celui retenu par le Livre blanc.

Au total, le retard de dépenses par rapport a la programmation 1997
2002 est de I’ordre de 13 milliards d’euros.

La sous-exécution financiére de la loi de programmation militaire 1997-2003

(en millions d’euros)

1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | Total

14 14 14 14 14 85

LPM 1997-2002 14265 | 265 | 265 | 265 | 265 | 265 590
13 13 13 13 54
Revue de programmes (RDP) 604 | 604 | 604 | 604 416
12 13 13 12 12 79
LFI 14283 | 965 | 696 | 003 | 871 | 274 | 092
12 12 12 12 12 74
Exécution (LFE) 13417 | 246 | 291 | 325 | 177 | 127 583
Budget civil de recherche et de
développement (BCRD) 322 80 143 | 235 193 191 | 1164

Sommes versées a la Polynésie au titre des
conventions passées, hors loi de

programmation, entre le territoire et I’Etat 23 40 67 103 116 92 441
-1 -1 -1 -2 -8
LFI-BCRD-Polynésie-LPM/RDP -327 420 | -779 | 600 | 703 | 274 103
) -1 -1 -1 -1 -9
LFE-BCRD-Polynésie-LPM/RDP -1193 139 | 523 | 618 | 736 | 760 969
-2 -2 -2 -2 -2 -12
LFE-BCRD-Polynésie-LPM -1193 | 139 | 184 | 278 | 397 | 421 612

Source : ministére de la défense

2. La loi de programmation 2003-2008 : des dépenses inférieures
de seulement 1,5 a 3 milliards d’euros a la programmation ?

On a vu que, selon le Livre blanc, la loi de programmation 2003-2008
correspond a environ la moitié¢ du retard pris pour la réalisation physique du
modéle d’armée 2015 (11 milliards d’euros', sur un total de 24 milliards
d’euros). Paradoxalement, d’un point de vue strictement financier, il ne
parait manquer que de 1,5 a 3 milliards d’euros par rapport aux dépenses
prévues par la programmation. Ce paradoxe s’explique par le fait que,

! Montant déduit par vos rapporteurs spéciaux des autres chiffres indiqués par le Livre blanc
(cf. supra).
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contrairement a la loi de programmation 1997-2002, la loi de programmation
2003-2008 s’est surtout caractérisée par des dérives de cofits.

Le tableau ci-apres dresse un bilan purement financier de la loi de
programmation 2003-2008.

Le Livre blanc évalue la différence de crédits entre la loi de
programmation et la loi de finances initiale a 1 milliard d’euros sur la
période 2003-2008, ce qui sous-estime peut-tre la réalité. Le manque de
crédits parait plutot devoir étre évalué a 1,5 milliard d’euros, répartis entre :

- le fait que les « annuités LPM » sont indexées par le gouvernement
au taux de 1,5 %, alors que la loi de programmation militaire prévoit une
indexation sur I’inflation (ce qui correspond a un manque de crédits cumulé de
0,5 milliard d’euros si I’inflation est bien de 2,9 % en 2008, comme le prévoit
actuellement le consensus des conjoncturistes) ;

- la politique de maitrise des dépenses publiques, qui a conduit,
depuis 2005, a une réduction des crédits de 0,2 % chaque année sur l'ensemble
du budget de la défense, pensions comprises (soit un manque de crédits
cumulé de 0,5 milliard d’euros) ;

-le fait que les crédits inscrits en loi de finances initiale sont
inférieurs aux « annuités LPM » ainsi calculées par le gouvernement (soit un
manque de crédits cumulé l1a encore de 0,5 milliard d’euros).

Le «bourrage », c’est-a-dire 1D’affection d’une partie de
I’« enveloppe LPM » a des dépenses qui n’en relévent pas a priori, réduit
encore les crédits disponibles. Cette notion correspond essentiellement au
programme 191 « Recherche duale » (ex-budget civil de recherche et de
développement, BCRD), au bénéfice principalement du CNES. L ambiguité de
la rédaction de la loi de programmation militaire 2003-2008' ne permet pas de
déterminer si les annuités qu’elle prévoit s’entendent hors recherche duale. Le
gouvernement a fait le choix de considérer que tel n’était pas le cas. Ces
dépenses s’élevant a environ 0,2 milliard d’euros par an, les « bourrages »
réduisent d’environ 1,3 milliard d’euros sur 6 ans les crédits disponibles pour
les dépenses entrant explicitement dans le champ de la loi de programmation.
Ainsi, si la consommation des crédits affichée par le gouvernement, qui
comprend les « bourrages », est quasiment égale aux crédits de loi de finances
initiale (avec un manque cumulé de seulement 0,2 milliard d’euros sur la
période), si I’on considere que les « bourrages » ne relevent pas de la loi de
programmation militaire, I’écart entre la loi de finances initiale et
I’exécution correspond a une sous-consommation de plus de 1,5 milliard
d’euros.

Les transferts vers le CEA, de I’ordre de 1,5 milliard d’euros par an,
qui financent en particulier certains programmes liés a la dissuasion nucléaire

"'« Au-dela de 2003, la part du budget civil de recherche qui reléve de la défense et les charges
afférentes a la restructuration de la direction des constructions navales, a [’exclusion de la
recapitalisation, seront évoquées dans le cadre des discussions budgétaires annuelles. »
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—et qui ont été reclassés en dépenses en 2008 —, relevent en revanche
incontestablement de la loi de programmation militaire.

Cette légere sous-exécution de la loi de programmation militaire
provient en partie du mode de financement des opérations extérieures (OPEX).
En effet, les OPEX font 1’objet d’une forte sous-budgétisation en loi de
finances, et sont financées par des annulations de crédits d’équipement. De
2003 a 2007, les « surcotits OPEX financés par des crédits d’équipement » ont
été, selon le Livre blanc, de 0,9 milliard d’euros.

Au total, la sous-exécution de la loi de programmation militaire
2003-2008 pourrait étre de D’ordre de 1,5 milliard d’euros, voire
3 milliards d’euros si I’on considére que les « bourrages » n’ont pas
vocation a étre financés par I’« enveloppe LPM ».
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L’exécution financiére de la loi de programmation militaire 2003-2008

(en milliards d’euros)

12003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | Total

La détermination de I'enveloppe prévue par la LPM :

Annuité LPM en euros 2003 (montants figurant dans la LPM) 13,7 | 14,6 | 14,7 | 14,8 15 15,1 87,9
Ce qu'aurait été une indexation sur l'inflation (prévue par la
LPM) 13,7 | 148 | 152 | 156 | 159 | 16,5* | 91,8
Annuité LPM effectivement retenue par le gouvernement
(indexation de 1,5 % par an) 13,7 | 14,8 | 152 | 15,5 | 15,9 16,2 91,3
Ecart par rapport a une indexation sur Pinflation 0 0 -0,1 0 0 -0,3 -0,4
Annualité LOPSI 0,1 1] 0,1 | 0, 0,2 0,2 0,2 0,9
CP assurant la neutralité fiscale (TVA) du changement de statut
de DCN 0,1 | 0,1 0,1 0,1 0,1 0,6
Abattement de 0,2 % sur I'ensemble du budget de la
défense, pensions comprises -0,1 | -0,1 | -0,1 -0,1 -0,4
Transferts TV/TIII
2003 | -0,1 | -0,1 | -0,1 | -0,1 0 0 -0,4
2004 O 0 0 0 0 0 -0,1
2005 0 0 0 0 0 0 0
Consolidation 0 0 0 0 -0,2 -0,2 -0,4
Enveloppe prévue par la LPM, selon le gouvernement 13,6 | 14,9 | 15,2 | 15,7 | 15,9 16,3 | 91,7
La loi de finances initiale :
LFI 13,6 | 14,8 | 15,1 | 155 | 159 16 90,7
Ecart de ’enveloppe LPM (telle qu’évaluée par le
gouvernement) et de la LFI -0,1 0 -0,1 | -0,1 0 -0,2 -0,5
L’exécution :
Dépenses qui ne relévent pas a priori de la LPM (« bourrage ») :
Recherche duale (ex-BCRD), au bénéfice du CNES 02| 02| 02 0,2 0,2 0,2 1,2
Restructuration de DCN (volet social) 0 0,1 0 0 0 0 0,2
02 1] 03 | 02 0,2 0,2 0,2 1,3
Consommation (transferts CEA compris) :
Consommation dont « bourrage » ci-avant 13,3 [ 13,8 | 15,77 16 | 15,7 16 90,5
Ecart entre consommation y ¢ « bourrages » et LFI -0,3 | -1 0,6 0,6 | -0,2 | O** -0,2
Consommation hors « bourrage » ci-avant 13,1 | 13,5 15,5 | 15,8 | 15,5 | 15,8** | 89,2
Ecart entre consommation hors « bourrages » et LFI -04 | -13| 04 03 |-0,4|-02**| -1,6
Ecart entre consommation hors « bourrages » et loi de
programmation militaire indexée sur ’inflation -3,3

* Hypothese d’inflation de 2,9 % en 2008 (Consensus Forecasts, juin 2008). ** Prévision.

Source : calculs de vos rapporteurs spéciaux, d’aprés la Cour des comptes et le ministére de la défense
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3. La dérive des coiits de certains programmes depuis 2003

Si ’enveloppe financiére de la loi de programmation militaire a été
assez correctement respectée tant en prévision qu’en exécution au cours des
années 2003-2008, le gonflement d’environ 9 milliards d’euros' de la bosse
programmatique au cours de cette période a pour cause principale le décalage
croissant entre le cotit réel d’une programmation des équipements arrétée en
termes physiques lors du vote des lois de programmation et son évaluation
financiére initiale, au mieux indexée au rythme de I’inflation.

a) Les moyens de controle du Parlement sont insuffisants, ce qui
motive |’amendement proposé par vos rapporteurs spéciaux au
présent projet de loi de réglement

Vos rapporteurs spéciaux ne peuvent que constater que les moyens de
controle par le Parlement des coiits des principaux programmes
d’armement sont encore aujourd’hui insuffisants.

Ils avaient essayé d’y parer grace a 1’article 104 de la loi n°® 2006
1666 du 21 décembre 2006 de finances initiale pour 2007, adopté par le Sénat
a leur initiative. On rappelle que, selon cet article, « lorsque la premiere
tranche d'autorisations d'engagement d'un programme d'armement dont le
cotit global, unitaire ou non, évalué a au moins un milliard d'euros, est
inscrite en loi de finances de l'année, le ministere de la défense informe le
Parlement de l'évaluation du cout global du programme d'armement et de
l'échéancier previsionnel de sa réalisation des qu'ils sont arrétés ».

Cet article ne porte que sur I’avenir et ne s’applique pas aux
principaux programmes en cours.

C’est pourquoi vos rapporteurs spéciaux vous proposent un
amendement au présent projet de loi de réglement, modifiant ’article 104
de la loi de finances initiale pour 2007, afin de prévoir qu’est communiqué
chaque année au Parlement I’échéancier remis a jour des principaux
programmes d’armement.

b) Les deérives de coiit constatées

Pour ce qui est du colt global des programmes, le tableau ci-apres
montre, sur la période 2003-2007, une dérive du colt de 8 programmes, pour
un montant global de « seulement » 1,5 milliard d’euros, dont environ la
moitié pour des programmes relatifs a la dissuasion nucléaire, et 300 millions
d’euros pour le Rafale et I’A400M.

! Montant déduit par vos rapporteurs spéciaux des autres chiffres indiqués par le Livre blanc (cf.
supra,).
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Le coiit des principaux programmes : prévision et exécution (2003-2007)

(en millions d’euros de 2003)

Programme Dotation | Dotation Exécuti?n Exécuté | Exécuté
LPM LFI constatée LFI LPM
SNLE NG et son environnement 1714 1785 2 054 269 340
Missile MSBS M51 2 460 2677 2795 117 334
FSAF (Famille de systémes sol-air 504 751 g44 9 250
futurs)
RAFALE 6 835 6778 7 026 248 192
A 400 M (avion de transport futur) 1025 1139 1149 10 123
SCCOA étape 3 (Systeme de
commandement et de conduite des 0 135 91 -44 91
opérations aériennes)
SUPER ETENDARD Standard 5 0 113 84 -29 84
Mirage 2000 N - K3 0 96 80 -16 80
Total des principaux programmes
présentant des surcoiits par rapport 12 628 13 475 14 122 647 1494
alaLPM
LRM NG 108 39 29 -10 -80
MIDS 122 33 19 -14 -103
Valorisation 155 AU F1 159 78 55 -23 -104
Torpille MU 90 167 140 59 -80 -108
MARTHA étape2 168 84 56 -28 -112
LECLERC char 925 968 809 -159 -116
COUGAR : Rénovation 150 27 0 -27 -150
Syracuse 111 1192 1145 1030 -115 -162
FREMM (Frégates multi-missions) 978 413 761 349 =217
TIGRE : Hélicoptere HAP/HAD 1036 887 814 -73 -222
Deuxi¢me porte-avions (PA2) 402 182 163 -19 -239
HELIOS 11 405 288 162 -126 -244
Valorisation ROLAND 265 37 18 -19 -247
Frégate de défense aérienne HORIZON 1149 911 837 -74 -312
NH 90 663 640 306 -335 -357
Systéme de commandement et de
conduite des opérations aériennes 739 500 365 -135 -374
SCCOA ¢étape 3
SNA Barracuda 861 512 382 -130 -479
Total des principaux programmes
présentant des coiits inférieurs a
ceux prévus par la LPM 9490 6 882 5 864 -1018 | -3626
Total général 22118 20 357 19 986 -371 -2132

Source : données transmises par le ministére de la défense a vos rapporteurs spéciaux

Le montant global des coiits non prévus étant de ’ordre de
9 milliards d’euros selon le Livre blanc', cette augmentation semble donc
essentiellement provenir de I’augmentation des coflits unitaires des différents

programmes.

! Montant déduit par vos rapporteurs spéciaux des autres chiffres indiqués par le Livre blanc

(cf. supra).
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Vos rapporteurs spéciaux ne disposent pas de données précises a ce
sujet. Cependant, le retard du programme Rafale parait s’étre accompagné
d’une certaine dérive des colts. On rappelle que les lois de programmation
militaire 1997-2002 et 2003-2008 prévoyaient que 200 appareils auraient été
liviés en 2015. La programmation 2003-2008 supposait que le nombre
d’appareils ayant été livrés en 2008 serait de 60 pour la version « Air » et 29
pour la version « Marine », soit 89 au total'. Selon les informations transmises
a vos rapporteurs spéciaux dans le cadre de la discussion du présent projet de
loi de reglement, on estimait alors que le programme « Rafale » devait coliter
globalement 6,8 milliards d’euros de 2003 a 2007, soit (si 1’on exclut le cott
de 2008) un coft unitaire d’environ 75 millions d’euros par appareil. Comme
le montre le tableau ci-avant, le cout a été de 7 milliards d’euros de 2003 a
2007. Comme, par ailleurs, le nombre d’appareils devant avoir été livrés en
2008 est de seulement 68, cela correspond a un cofit unitaire de ’ordre de
100 millions d’euros.

C. QUELLES CONSEQUENCES POUR LA FUTURE LOI DE
PROGRAMMATION ?

Vos rapporteurs spéciaux, dans le cadre de I’examen du présent projet
de loi de reglement des comptes, ont souhaité mettre en perspective les restes a
payer de la mission « Défense », de 44 milliards d’euros fin 2007, et la
programmation des dépenses militaires.

Comme on I’a indiqué, selon le Livre blanc, il faudrait environ
35milliards d’euros (dont 24 milliards d’euros de retard d’investissement sur
les deux derni¢res lois de programmation) de dépenses supplémentaires en
2009-2014 pour réaliser physiquement le « modele d’armée 2015 ». Si I’on
voulait respecter physiquement cette programmation, il en découlerait donc
une « »bosse » de dépenses, de I’ordre de 6 milliards d’euros par an pendant 6
ans.

Comme cela ne parait pas budgétairement possible, 1’élaboration du
prochain projet de loi de programmation, qui aurait dii permettre d’atteindre le
« modele d’armée 2015 », est donc I’occasion d’un « moment de vérité
budgétaire ». Pour la premiere fois, le gouvernement reconnait 1’importance
de I’écart entre la programmation et I’exécution « physique ».

1. Une diminution de la part des dépenses militaires dans le PIB,
malgré un traitement favorable réservé au budget de la
Défense

Le programme de stabilit¢ 2009-2012 prévoit que les dépenses
publiques augmenteront en volume de 1,1 % par an d’ici a 2012. Dans le cas

"' Source : rapport n° 117 (2002-2003) de notre ancien collégue Serge Vingon, fait au nom de la
commission des affaires étrangeres, sur la programmation 2003-2008.
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de I’Etat, il est prévu de retenir une norme de stabilisation des dépenses en
volume, sur un périméetre élargi, en particulier aux prélevements sur recettes.
Comme les dépenses de pensions et la charge de la dette doivent augmenter,
cet objectif ne peut étre atteint que grace a une norme « z€éro valeur » pour les
autres dépenses de 1’Etat.

Dans ce cadre, le Président de la République a fait connaitre dans
son discours du 17 juin 2008 le traitement spécifique qu’il entend
proposer au Parlement pour le budget de la Défense :

« (...) je m’engage a consacrer 377 milliards d’euros d’ici 2020 a
nos armées dont 200 milliards d’euros pour les équipements. Le budget de
la défense ne baissera pas, [inflation sera compensée, et le budget
progressera des 2012, donc pendant mon mandat ».

En conséquence, de 2009 a 2011 inclus, les dépenses militaires
devraient augmenter au méme rythme que les dépenses de I’Etat
(stabilisation en volume), ce qui est plus favorable que les autres dépenses
hors pensions et charge de la dette (stabilisation en valeur). A partir de
2012 et jusqu’en 2020, les dépenses militaires augmenteraient de 1% en
volume.

Au total, la part des dépenses militaires dans le PIB doit passer de
2,3 % en 2008 a «environ 2 % du PIB en 2020 ». En effet, les dépenses
militaires augmenteraient nettement moins vite que le PIB (moins de 1 % en
moyenne). On calcule qu’avec une hypothése de croissance du PIB potentiel
de 2 %, la part des dépenses militaires dans le PIB serait exactement de 2 % en
2020. En revanche, dés 1’année suivante le taux passerait symboliquement
sous la barre des 2 %.

2. Une enveloppe de 200 milliards d’euros de crédits
d’équipement sur les deux prochaines lois de programmation
militaire 2009-2014 et 2015-2020

Le Président de la République s’est engagé sur le respect d’une
enveloppe globale de 200 milliards d’euros de crédits d’équipement sur
douze ans.

Vos rapporteurs spéciaux ont tenté d’analyser la cohérence de cette
proposition avec les analyses du Livre blanc, a partir d’un exercice de
simulation qui n’a qu’une valeur didactique.

Le respect de 1’objectif de 200 milliards d’euros et 1’obtention d’un
montant de 18 milliards d’euros de dépenses d’équipement en fin de période,
prévus par le Livre blanc, impliqueront une assez forte réduction des dépenses
de fonctionnement au cours de la prochaine loi de programmation militaire,
permise par la RGPP et I’évolution des contrats opérationnels des armées.
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Evolution de la mission « Défense »

(en milliards d’euros)

Années Taux de Budget Budget Cumul Budget de
croissance total d’investissement | investissement | fonctionnement
2009 0% 30,2 14,8 15,4
2010 0% 30,2 15,2 15,0
2011 0% 30,2 15,6 94.9 14,6
2012 1% 30,5 16,0 > 14,5
2013 1% 30, 8 16,4 14,4
2014 1% 31,1 16,9 14,2
2015 1% 31,4 17,1 14,3
2016 1% 31,7 17,3 14,4
2017 1% 32,1 17,5 105.4 14,6
2018 1% 32,4 17,6 ’ 14,7
2019 1% 32,7 17,8 14,9
2020 1% 33,0 18,0 15,0
T"t;‘:ég”' 376,4 200,3

Ce tableau n’a qu’une valeur didactique. En particulier, le chalnage annuel a été fait sur la base
d’une hypothése conventionnelle.
Le périmetre est la mission « Défense » hors pensions.

Source : calculs de vos rapporteurs spéciaux.

3. Une contrainte forte : 44 milliards d’euros de restes a payer fin
2007

Les restes a payer, c’est-a-dire les sommes restant a payer sur les
engagements effectifs de crédits, étaient fin 2007 de 44 milliards d’euros, soit
pratiquement 1’équivalent de trois annuités de la LPM en cours, dont
34 milliards d’euros pour le programme 146 « équipement des forces ».

Il s’agit d’une contrainte forte pour les prochaines années.

Cette contrainte a Iégerement diminué en 2007 dans la mesure ou les
crédits effectivement consommés ont été supérieurs de 750 millions d’euros
aux autorisations d’engagement engagées, comme le montre le tableau suivant.

L’évolution des restes a payer
(en millions d’euros)

Programme | Programme | Programme | Programme Total
144 178 212 146 mission
Restes a payer fin 2008 14449 6 596,8 1 629,7 35092 44 763,4
A ajouter AE engagées en 2007 1 730,2 22 049,5 3136, 9 185,1 36 100,8
A retrancher CP consommés -1649,1 -21903,7 -3099,3 -10195,8 -36 847,8
en 2007
Restes a payer fin 2007 1526,1 6 742,6 1 666,3 34 081,4 44 016,4

Source : calculs de vos rapporteurs spéciaux.

Ces restes a payer se répartissent de la facon suivante entre les
différentes actions de la mission « Défense » :
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Les restes a payer (fin 2007)

(en milliards d’euros)

Programme/action Intitulé Montant
P144 Environnement et prospective de la politique de défense
0| Non identifiée 0
1| Analyse stratégique 5
2 | Prospective des systémes de force 39
3| Recherche et exploitation du renseignement intéressant la sécurité de la France 51
4 | Maintien des capacités technologiques et industrielles 1427
5| Soutien aux exportations 1
6 | Diplomatie de défense 2
TOTAL 1526
P146 Equipement des forces
0| Non identifiée 752
6 | Dissuasion 4920
7| Commandement et maitrise de l'information 3061
8 | Projection mobilité soutien 7 587
9 | Engagement et combat 14 958
10 | Protection et sauvegarde 2518
11| Préparation et conduite des opérations d'armement 188
12 | Parts étrangéres et programmes civils 98
TOTAL 34 081
P178 Préparation et emploi des forces
0| Non identifiée 27
1 | Planification des moyens et conduite des opérations 157
2 | Préparation des forces terrestres 1532
3| Préparation des forces navales 2051
4 | Préparation des forces aériennes 2 808
5| Logistique interarmées 131
6 | Surcotits liés aux OPEX 37
7| Surcofits liés aux OPINT 0
TOTAL 6 743
P212 Soutien de la politique de défense
0| Non identifiée 5
1 | Direction et pilotage 18
2 | Fonction de contrdle 0
3| Gestion centrale 441
4 | Politique immobiliére 1091
5| Systémes d'information, d'administration et de gestion 106
6 | Action sociale 5
TOTAL 1 666
TOTAL
GENERAL 44 016

Source : rapport annuel de performances pour 2007
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Il est apparu intéressant a vos rapporteurs spéciaux d’étudier plus
précisément 1I’échéancier prévisionnel de ces restes a payer. Ils constatent
avec satisfaction que cet échéancier est cette année disponible, sous-action
par sous-action, pour les trois années a venir.

Ils regrettent cependant qu’aucune totalisation n’apparaisse dans
le rapport annuel de performances.

Ils I’ont donc établie pour le programme 146 « Equipement ». Les
résultats obtenus apparaissent dans le tableau suivant, pour I’ensemble du
programme et des actions, ainsi que pour les sous-actions d’au moins
250 millions d’euros de reste a payer.
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(en millions d’euros)

Pour mémoire : paiements

effectifs Paiements prévisionnels
Paie-
Paiements | ments
effectués 2006 Paie- TOTAL

avant 2006 | hors ments paiements | paiements | Paiements | paiements (restes a payer

hors CEA | CEA 2007 2008 2009 2010 ultérieurs fin 2007)
Total PROGRAMME 146 hors soutien 102 189,5 | 8287,2 | 9108,6 9 258,6 7 778,1 54914 11 935,6 34 463,7
Total Action 1 Eqt composante interarmées hors
soutien 25472,3 | 1516,9 | 18778 1581,6 1534,5 929,1 772,4 4 817,6
01-12 : SA Dissuasion - M51 4 664.,6 632,9 801,2 602,0 855,9 5924 5942 26444
01-11 : SA Dissuasion ASMP/A 965,5 105,6 178,3 207,3 155,2 156,5 70,3 589,2
01-16 : SA C4ISR - SYRACUSE III 941,7 200,3 299,2 167,5 146,8 62,8 30,2 407,2
01-18 : SA C4ISR - (autres) 4 094,0 138,7 1654 192,0 134,2 45,7 22,7 394,5
01-13 : SA Dissuasion (Autres) 118329 163,6 2345 209,0 86,1 23,6 24,0 342.6
Total Action 2 Eqt des forces terrestres hors soutien 17 346,4 1581,6 | 1639,8 2 054,5 1551,3 774,9 1481,9 5 862,5
02-22 : SA Aéromobilité TIGRE 20714 146,6 160,9 396,3 214.9 177,2 7484 1536,8
02-27 : SA Combat débarqué VBCI 181,8 62,1 73,9 294,5 158,9 37,0 0,1 490,5
02-21 : SA Aéromobilité (NH 90) 592,0 22,8 17,4 70,4 101,5 81,4 207,8 461,0
02-29 : SA Défense sol air FSAF 5554 205,5 240,5 231,8 166,6 25,2 0,0 423.,6
02-36 : SA SA Sysl Info Comm autres (SIR1 ATLAS Valo
RITA) 2720,2 255,7 223,7 218,8 143 .4 36,1 21,6 419,9
02-32 : SA Frappe ds profondeur (Caesar, obus anti-char et
autres) 585,5 128.,9 113,8 101,5 114,1 93,7 87,9 397,2
02-28 : SA Combat débarqué (VAB Eryx autres) 1552,6 170,1 1754 81,5 89,4 63,8 85,8 320,5
02-25 : SA Combat embarqué (Rénovation AMX , VBL) 526,3 94,3 148,9 100,8 103,0 69,2 45,8 318,8
02-24 : SA Combat embarqué (LECLERC) 3750,2 135,6 127,0 112,0 54,8 33,4 105,3 305,5
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Pour mémoire : paiements

effectifs Paiements prévisionnels
Paie-
Paiements | ments
effectués 2006 Paie- TOTAL

avant 2006 | hors ments paiements | paiements | Paiements | paiements (restes a payer

hors CEA | CEA 2007 2008 2009 2010 ultérieurs fin 2007)
Total Action 3 Eqt des forces navales hors soutien 23003,6 | 2391,1 | 2094,7 2 939,6 2 520,9 1 898.4 4072,8 11 431,7
03-54 : SA Lutte sur mer contre menaces.. (Fremm) 57,0 403,6 3322 757,8 810,6 651,7 1 880,8 4100,9
03-53 : SA Lutte sur mer contre menaces.. (Barracuda) 2743 29,6 100,2 272,7 331,8 359,5 902,2 1 866,3
03-46 : SA Action contre la terre depuis la mer (Rafale) 3825,9 584,7 4242 371,7 303,6 208.5 213,9 1097,6
03-50 : SA Lutte sur mer contre menaces.. (NH 90) 567,0 26,1 34,0 144,6 171,1 191,4 4633 970,4
03-42 : SA Dissuasion SNLE NG 8 240,1 653,5 510,6 479,0 257,6 104,0 323 872,9
03-49 : SA Action contre la terre depuis la mer (autres) 1126,3 75,1 95,5 151,6 127,7 118,4 338,7 736,4
03-58 : SA Lutte sur mer contre menaces.. (ATL 2 etautres) 31782 107,9 120,3 122,3 95,7 78,8 77,5 374,3
03-43 : SA Dissuasion Forces navales 261,3 97,2 112,8 158,1 99,6 60,2 44,1 362,0
03-56 : SA Lutte sur mer contre menaces.. (Horizon) 1576,6 449 37,9 173,9 100,7 0,0 0,0 274.5
03-62 : SA Mobilité et déploiement (C4ISR naval autres) 1 604,5 87,8 76,8 92,9 79,4 44,3 45,8 2623
Total Action 4 Eqt des forces aériennes hors soutien 331749 | 2527,8 | 2376,3 2 301,8 1 958,5 1727,8 5 483.,4 11 471,5
04-67 : SA Projection de forces (A400M) 576,8 276,6 369,4 461,1 426,2 663,8 3891,7 54428
04-69 : SA Frappes dans la profondeur (RAFALE) 9 728,5 1363,8 | 11795 1082,2 888,7 571,9 558,6 31014
04-79 : SA Sireté du domaine aérien et spatial (FSAF) 139,2 53,1 60,7 50,7 129,0 170,1 441,1 790,9
04-84 : SA Autres opérations d'armement des forces
aériennes) 9719,8 269.,4 266,3 220,0 133,5 96,0 124,8 574,2
04-77 : SA Sireté du domaine aérien et spatial (SCCOA) 1123,5 123,7 108.4 120,5 99,0 63,3 109,2 391,9
04-78 : SA Sireté du domaine aérien et spatial (MICA) 931,6 70,9 107,6 58,9 45,3 36,3 109.4 249.8
Total Action 5 préparation et conduite des opérations
d'armement 31923 277,7 | 11207 381,2 212,9 161,4 125,0 880,5
05-90 : SA nucléaire simulation sécurité et matiére 7,9 895,6 237,6 1493 154,1 34,6 575,7

Source : calculs de vos rapporteurs spéciaux, d’aprés le rapport annuel de performances
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Ainsi les restes a payer dépassent le milliard d’euros pour sept
programmes majeurs, pour un total de 19,8 milliards d’euros (MS5I1,
Barracuda, Rafale air, Rafale marine, Tigre, FREMM, A 400M).

Encore faut-il rappeler qu’il ne s’agit ici que des engagements fermes
liant I’Etat avec les industriels, et non du coft total a venir des programmes.

4. Vers une réduction de la «bosse programmatique» a
3 milliards d’euros au total sur la période 2009-2011 ?

Le montant des « restes a payer » sur engagements fermes ne pourra
pas étre réduit sensiblement d’ici la fin 2008 : ils représenteraient alors un peu
moins de la moitié des crédits disponibles pour I’équipement’, soit
44 milliards sur environ 95 milliards d’euros au titre de la prochaine loi de
programmation militaire. Le probléme aujourd’hui posé est donc de
déterminer 1’utilisation des 50 milliards d’euros restants, eu égard a
I’existence d’un retard d’investissement de 24 milliards d’euros, a la nécessité
de financer les tranches suivantes de programmes arrivant au stade de
I’industrialisation et a la nécessité de faire place a de nouveaux programmes
correspondant aux orientations définies dans le Livre blanc, notamment dans
le domaine spatial.

Il est évidemment prématuré pour vos rapporteurs spéciaux de se
prononcer sur ces orientations. Ils se borneront aux observations ci-apres.

a) La revue des programmes d’armement : un exercice nécessaire
mais un impact limité

La « revue des programmes d’armement» qui a été réalisée au sein du
ministére au cours du second semestre de 2007, a été menée a contrats
opérationnels constants.

Cet exercice a mis en évidence que les besoins portent sur le
financement de programmes en phase de fabrication, rendant toute décision
difficile vis-a-vis des industriels. Au terme de ces travaux, des propositions
d’étalement ou de retardement de certains programmes ont été présentées.

Elles ne permettent pas cependant de résorber substantiellement la
« bosse ».

b) L’impact modeste de la RGPP d’ici a 2012

Les dépenses d’équipement n’augmenteraient légerement au cours des
trois prochaines années, a budget stabilisé en volume, que si les économies de
dépenses de fonctionnement générées par la RGPP et par la révision des
contrats opérationnels étaient substantielles. Or d’ici a 2012, les économies
dégagées par la RGPP, au demeurant modestes (de 1’ordre de 2 milliards

1 . \ . , \ . o e r . . .
A périmétre inchangé, c’est a dire comprenant [’acquisition des équipements neufs, le maintien
en condition opérationnelle et les études amont.
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d’euros par an en « régime de croisiére » '), ne se feraient pas encore sentir.
Selon le Livre blanc, I’effet des réformes « se fera sentir nettement au bout de
trois ou quatre ans », alors que « dans un premier temps (...), les mesures de
restructuration appelleront nécessairement un besoin de financement
particulier ».

¢) La principale source d’économies a [’horizon 2012 : la révision
des contrats opérationnels
En revanche, la révision des contrats opérationnels a la suite du
Livre blanc réduirait la bosse a un besoin global de 3 a 3,5 milliards
d’euros (soit un peu plus de 1 milliard d’euros par an) sur la premieére
période triennale 2009-2011 de la future loi de programmation.

Vos rapporteurs spéciaux constatent donc 1’existence a ce stade de
I’esquisse de la future loi de programmation militaire d’une « impasse », en ce
sens qu’il faudra trouver les moyens de financement exceptionnels de 3 a
3,5 milliards d’euros au dela de I’enveloppe respectant I’engagement de
maintien en volume du budget de la Défense au cours de cette période.

5. Quels sont les programmes qui pourraient étre revus a la
baisse ?

Le Livre blanc est assez allusif sur les programmes devant étre non
simplement repoussés au-dela de 2012, mais revus a la baisse dans le cadre
de la révision du contrat opérationnel. Vos rapporteurs spéciaux ne disposent
pas a ce sujet d’informations particulieres, mais le Livre blanc semble sous-
entendre une révision a la baisse des commandes de Rafale et de frégates
multi-missions (FREMM).

a) Vers une révision a la baisse de la prévision de commandes du
Rafale ?

Tout d’abord, le Livre blanc parait prévoir implicitement que les
commandes de Rafale seront revues a la bais se.

En effet, selon le Livre blanc, « les forces aériennes comprendront les
parcs suivants

« -300 avions de combat modernes (Rafale et Mirage 2000 D
modernisés), incluant ceux de [’aéronautique navale ; [il est précisé par
ailleurs (page 226) que ces 300 avions correspondent a 270 avions « en
ligne »°]

« - 4 systemes de détection et de contréle avancés de type Awacs ;

"' Source : document du comité de suivi n°2 de I’équipe d’audit « Défense » mise en place dans le
cadre de la RGPP (version 3.0 du 7 mars 2008).

2 « La composante aérienne de combat sera modernisée pour disposer d’un parc homogéne de
300 avions polyvalents de type Rafale et Mirage 2000 D, dont 270 en ligne. »
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« - une flotte d’avions de ravitaillement et de transport comprenant
de l’ordre de 14 appareils de type MRTT et environ 70 avions de transport ».

On rappelle que, selon le PAP 2008, il est prévu de commander
294 Rafale. Le nombre total d’« avions de combat modernes » devant étre de
300, cela semble indiquer que le nombre de Rafale commandés sera
significativement inférieur a celui actuellement prévu.

On peut souligner a cet égard que le Livre blanc confirme
implicitement 1’annonce faite par le Président de la République, dans son
discours du 21 mars 2008 a Cherbourg pour le lancement du SNLE
Le Terrible, de réduire d’un tiers la composante aéroportée de la dissuasion
nucléaire. En effet, le Livre blanc indique que « le missile aérobie ASMPA
sera emporté, a compter de 2009, par les avions Mirage 2000-NK3 et Rafale,
a partir du territoire national (deux escadrons) et du porte-avions » : un
escadron comportant 20 appareils, le nombre d’appareils serait donc de 40.

b) La marine : seulement 11 FREMM ?

Il semble par ailleurs que le Livre blanc prévoie la révision a la
baisse du nombre de frégates multi-missions (FREMM), qui passerait de
18 a1l.

Le Livre blanc prévoit en effet que « la marine, avec un effectif de
44.000 personnes, sera dotée notamment :

« - de 4 sous-marins nucléaires lanceurs d’engins

« - de 6 sous-marins nucléaires d’attaque ,

« - d’un porte-avions avec son groupe aérien embarqué ;
« - de 18 frégates de premier rang ;

« - de 4 batiments de projection et de commandement ».

Actuellement, la marine dispose de 17 frégates de premier rang', qui
comprennent 7 frégates récentes (2 frégates antiaériennes « Horizon » et
5 frégates furtives La Fayette, moins puissamment armées) et 10 frégates plus
anciennes (8 frégates anti sous-marines et deux frégates lance-missiles). A
I’horizon du Livre blanc, on peut supposer que seules les premiéres resteraient
en service.

Le programme FREMM de 17 frégates prévoit une premicre tranche
ferme de 9 unités et une tranche conditionnelle de 8 unités. Ce programme
serait alors ramené a 11 navires.

c¢) Une programmation soumise a divers aléas

La programmation présentée par le Livre blanc parait soumise a
plusieurs aléas.

" Auxquelles s’ajoutent 6 frégates de surveillance « Floréal ».
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(1) L’hypothése d’un retour a 1’équilibre des finances publiques en 2012

Tout d’abord, les dépenses militaires ne pourront augmenter de 1 %
par an en volume apres 2012 que si les finances publiques sont équilibrées a
cette date.

Comme le montrent les travaux de votre rapporteur général, notre
collegue Philippe Marini, un tel retour a 1’équilibre est encore loin d’étre
acquis.

(2) La nécessité de se prémunir d’une nouvelle dérive des cofits

Au-dela de ces considérations purement financiéres, il convient de se
prémunir contre une éventuelle nouvelle dérive des coiits.

Dans un récent rapport d’information' sur I’équipement naval
militaire, nos collegues députés Jean-Michel Fourgous et Bernard Cazeneuve
attribuent la sous-estimation des crédits nécessaires par les lois de
programmation militaires a plusieurs phénomenes. En particulier :

-on raisonnerait en « colts objectifs », c’est-a-dire en « coit
recherché des programmes d’armement par [’Etat avant et hors de toute
négociation », ce qui conduirait a sous-estimer les crédits d’environ 30 % ;

- aréévaluation des moyens budgétaires affectés aux programmes est
effectuée en fonction d’un taux d’actualisation correspondant au mieux a
I’inflation, ce qui a pour effet de sous-estimer les crédits nécessaires.

Compte tenu du caractere peu favorable de la situation budgétaire,
vos rapporteurs spéciaux jugent plus que jamais nécessaire de se doter des
moyens d’éviter une nouvelle dérive des coiits.

IL LA REVISION GENERALE DES POLITIQUES PUBLIQUES ET LA
REDUCTION DES EFFECTIFS

A. LA REVISION GENERALE DES POLITIQUES PUBLIQUES

La RGPP joue un réle d’autant plus important pour la mission «
Défense » qu’elle est la condition indispensable a la réalisation des
objectifs en matiére d’équipement.

La RGPP de la mission « Défense » porte exclusivement sur les
fonctions de soutien. Les 50.000 emplois qu’elle propose d’économiser sont
indépendants de la réduction de 1’objectif de projection de I’armée de terre.

Les économies prévues dans le cadre de la RGPP au ministére de la
défense, on 1’a vu de I’ordre de 1,8 milliard d’euros en « régime de croisiere »,

" Jean-Michel Fourgous, Bernard Cazeneuve, « Equipement naval militaire : ’heure des choix,
le temps de la méthode », rapport de la mission d’évaluation et de contréle de la commission des
finances de 1’Assemblée nationale, février 2008, n° 717 (2007-2008) (XIII*™ législature).
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correspondraient, pour environ 1,5 milliard d’euros, en des économies de
personnel, comme 1’indique le tableau ci-apres.

Les économies permises par la révision générale des politiques publiques

(en millions d’euros)

2009 | 2010 | 2011 2012 2013 2014+ Total
Titre 3
Coits liés a I’homme 222 72,2 130,9 194 2344 2499 903,5
Achats 5,5 33,5 51 173,5 270 370 903,5
Externalisation 21,2 | -46,7 | -126,1 -226,8 -333,7 -380 -1134,7
Restructuration -39,5 -119 | -1355 | -333,2 -407,1 -59 -1093,3
Bilan -33,1 -60 -79,7 -192,6 -236,3 -180,8 -421
Titre 2
Gains 141,6 | 455,1 | 817,9 | 1206,50 1457 1551,80 | 5629,90
Coit de la manceuvre RH -221,6 | -325,2 | -385,7 | -411,8 0 0 -1344,3
Bilan -83,5 | 114,4 | 419,5 781,2 | 1442,70 | 1549 4223,4
Bilan global (inclus cessions
immobiliéres) -60,7 | 99,6 468 655,3 |1205,10| 1 783,30 | 4147,50

Lecture : un chiffre négatif indique un cotit supplémentaire.

Source : document du comité de suivi n° 2 de I’équipe d’audit « Défense » mise en place dans le
cadre de la RGPP (version 3.0 du 7 mars 2008)

Ce tableau montre, en outre, que I’externalisation cofiterait, hors
économies de personnel, 380 millions d’euros. Nettes du colt des
externalisations, les économies permises par les réductions d’effectifs seraient
donc de I’ordre de 1,2 milliard d’euros.

Les réductions d’effectifs seraient au total de 1’ordre de 50.000 ETP,
dont 17.000 permis par I’externalisation. Les civils verraient leur nombre
baisser d’environ 20.000, les militaires d’environ 30.000.

Les réductions de personnel permises par la révision générale
des politiques publiques

(en ETP)
2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014+ | Total
Fonctionnaires 253 [2004| 2137 | 2832 | 2828 | 561 | 91 [10707
Ouvriers d’Etat 221 [1292] 1519 | 1821 | 2026 | 557 | 948 | 8385
Total civils 474 (3297|3656 | 4654 | 4854 |1118] 1039 |19 092
Officiers 290 | 822 | 973 | 998 | 704 | 226 | 111 | 4214
Sous-Officiers 1725(2695] 2959 | 2942 [ 3799 [1175] 692 | 15986

Militaires du rang 554 1600 2991 | 3125 | 2853 | 694 776 | 12 593
Total militaires 2570|5117| 6923 | 7064 | 7356 (2095|1579 |32 703
Dont externalisation | 518 |[1282| 3190 | 4487 | 5642 | 571 | 1120 | 16 829
Total 3043841310579 (11718 |12210|3213|2 618 |51 795

Source : document du comité de suivi n° 2 de I’équipe d’audit « Défense » mise en place

dans le cadre de la RGPP (version 3.0 du 7 mars 2008)
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Les 50.000 emplois économisés consisteraient essentiellement :

- en la réduction d’environ 10.000 du nombre de personnes affectées
au maintien en condition opérationnelle (MCO), par la rationalisation des
implantations et du niveau de réalisation du MCO industriel ;

- en la réduction d’environ 10.000 du nombre de personnes affectées
a la gestion des ressources humaines et a la formation ;

- en la réduction d’environ 10.000 du nombre de personnes affectées
a I’alimentation, a I’hdtellerie et a 1’habillement (ces emplois étant en grande
partie externalisés).

La décomposition des économies de personnel

(en ETP)
Gains
RGPP

Pilotage unifi¢ du soutien 1 000
Echelon local / intermédiaire 1355
Plan de stationnement N/A
MCO terrestre 5510
MCO aéronautique 6175
Transports et logistique 396
Gestion RH 5979
Formation 3278
Recrutement 397
Reconversion 369
Alimentation et hotellerie 9318
Habillement 1336
Santé 424
Systémes d’information 3020
Infrastructures 2 498
Produits pétroliers 102
Finances 2285
Solde 750
Pensions 248
Essais-évaluation 4039
Protection / sécurité 1950
Entrainement 373
Communication 148
DSN 845
Total 51 795

Source : document du comité de suivi n° 2 de [’équipe d’audit « Défense » mise en place dans le
cadre de la RGPP (version 3.0 du 7 mars 2008)
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B. LA REDUCTION DES EFFECTIFS PREVUE PAR LE LIVRE BLANC

1. Une réduction qui parait essentiellement provenir de la
révision générale des politiques publiques

La réduction des effectifs annoncée par le Livre blanc
(54.000 emplois') est parfois présentée comme découlant de la révision a la
baisse de I’objectif de projection de I’armée de terre.

En réalité, cette réduction des effectifs provient en quasi-totalité
de la RGPP, dont le Livre blanc indique qu’elle sera mise en ceuvre, et dont
on a vu qu’elle prévoyait d’économiser plus de 50.000 emplois.

Une réduction des effectifs qui proviendrait exclusivement de la RGPP

« Par ailleurs, les économies identifiées par la révision genérale des politiques
publiques dans le soutien logistique et administratif seront exploitées par des réorganisations et
des réductions d’effectifs, organisées sur une durée de six a sept ans. L’ensemble aboutit a une
réduction de 54 000 postes au ministére de la Défense, 46.500 en ce qui concerne les armées et
7.500 pour le personnel civil et militaire des directions du ministere (direction générale de
l’armement, secrétariat général pour [’administration...). Cette réduction sera accompagnée par
des mesures spécifiques concernant les personnels (...). »

Source : Livre blanc sur la défense et la sécurité nationale, juin 2008

2. Une réduction a la baisse de I’objectif de projection de ’armée
de terre, qui ne parait pas avoir de conséquences importantes
en mati¢re d’effectifs

Les objectifs en matiere de projection de troupes sont revus a la
baisse :

-1l s’agit de projeter « environ 30.000 hommes déployables en six
mois pour une durée d’'un an, sans renouvellement, disposant de leur
autonomie dans les principales fonctions opérationnelles interarmes (combat
de contact, appui, soutien) » ;

- par ailleurs, « en permanence, la France conservera en outre une
capacité de réaction ou de renfort autonome, avec un dispositif d’alerte
opérationnelle de I’ordre de 5.000 hommes pour les forces terrestres ».

A titre d’illustration, le tableau ci-aprés compare ces objectif avec
ceux actuellement en vigueur. La révision a la baisse est significative. Ainsi,
la force déployable sur 1 an, sans reléve, passerait de 50.000 hommes a
30.000 hommes.

"' Ces 54.000 postes au ministére de la Défense se répartissent entre 46.500 en ce qui concerne
les armées et 7.500 pour le personnel civil et militaire des directions du ministére (délégation
générale de I’armement, secrétariat général pour [’administration...).
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Les objectifs de projection de I’armée de terre

Objectif actuel
LPI;/IO(Z);)03- Contrats PLF 2008 Livre blanc

opérationnels (PAP)
Force déployable - environ 30.000
sur 1 an, sans hommes
relove plus de 50.000 plus de 50.000 déployables en

6 mois
Force d.e‘ployable 20.000 (avec
de maniére \
reléve tous les
permanente, avec .
\ 4 mois)

reléves
Force déployable 26.000 sur 1 an | 30.000 sur 1 an 30.000 dans un
sur un an, avec (avec releve avec releéves délai de 30
reléves tous les 4 mois) | partielles jours (FAT)
Ale’rte' 5.000 (avec re.:leve 5000 5000
opérationnelle tous les 4 mois)

Source : d’apres les documents concernés

Si I’on excepte la crise de Suez, jamais, depuis 1945, la France n’a
projeté 30.000 hommes. La révision a la baisse de 1’objectif de projection, qui
ne parait pas avoir de conséquence majeure en maticre d’effectifs, n’en aura
donc pas non plus sur le plan stratégique.

III. ’EXECUTION BUDGETAIRE EN 2007

L’exécution budgétaire en 2007 présente des caractéristiques en
rupture avec celles constatées I’an passé, dans la mesure ou certaines pratiques
dérogatoires dont bénéficiait la mission « Défense » ont cessé de jouer.

A. LA PERFORMANCE DE LA MISSION EN 2007

1. Un « taux de succés » global de ’ordre de 64 %, supérieur a
celui enregistré en 2006

La mission « Défense » présente un taux de renseignement élevé des
indicateurs (98 %), en amélioration par rapport a 2006 (86 %).

Le « taux de succés », c’est-a-dire la proportion d’indicateurs au
moins aussi bons que la prévision, est de 64 %, la encore en amélioration par
rapport a 2006 (42 %).

Parmi les indicateurs inférieurs aux prévisions, la moitié environ ont
connu une amélioration en 2007.
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Les indicateurs de la mission « Défense » (2007)

2006 2007
En % En nombre En % En nombre
Réalisation conforme 42 20 64 28
Evolution significative 18 8
Pas d'amélioration 44 21 34 16 15 7
Comparaison impossible 0 0
Données non renseignées 15 7 2 1
Total 100 48 100 44

Pour I’exécution 2007, vos rapporteurs spéciaux se sont référés aux données figurant dans le
dossier de presse relatif au présent projet de loi de réeglement.

Sources : rapports annuels de performances pour 2006 et 2007

2. Parmi les principaux indicateurs, un niveau critique est atteint
pour la capacité de transport de I’armée de I’air

Les 44 indicateurs n’ont, bien entendu, pas la méme importance.

Certains indicateurs du programme 178 « Préparation et emploi
des forces » ont pour objet de mesurer les capacités opérationnelles de
I’armée. Ils donnent donc une idée de D’efficacité globale de la mission. Il
faut a ce sujet souligner :

- que les indicateurs relatifs a la protection (protection du territoire
par I’armée de terre, la marine et ’armée de 1’air) sont tous réalisés a des taux
de I’ordre de 100 % ;

- que si les indicateurs relatifs a la projection présentent des taux
analogues, il faut cependant souligner deux exceptions majeures. La
premiére était programmée : le groupe aéronaval n’a été opérationnel qu’a
61 % en 2007, a cause de 1’arrét technique majeur (ATM) du porte-avions
Charles de Gaulle. Par ailleurs, I’armée de 1’air n’a été capable d’assurer que
38 % de son contrat opérationnel en matieére de transport (comme en 2006), a
cause de I’obsolescence des avions de transport (C 160 Transall et
C 130 Hercules), agés d’une trentaine d’années.

L’efficacité de I’outil militaire est donc fortement dépendante de
I’état du matériel, ce qui confirme, si besoin était, la nécessité d’une loi de
programmation militaire réaliste.
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B. LA NON-CONSOMMATION DES CREDITS DE REPORT
1. L’application a la défense de la norme de dépense ministérielle

a) Une consommation des crédits de paiement égale aux crédits de
paiement inscrits en loi de finances initiale majorés des fonds de
concours

Le niveau des dépenses effectuées en 2007, soit 36,8 milliards
d’euros, est égal a la dotation prévue par le projet de loi de finances initiale
pour 2006, de 36,3 milliards d’euros, majorée de 0,6 milliard d’euros de fonds
de concours et attributions de produits.

Un arbitrage du Premier ministre en date du 5 décembre 2007 a
autorisé le ministere de la défense a dépenser les crédits ouverts en loi de
finances initiale pour 2007, augmenté des fonds de concours rattachés en cours
d’exercice, corrigé des mouvements réglementaires de gestion (annulations,
transferts, décrets d’avance) et diminué de 500 millions d’euros. La Cour des
comptes indique que « le ministére a fait peser cette réduction sur I’agrégat
LPM, ramenant le niveau de dépenses autorisé sur ce périmetre a
15,2 milliards d’euros »".

On rappelle qu’en 2006, le ministére de la défense avait été autorisé a
dépasser le montant des dotations inscrites en loi de finances initiale pour
2006, et a consommer une partie des crédits reportés de I’exercice précédent.

Le taux d’exécution des autorisations d’engagement en 2007 s’éleve
ainsi, selon les calculs de vos rapporteurs spéciaux, a 101,6 % du montant des
crédits prévus par la loi de finances initiale. Cependant, ce taux est inférieur a
100 % pour trois des quatre programmes, le programme 178 se distinguant par
un taux de 104,2 %, du fait en particulier du mode de financement des OPEX
(cf. infra).

b) Une consommation des crédits de paiement trés inférieure aux
crédits disponibles

S’agissant des ressources disponibles, les crédits inscrits en loi de
finances initiale ont été majorés de 1,6 milliard d’euros au titre des reports de
crédits, essentiellement du titre 5, et 0,6 milliard d’euros de fonds de concours
(notamment au titre du service de santé des armées).

En revanche les autres mouvements réglementaires ou législatifs
(LFR) sont en 2007 de faible ampleur, d’abord parce que les anciens transferts
au CEA sont désormais inscrits en dépenses, ensuite parce que les 13/19°™ de
la dépense réelle de construction des FREMM n’ont pas €té inscrits en loi de
finances rectificative. Il semble donc que ce régime dérogatoire mis en place
lorsque fut rejetée 1’hypothese d’un « financement innovant » est a juste titre
abandonné, I’inscription des crédits en fin d’année n’ayant pour principal

" Note sur I’exécution du budget 2007, février 2008.
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effet que d’accroitre la masse des reports de crédits en cas de respect de la
norme de dépenses. En contrepartie le ministere a di procéder a des
aménagements pour un montant total de 367 millions d’euros au profit du
programme FREMM. Le méme probléme se posera nécessairement en loi de
finances rectificative pour 2008.

L’évolution des ressources disponibles (crédits de paiement)

(en millions d’euros)

1 2 3 4=5-1-2-3 5
Autres
mouvemen | Ressources
LFI |Report| FCet ts disponibles
PROGRAMMES 2007 s ADP et LFR 2007
144 - Environnement et
prospective 1661,4 40,9 15,2 15,2 1685,5
Titre 2 - Personnel 536,8 513,7
Autres titres 1124,6 40,9 15,2 15,2 1171,8
178 - Préparation/Emploi des
forces 21020,7 | 216,5 471,2 388.4 22096,8
Titre 2 - Personnel 149304 9,6 291,7 2439 15475,6
Autres titres 6090,3 | 206,9 179,5 144,5 6621,2
146 Equipement des forces 10405,2 | 1296,3 82,5 -237,7 11546,3
Titre 2 - Personnel 877,1 13,3 890,4
Autres titres 9528,1 | 1296,3 82,5 -251,0 10655,9
212 - Soutien politique defense 3164,0 57,0 39,0 -8,2 3168,7
Titre 2 - Personnel 1726,2 -83,1 1643,1
Autres titres 1437,8 57,0 39,0 -8,2 1525,6
Total Mission défense 36251,3 | 1610,7 607,9 157,7 38497,3
Titre 2 - Personnel 18070,5 9,6 291,7 174,1 18522,8
Autres titres 18180,8 | 1601,1 316,1 -99,5 19974,5

Source : calculs de vos rapporteurs spéciaux, d’apres le rapport annuel de performances

La consommation des crédits disponibles a en revanche été de
seulement 95,7 %, dont 88,3 % pour le programme 146 « Equipement des

forces », comme I’indique le tableau ci-apres.
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La consommation ces crédits disponibles (crédits de paiement)

(en millions d’euros et en %)

6 7=6-5 8=6/(1+3) 9=6/5
Taux de
Taux de consomma-
consommation tion
Consommé au Crédits non (LFI et fonds de (crédits
31/12/07 consommeés concours) disponibles)

144 - Environnement et
prospective 1649,1 36,4 98.4 97,8
Titre 2 - personnel 513,2 0,5 95,6 99,9
Autres titres 1135,9 35,9 99,7 97,0
178 - Préparation et
emploi des forces 219037 193.1 1019 99,1
Titre 2 - personnel 15466 9 101,6 99,9
Autres titres 6437 184 102,7 97,2
146 - Equipement des
forces 10195,8 1350,5 97,2 88,3
Titre 2 - personnel 890,4 0 101,5 99,9
Autres titres 9305,4 1350,5 96,8 97,0
213 - Soutien de la
politique de défense 3099.4 69,3 96,8 97,8
Titre 2 - personnel 1639,1 4 94,9 99,9
Autres titres 1460,3 65,3 98,9 97,0
Total mission Défense 36848 16493 100,0 95,7
Titre 2 - personnel 18508,9 13,9 100,8 99,9
Autres titres 18339,1 16354 99,1 97,0

Source : calculs de vos rapporteurs spéciaux, d’apreés le rapport annuel de performances

La consommation des autorisations d’engagement présente des
caractéristiques analogues a celle de la consommation des crédits de paiement,
avec un taux de consommation de 100,6 % des crédits de la loi de finances
initiale, mais seulement 86,4 % des crédits disponibles.

c) Un financement des OPEX toujours largement assuré par des
crédits d’équipement, malgré ’amendement adopté a [’initiative de
votre commission des finances

Dans ses grandes lignes, le financement des OPEX a été réalisé de
manicre analogue aux années précédentes, en réduisant les crédits de paiement
prévus pour les dépenses d’équipement :

-la loi de finances initiale a ouvert des crédits de paiement de
375 millions d’euros (dont 360 millions d’euros pour le programme 178 et
15 millions d’euros pour le programme 152 « Gendarmerie nationale », qui
fait partie de la mission « Sécurité »), nettement inférieurs aux dépenses
prévisibles ;
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- les OPEX ont en réalité cotté 685 millions d’euros, d’ou un solde de
310 millions d’euros ;

- le décret n° 2007-1666 du 26 novembre 2007 a financé ce solde a
hauteur de 273 millions d’euros de crédits de paiement, par des annulations de
crédits sur le programme 146, et leur réouverture sur le programme 178 ;

-le reliquat a été financé par 7 millions d’euros de crédits de
paiement du titre 2 pris sous enveloppe par le programme 152 précité, et 14
millions d’euros provenant d’un remboursement de I’ONU.

Le financement des OPEX

(en millions d’euros)

1000 928(1)
900 -
800 -
658 685
700 - 633
554
600 - \5
500 - § -
400 - &
300
200
100
0
2003 2005 2006 2007 |LFI12008
——= Crédits ouverts en loi de 20 0 0 269 0 0
finances rectificative*
=== Crédits initialement 405 539 428 184 273 0
prévus pour les dépenses
d'équipement (2) *
= Loi de finances initiale 24 24 100 175 375 475
(programmes 178 et 152)
—»— Colt total des OPEX 658 633 554 603 685 928

L’excédent de 25 millions d’euros en 2006 (628 millions d’euros-603 millions d’euros) est lié au
fait que les opérations FINUL 2 et BALISTE ont eu une ampleur moindre que prévue
initialement.

Une dotation de 24 millions d’euros figurait depuis 1999 au budget de la défense, pour le
financement des forces pré positionnées en Afrique.

* Part OPEX
(1) Prévision (Livre blanc sur la défense et la sécurité nationale, juin 2008)
(2) Crédits supprimés par décret d'avances, moins crédits ouverts en loi de finances rectificative.

Sources : rapport d’exécution 2007 de la loi de programmation militaire 2003-2008 ; Cour des
comptes
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On rappelle qu’a D’initiative de votre commission des finances, le
Sénat a adopté un amendement du gouvernement au projet de loi de finances
initiale pour 2007, qui majorait de 100 millions d’euros les crédits de paiement
prévus par le programme 178 pour les OPEX. Ainsi, pour la premiére fois
depuis longtemps, le montant des OPEX a été essentiellement financé par
les crédits inscrits en loi de finances initiale.

by

2. Des reports de crédits et des restes a payer toujours
importants

Le fait que, malgré le niveau élevé des reports de 2006 sur 2007, le
taux de consommation des crédits ait été quasiment identique a celui de la loi
de finances initiale, a eu en 2007 les mémes conséquences que les années
précédentes.

Tout d’abord, les charges a payer en fin d’exercice 2007 atteignent
un montant inquiétant, de 2,6 milliards d’euros, dont 1,8 milliard d’euros
pour le programme 146 « Equipement des forces ». Selon le ministere de la
défense, « Il convient de préciser que le montant des charges a payer du
programme 146 a augmenté de pres de 700 millions d’euros entre 2006
(1131,45 millions d’euros) et 2007 (1829,60 millions d’euros). Cette évolution
tient essentiellement a un changement de périmetre de comptabilisation. Les
charges a payer recensées a fin 2006 ne prenaient pas en considération les
avances ou acomptes dus au titre des programmes d'armement ». Il n’en
demeure pas moins qu’une fraction importante de ces « charges a payer »
consistent en factures impayées au 31 décembre, d’ou un accroissement
prévisible en 2008 des intéréts moratoires qui avaient atteint, en 2007,
29,2 millions d’euros pour les dépenses incluses dans 1’enveloppe « LPM ».

Les charges a payer fin 2007 (y compris titre 2)

(en milliards d’euros)

Programme Charges a payer
144 dleji;exlflisr;)nnement et prospective de la politique de 65.79
146 | Equipement des forces 1 829,60
178 | Préparation et emploi des forces 650,11
212 Soutien de la politique de défense 86,91
TOTAL 2 632,41

Source : ministére de la défense
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Ensuite, en ’absence d’ouvertures de crédits significatives en loi de
finances rectificative (+ 0,97 million d’euros de crédits de paiement au
programme 212) et du fait du respect de la norme de dépenses, le niveau des
reports de crédits sortants de la gestion 2007 reportés en 2008, soit
1.628,7 millions d’euros, est resté¢ globalement stable par rapport au niveau
des reports entrants issus de la gestion 2006. Le niveau des reports a méme
légérement augmenté pour le programme 146 « Equipement des forces », de
53 millions d’euros (en passant de 1.296 millions d’euros fin 2006 a
1.350 millions d’euros fin 2007).

Le solde de gestion négatif de la mission défense pour 2007, égal par
définition a la différence entre les reports de crédits sur 2008 et les charges a
payer fin 2007, s’est donc fortement dégradé, puisqu’il atteint 1 milliard
d’euros, soit 2,8 % des crédits de la loi de finances initiale, ou encore 10 jours
de paiements. Toutefois 1'évolution du solde de gestion du programme 146
entre fin 2006 (+ 164,88 millions d’euros) et fin 2007 (- 479,71 millions
d’euros) est directement liée au changement de périmetre de comptabilisation
des avances évoqué précédemment.

Le solde de gestion de 1a mission « Défense » (incluant le titre 2)

(en millions d’euros)

Charges_ a Report de Solde de
payer fin . .

en M€ courants 2007 credit gestion
144 Environnement et prospective 65,79 35,23 -30,56
146 Equipement des forces 1 829,60 1 349,89 -479,71
178 Préparation et emploi des forces 650,11 193,13 -456,97
212 Soutien de la politique de défense 86,91 50,49 -36,41
Total 2 632,41 1 628,75 -1 003,65

Source : ministere de la défense

Les restes a payer (de l’ordre de 44 milliards d’euros fin 2007) sont les sommes

Restes a payer, charges a payer, reports de charges

restant a payer sur les engagements.

Les charges a payer (de ’ordre de 2,6 milliards d’euros fin 2007), concept découlant
de la LOLF, regroupent les dépenses rattachées a l'exercice (ou a un exercice antérieur) et qui
n'ont pas été comptabilisées avant la cloture de celui-ci.

Le report de charges de 1'année (concept moins large que celui de charges a payer)
correspond au montant des factures regues jusqu'au 31 décembre et non mandatées a cette date.
Ce périmétre n'est plus suivi en gestion.
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Vos rapporteurs spéciaux s’inquiétent de cette pratique consistant
a reporter des crédits — correspondant souvent (mais pas en 2007) en grande
partie a des crédits d’équipement réouverts en loi de finance rectificative, pour
compenser I’annulation de crédits d’équipement destinés a financer les OPEX,
ou pour financer les FREMM — sans autoriser le ministére de la défense a
les consommer. Comme le soulignait la Cour des comptes, dans son rapport
sur les résultats et la gestion budgétaire de 1’Etat pour 1’année 2006,
I’impossibilité de consommer les crédits reportés « pourrait compromettre, i
terme, D’exécution de Ia loi de programmation militaire qui reste
suspendue a la possibilité de consommer les reports de crédit en 2007 et
2008 ».

On rappelle que, lors de son audition devant votre commission
des finances le 25 octobre 2005, le ministre de la défense avait confirmé la
résorption compléte des crédits reportés avant la fin de ’actuelle période
de programmation. Il avait indiqué que lui avait été donnée la permission de
dépasser 1’autorisation budgétaire délivrée par le Parlement en loi de finances
de ’année.

\

Vos rapporteurs spéciaux resteront particuliérement attentifs a
cette question, d’autant plus que les reports de crédits concernent désormais a
peu pres exclusivement la mission « Défense », comme le montre le graphique
ci-apres.

Les reports de crédits : ventilation entre dépenses civiles et dépenses militaires

(en millions d’euros)

1 000
44000 4
12000 4
0000
G000 L
000 L

G000 L

en millions d'ewros
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|_ Déparses civies mm Dépanzes miltares —e— Total

Source : commission des finances de |’Assemblée nationale, rapport sur le présent projet de loi
de reglement (n° 1004, 2007-2008)
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3. L’accentuation de certaines dérives antérieures, défavorables a
I’équipement

L’exécution 2007 s’est, en outre, caractérisée par 1’accentuation de
certaines dérives antérieures, défavorables aux dépenses d’équipement :

- augmentation plus importante que prévu des crédits consacrés au
maintien en condition opérationnelle, qui ont atteint 3.347 millions d’euros ;

- absence d’ouverture en loi de finances rectificative des crédits
d’équipement (272,5 millions d’euros) destinés a financer le surcolit des
OPEX ;

- absence d’inscription complémentaire en loi de finances rectificative
pour le financement des FREMM.

C. LE RAPPORT ANNUEL DE PERFORMANCES SUSCITE CERTAINES
INTERROGATIONS TECHNIQUES

Vos rapporteurs spéciaux se posent diverses questions « techniques »
au sujet du présent rapport annuel de performances.

1. Le montant des autorisations d’engagement

Tout d’abord, les montants indiqués par le présent projet de loi de
réglement concernant les autorisations d’engagement ne sont pas les mémes
que ceux du rapport annuel de performances, avec un écart de 440 millions
d’euros, comme I’indique le tableau ci-apres.

Les engagements de crédits réalisées en 2007, selon le RAP et le projet de loi de réglement
(en millions d’euros)

Avant déduction des Apres’ déduction des
dégagements degagements.
. comptables (notion Ecart
comptables (notion .
retenue par le RAP) retenfle paf le projet
de loi de réglement)
Programme 144
« EnVlropnement et 1730 1713 17
prospective de la
politique de défense »
Programme 146
« Equipement des 9185 8973 -212
forces »
Programme 178
« Préparation et emploi 22049 21922 -128
des forces »
Programme 212
« Soutien de la politique 3136 3052 -84
de défense »
Total 36 101 35 661 -440

Source : rapport annuel de performances
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Vos rapporteurs spéciaux souhaiteraient connaitre la nature des
autorisations d’engagement ainsi « dégagées », en particulier en ce qui
concerne le programme 146.

2. 2Les coiits complets

Un deuxiéme sujet de perplexité, pour vos rapporteurs spéciaux,
concerne la répartition entre programmes des différents cotlits complets.

Il apparait en effet que si les crédits de paiement et les colts directs
(de méme que les colits complets) ont un total analogue, de ’ordre de
37 milliards d’euros, la décomposition entre programmes n’est pas la méme, le
programme 178 passant de 22 a 30 milliards d’euros, alors que le programme
146 passe de 10 a 4 milliards d’euros, comme 1’indique le tableau ci-apres.

Crédits de paiement, coiits directs et coiits complets (2007)

(en millions d’euros)

Crédits de Cofits Cofits

paiement directs complets
Programme 144 « Environnement et prospective de la
politique de défense » 1 649 1419 1 541
Programme 178 « Préparation et emploi des forces » 21904 29 522 31354
Programme 212 « Soutien de la politique de défense » 3099 2 506 168
Programme 146 « Equipement des forces » 10 196 3938 4 086
Total 36 848 37 384 37 149

Source : rapport annuel de performances

Le rapport annuel de performance indique, page 248, dans le cas du
programme 178, que « [’écart entre les coiits complets (31,3 milliards
d’euros) et les dépenses (24,3 milliards d’euros) se justifie pour la grande
part par une dotation aux amortissements de plus de 6,5 milliards d’euros ».
Il n’existe pas, en revanche, d’indication analogue en ce qui concerne les
autres programmes.

Les causes de ces écarts mériteraient d’étre mieux explicitées. Vos
rapporteurs spéciaux ont, en particulier, constaté que la fiche du dossier de
présentation du projet de loi de reglement par le ministre du budget et des
comptes public pour la mission « Défense » ne reprenait que les données aux
« colts complets » : ainsi, le programme 146 « Equipement des forces »
présente un colt complet de 4 milliards d’euros, alors que la dépense réelle
dépasse les 10 milliards d’euros.
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D. L’IMPACT DES DEPENSES DE LA MISSION « DEFENSE » SUR LE
BESOIN DE FINANCEMENT AU SENS DU TRAITE DE MAASTRICHT

L’application des régles fixées par Eurostat pour le calcul du besoin
de financement des administrations publiques (du déficit au sens du traité de
Maastricht) conduit a n’imputer dans le besoin de financement les dépenses
lides a un grand programme d’équipement militaire que lors de la livraison du
matériel. Comme beaucoup de grands équipements sont actuellement en cours
de fabrication, les dépenses correspondantes n’impactent pas immeédiatement
le déficit public.

La réduction correspondante du déficit des administrations
publiques, au sens du traité de Maastricht, est non négligeable, comme le
fait apparaitre le tableau suivant : 1,95 milliard d’euros en 2007.

La situation se renversera évidemment lors de la livraison des
matériels.

L’impact des régles d’Eurostat sur la prise en compte des dépenses d’équipements
militaires pour le solde des administrations publiques

(crédits de paiement, en millions d’euros)

2006 | 2007 | 2008 | Date de livraison du
€)) 1) 2) programme

MINREM (Moyen interarmées naval de recherche
électromagnétique) 20 0 0 2006
BPC (Batiment de projection et de commandement) | 20 5 0 A partir de 2006
HORIZON (frégates) 45 38 133 A partir de 2008
SNLE-NG n°4 (Sous-marin nucléaire lanceur
d’engins de nouvelle génération) 544 | 404 | 347 A partir de 2010
PA2 (Porte-avion N°2) 123 50 90 2015
FREMM (Frégates multi-missions) 404 | 332 | 609 A partir de 2011
A400M (Avion de transport du futur) 277 | 369 | 461 A partir de 2009
VBCI (Véhicules blindés de combat d’infanterie) 62 74 263 A partir de 2008
MS51 (missile stratégique) 633 | 599 | 456 A partir de 2010
BARRACUDA (sous-marin nucléaire d’attaque) 30 100 | 330 A partir de 2016
MACN (missile de croisic¢re naval) 3 33 80 A partir de 2014
FTL (future torpille lourde) 0 0 15 A partir de 2014
Total des paiements annuels  (a) 2161(2004 |2 784
Total des dépenses « livrées » (b) 90 53 463
Total des dépenses a déduire (*) (a-b) 207119512321

Source : réponse du ministére de la défense a une question de vos rapporteurs spéciaux
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AMENDEMENT
PRESENTE PAR
MM. FREVILLE ET TRUCY
AU NOM DE LA COMMISSION DES FINANCES

ARTICLE ADDITIONNEL APRES L'ARTICLE 7

Apres l'article 7 insérer un article additionnel ainsi rédigé:

L’article 104 de la loi n°2006-1666 du 21 décembre 2006 de finances pour
2007 est ainsi modifié :

I. - Les mots : « Lorsque la premiere tranche d'autorisations d'engagement d'un
programme d'armement dont le colt global, unitaire ou non, unitaire ou non,
¢valué a au moins un milliard d'euros, est inscrite » sont remplacés par les
mots : « Lorsqu’un programme d'armement dont le cofit global, unitaire ou
non, ¢valué a au moins un milliard d'euros, est inscrit ».

I1. In fine, les mots : « des qu'ils sont arrétés » sont supprimes.

OBJET

Vos rapporteurs spéciaux ne peuvent que constater que les moyens de controle
par le Parlement des colts des grands programmes d’armement sont encore
aujourd’hui insuffisants.

Ils avaient essay¢ d’y parer grace a ’article 104 de la loi n°® 2006-1666 du 21
décembre 2006 de finances initiale pour 2007, adopté par le Sénat a leur
initiative. On rappelle que, selon cet article, « lorsque la premicre tranche
d'autorisations d'engagement d'un programme d'armement dont le cofit global,
unitaire ou non, évalué a au moins un milliard d'euros, est inscrite en loi de
finances de l'année, le ministére de la défense informe le Parlement de
I'évaluation du cofit global du programme d'armement et de I'échéancier
prévisionnel de sa réalisation dés qu'ils sont arrétés. »

Cet article ne porte que sur I’avenir et ne s’applique pas aux principaux
programmes en cours.

C’est pourquoi vos rapporteurs spéciaux vous proposent un amendement au
présent projet de loi de réglement des comptes, modifiant 1’article 104 de la loi
de finances initiale pour 2007, afin de prévoir qu’est communiqué chaque
année au Parlement I’échéancier remis a jour des principaux programmes
d’armement.
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MISSION « DEV!ELOPPEMENT ET
REGULATION ECONOMIQUES »

M. Eric Doligé, rapporteur spécial
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PRINCIPALES OBSERVATIONS
DE VOTRE RAPPORTEUR SPECIAL

- L’exercice 2007 est le dernier a avoir été exécuté selon «l’ancien
format » de cette mission, avec 4 programmes dont votre rapporteur spécial avait
critiqué le caractere disparate.

- Chaque programme affiche un fort taux de consommation des crédits,
signe d’un bon calibrage des crédits demand¢s en loi de finances.

- Les indicateurs de performance sont, dans 1’ensemble, correctement
renseignés pour I’ensemble des programmes.

- Le montant des dépenses fiscales rattachées au programme
« Développement des entreprises » représente environ 11 milliards d’euros (soit
presque 10 fois les crédits consommés), sans que le responsable de ce programme ait la
moindre prise sur elles et sans que le Parlement dispose d’une réelle évaluation de leur
efficacité.

- Pour la deuxiéme année consécutive, les crédits d’intervention relatifs au
dispositif d’aide aux buralistes apparaissent surbudgétisés, avec un reliquat de
35 millions d’euros pour une dépense totale de 338,4 millions d’euros.

- Si ’objectif de réduction d’emplois de la direction générale des douanes et
des doits indirects (DGDDI) a été atteint en 2007, il n’en va pas de méme du coiit
moyen de I’emploi, en hausse de 3,2 % alors que le contrat pluriannuel de performance
(CPP) de cette direction générale fixait un objectif de 1 %.
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I. OBSERVATIONS LIMINAIRES
A. UN FORMAT BOULEVERSE

La mission « Développement et régulation économiques » a été
exécutée pour la derniére fois dans son ancien format en 2007.

Elle comptait alors 4 programmes :
- le programme 134 « Développement des entreprises » ;

- le programme 127 « Controle et prévention des risques
technologiques et industriels » ;

- le programme 199 « Régulation et sécurisation des échanges de
biens et de services » ;

- le programme 174 « Passifs financiers miniers ».

Depuis lors, les programmes 127 et 174 ont quitté le périmetre de la
mission, alors que le programme « tourisme » 1’a intégrée.

Votre rapporteur spécial avait, a plusieurs reprises, souligné le
caractére « décousu» de cette mission, partagée entre des objectifs
économiques, environnementaux et sociaux'. Il demeure interrogatif sur le
nouveau format, qui parait résulter avant tout d’une logique administrative
visant a calquer les missions sur les périmetres des ministeres.

B. UNE EXECUTION GLOBALEMENT FIDELE AUX CREDITS VOTES

L’exécution du budget de 2007 est globalement fidéle aux crédits
votés par le Parlement, avec, cependant, quelques nuances sur lesquelles
votre rapporteur spécial reviendra.

Le tableau ci-aprés retrace les mouvements de crédits intervenus en
cours d’exercice sur la mission.

"Voir par exemple le rapport général n°® 78 (2006-2007), Tome III, annexe 9.
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Synthése des mouvements de crédits intervenus en 2007
au sein de la mission « Développement et régulation économiques »

(en millions d’euros)

Modifications Total Total Crédits
LFI LFR . . Reports crédits crédits consommés
réglementaires . o
ouverts consommeés (en %)
Programme 134 AE 1 137,9 0,0 47,4 7,9 1 193,2 1 139,2 95,5%
CP 11139 0,0 51,0 16,3 1181,2 1130,0 95,7%
Programme 127 AE 262.4 -0,5 83,1 6,6 351,6 341,2 97,0%
CP 258,4 -8,8 85,5 7,5 342,6 330,6 96,5%
Programme 199 AE 1 860,8 -14,7 -7,6 40,0 1 878.,5 1786,0 95,1%
CP 1872,5 -12,9 -13,0 22,3 1 868,9 1 850,6 99,0%
Programme 174 AE 684,3 -39,5 -17,1 16,7 644,4 635,9 98,7%
CP 688,0 -39,0 -15,3 2,8 636,5 635,9 99,9%

Source : note de la Cour des comptes sur [’exécution du budget 2007 pour la mission « Développement et régulation économiques »
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II. ANALYSE PAR PROGRAMME
A. LE PROGRAMME « DEVELOPPEMENT DES ENTREPRISES »
1. Principales remarques relatives a I’exécution

Votre rapporteur spécial reléve que ce programme, trés disparate et
éclaté entre un grand nombre de directions, a été exécuté dans des conditions
globalement satisfaisantes.

Toutefois, ce programme est le seul au sein de la mission a avoir
connu quelques difficultés en fin d’années a la suite des mesures de régulation
puisque, comme le souligne la Cour des comptes, quelques impayés a 1’égard
des tiers ont été enregistrés a la fin de 1’année’.

De plus, une nouvelle fois, votre rapporteur spécial releve que le
montant des dépenses fiscales rattachées a ce programme représente
environ 11 milliards d’euros (soit presque 10 fois les crédits consommés),
sans que le responsable dudit programme ait la moindre prise sur elles et sans
que le Parlement dispose d’une réelle évaluation de leur efficacité.

2. Principales remarques relatives a la performance

Le taux de renseignement des indicateurs est bon. En effet,
10 indicateurs sur 11 apparaissent correctement renseignés dans le rapport
annuel de performances (RAP) annexé au présent projet de loi.

La plupart d’entre eux indiquent un relatif manque d’ambition dans
la fixation des cibles, le résultat 2007 dépassant parfois largement 1’objectif.
Ainsi, les taux de pérennité a 3 ans des entreprises aidés par des fonds du
programme (indicateur 1.2) montrent, pour 2007, des résultats déja nettement
meilleurs que 1’objectif pour 2010.

B. LE PROGRAMME « CONTROLE ET PREVENTION DES RISQUES
TECHNOLOGIQUES ET DEVELOPPEMENT INDUSTRIEL »

1. Principales remarques relatives a I’exécution

L’exécution de ce programme n’appelle pas de remarque particuliére
de votre rapporteur spécial.

Le tableau supra montre le calibrage correct des crédits alloués et nul
événement significatif n’est intervenu en cours d’exercice pour affecter le
déroulement de I’exécution.

" Pour un montant total de 1,1 million d’euros.
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2. Principales remarques relatives a la performance

Votre rapporteur spécial se félicite que les 8 indicateurs du
programmes soient correctement renseignés et analysés.

Si certains sont encore « en rodage » et font 1’objet d’affinages, la
plupart d’entre eux affichent des résultats satisfaisants. Seul I’indicateur 6.1,
relatif a D’effet de levier des financements des directions régionales de
I’industrie, de la recherche et de I’environnement (DRIRE), laisse quelque peu
a désirer. Certes en progres par rapport a 2006 (2,1), la réalisation de 2007
(3,3) est inférieure a la prévision du projet annuel de performances (PAP, soit
4,2).

C. LE PROGRAMME « REGULATION ET SECURISATION DES ECHANGES
DE BIENS ET SERVICES »

1. Principales remarques relatives a I’exécution

Votre rapporteur spécial observe le fort taux d’exécution du
programme, qui s’éleve a 99 % pour les crédits de paiement.

Il reprend cependant les deux remarques formulées par la Cour des
comptes dans sa note sur I’exécution du budget 2007 de la présente mission :

- pour la deuxiéme année consécutive, les crédits d’intervention
relatifs au dispositif d’aide aux buralistes apparaissent surbudgétisés,
avec un reliquat de 35 millions d’euros pour une dépense totale de
338,4 millions d’euros ;

- si ’objectif de réduction d’emplois de la direction générale des
douanes et des doits indirects (DGDDI) a été atteint en 2007, il n’en va pas de
méme du colit moyen de I’emploi, en hausse de 3,2 % alors que le contrat
pluriannuel de performance (CPP) de cette direction générale fixait un objectif
de 1 %.

2. Principales remarques relatives a la performance

Votre rapporteur spécial constate avec satisfaction que les
14 indicateurs du programme sont correctement renseignés.

Inspirés des CPP de la DGDDI et de la direction générale de la
concurrence, de la consommation et de la répression des fraudes (DGCCRGF),
démontrent une bonne appréhension de la culture de la performance par
ces deux directions générales.
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D. LE PROGRAMME « PASSIFS FINANCIERS MINIERS »
1. Principales remarques relatives a ’exécution

Votre rapporteur spécial s’était étonné, a plusieurs reprises, de la
présence de ce programme dans la mission « Développement et régulation
économiques » alors méme que sa finalité est avant tout sociale. De fait,
comme indiqué supra, il a quitté le périmetre de la mission des la loi de
finances pour 2008.

L’exercice 2007 a été marqué par la préparation de la dissolution de
I’établissement public Charbonnages de France (CdF), rendue effective par
le décret n® 2007-1806 du 21 décembre 2007.

Le taux d’exécution de ce programme est de I’ordre de 100 %, ce
qui est normal au vu de la nature des dépenses, essentiellement contraintes
puisque liées a la pension des anciens mineurs.

2. Principales remarques relatives a la performance

La encore, 9 indicateurs sur 10 sont correctement renseignés.

La notion de performance s’appréhende de facon différente pour un
programme de ce type et est liée a la qualité de la gestion. L’année 2007 a
montré le caractére quelque peu « aléatoire » (car associé¢ a des événements
exceptionnels) de certains d’entre eux. Ainsi, les 3 indicateurs de 1’objectif
n° 3 (« Réduire le colt des expropriations, tout en maintenant la qualité du
service a 1’usager ») ont été déclarés « sans objet », aucune expropriation
n’ayant été prononcée en 2007.
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MISSION « DIRECTION DE I’ACTION DU GOUVERNEMENT »

MM. Francois Marc et Michel Moreigne, rapporteurs spéciaux
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PRINCIPALES OBSERVATIONS
DE VOS RAPPORTEURS SPECIAUX

1. Suite aux travaux d’un groupe de travail formé des rapporteurs spéciaux et
des rapporteurs pour avis des commissions des finances et des lois de 1’Assemblée
nationale et du Sénat, créer un programme « Défense et protection des droits et des
libertés » au sein de la mission « Direction de 1’action du gouvernement », regroupant
les crédits des autorités administratives indépendantes de cette mission.

A défaut d’une modification en ce sens de la maquette budgétaire, une
initiative sera prise par vos rapporteurs spéciaux, par voie d’amendement, au PLF
2009.

2. Pour annuler des crédits du programme « Fonction publique »,
précédemment mis en réserve, il a été opéré un prélévement sur le fonds de roulement de
I’ENA et des IRA, dont les crédits dépendent du programme « Fonction publique ». 1l
s’agit d’une mesure d’expédient, qui ne pourra pas €tre reproduite chaque année.

3. L’insuffisance des crédits inscrits au budget opérationnel de programme
du secrétariat général aux affaires européennes (SGAE), préjudiciable a la
préparation de la présidence francaise de 1’Union européenne du 17 juillet au
31 décembre 2008, a ét¢ compensée par des redéploiements de crédits (2 hauteur de
3 millions d’euros) au sein du programme 129 « Coordination du travail
gouvernemental ».

4. Afin de réduire les délais de vacance de certains emplois au sein des
services du Premier ministre, renforcer 1’attractivité des carriéres, notamment pour les
attachés d’administration centrale.

5. Renforcer le role de pilotage de la performance du programme 129
« Coordination du travail gouvernemental» par la direction des services
administratifs et financiers (DSAF) du Premier ministre.

6. La forte diminution (de 8,86 % a 6,29 %) du coiit de gestion, par le
prestataire extérieur, de certaines prestations sociales a caractére interministériel
illustre les progrés qui peuvent, et doivent, étre réalisés dans les relations contractuelles
de ’Etat avec les prestataires de services privés.
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La mission « Direction de 1’action du gouvernement » forme un
ensemble hétérogeéne, regroupant des crédits a caractére interministériel
relevant des services du Premier ministre.

En 2007, les crédits de la mission se sont élevés, en exécution, a
523 millions d’euros en autorisations d’engagement (AE) et 506 millions
d’euros en crédits de paiement, répartis entre deux programmes :

- le programme 129 « Coordination du travail gouvernemental »
(325 millions d’euros en AE et 326 millions d’euros en CP), correspondant
aux fonctions d’état-major stricto sensu de 1’action gouvernementale ;

- le programme 148 « Fonction publique » (199 millions d’euros en
AE et 179 millions d’euros en CP), qui regroupe des crédits d’action sociale
interministérielle, gérés par la direction générale de 1’administration et de la
fonction publique (DGAFP), ainsi que les crédits d’écoles de formation de la
fonction publique (I’Ecole nationale d’administration, ENA, et les Instituts
régionaux d’administration, IRA).

La maquette budgétaire a fortement évolué en 2008 :

- d’une part, suite au rattachement de la DGAFP au ministére du
budget, des comptes et de la fonction publique nouvellement créé, le
programme 148 « Fonction publique » a été transféré vers la mission « Gestion
des finances publiques et des ressources humaines », examiné par notre
collegue Bernard Angels ;

- d’autre part, il a été créé un nouveau programme 306 « Présidence
francaise de I’Union européenne », afin de regrouper 1’ensemble des crédits
nécessaires a I’exercice par la France de la présidence de I’Union européenne,
du 17 juillet au 31 décembre 2008.

Vos rapporteurs spéciaux estiment cependant que la maquette
budgétaire de la mission n’est toujours pas satisfaisante.

IIs ont, dans ce contexte, animé un groupe de travail sur le
positionnement budgétaire des autorités administratives indépendantes (AAI)
relevant des services du Premier ministre, au sein de la mission « Direction de
I’action du gouvernement ». Ce groupe de travail a réuni les rapporteurs
spéciaux et pour avis des commissions des finances et des lois de 1’ Assemblée
nationale et du Sénat : dans sa réunion du 9 avril 2008, il a décidé la création
d’un programme « Défense et protection des droits et des libertés » au
sein de la mission « Direction de I’action du gouvernement », regroupant
les crédits des AAI de cette mission. Une lettre en ce sens, datée du
21 mai 2008, cosignée des présidents et des rapporteurs spéciaux des
commissions des finances de 1’Assemblée nationale et du Sénat, a été
adressée a M. Francois Fillon, Premier ministre.

A défaut d’une modification en ce sens de la maquette budgétaire du
projet de loi de finances (PLF) pour 2009, une initiative sera prise par vos
rapporteurs spéciaux, par voie d’amendement, au PLF 2009.
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I. LES PRINCIPALES CARACTERISTIQUES DE L’EXECUTION
BUDGETAIRE

A. UNE EXECUTION BUDGETAIRE GLOBALEMENT CONFORME AUX
PREVISIONS DE LA LOI DE FINANCES INITIALE

Les différents services relevant de la mission « Direction de 1’action
du gouvernement » n’ayant pas ét¢ soumis a des régles dérogatoires en ce qui
concerne la mise en réserve de crédits, vos rapporteurs spéciaux observent
qu’ils ont su faire face aux contraintes de régulation budgétaire en cours
d’exercice, de 1’avis méme de la Direction des services administratifs et
financiers du premier ministre (DSAF), au prorata des dépenses inscrites en
prévision lors de I’adoption de la loi de finances initiale.

Sous ces réserves, la direction générale de la sécurité extérieure
(DGSE) a toutefois bénéficié d’une application a un taux minoré (4,03 % au
lieu de 5 %) de ses crédits mis en réserve.

Cependant, pour annuler des crédits du programme « Fonction
publique », précédemment mis en réserve, il a été opéré un prélévement sur
le fonds de roulement de ’ENA et des IRA, dont les crédits dépendent du
programme « Fonction publique ». Il s’agit d’une mesure d’expédient, qui ne
pourra pas étre reproduite chaque année, puisque le fonds de roulement de
I’ENA et des IRA doit pouvoir étre maintenu a un niveau suffisant pour
couvrir les besoins de trésorerie de ces écoles de formation.

Par ailleurs, les crédits du programme 129 « Coordination du travail
gouvernemental » ont di étre abondés en cours de gestion a hauteur de
3 millions d’euros en AE, en octobre 2007, du fait d’évolutions difficilement
prévisibles lors de la programmation budgétaire :

- I’augmentation de trois a quatre du nombre de cabinets ministériels
rattachés aux services du Premier ministre ;

- I’installation de 1’ancien Président de la  République,
M. Jacques Chirac, dans de nouveaux locaux.

B.LA SOUS-E VALUATION INITIALE DES BESOINS DU SGAE, UN
MAUVAIS SIGNAL A LA VEILLE DE LA PRESIDENCE FRANCAISE DE
L’UNION EUROPEENNE

Une difficulté, récurrente, est toutefois 1’adaptation aux besoins des
crédits alloués par la DSAF pour le fonctionnement courant des services
relevant de la mission « Direction de I’action du gouvernement », a partir du
budget opérationnel de programme (BOP) « Soutien ».

Or, dés le début de I’année 2007, lors de sa présentation au controle
financier, le BOP du secrétariat général aux affaires européennes (SGAE)
est apparu insuffisamment doté. Des redéploiements ont ainsi dii étre opérés
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au sein du programme 129, a hauteur de 2 millions d’euros en AE, du
Secrétariat général de la défense nationale (SGDN) vers le BOP « Soutien », et
de 1 million d’euros, toujours en AE, du BOP « Conseil supérieur de
I’audiovisuel » (CSA) vers le BOP « Soutien ». En revanche, les dotations
prévues en 2008 couvrent largement les besoins de financement.

Cette situation n’est pas sans inquiéter vos rapporteurs spéciaux,
puisque le SGAE a préparé, dés 2007, la présidence frangaise de 1’Union
européenne du 1% juillet au 31 décembre 2008, et avait des lors renforcé ses
effectifs.

En outre, le transfert ainsi opéré au détriment du CSA représente une
part significative (3 %) de ses ressources.

C. LA NON-ATTEINTE DU PLAFOND D’EMPLOIS, TRADUCTION DE LA
DIFFICULTE A POURVOIR CERTAINS POSTES

La loi de finances pour 2007 a fixé le plafond d’emplois des
services du Premier ministre a 2.531 emplois équivalent temps plein
travaillés (ETPT), en diminution de seulement 8 ETPT (a périmétre
constant) par rapport a 2006. Comme |’avaient observé vos rapporteurs
spéciaux lors de I’examen du projet de loi de finances initiale pour 2007, les
services du Premier ministre restaient donc globalement en dehors du champ
de la réduction des emplois publics.

Or, les ETPT consommés au 31 décembre 2007 s’élevaient a
2.358,76, soit seulement 93 % du plafond des emplois autorisés par le
Parlement.

L’écart entre le nombre d’emplois prévus et les ETPT effectivement
consommés s’est cependant réduit par rapport a 2006, puisqu’il atteignait
10 % au 31 décembre 2006.

Si des facteurs conjoncturels (comme les changements de cabinets
ministériels au printemps 2007) contribuent certes a expliquer I’écart entre les
emplois autorisés et ceux effectivement pourvus au sein des services du
Premier ministre, vos rapporteurs spéciaux soulignent la durée des vacances
de poste sur des emplois spécialisés, notamment au CSA.

En conséquence, le plafond d’emplois du CSA (soit 270,24 ETPT) a
été dépassé des février 2007, pour étre porté au niveau autorisé en 2008 (soit
281,24 ETPT).

Cette difficulté a procéder a des recrutements pose la question de
Pattractivité des régimes statutaires des emplois relevant des services du
Premier ministre. Elle souligne aussi la nécessité de mieux organiser dans
certains corps, en particulier celui des attachés d’administration centrale, de
vrais plans d’évolution de carriére au sein des services du Premier ministre, ou
dans des directions exer¢ant des fonctions comparables dans d’autres
ministeres.
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II. LA PERFORMANCE DE LA MISSION
A. UN PILOTAGE DE LA PERFORMANCE A RENFORCER

L hétérogénéité méme des crédits relevant de la mission « Direction
de DP’action du gouvernement » ne facilite pas la définition d’objectifs et
d’indicateurs de performance, notamment pour le programme 129
« Coordination du travail gouvernemental ».

Vos rapporteurs spéciaux estiment toutefois que des objectifs et des
indicateurs de performance devraient é&tre associés aux actions
représentant une part significative des crédits du programme 129 : en ce
sens, la définition d’un objectif de performance par le Conseil supérieur de
’audiovisuel, suite au controle budgétaire’ mené par vos rapporteurs spéciaux,
a représenté¢ un progres appréciable, avant que le CSA ne soit suivi par une
autre AAI relevant des services du Premier ministre, le Médiateur de la
République.

Cependant, comme 1’a souligné la Cour des comptes dans ses travaux
sur I’exécution du budget 2007, il conviendrait de renforcer le role de
pilotage de la performance par la direction des services administratifs et
financiers (DSAF) du Premier ministre, alors qu’actuellement le dialogue de
gestion est trées faible entre la DSAF et les services relevant du
programme 129.

Ces échanges permettraient d’aider a la définition les objectifs et
indicateurs de performance les plus pertinents, ainsi que de mettre en place des
outils méthodologiques sur le renseignement des indicateurs et leur suivi.

B. PERFORMANCE DU PROGRAMME 129 : EN ATTENDANT LA REFONTE
OPEREE EN 2008

S’agissant de 1’appréciation des performances obtenues pour le
programme 129 « Coordination du travail gouvernemental », la refonte opérée
en 2008 a amené vos rapporteurs spéciaux a analyser plus particulierement les
résultats 2007 des objectifs et indicateurs ayant vocation a €étre maintenus.

S’ils se félicitent ainsi des progres obtenus en mati¢re de sécurité des
systemes d’information de 1’Etat (2,68 en 2006 d’apres une évaluation entre 0
et 5, contre 2,47 en 2006), beaucoup de ministéres restent vulnérables a des
attaques contre leurs systemes informatiques. La prise de conscience, dont
rendent compte les résultats obtenus en 2007, doit se traduire en choix
d’investissements, une démarché préventive présentant, a moyen et long

! Sénat, rapport n® 441 (2004-2005).
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termes, une économie budgétaire que pourrait d’ailleurs évaluer le Secrétariat
général de la défense nationale (SGDN).

Le déploiement de la télévision numérique terrestre (TNT), soit 85 %
en 2007, et qui constitue 1’indicateur de performance du CSA, est conforme
aux prévisions. Toutefois, il devra étre remplacé lorsque la quasi-totalité du
territoire aura accés a la TNT. Suite au bilan' effectué par vos rapporteurs
spéciaux sur leurs activités de controle budgétaires menées depuis 2004, le
CSA a d’ailleurs indiqué travailler en ce sens.

C. LES BONS RESULTATS DE LA PERFORMANCE DU PROGRAMME 148
« FONCTION PUBLIQUE »

Comme pour le programme 129 « Coordination du travail
gouvernemental », les objectifs et indicateurs de performance du
programme 148 « Fonction publique » ont été largement refondus, mais
deés 2007.

Les résultats obtenus sont largement en phase avec les prévisions,
ce dont vos rapporteurs spéciaux se félicitent, malgré un 1éger dérapage des
colits de la formation par éleve a ’ENA (56.700 euros en 2007, alors que la
prévision initiale s’établissait a 56.000 euros, et en hausse de 3 % par rapport a
2006) et dans les IRA (47.100 euros contre 46.000 euros, également en hausse
de pres de 3 % par rapport a 2006). Cette différence s’explique, selon le RAP
2007, par D’application des mesures statutaires et salariales a caractere
générale, ce qui a I’évidence ne saurait rendre compte des taux de progression
constatés.

Un des résultats les plus satisfaisants est la forte diminution (de
8,86 % a 6,29 %) du coiit de gestion, par le prestataire extérieur, de
certaines prestations sociales a caractére interministériel’ : les chéques-
vacances, 1’aide ménagere a domicile, 1’aide a I’installation des personnels et

la garde d’enfants.

Cette évolution favorable résulte notamment de la renégociation de
conventions liant I’Etat a ces prestataires, ce qui montre les progrés pouvant
étre réalisés dans les relations contractuelles de I’Etat avec les prestataires
de services privés.

I Sénat, rapport n° 415 (2007-2008).
? Ces données sont mesurées par indicateur n° 2 de 1’objectif n® 3 « Optimiser la gestion des
prestations d’action sociale interministérielle ».
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Mme Fabienne Keller, rapporteur spécial
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PRINCIPALES OBSERVATIONS
DE VOTRE RAPPORTEUR SPECIAL

1. L’analyse de I’exécution budgétaire a périmetre 2007 voit sa portée
relativisée par le fait que la mission « Ecologie et développement durable » ne regroupe
que 12 % des dépenses de ’Etat et de ses opérateurs en faveur de I’environnement.

2. Instrument privilégie de mise en ceuvre des politiques environnementales, la
dépense fiscale associée a la mission représente 3 milliards d’euros mais souffre d’une
quantification et d’une évaluation insuffisante.

3. La réorganisation administrative du ministére doit permettre d’améliorer le
pilotage des crédits en dotant les responsables de programme des attributions
nécessaires a la conduite des politiques. Le pilotage des opérateurs est porteur de
lourds enjeux et connait une amélioration progressive.

4. Sur I’ensemble de la mission, les fonds de concours ont été trés largement
surestimés et les motifs des écarts a la prévision ne sont pas explicités.

5. Il est procédé a un retrait massif d’autorisations d’engagement de
I’Agence de ’environnement et de la maitrise de 1’énergie. Les motivations n’en sont
pas fournies par le rapport annuel de performances.

6. Le transfert en gestion de la quasi-totalité des crédits de personnel prive le
responsable de programme de toute marge de manceuvre et ne facilite pas la
reconstitution des dépenses complétes de chaque programme.

7. L’abandon du projet d’installation de la Maison de la francophonie sur le
site de I’avenue de Ségur a occasionné 1’annulation en loi de finances rectificative de la
moitié des 40 millions d’euros d’AE ouvertes en vue du déménagement temporaire du
ministére.




- 182 -

I. OBSERVATIONS LIMINAIRES

La mission « Ecologie et développement durable » est structurée en
deux programmes opérationnels « Prévention des risques et lutte contre les
pollutions » (181) et « Gestion des milieux et biodiversité » (153). Un
programme support « Conduite et pilotage des politiques environnementales
et développement durable » concentre la totalité des crédits de personnel.
L’exécution 2007 s’éléve a 410 millions d’euros en crédits de paiement et a
264 millions d’euros en autorisations d’engagement.

La constitution d’un grand ministere de 1’écologie, de 1’énergie, du
développement durable et de ’aménagement du territoire (MEEDDAT) s’est
accompagnée, des 2008, de profonds remaniements de la maquette
budgétaire qui font de cette exécution a périmetre 2007 la derniére du genre.

A. LES CREDITS DE LA MISSION: « UNE GOUTTE D’EAU DANS
L’OCEAN »

1. L’analyse de I’exécution : un exercice a portée limitée

La mission « Ecologie et développement durable » ne doit pas
occulter les ressources extrabudgétaires massives allouées aux politiques
environnementales et les crédits dédiés a 1’environnement contenus dans
d’autres missions du budget général. Cette caractéristique conduit a
relativiser d’emblée la portée de I’exécution budgétaire au sein d’un tel
périmetre.

La mission « Ecologie et développement durable » ne représente que
12 % des dépenses de I’Etat et de ses opérateurs en faveur de
I’environnement et, en 2006', il convenait de mettre les 614,62 millions
d’euros de crédits de la mission en regard :

1) des 2,092 milliards d’euros de crédits budgétaires consacrés a
I’environnement par les autres missions du budget général ;

2) et des 2,432 milliards d’euros correspondant aux actions
financées sur ressources propres par les ¢établissements sous tutelle ou co-
tutelle du ministere chargé de I’écologie (dont 2,161 milliards d’euros pour les
seules agences de 1’eau)’.

Enfin, le Fonds de prévention des risques naturels majeurs
(FPRNM, dit « Fonds Barnier ») est souvent mobilisé a 1’appui des politiques
mises en ceuvre sur crédits budgétaires. Ce recours a par exemple conduit, en

! Derniéres données comparatives disponibles, issues du « Jaune Environnement » annexé au
projet de loi de finances pour 2007.

2 Par ailleurs, les collectivités territoriales ont consacré 17,5 milliards d’euros a la protection de
[’environnement en 2004.
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2007, a majorer les crédits disponibles sur les actions2 et 3 du
programme 181 « Prévention des risques et lutte contre les pollutions ».

2. Quelle évaluation pour la dépense fiscale ?

La mise en ceuvre des politiques environnementales s’appuie de fagcon
privilégiée sur le recours a la dépense fiscale en tant qu’instrument
d’orientation du comportement des agents. A ’aune de ces dépenses, les
crédits budgétaires paraissent a nouveau bien minces.

Chiffrage des dépenses fiscales principales et subsidiaires rattachées
aux programmes de la mission « Ecologie et développement durable »

. . Total des
Dépenses non Dépenses .

Programme chiffrées chiffrées dépenses
chiffrées (M€)
181 5 4 1123
153 4 2 2
211 4 3 1 889
Total 13 9 3014

Les dépenses non chiffrées regroupent les dépenses non
chiffrables et les dépenses inférieures a 500.000 euros.

Source : commission des finances

La lecture du tableau qui précede enseigne que 3 milliards d’euros
de dépenses fiscales sont rattachées, a titre principal ou subsidiaire, aux
programmes de la mission. Ce montant est principalement constitué par le cotit
de la déduction des dépenses de grosses réparations et d’amélioration
(1,1 milliard d’euros) et du crédit d’impdt pour dépenses d’équipement de
I’habitation principale en faveur des économies d’énergie et du développement
durable (1,873 milliard d’euros).

L’évaluation de ces dépenses peut étre largement améliorée.
13" des 22 dépenses répertoriées dans le rapport annuel de performances ne
font 1’objet d’aucun chiffrage. Leur quantification laisse parfois apparaitre
des écarts substantiels entre chiffrage initial et chiffrage actualisé pour 2007,
non toujours justifié par une évolution du dispositif en cours d’année.
Certaines ¢évaluations ne reposent que sur des ordres de grandeur et le
nombre de bénéficiaires est fréquemment indéterminé.

Enfin, peu de développements sont consacrés a 1’évaluation de
Pefficacité de ces dépenses et la mesure dans laquelle elles contribuent a
remplir les objectifs assignés a chaque programme n’apparait pas de facon
explicite.

" Dont 5 sont « epsilonesques », ¢ est-a-dire inférieures ¢ 500.000 euros.
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B. UN PILOTAGE TRES PERFECTIBLE

La mission « Ecologie et développement durable » se caractérise
également par d’importantes marges de progression en matiére de pilotage des
crédits et des opérateurs.

1. Le pilotage des crédits

S’agissant du pilotage des crédits, le rapport de la Cour des comptes
sur les résultats et la gestion budgétaire de 1’exercice 2007 émet de sérieux
doutes sur la capacité réelle de la secrétaire générale du ministére a
exercer les fonctions de responsable des programmes 153 et 181. La Cour
observe en effet que « la secrétaire générale, responsable des programmes
opérationnels de la mission en 2007, n’était pas en mesure d’intervenir sur les
crédits des services d’administration centrale chargée de mettre en ceuvre la
politique du secteur ». De fait, elle ne disposait pas des attributions et
délégations de signature lui conférant autorit¢é sur les directeurs
d’administration centrale pour décider de 1’allocation des crédits et rendre
compte de la performance. Cette situation a perduré en 2008 et plaide pour
un achévement rapide de la réorganisation administrative en cours au
MEEDDAT.

Par ailleurs, 1’analyse en dépenses complétes permet de mesurer que
le responsable des programmes opérationnels de la mission ne pilote
véritablement que la moitié des crédits concourant a ses actions. Apres
ventilation des dépenses des actions de conduite et de pilotage, de soutien et
de services polyvalents, I’exécution du programme 181 atteint 280,7 millions
d’euros, contre 144,8 millions d’euros exécutés sur le seul programme. Ces
montants atteignent respectivement 313,8 millions d’euros (dépenses
completes) et 180,9 millions d’euros pour le programme 153.

2. Le pilotage des opérateurs

Compte tenu du role éminent des opérateurs de I’Etat dans la mise en
ceuvre des politiques environnementales, la question de leur intégration dans
le dispositif de performance revét une importance cruciale. De ce point de
vue, des progreés sont a noter :

1) les contrats d’objectifs se généralisent et tous les opérateurs
principaux du secteur de 1’écologie sont désormais concernés par une
démarche de contractualisation ;

2) les outils de comptabilité analytique et de controle de gestion
connaissent un déploiement progressif et devraient permettre d’améliorer la
justification des moyens demandés et les modalités du dialogue de gestion ;
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3) sur la recommandation du contréleur budgétaire et comptable
ministériel, le versement du solde des subventions pour charges de service
public n’est plus automatique, mais résulte d’un débat contradictoire avec la
tutelle et s’opere sur présentation de justificatifs et en fonction des crédits
disponibles apres régulation.

Votre rapporteur spécial suggere, enfin, que des améliorations
ponctuelles soient apportées aux parties qui les concernent dans le rapport
annuel de performances associé a la mission « Ecologie et développement
durable ». Outre les données chiffrées relatives aux recettes, dépenses et
emplois, les contenus actuellement disponibles donnent accés a une
information essentiellement descriptive sur les missions que la loi assigne a
ces opérateurs et sur les actions entreprises au cours de 1’année.

Dans le but d’améliorer 1’évaluation des performances réalisées, il
pourrait étre opportun, pour les opérateurs les plus significatifs :

1) de faire apparaitre plus distinctement, par exemple au moyen d’un
tableau de concordance, I’articulation existant entre le contenu des contrats
d’objectifs spécifiques a chaque opérateur et les objectifs du programme, ainsi
que de qualifier I’état d’avancement des actions mises en ceuvre pour remplir
ces objectifs ;

2) d’améliorer I’information relative a la situation financiére globale
de chaque opérateur, la simple comparaison entre les prévisions et réalisations
de recettes, de dépenses et d’emplois d’une année ne permettant pas de
caractériser la qualité de la gestion.

II. ANALYSE PAR PROGRAMME

A. PROGRAMME 181 « PREVENTION DES RISQUES ET LUTTE CONTRE
LES POLLUTIONS »

1. Appréciation de la performance

La lecture des indicateurs de performance' du programme 181 appelle
les observations suivantes :

1) les résultats en matiere de controle des installations classées sont
conformes aux prévisions, mais ces prévisions visent une de stabilisation des
résultats. Cette cible, réaliste a défaut d’étre ambitieuse, semble tenir
compte de la trés lourde charge de travail qui pése sur une inspection des

" Pour le programme 181 comme pour les suivants, un nombre significatif d’indicateurs de
performance ont été abandonnés dans le projet annuel de performances de 2008.
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installations classées dont les effectifs sont insuffisants, et dont les taches'
prioritaires réduisent le temps disponible pour le controle « au long cours » ;

2) 25 % des plans de prévention des risques qui devaient étre
approuvés dans 1’année ont pris du retard ;

3) les bons résultats en matiére de diminution des aléas auxquels est
exposée la population habitant en zone inondable ont été en partie obtenus
grace a la mobilisation des ressources extrabudgétaires du Fonds de
prévention des risques naturels majeurs (Fonds « Barnier ») ;

4) en dépit d’un effort de rattrapage en 2007, et alors que la France
est poursuivie par la Commission pour non-respect de la directive relative aux
« Eaux résiduaires urbaines», le taux de conformité aux normes
européennes en équipement des stations d’épuration est inférieur aux
prévisions2 ;

5) on constate 1’absence de renseignement et l’abandon aussi
regrettable qu’inexpliqué d’un indicateur relatif au contrdle des exploitations
agricoles professionnelles situées en zone vulnérable au regard de la directive
nitrates.

2. L’exécution des crédits

La lecture de la justification au premier euro est rendue malaisée par
u u imputati ultiplicité < %
de nombreuses erreurs d’imputation et la multiplicité des écarts a la
prévision conduit a s’interroger sur la qualité de cette derniére.

Crédits ouverts et consommés sur le programme 181

(en euros)
AE CP

LFI 139 744 878,00 132 096 578,00
LFR -2 900 000,00 -2 900 000,00
Modifications réglementaires -9 745 279,00 17 527 497,00
Reports 16 295 320,00 1 598 906,00
Total crédits ouverts 143 394 919,00 148 322 981,00
Total crédits consommés 120 962 113,54 144 832 139,84
% consommés / ouverts 84,36% 97,65%
% ouverts / LFI 102,61% 112,28%
% consommés / LFI 86,56% 109,64%

Source : commission des finances

"' Ces tdches ont été, en 2007, la mise en ceuvre des plans de prévention des risques
technologiques (PPRT) et de la directive relative a la prévention et a la réduction intégrées de la
pollution (IPPC).

Voir le rapport d’information de Mme Fabienne Keller,
l’environnement : maintenir le cap » (n° 402, 2007-2008).

« Droit communautaire de
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On observe, tout d’abord, une surestimation importante des fonds
de concours. Selon le rapport annuel du CBCM, les fonds de concours
rattachés ne représentent que 39,76 % des fonds de concours attendus en AE et
52,7 % en CP. Cet écart peut totalement s’expliquer par le fait que le FPRNM,
en raison de sa trésorerie insuffisante, n’ait pu étre autant sollicité que prévu.
Le rapport annuel de performances ne fournit toutefois pas d’autres
motivations.

Votre rapporteur spécial reléve également une certaine sous-
consommation des autorisations d’engagement (84,36 % des AE ouvertes
sur le programme ont été effectivement consommeées), due en grande partie au
désengagement massif des AE de I’Agence de I’environnement et de la
maitrise de I’énergie (ADEME), constaté sur les actions 1 (- 32,4 millions
d’euros) et 3 (- 105,5 millions d’euros). Ces désengagements, non explicités
dans les documents budgétaires, s’inscrivent dans le cadre de la résorption
d’un stock d’endettement budgétaire évalué a 584 millions d’euros au
31 décembre 2005'. Un autre facteur d’explication de la sous-consommation
en AE semble, en outre, résider dans le retard pris dans la mise en ceuvre
des PPRT (action 1).

Le calibrage des subventions pour charges de service public des
opérateurs est parfois perfectible. Sur 1’action 2 (subventions au BRGM, a
I’INERIS et a « d’autres opérateurs non principaux »), les crédits de paiement
consommeés (preés de quatre millions d’euros) sont égaux au double des crédits
prévus (1,96 million d’euros). Cet écart est partiellement imputable a un
abondement de 1,12 million d’euros destiné au «reglement de dettes
antérieures » dont 1’origine et I’imputation ne sont pas précisés.

B. PROGRAMME 153 « GESTION DES MILIEUX ET BIODIVERSITE »
1. Appréciation de la performance

Certains résultats, inférieurs aux prévisions, obtenus dans le domaine
de I’eau tiennent a la mise en ceuvre de la loi du 30 décembre 2006 sur I’eau
et les milieux aquatiques, qui a augmenté les délais d’approbation des
schémas d’aménagement et de gestion des eaux (SAGE) et conduit les
services de police de I’eau a donner la priorité a la formation des agents (d’ou
une dégradation de I’indicateur d’activité consacrée au contrdle).

S’agissant des contrdles de police de I’eau, un facteur de dégradation
du résultat réside également dans la priorité donnée a 1’instruction des dossiers
relatifs aux opérations soumises a autorisation ou déclaration. A I’instar du
controle des installations classées, et nonobstant le recours a des vacataires,
ces services semblent devoir faire face a des tdches excédant leurs capacités.

"' La pluriannualité des programmes mis en ceuvre par I’ADEME a contribué a la constitution
d’un important stock d’AE non couvertes par des CP.
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De bons résultats sont, en revanche, constatés en matiére de baisse
des coiits de I’hectare de réserves naturelles nationales, notamment grace a
la mise en ceuvre de plans de gestion portant programmation pluriannuelle des
interventions.

2. L’exécution des crédits

L’exécution des crédits du programme 153 n’appelle pas de réserves
substantielles, hormis la surestimation des fonds de concours qui caractérise
I’ensemble de la mission (les fonds de concours rattachés ont atteint 66 % des
fonds de concours attendus, mais les montants en jeu sont modestes :
1,5 million d’euros attendus en AE et CP).

Crédits ouverts et consommés sur le programme 153

(en euros)
AE CP

LFI 199 566 358,00 187 667 158,00
LFR -3.000 000,00 -3.000 000,00
Modifications réglementaires -5 652 638,00 -1 706 791,00
Reports 2 051 400,00 282 297,00
Total crédits ouverts 192 965 120,00 183 242 664,00
Total crédits consommés 187 108 218,64 180 937 890,50
% consommés / ouverts 96,96% 98,74%
% ouverts / LFI 96,69% 97,64%
% consommeés / LFI 93,76% 96,41%

Source : commission des finances

La consommation des crédits dévolus a la politique de la nature et
des paysages est satisfaisante, avec un taux de consommation de 99 % et une
exécution globalement conforme aux dotations votées en loi de finances.

S’agissant de la politique de 1'eau, votre rapporteur spécial se félicite
de I’effort accompli pour solder les restes a payer et les dettes de I’Etat sur les
subventions aux collectivités territoriales dans le cadre de différents
programmes de préservation des zones humides et des ressources en eau. Cet
effort était nécessaire pour tirer les conséquences du décroisement des aides
de I’Etat et des agences de 1’eau, qui sont, depuis 2005, seules compétentes
pour assurer de tels financements.
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C. PROGRAMME 211 « CONDUITE ET PILOTAGE DES POLITIQUES
ENVIRONNEMENTALES ET DEVELOPPEMENT DURABLE »

1. Appréciation de la performance

Les résultats obtenus dans le cadre du programme 211 sont
globalement satisfaisants, a 1’exception :

1) de I’indicateur de dépense moyenne de fonctionnement par
agent, dont il semble que des facteurs conjoncturels aient dégradé la valeur
(changements de serveur de messagerie en administration centrale et travaux
de maintenance immobiliere) ;

2) de I’indicateur de transposition des directives communautaires,
qui affiche toujours 2 directives en retard de transposition. Au cours de ses
récents travaux de suivi des procédures d’infraction au droit communautaire
de I’environnement, il a toutefois été¢ indiqué a votre rapporteur spécial qu’un
point hebdomadaire sur [D’état de transposition des directives
communautaires est désormais réalisé, « afin de pouvoir alerter le ministre
d’Etat, son cabinet ainsi que [’ensemble des directions générales sur les
dérapages qui nécessitent des actions correctrices »'. Cet aménagement de
procédure devrait donc permettre a court terme de porter et de maintenir
Pindicateur a zéro.

Enfin, deux indicateurs jugés non pertinents par votre rapporteur
spécial sont inexploitables (indicateur 3.2 « Pourcentage des interlocuteurs du
ministére considérant que celui-ci contribue significativement au renforcement
de ’'influence de la France a I’international » et indicateur 2.3 « Perception par
le public des politiques environnementales : niveau d’implication du public en
tant qu’acteur des politiques environnementales »). Si la suppression de
I’indicateur 2.3 a été opérée dans le projet annuel de performances pour 2008,
il pourrait en étre de méme de I’indicateur 3.2, sans grand préjudice pour
I’appréciation de la performance du programme.

2. L’exécution des crédits

3.702 ETP-T ont ét¢ consommés sur un plafond de 3.775, soit un
taux de mobilisation de 98 %. Le programme 211 présente toutefois un taux
de consommation des crédits votés en loi de finances initiale trés faible
(24,37 % en AE et 26,73 % en CP).

" Voir le rapport d’information de Mme Fabienne Keller, « Droit communautaire de

l’environnement : maintenir le cap » (n° 402, 2007-2008).
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Crédits ouverts et consommés sur le programme 211

(en euros)
AE CP

LFI 357102 716,00 315 602 716,00
LFR -24.100 000,00 -4 100 000,00
Modifications réglementaires -224 762 950,00 -222 331 619,00
Reports 5485 556,00 2463 852,00
Total crédits ouverts 113 725 322,00 91 634 949,00
Total crédits consommeés 87 015 281,52 84 376 014,66
% consommés / ouverts 76,51% 92,08%
% ouverts / LFI 31,85% 29,03%
% consommés / LFI 24,37% 26,73%

Source : commission des finances

Ce paradoxe apparent tient a ce que la majeure partie des crédits de
titre 2 du programme fait 1’objet de décrets de transferts par lesquels le
ministere chargé de 1’écologie, qui ne dispose pas de corps propres,
rembourse a ses ministéres « partenaires » les rémunérations de leurs
personnels en poste au MEDD. En 2007, prés de 212 millions d’euros de
crédits de personnel ont ainsi fait I’objet de transferts, sur une dotation en
loi de finances initiale de 227 millions d’euros sur le titre 2 (AE et CP). Ces
transferts se sont opérés au profit des ministeres chargés de I’équipement
(1.564 ETP-T et 89,3 millions d’euros), de 1’agriculture (657 ETP-T et
41 millions d’euros), de 1’économie (1.261 ETP-T et 80,7 millions d’euros) et
de la santé (10 ETP-T et 640.000 euros).

Ce transfert prive le ministére de toute marge de manceuvre réelle en
matiere de gestion des ressources humaines et explique en partie qu’aucune
fongibilité asymétrique n’ait été pratiquée en 2007. Il rend également trés
approximative la connaissance des effectifs employés pour la mise en
cuvre de chaque programme, dans le cadre de la présentation en colts
complets.

Une telle situation avait conduit votre rapporteur spécial a plaider
pour la mise en place de délégations de gestion entre le ministere chargé de
I’écologie et les ministéres de rattachement des personnels qu’il emploie.
Toutefois, la création du ministére de 1’écologie, de I’énergie, du
développement durable et de I’aménagement du territoire (MEEDDAT)
bouleverse profondément cette configuration et imposera de réexaminer la
question a la lumiere de 1’exécution 2008.

Au total, le ministére n’a consommé que 223 ETP-T en gestion
directe (soit 9,3 millions d’euros de masse salariale), correspondant aux
personnels de la Commission nationale du débat public et de 1’Institut national
de la statistique et des études économiques' (INSEE), ainsi qu’a des crédits de
vacation et des indemnisations des commissaires enquéteurs, ces dernicres

"' Une délégation de gestion a été mise en place avec I'INSEE.
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¢tant considérées comme constitutives d’un risque budgétaire par le
controleur budgétaire et comptable ministériel (cf. encadré).

Un risque budgétaire :
I’indemnisation des commissaires enquéteurs

Le rapport du contrdleur budgétaire et comptable ministériel cite, au nombre des
risques budgétaires pesant sur la mission, « /’inflation des dépenses constatées au titre des
commissaires enquéteurs ».

L’Etat, en qualité de maitre d’ouvrage des enquétes publiques relatives aux opérations
susceptibles d’affecter 1’environnement, abonde un fonds destiné a couvrir les indemnités
versées aux commissaires enquéteurs mobilisés. La Caisse des dép6ts et consignations assure
la gestion comptable et financiére de ce fonds et facture des frais de gestion aux maitres
d’ouvrage pour le compte desquels les commissaires enquéteurs interviennent.

Ces frais de gestion se sont élevés a 400.000 euros en 2006 (au titre de 2005) et a
500.000 euros en 2007 (au titre de 2006). Toutefois, le CBCM note que « en 2008, le coiit pour
I’Etat des frais de fonctionnement exposés par la CDC devrait dépasser le million d’euros » et
que, sans un plafonnement de ces frais prévus par convention, « la facturation totale théorique
pour le MEDD au rait été en 2007 [...] de 1.074.480 euros ».

Source : commission des finances, d’apres le rapport annuel du CBCM

Les crédits, hors titre 2, présentent une faible consommation des
autorisations d’engagement. La raison principale en est I’abandon du projet
de déménagement temporaire du ministére : I’Etat ayant renoncé a installer
la Maison de la francophonie avenue de Ségur, la restructuration de
I’immeuble n’a pas ¢té nécessaire. Sur les 40 millions d’AE ouvertes en vue
de ce déménagement, 50 % ont été annulés en loi de finances rectificatives.
Sur les 20 millions d’euros résiduels, 2 millions d’euros ont été consacrés au
Grenelle de I’environnement et 18 millions ont fait 1’objet d’une demande de
report en 2008 afin de financer les dépenses induites par la création du
MEEDDAT (restructuration du site de la Défense, locations intermédiaires et
déménagements).

Au titre des écarts a la prévision, on observe enfin :

1) que la tenue du Grenelle de I’environnement a occasionné un
dépassement des prévisions établies en loi de finances initiale pour les
dépenses de communication : 3,4 millions d’euros ont été consommés contre
une prévision de 2 millions d’euros ;

2) que les fonds de concours ont ¢té, a I’instar des autres
programmes, trés largement surestimés, les fonds de concours rattachés ne
représentant que 9 % des fonds de concours attendus en AE et CP
(117.294 euros rattachés contre 1,313 million d’euros attendus). Cet écart
n’est pas davantage motivé que pour les programmes 181 et 153.
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MISSION « ENGAGEMENTS FINANCIERS DE L’ETAT »
ET COMPTES SPECIAUX
« PARTICIPATIONS FINANCIERES DE L’ETAT » ET
« GESTION DU PATRIMOINE IMMOBILIER DE L’ETAT »

M. Paul Girod, rapporteur spécial
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I. LA MISSION « ENGAGEMENTS FINANCIERS DE L’ETAT »

La mission « Engagements financiers de [I’Etat», avec
41,43 milliards d’euros de crédits en exécution pour 2007, constitue par son
volume la troisiéme mission du budget de I’Etat (aprés les missions
« Remboursements et dégrevements » et « Enseignement scolaire », et avant la
mission « Défense »).

Cette mission est composée de quatre programmes'. Deux d’entre
eux regroupent des crédits évaluatifs : le programme 117, « Charge de la dette
et trésorerie de I’Etat », et le programme 114, « Appels en garantie de I’Etat ».
Trois seulement sont dotés d’une stratégie de performance : il s’agit des deux
programmes précités et du programme 145, « Epargne ». Le programme 168,
« Majoration de rentes », en est dépourvu.

La mission a dépassé les dépenses prévues en LFI pour 2007 a
hauteur de 565,9 millions d’euros, soit 1,4 % de la dotation initiale. Ce
dépassement résulte, pour les deux tiers, d’une charge de la dette plus élevée
que prévu et, pour le reste, de la nette « sous-budgétisation» du
programme « Epargne ».

L’exécution en 2007 de la mission « Engagements financiers de I’Etat » (CP)
(en euros)

Programmes LFI Exécution Ecart

117 «Charge de la dette et 39.191.000.000 39.550.398.822 +359.398.822

trésorerie de I’Etat » (0,9 %)
114 « Appels en garantie de 292.600.000 282.539.728 —10.060.272
I’Etat » (3.4 %)

145 « Epargne »

1.149.000.000

1.369.000.000

+220.000.000
(19 %)

168 « Majorations de rentes »

230.000.000

226.587.679

~3.412.321
(1,5 %)

Total pour la mission

40.862.600.000

41.428.526.229

+565.926.229
(1,4 %)

Source : RAP de la mission « Engagements financiers de I’Etat » annexé au présent projet de loi

de reglement

"La LFI pour 2007 a supprimé le programme 229, « Versement & la Caisse nationale
d’allocations familiales (CNAF) », qui figurait dans la mission en 2006.




-194 -

A. LE PROGRAMME « CHARGE DE LA DETTE ET TRESORERIE DE
L’ETAT »

Rappels sur le programme « Charge de la dette et trésorerie de I’Etat »

Le programme 117, « Charge de la dette et trésorerie de 1’Etat », retrace les dépenses
de trésorerie et les dépenses engendrées par le paiement des intéréts de la dette de ’Etat. 11
vise a permettre a ce dernier d’honorer ses engagements financiers en toutes circonstances, au
meilleur colit et dans des conditions de sécurité maximales.

Compte tenu de son objet, et conformément a ’article 10 de la LOLF, ce programme
regroupe des crédits évaluatifs.

Composée de trois actions, il est principalement mis en ceuvre par I’agence France
Trésor (AFT), en charge de la gestion de la dette négociable (action 1) et de la trésorerie
(action 3). La gestion de la dette non négociable (action 2) reléve de I’agence comptable centrale
du Trésor, désormais rattachée a la direction générale des finances publiques.

1. L’exécution : une charge de la dette plus importante que prévu
(39,28 milliards d’euros)

En 2007, 39,55 milliards d’euros (en AE et CP) ont ét¢ dépensés a
partir du programme 117, « Charge de la dette et trésorerie de 1I’Etat », qui a
ainsi concentré 95,5 % des crédits de la mission « Engagements financiers de
I’Etat ». Cette exécution représente un dépassement a hauteur de
359,4 millions d’euros (soit 0,9 %) des crédits (évaluatifs) votés en LFI,
conséquence d’un accroissement de la charge de la dette négociable de
I’Etat, alors que celle de la dette non négociable a poursuivi sa baisse et que la
trésorerie, « optimisée » depuis 2006, n’a engendré aucun coft.

a) L ’augmentation de la charge de la dette négociable de
I’Etat (+ 2,2 %)

En 2006, en dépit du contexte économique de remontée des taux
d’intérét, la charge de la dette négociable de 1’Etat s’était révélée légerement
inférieure a la prévision de la LFI et avait atteint 38,42 milliards d’euros
(charge nette aprés recettes issues des contrats d’échange de taux -—
« swaps » —, qui avaient alors représenté plus de 558 millions d’euros). Ce
résultat tenait notamment aux ressources de financement dégagées par
« Poptimisation » de la gestion de trésorerie et au niveau exceptionnel des
produits de cessions de participations financiéres de I’Etat affectés au
désendettement’.

En 2007, alors que ces ressources — issues de mesures « a un coup » —
n’étaient plus mobilisables, I’environnement financier de la gestion de la
dette a été dominé par la crise dite des « surprimes » apparue en aott 2007,
dont les effets sur le niveau et la hiérarchie des taux d’intérét se sont fait sentir

L' Cf. la contribution de votre rapporteur spécial au rapport n°® 393 (2006-2007), tome II, de notre
collegue Philippe Marini, rapporteur général, sur le projet de loi de réglement du budget
de 2006.
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durant toute la seconde moitié¢ de ’exercice. La hausse générale des taux,
constatée des le début de 1’année 2006, s’est ainsi poursuivie et amplifiée,
affectant d’ailleurs davantage les taux de court terme que ceux de moyen et
long termes. Cette hausse des taux d’intérét, supérieure aux anticipations de
marché ayant fondé la prévision inscrite en LFI, a donné lieu a une charge
nette de la dette négociable de I’Etat de 39,28 milliards d’euros (déduction
faite de recettes de swaps réalisées a hauteur de 272,8 millions d’euros), soit
une augmentation de 2,2 % par rapport au résultat enregistré en 2006.

Du fait de 1’évolution des taux d’intérét, cette orientation a la
hausse devrait étre encore plus marquée en 2008.

Il convient de préciser que I’encours de la dette négociable de
I’Etat en valeur nominale s’est élevé a 920,7 milliards d’euros a la fin de
I’année 2007, contre 876,6 milliards d’euros a la fin de I’année 2006, soit
en comptabilité nationale, au sens du trait¢ de Maastricht, 930 milliards
d’euros en 2007, contre 892,5 milliards d’euros en 2006. Cette évolution
correspond a une augmentation de pres de 2 % du PIB.

L’évolution de la dette négociable de I’Etat
(en milliards d’euros)

Fin 2004 Fin 2005 Fin 2006 Fin 2007

829,1 8773 876,6 920,7

Source : RAP de la mission « Engagements financiers de I’Etat » annexé au présent projet de loi
de reglement

Par ailleurs, pour la cinquiéme année consécutive, la dette de
I’ensemble des administrations publiques a dépassé le seuil de 60 % du
PIB, en s’élevant a 63,9 % du PIB, soit en valeur absolue 1.209,5 milliards
d’euros'. Selon la Cour des comptes dans son rapport préliminaire établi en
application de I’article 58-3° de la LOLF, cette dette serait méme proche de
65 % du PIB si I’on prenait en compte certaines des dettes portées par des
entreprises publiques, telles que Réseau ferré de France®.

b) La poursuite de la diminution de la charge de la dette non
négociable

Seuls 60 % des crédits inscrits en LFI pour 2007 pour la gestion de la
dette non négociable de I’Etat ont ¢été effectivement consommés, soit
3,58 millions d’euros au lieu des 6 millions d’euros prévus. Ce résultat
marque une baisse de plus de la moitié des dépenses, par rapport a 2006,

"' A la fin du premier trimestre 2008, la dette des administrations publiques s’est établie a
1.240,6 milliards d’euros, soit 65,3 % du PIB.

> Cf laudition par votre commission des finances, le 26 juin 2008, de MM. Philippe Séguin,
Premier président de la Cour des comptes, et Christian Babusiaux, président de la 1°° chambre,
préalable au débat d’orientation budgétaire.
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ou 9,2 millions d’euros avaient été consacrés a cette gestion. Il confirme la
diminution continue de la charge de la dette non négociable, liée au rythme
de I’extinction des titres correspondants (essentiellement des bons du Trésor
sur formules), supprimés en 1999.

Il convient de préciser que I’encours de la dette non négociable
était de 276 millions d’euros a la fin 2007, soit I’équivalent de 0,03 % de la
dette négociable, contre 289 millions d’euros a la fin 2006. Ainsi, la
diminution de cet encours, d’un exercice sur 1’autre, a été de 4,7 %.

c) Une gestion de la trésorerie désormais « optimisée »

L’exécution 2006 avait été marquée par la mise en ceuvre d’une
gestion dite « optimisée » de la trésorerie de 1’Etat, consistant principalement
dans une stratégie de limitation au maximum de I’encaisse de précaution
que constitue la trésorerie libre, et la mise en place d’un nouvel instrument,
en vue de répondre aux besoins ponctuels de liquidité : un bon du Trésor a
trés court terme'. En 2007 comme en 2006, il en est résulté une
consommation nulle de crédits au titre de I’action associée aux opérations
de trésorerie (aucune dotation n’avait été votée en LFI).

2. La performance : un bon bilan

Comme pour I’exécution de 2006, la performance réalisée au regard
des huit objectifs assignés au programme « Charge de la dette et trésorerie de
I’Etat » se trouve présentée et commentée de fagon tres claire et complete dans
le RAP de la mission « Engagement financiers de I’Etat » annexé au présent
projet de loi de reglement. Sans reprendre ici I’ensemble de ces ¢léments,
votre rapporteur spécial constate, d’une maniére générale, un bilan
satisfaisant. Dans le détail, ce résultat procéde de deux séries d’éléments.

e En premier lieu, les objectifs associés a la gestion de la dette
négociable ont été remplis.

D’une part, comme par le passé, toutes les adjudications ont été
couvertes, et le taux moyen de couverture du programme d’émission de dette
a été supérieur a la cible (277 % contre 200 %).

D’autre part, des économies substantielles de charges d’intérét ont
été réalisées par rapport aux modéles (a hauteur de 10 points de base par
rapport a un programme de référence consistant en un endettement réalisé de
maniére linéaire tous les jours, et a hauteur de 3,9 points de base par rapport a
un programme de référence consistant en un endettement prédéterminé exécuté
de maniere automatique).

Enfin, la durée de vie moyenne de la dette aprés swaps a
quasiment cessé d’augmenter, ne s’accroissant que de 29 jours en 2007 alors

" Pour une présentation détaillée de cette « optimisation », voir le rapport spécial n° 78,
tome 111, annexe 12 (2006-2007), p. 17.
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qu’elle progressait de six mois chaque année depuis 2003. En 1’absence de
relance du programme de swaps (arrété depuis 1’été 2002) faute de conditions
de marché favorables, ce résultat reflete une inflexion de la politique
d’émission, qui a cherché a tirer profit du repli des investisseurs vers des
maturités intermédiaires a partir de 1’automne 2007.

¢ En second lieu, les objectifs associés a la gestion de la trésorerie
ont été dépassés.

Ainsi, le solde du compte de I’Etat a l1a Banque de France en fin de
journée se maintient sous le plafond des 100 millions d’euros, avec une
moyenne de 92 millions d’euros sur I’année.

De méme, la cible retenue pour le taux d’annonce par les
collectivités territoriales de leurs opérations financiéres supéricures a
1 million d’euros (95 %) a été atteinte'.

Par ailleurs, le niveau de rémunération obtenu dans les placements
de trésorerie a été élevé, excédant les cibles fixées.

Toutefois, dans son rapport sur les résultats et la gestion budgétaire
de I’Etat en 2007, la Cour des comptes fait observer que les indicateurs de
performance de la mission « Engagements financiers de 1’Etat » se rapportant
a la trésorerie « ont, en [’état, une portée limitée car, exclusivement axés sur
la rémunération des placements, ils ne prennent pas en compte le coiit des
emprunts de trésorerie. Il serait pertinent de faire apparaitre, a I’avenir, la
marge nette dégagée. » Votre rapporteur spécial appuie cette préconisation®.

B. LE PROGRAMME « APPELS EN GARANTIE DE L’ETAT »

Le programme 114, « Appels en garantie de I’Etat», retrace des
dépenses qui, pour le principal, résultent de la mise en jeu de la garantie de
I’Etat, contribuant 4 la mise en ceuvre de diverses politiques publiques — que
cette garantie soit liée a un emprunt, a un prét, a des mécanismes d’assurances
ou a des garanties de passifs. Les crédits consommeés a ce titre, en 2007, se
sont montés a 282,5 millions d’euros (en AE et CP), soit 10 millions d’euros
de moins (3,4 %) que le niveau des crédits (évaluatifs) inscrits en LFI, mais

"La LFI pour 2008 a introduit un nouvel indicateur, relatif au taux d’annonce par les
établissements publics de leurs opérations financiéres supérieures a 1 million d’euros.

? Dans le méme document, la Cour des comptes « réitére sa recommandation que 1’objectif de
pilotage de la vie moyenne de la dette aprés swaps soit remplacé par un autre plus synthétique
portant sur I’allégement, dans la durée, de la charge de la dette », formulée dans son rapport sur
D’exécution en 2006. Interrogée par votre rapporteur spécial, I’AFT, alors, avait fait valoir que
« l’allegement de la charge de la dette est certes la finalité de long terme des activités du
programme de swaps couvert par cet objectif, mais son efficacité ne peut étre constatée que de
nombreuses années apres les opérations réalisées. En revanche, la durée de vie moyenne peut
effectivement étre pilotée dans un cadre annuel et c’est pourquoi elle a été proposée par le
gouvernement comme objectif de performance. Suivre la recommandation de la Cour des
comptes conduirait a passer d’un objectif mesurable et pilotable a un objectif qui n’est ni 1’un ni
I’autre. » Votre rapporteur spécial continue de partager cette derniere analyse.
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16,6 millions d’euros (6,2 %) de plus que la dépense constatée en 2006
(265,9 millions d’euros).

1. Un programme dont I’évaluation s’avere difficile

Votre rapporteur spécial, dans ses rapports établis sur la mission
« Engagements financiers de I’Etat » a I’occasion de 1’examen des projets de
LFI', a déja eu I’occasion de signaler les importantes limites de la stratégie
de performance associée au programme « Appels en garantie de I’Etat »,
tant sous 1’aspect de I’intervention du responsable de programme qu’en
considération de la difficulté intrinséque de mesurer I’efficacité des garanties
accordées par I’Etat. En outre, comme le fait observer la Cour des comptes
dans son rapport sur les résultats et la gestion budgétaire de I’Etat en 2007, le
dispositif existant ne mesure que la performance de I’une des cinq actions
du programme - [’action « Développement international de 1’économie
francaise », dont les crédits assurent les garanties que I’Etat accorde,
principalement, a la Coface.

C’est sous cette réserve essentielle que I’on constate que la plupart
des valeurs fixées en LFI pour les indicateurs liés au programme ont été
atteintes par 1’exécution, ou au moins approchées.

2. Une enquéte demandée a la Cour des comptes sur la Coface

Dans son rapport précité sur I’exécution 2007, la Cour des comptes
estime que, malgré I’existence d’une comptabilité d’affectation réservée aux
opérations d’assurance-crédit gérées pour le compte et avec la garantie de
I’Etat par la Coface, distincte des comptes propres de celle-ci, « le suivi des
relations financiéres entre I’Etat et la Coface manque toujours de clarté, en
particulier s’agissant des justifications des recettes budgétaires |...] tirées par
[’Etat de ses prélevements sur la "trésorerie” de la Coface ».

De fait, la Cour des comptes, dans le cadre de la certification des
comptes de I’Etat pour 2007, a maintenu sa réserve, formulée lors de sa
certification pour 1’exercice 2006, relative au compte des procédures publiques
gérées par la Coface : ce compte (dont le total de bilan, fin 2006, s’établissait
a 14,8 milliards d’euros) n’a pas été intégré dans les comptes de I’Etat, alors
que celui-ci exerce un contrdle effectif sur la gestion des procédures et
effectue chaque année, au profit du budget général, un prélévement sur le
solde de trésorerie (2,9 milliards d’euros, au total, en 2007). La Cour des
comptes remarque en outre que « le fait que [cette ressource] soit placée en
SICAV bancaires, au lieu de venir abonder le compte du Trésor, est pour le
moins contestable ».

" En dernier lieu, voir le rapport spécial n° 91, tome III, annexe 12 (2007-2008), p. 23.
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Il convient ici de noter qu’au mois d’octobre 2007, sur I’initiative
conjointe de notre collegue Michel Charasse, rapporteur spécial de la mission
« Aide publique au développement », et de votre rapporteur spécial, votre
commission des finances a saisi la Cour des comptes d’une demande
d’enquéte, en application de D’article 58-2°, de la LOLF, portant sur le
théme suivant : « La Coface : transparence, coiit et efficacité des procédures
publiques de garantie qui lui sont confiées, et gestion et comptabilisation des
créances d’aide publique au développement portées par cet organisme ».
Comme il est « d’usage », les résultats de cette enquéte feront I’objet d’une
audition « pour suite a donner ».

C. LE PROGRAMME « EPARGNE »

Le programme 145, « Epargne », rassemble des crédits qui visent a
encourager, principalement, la construction immobiliére et 1’accession a la
propriété immobilie¢re, dont, pour 1’essentiel, ceux qui assurent le financement
des primes d’épargne logement, dues par I’Etat a la cloture des comptes et
plans d’épargne logement (CEL et PEL).

1. Une « sous-budgétisation » des dépenses d’épargne logement
pour la deuxiéme année consécutive

En 2007, le programme « Epargne » a représenté une dépense de
1,37 milliard d’euros (en AE et CP), soit 0,5 million d’euros de moins
(3,5 %) qu’en 2006 (1,42 milliard d’euros). Cependant, comme en 2006, une
ouverture de crédits est intervenue en cours d’exercice, a hauteur de
220 millions d’euros, soit un abondement de 19 % de la dotation votée en
LFI (1,15 milliard d’euros). La nécessité de cette opération, pour chacun des
deux exercices, a résulté¢ de la hausse des dépenses d’épargne logement, qui
représentent 99,5 % des crédits du programme.

En effet, les crédits budgétaires consacrés a ces dépenses (retracés par
la premiere des deux actions du programme) ont augmenté en 2006 de 22,5 %
par rapport a la dépense constatée en 2005 (1,1 milliard d’euros), qui elle-
méme représentait une augmentation de 12 % par rapport a la dépense
constatée en 2004 (970 millions d’euros). Cette hausse est expliquée par la
réaction des épargnants envers les mesures de versement anticipé des
prélévements sociaux des PEL de plus de dix ans (article 10 de la loi de
financement de la sécurité sociale pour 2006) et de fiscalisation des intéréts
des PEL de plus de douze ans (article 7 de la LFI pour 2006).

Or, selon les indications données par la Cour des comptes dans son
rapport sur les résultats et la gestion budgétaire de 1’Etat en 2007, les
ouvertures de crédits supplémentaires se révélant insuffisantes pour financer
les besoins en la maticre, I’Etat a choisi de couvrir le reste des dépenses au
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moyen de « découverts » consentis par le Crédit foncier de France (CFF)',
en novembre 2006 puis en juin 2007, pour 715 millions d’euros et
843 millions d’euros respectivement, soit au total prés de 1,6 milliard
d’euros. Les frais financiers de ces opérations se sont élevés a
21,5 millions d’euros (9 millions d’euros [1,25 %] pour 2006 et 12,5 millions
d’euros [1,5 %] pour 2007).

Cette situation appelle les plus grandes réserves de la part de
votre rapporteur spécial.

D’une part, la sous-évaluation des dépenses d’épargne logement, sur
deux années consécutives, a hauteur de 220 millions d’euros annuels, met en
cause la sincérité de la prévision budgétaire du programme « Epargne ».
Remarquons d’ailleurs que ce programme a ¢été doté en LFI pour 2008 de
1,12 milliard d’euros en vue de couvrir les dépenses d’épargne logement,
tandis que la prévision en ce domaine de la direction générale du trésor et de la
politique économique (DGTPE), portée a la connaissance de votre rapporteur
spécial, fait état d’une dépense engagée par les banques a hauteur de
1,32 milliard d’euros, soit 200 millions d’euros supplémentaires.

D’autre part, alors que le RAP de la mission « Engagement financiers
de I’Etat » annexé au projet de loi de reglement pour 2006 ne mentionnait pas
méme 1’existence du « découvert », précité, que le CFF avait dés cet exercice
accordé a I’Etat, le RAP annexé au présent projet de loi de réglement se borne
a indiquer (p. 93) que ce découvert, a la fin de 1’année 2007, s’élevait a
623 millions d’euros. Il y a la, manifestement, une importante lacune dans
I’information apportée au Parlement.

En outre, ce procédé de « débudgétisation » est, a tout le moins,
d’une régularité fort douteuse, et son cofit financier parait singulicrement
élevé.

Ces considérations ne peuvent que relativiser les résultats,
globalement bons, enregistrés par le programme « Epargne » en termes de
performance : les valeurs inscrites en LFI pour les indicateurs ont en général
¢été atteintes.

"'Le versement par I’Etat des primes d’épargne logement est effectué par [’intermédiaire
d’établissements de crédit conventionnés et du CFF. En pratique, lors de la cléture des CEL et
PEL, les établissements de crédit versent les primes, dont le montant leur est remboursé, au mois
le mois, par le CFF. Celui-ci se tourne vers [’Etat, le mois suivant, pour en obtenir le
remboursement.
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2. Des préconisations convergentes du CIAP et de la Cour des
comptes tendant a la refonte du programme

Dans un avis rendu 19 février 2008, le comité interministériel
d’audit des programmes (CIAP) a formulé¢ des préconisations visant a la
refonte du programme « Epargne »'. Les trois principales sont :

- I’exclusion du programme des crédits de son action 2,
« Instruments de financement du logement», pour les transférer au
programme 135, « Développement et amélioration de 1’offre de logement », de
la mission « Ville et logement » ;

- un « recentrage » du programme sur I’épargne des particuliers,
en excluant les dépenses fiscales de soutien aux entreprises actuellement
rattachées (cf. encadré ci-apres), mais en incluant des dépenses fiscales en
faveur des particuliers rattachés a d’autres missions ;

- la création d’objectifs et d’indicateurs de performance associés
aux dépenses fiscales ainsi rattachées au programme.

Ces recommandations s’averent convergentes avec celles de la Cour
des comptes, notamment formulées dans son rapport sur les résultats et la
gestion budgétaire de 1’Etat en 2006. Elle appelle a nouveau, dans son rapport
sur ’exécution 2007, a la transformation du programme « Epargne » en un
programme « Epargne des particuliers ».

Votre rapporteur spécial approuve ces orientations.

Les dépenses fiscales contribuant au programme « Epargne »

Actuellement, une trentaine de dépenses fiscales contribue, a titre principal, aux
finalités poursuivies par le programme « Epargne ».

Au total, ces dépenses se sont élevées a plus de 8 milliards d’euros sur ’exercice
2007, soit preés de six fois les crédits consommés par le programme. La plus importante de ces
dépenses a résulté de I’exonération des produits attachés aux bons ou contrats de capitalisation,
dont la contribution aux finalités du programme, en 2007, a représenté 2,8 milliards d’euros :
I’équivalent de deux fois les crédits consommés par le programme.

Source : RAP de la mission « Engagements financiers de I’Etat » annexé au présent projet de loi
de reglement

D. LE PROGRAMME « MAJORATION DE RENTES »

Le programme « Majoration de rentes » retrace le dispositif destiné a
verser les majorations légales de rentes viageres, aujourd’hui en cours
d’extinction progressive (il a ¢été clos, en 1986, pour tous les contrats
souscrits a compter du 1% janvier 1987, et le mécanisme de revalorisation
annuelle a été gelé aux taux fixés par la LFI pour 1995). Cette situation

" Rapport d’audit n°® 2007-R-70-01 communiqué & votre commission des finances.
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particuliére justifie qu’aucune stratégie de performance n’ait été associée au
programme, lequel se présente donc essentiellement comme un simple outil
de comptabilité budgétaire.

En 2007, les crédits consommés a ce titre se sont élevés a
226,6 millions d’euros (AE et CP), soit 98,5 % du montant prévu en LFI
(230 millions d’euros). Une annulation de crédits est intervenue en cours
d’exercice, a hauteur de 3,4 millions d’euros.

Ce résultat, par rapport a I’exécution constatée pour 2006 (une
dépense 233,3 millions d’euros), représente pour le dispositif de majoration
des rentes viageres une baisse de charge de I’ordre de 3 %. Le programme a
bénéficié a 534.000 crédirentiers, contre 613.000 en 2006.

II. LE COMPTE SPECIAL « PARTICIPATIONS FINANCIERES DE
L’ETAT »

Rappels sur le compte spécial « Participations financi¢res de I’Etat »

L’enjeu spécifique de la gestion du patrimoine financier de I’Etat a justifié la mention
expresse, a 1’article 21-I de la LOLF, de I’existence d’un compte d’affectation spéciale dédié. Le
compte « Participations financieres de I’Etat » résulte directement de cette disposition organique.
Ayant succédé, en 2006, au compte d’affectation des produits de cessions de titres, parts et droits
de sociétés (abrogé), il retrace :

- en recettes, notamment, les produit des cessions par I’Etat de titres, parts ou
droits de sociétés qu’il détient directement ou indirectement (« privatisations ») ;

- en dépenses, notamment, les dotations a la Caisse de la dette publique et
contributions au désendettement d’établissements publics de I’Etat (y compris la CADES) et
au Fonds de réserve pour les retraites, ainsi que les investissements financiers de nature
patrimoniale de 1’Etat (dont les augmentations de capital) .

Il convient de souligner que ce compte, ainsi organisé, ne retrace pas directement la
politique menée par le gouvernement en direction des entreprises contrdlées par I’Etat :
cette politique fait I’objet du Rapport relatif a I’Etat actionnaire, « jaune » budgétaire annexé aux
projets de loi de finances initiale depuis 2001. Le compte présente seulement les opérations en
capital relatives aux établissements et entreprises dans lesquels 1’Etat détient des participations.

La mission correspondant & ce compte est pilotée par I’Agence des participations de
I’Etat (APE). « Mono-programme » en 2006, elle a été scindée en deux programmes par la LFI
pour 2007, eu égard aux exigences de la LOLF rappelées par le Conseil constitutionnel dans sa
décision du 29 décembre 2005 relative & la LFI pour 2006'. Le premier programme (731) retrace
les opérations en capital intéressant les participations financiéres de I’Etat, en particulier les
augmentations de capital et dotations en fonds propres ; le second programme (722) retrace la
contribution du compte spécial au désendettement de I’Etat ou de ses établissements publics.

! Décision n° 2005-530 DC : cf. le rapport spécial précité n° 78, tome III, annexe 12 (2006-
2007), p. 39.
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A. L’EXECUTION : 7,725 MILLIARDS D’EUROS DE RECETTES

1. Un exercice marqué par les cessions de titres « France
Télecom » (2,652 milliards d’euros) et « EDF » (3,712 milliards
d’euros)

Les recettes enregistrées par le compte d’affectation spéciale
« Participations financieres de I’Etat », en 2007, ont atteint 7,725 milliards
d’euros, soit un niveau supérieur de 54 % (2,725 milliards d’euros) aux
estimations inscrites en LFI (5 milliards d’euros)’. Sans atteindre le niveau de
recettes exceptionnel (17,18 milliards d’euros) auquel avaient principalement
donné lieu, en 2006, les privatisations de sociétés d’autoroutes”, ce résultat
constitue a 1I’évidence, sous 1’angle du rendement financier, un « bon score » :
il équivaut a 7,8 % des produits de cessions d’actifs (privatisations hors
ERAP) réalisés entre 1986 et I’année 2006 incluse (soit 98,8 milliards d’euros
courants).

Pour I’essentiel (82 %), les recettes de 2007 ont résulté de deux
opérations de vente sur le marché’ :

- en juin 2007, la cession de 4,99 % du capital de France Télecom
(soit 130 millions de titres), pour un produit de 2,652 milliards d’euros. La
participation de I’Etat au capital de I’entreprise est ainsi passée de 18,18 %
avant cession a 13,19 % apres ;

- en décembre 2007, la cession de 2,47 % du capital d’EDF (soit
45 millions de titres), pour un produit de 3,712 milliards d’euros. La
participation de I’Etat au capital de I’entreprise est ainsi passée de 87,32 %
avant cession a 84,85 % apres.

Par ailleurs, la cession de 25 % du capital de DCNS a Thalés a été
réalisée pour un produit de 569,1 millions d’euros.

De la sorte, au total, trois opérations seulement ont contribué a
hauteur de 90 % aux recettes du compte « Participations financi¢res de
I’Etat ». Les 10 % restant ont principalement résulté de réglements différés
d’offres réservées aux salariés sur des opérations antérieures.

"Votre rapporteur spécial, & ’occasion de la discussion du PLF pour 2008, a souligné le
caractere largement artificiel, pour des raisons « stratégiques » de non dévoilement des
intentions de privatisations, des prévisions inscrites, en ce domaine, en LFI : voir le rapport
spécial précité n° 91, tome 111, annexe 12 (2007-2008), p. 37.

2 Cf. la contribution de votre rapporteur spécial au rapport précité n° 393 (2006-2007), tome II,
p. 194.

? Votre rapporteur spécial regrette que les montants cités ci-aprés ne figurent pas dans le RAP de
la mission « Participations financiéres de l’Etat » annexé au présent projet de loi de réeglement.
Ce document, en effet, se borne a indiquer le montant global des recettes du compte éponyme et,
sans les chiffrer, les principales opérations contributrices. Une amélioration de l’information
fournie au Parlement sur ce plan s’avére donc, pour I’avenir, nécessaire.
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2. Une affectation des recettes en faveur du désendettement de
PERAP en 2007 et de ’immobilier universitaire en 2008

a) La priorité donnée au désendettement de |’ERAP en 2007

Sur les 7,725 milliards d’euros de recettes encaissées en 2007 sur le
compte « Participations financieres de I’Etat », 4,039 milliards d’euros, soit
52 %, ont été affectés a des dépenses exécutées en 2007.

La plus grande part — 3,526 milliards d’euros, soit 87 % des crédits
dépensés (AE et CP) — a été consacrée au désendettement public
(programme 732). L’essentiel de ces crédits, soit 3,386 milliards d’euros, a
été affecté, sous la forme de deux dotations en capital, a I’ERAP
(anciennement Entreprise de recherches et d’activités pétrolieres), afin de
permettre a cet établissement le remboursement de son échéance obligataire
d’avril 2008, qui s’élevait a 4 milliards d’euros. Le RAP de la mission
« Participations financi¢res de 1I’Etat » annexé au présent projet de loi de
réglement justifie comme suit cette mesure : « Le choix de privilégier le
désendettement de I’ERAP a été guidé par les conditions d’endettement de cet
établissement, qui sont moins favorables que celles de [’Etat, et la volonté
d’éviter qu’il ne recoure a un nouvel endettement a moyen ou long terme. »

Les autres mesures de désendettement ont bénéficié :

-d’une part, a la Caisse de la dette publique, a hauteur de
100 millions d’euros. Ces crédits ont ¢été employés, en complément de
5 milliards d’euros versés a la Caisse en 2006', & ’achat de billets de
trésorerie de ’ACOSS (Agence centrale des organismes de Sécurité sociale),
en vue de leur annulation, permettant de diminuer a due concurrence la dette
de ’Etat vis-a-vis de cet organisme” ;

- d’autre part, a Charbonnages de France, a hauteur de 40 millions
d’euros. Il convient de rappeler que cet établissement a été dissous le
31 décembre 2007, et que I’article 55 de la loi de finances initiale pour 2008 a
organisé la reprise par I’Etat de sa dette financiére (soit 2,4 milliards d’euros)’.

Le reste des dépenses de la mission en 2007 — 512,4 millions d’euros,
soit 13 % des crédits hors reports — a été affecté a des opérations en capital
relatives aux participations financieres de [I’Etat (programme 731),
principalement — a hauteur de 464 millions d’euros, soit 90 % du total de ces
crédits — des augmentations de capital, dotations en fonds propres, avances

" Soit 38 % des 13 milliards d’euros de produits de cession de 2006 affectés a la Caisse de la
dette publique.

? Cf. les observations de notre collégue Jean-Jacques Jégou au sein de son rapport pour avis
n° 73 (2007-2008) sur le PLFSS pour 2008, ainsi que la contribution de notre collégue
Auguste Cazalet a l'examen de la mission « Solidarité et intégration » dans le présent rapport.

3 Cf. les observations de notre collégue Philippe Marini, rapporteur général, dans son rapport
n° 91, tome II (2007-2008) sur le PLF pour 2008.
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d’actionnaires et assimilés (action 1 du programme 731). La répartition se
présente comme suit :

-une avance d’actionnaire en faveur de 1’Agence de I’innovation
industrielle (AII), a hauteur de 300 millions d’euros ;

- la quatriéme et derni¢re tranche de I’augmentation de capital de
DCNS (anciennement DCN), pour 150 millions d’euros ;

- la seconde tranche de 1’augmentation de capital de "ADOMA
(anciennement SONACOTRA), a hauteur de 12,5 millions d’euros ;

- le premier quart de la souscription a 1’augmentation en capital de la
Compagnie générale maritime et financiere (CGMF), pour 1,25 million
d’euros ;

- la participation au capital de la Compagnie francaise pour
I’exposition de Shanghai (COFRES) constituée en 2007, a hauteur de
0,37 million d’euros ;

- la souscription de I’Etat a [’augmentation en capital des sociétés
d’aéroport de Bordeaux, Lyon et Toulouse, a hauteur de 88.800 euros
chacun.

Par ailleurs, 44,8 millions d’euros ont été employés au financement
des prestations de services (commissions bancaires, frais juridiques, etc. —
action 5 du programme 731) requises dans le cadre de la gestion des
participations financieres de 1’Etat.

Enfin, 2,5 millions d’euros ont été consacrés au Fonds de fonds
technologique n° 3 (FFT 3), fonds commun de placement a risques dédié a
I’investissement dans des fonds de capital risque finangant les PME
innovantes, que gere une filiale de la Caisse des dépots et consignations ; et
1,1 millions d’euros ont été versés, a titre d’avance remboursable, a une
société de valorisation, filiale de six universités de la région Provence-
Alpes-Cote d’azur, aux fins d’investissements dans le fonds d’amorcage
Primaveris. (Ces dépenses relevent de I’action 4 du programme 731.)

b) Un report sur 2008 de 3,686 milliards d’euros de crédits destinés a
[’amélioration de ’'immobilier universitaire

La part des recettes encaissées sur le compte « Participations
financieres de I’Etat » en 2007 et non dépensée, soit 3,686 milliards d’euros
(48 %), a fait ’objet d’un arrété de report sur le compte, en date du 25 mars
2008. Ces crédits, qui représentent le produit net de la cession précitée de
titres « EDF », sont destinés a financer un plan en faveur de I’immobilier
universitaire, conformément a I’annonce qui a été faite, en décembre 2007,
par le Président de la République.

Les modalités de ce financement, a ce jour, n’ont pas été
dévoilées. Votre rapporteur spécial signale cependant que, dans une lettre
datée du 27 mars 2008 et adressée a la commission des finances en application
de I’article 21 de la LOLF, Mme Christine Lagarde, ministre de 1’économie,
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de Dl’industrie et de 1’emploi, et M. Eric Woerth, ministre du budget, des
comptes publics et de la fonction publique, ont indiqué que ces modalités de
financement « devront respecter les regles d’utilisation du compte
[« Participations financicres de I’Etat »] dictées par la loi organique ».

Il convient de rappeler que I’article 21-I1 de la LOLf dispose
notamment que, « sauf dérogation expresse prévue par une loi de finances,
aucun versement au profit du budget général, d’un budget annexe ou d’un
compte spécial ne peut étre effectué a partir d’un compte d’affectation
spéciale. »

B. LA PERFORMANCE

Trois objectifs sont assignés a la mission correspondant au compte
spécial « Participations financiéres de [DI’Etat», dont deux pour le
programme 731, concernant les opérations en capital relatives aux
participations financiéres de I’Etat, et un pour le programme 732, concernant
le désendettement de I’Etat ou de ses établissements.

1. La valorisation des participations

En ce qui concerne le premier objectif assigné au programme 731, et
consistant a « veiller a I’augmentation de la valeur des participations
financieres de [I’Etat», quatre indicateurs permettent de mesurer la
performance globale de ces participations. Globalement, le bilan est
satisfaisant :

- I’indicateur de « rentabilité opérationnelle des capitaux
employés », qui mesure le rapport entre le résultat de 1’activité économique
des participations et les actifs (immobilisations et fonds de roulement) qui ont
permis de développer cette activité, a progressé de plus d’un demi point entre
2006 et 2007 ;

- I’indicateur de « rentabilité financiere des capitaux propres », qui
rapporte le résultat net aux capitaux propres (notamment ceux investis par
I’Etat actionnaire), a sensiblement diminué, par rapport a la valeur présentée
en loi de reglement pour 2006, passant de 26,2 % a 24 %. Cependant, le RAP
de la mission « Participations financieéres de I’Etat » annexé au présent projet
de loi de reglement justifie cette évolution comme liée a un effet mécanique
d’accroissement du résultat net inférieur a celui des capitaux propres. De la
sorte, si ’augmentation des capitaux propres était corrigée des dotations
ayant permis de réduire le passif de certaines entités en 2006', I’indicateur
serait en progression, et s’établirait a hauteur de 26,6 % ;

"' Le calcul de Iindicateur est effectué a partir de valeurs se référant a ’exercice 2006. Celui-ci
a été marqué, notamment, par des mesures de désendettement en faveur de Charbonnages de
France, a hauteur de 2,8 milliards d’euros.
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- I’indicateur de « marge opérationnelle », qui mesure le rapport
entre les charges et les produits d’exploitation des participations, enregistre
une croissance, passant de 11,4 % en 2006 a 11,6 % en 2007 ;

- I’indicateur de « soutenabilité de I’endettement » rapporte d’abord
I’EBITDA (proche de I’excédent brut d’exploitation) dégagé par les entités
détenues par 1’Etat a leur dette nette ; un second ratio, inverse du précédent,
mesure le nombre d’années d’EBITDA qui serait nécessaire, toutes choses
égales par ailleurs, pour atteindre une dette nette nulle. On observe une
amélioration de ces ratios, traduction de la bonne poursuite de
I’assainissement de la structure financiére des entités en cause.

2. La réussite des opérations de cessions

L’atteinte du deuxieme objectif du programme 731, visant a « assurer
le succés des opérations de cessions des participations financiéres » de
I’Etat, est mesurée par une double série d’indicateurs.

La premiére série d’indicateurs est relative aux « écarts entre les
recettes de cessions et les valeurs intrinseque et boursiere des participations
cédées ». A ce titre, il convient d’abord de remarquer que, pour la cession de
titres « France Télecom » et celle de titres « EDF », I’écart cumulé entre la
valeur de la réalisation et la valeur intrinseque des participations fixée
par la commission des participations et des transferts est significatif,
s’élevant a + 274,5 millions d’euros.

L’écart entre la valeur de réalisation et la valeur boursiére moyenne
sur les 30 jours ayant suivi chaque opération s’établit a + 64,4 millions
d’euros. En revanche, I’écart entre la valeur de réalisation et la valeur
boursiére moyenne sur les 30 jours ayant précédé chaque opération
s’établit a — 222,3 millions d’euros.

Le RAP de la mission « Participations financi¢res de I’Etat » annexé
au présent projet de loi de reglement, toutefois, précise que le calcul de cette
derniere valeur ne tient pas compte du fait que France Télecom et EDF, dans
les jours ayant précédé, dans chaque cas, les opérations de cession, ont versé
un dividende a leurs actionnaires: les cours de bourse sur les 30 jours
antérieurs a ces opérations n’ont pas été corrigés de 1’ajustement mécanique
réalis¢ a cette occasion. L’impact sur la valeur de 1’indicateur ne traduit
cependant pas une perte patrimoniale pour 1I’Etat, qui a regu le dividende a
hauteur de sa quote-part (soit 922,8 millions d’euros en ce qui concerne EDF
et 1 milliard d’euros au total, pour 1’Etat et ’ERAP, en ce qui concerne France
Télecom). L’indicateur corrigé de D’effet du dividende sur le cours
s’établirait a — 106,1 milliards d’euros.

L’indicateur d’écart global s’établit quant a lui a — 157,9 milliards
d’euros, et a — 41,7 milliards d’euros apres correction de I’effet précité du
versement de dividende. Au demeurant, on peut observer que le moment
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retenu pour ’opération de cession de titres « EDF », en décembre 2007,
s’est avéré opportun, dans la mesure ou il a précédé 1’aggravation de la crise
des marchés financiers.

La seconde série d’indicateurs concerne les « faux des commissions
versées par [’Etat a ses conseil ». Les valeurs enregistrées se révelent
conformes aux prévisions. On remarquera que le montant des commissions
bancaires, frais juridiques et autres frais liés aux opérations de gestion des
participations financieres de I’Etat constaté en 2007 (soit 44,8 millions
d’euros) représente moins de 0,6 % des produits de cessions réalisés sur
’exercice’.

3. Une importante contribution au désendettement public

Associé au programme 732, le troisieme objectif de la mission
« Participations financieres de I’Etat » tend a « contribuer au désendettement
de I’Etat et d’administrations publiques ». Comme il a été¢ indiqué ci-dessus,
la priorité a été donnée, en 2007, au désendettement de ’ERAP, qui a
bénéficié de 3,386 milliards d’euros.

S’agissant du versement a la Caisse de la dette publique de
100 millions d’euros affectés au désendettement de I’Etat vis-a-vis de
I’ACOSS, il convient d’observer que, si la dette contractée par I’Etat aupres
de cet organisme ne porte pas intérét, I’ACOSS, cependant, a recours aux
marchés financiers afin de couvrir son besoin de financement. Aussi, I’impact
de cette opération est évalué¢ a une économie de charge d’intérét, pour
I’ACOSS, de ’ordre de 4 millions d’euros par an.

III. LE COMPTE SPECIAL «GESTION DU PATRIMOINE
IMMOBILIER DE L’ETAT »

Rappels sur le compte spécial « Gestion du patrimoine immobilier de I’Etat »

Le compte d’affectation spéciale « Gestion du patrimoine immobilier de I’Etat », qui
n’avait pas d’équivalent sous le régime de 1’ordonnance n° 59-2 du 2 janvier 1959 et dont la
LOLF n’avait pas prévu 1’existence, constitue une innovation de la loi de finances rectificative
pour 2005 (qui a institué ce compte a posteriori pour 1’exercice 2005) et de la LFI pour 2006. Le
législateur, par cette création réalisée sous 1’impulsion des travaux du Parlement’, a entendu doter
d’un outil de pilotage la politique de valorisation et de mobilisation du patrimoine immobilier de
I’Etat menée par le gouvernement depuis 2003, et congue comme un élément important de la
réforme de 1’Etat lui-méme.

"Dans le RAP de la mission « Participations financiéres de I’Etat » annexé au présent projet de
loi de réglement (p. 30), I’APE déclare travailler, lors de chaque opération, « a mettre en place
les mécanismes de commissionnement les plus incitatifs possibles, en prévoyant par exemple des
commissions discrétionnaires versées en fonction du succes du placement ».

2 Pour le rappel de ces travaux, voir le rapport spécial précité n° 78, tome III, annexe 12 (2006-
2007), p. 34.
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Ce compte, dont la nomenclature a été enrichie par la LFI pour 2007, fait apparaitre :

- en recettes, le produit des cessions des biens immeubles de ’Etat et les fonds de
concours ;

- en dépenses, celles requises en termes d’investissement et de fonctionnement a la
suite d’opérations de cession, d’acquisition ou de construction d’immeubles réalisées par
I’Etat, ainsi que les dépenses de méme nature réalisées par des établissements publics sur des
immeubles relevant du domaine de 1’Etat.

Le compte a également vocation a retracer, en recettes comme en dépenses, des
transferts avec le budget général de I’Etat, qu’il s’agisse, en pratique, de versements dans le cadre
d’opérations immobiliéres (avances, par exemple) ou de restitutions d’une partie du produit des
cessions immobiliéres, afin de contribuer au désendettement.

Désormais, avec notamment la réforme du service des domaines, les schémas
pluriannuels de stratégie immobiliere (SPSI) des ministéres et 1’introduction de loyers
« budgétaires »*, le compte « Gestion immobiliére de I’Etat » peut étre considéré comme 1’un des
piliers de la politique de rationalisation du patrimoine immobilier de 1’Etat. Il constitue en effet
un « tableau de suivi » des opérations de cessions.

La mission correspondant a ce compte est pilotée par le service France Domaine.
« Mono-programme » en 2006, elle a été scindée en deux programmes par la LFI pour 2007, eu
égard aux exigences de la LOLF rappelées par le Conseil constitutionnel dans sa décision du
29 décembre 2005 relative a la LFI pour 2006°. Le premier programme (721) retrace la
contribution au désendettement de I’Etat des produits de cessions immobiliéres ; le second
(722) retrace le niveau de 1’affectation de ces produits a des dépenses immobiliéres.

A. L’EXECUTION : 820 MILLIONS D’EUROS DE RECETTES

1. Un nouveau « record » de produits de cessions immobiliéres

a) Des produits de cessions exceptionnels

En 2007, les cessions immobiliéres de I’Etat ont rapporté
820 millions d’euros, niveau de produits sans précédent, contre
500 millions d’euros inscrits en LFI, soit un niveau de recettes du compte
d’affectation spéciale « Gestion du patrimoine immobilier de 1’Etat » supérieur
de 64 % aux prévisions. En 2006 déja, ce compte avait bénéficié de recettes
supérieures de 66 % aux prévisions, atteignant 798 millions d’euros contre
479 millions d’euros inscrits en LFI. Si I’on tient compte des produits réalisés
en 2005 (634 millions d’euros), en trois ans, les recettes des cessions
immobiliéres de I’Etat ont dépassé 2 milliards d’euros.

Ces résultats exceptionnels doivent étre comparés aux exécutions
antérieures, que retrace le tableau ci-aprées.

"' Cf. le rapport spécial précité n° 78, tome IIl, annexe 12 (2006-2007), p. 42.

Une présentation synthétique des « nouveaux instruments de la gestion du patrimoine
immobilier de [I’Etat » a été faite dans le rapport spécial précité n° 91, tome III, annexe 12
(2007-2008), p. 46.
 Décision n° 2005-530 DC précitée.
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Produits des cessions immobiliéres de I’Etat
(en millions d’euros)

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

Réalisations (loi 90 110 90 107 173 634 798 820 -
de réglement)

Prévisions (LFI) - — - - - 600 439 500 600

Source : RAP de la mission « Gestion du patrimoine immobilier de I’Etat » annexé au présent
projet de loi de réglement

Toutefois, comme en 2006', le niveau atteint par ces produits de
cession résulte, pour une large part, de circonstances tout particuliéres.
En effet :

- d’une part, a elle seule, la cession du centre de conférences
internationales situé avenue Kléber, a Paris, conclue pour 404 millions
d’euros en avril 2007, a contribué a pres de la moitié¢ des produits de cessions
enregistrés sur I’exercice” ;

- d’autre part, si I’on ajoute a cette opération la cession de I’hotel de
Montesquiou-Fézensac (ancien siége du ministére de la coopération), rue
Monsieur a Paris, conclue pour 142 millions d’euros en novembre 2007, il
s’avere que deux ventes, réalisées a des niveaux de prix exceptionnels, ont
représenté les deux tiers des produits réalisés sur I’année.

Il convient également de noter que 62 millions d’euros des produits
de cession encaissés en 2007, soit 7,5 % du total, résultent d’opérations
conclues antérieurement.

Si I’on exclut la vente précitée du centre « Kléber », et donc sur un
produit global ramené a la hauteur de 416 millions d’euros, 60 %
(253 millions d’euros) correspondent a des cessions d’un montant individuel
supérieur a deux millions d’euros, et les deux tiers (277 millions d’euros) a
des cessions d’un montant individuel supérieur a un million d’euros. Au total,
1.759 cessions ont été réalisées, dont 90 % pour des montants inférieurs a
0,5 million d’euros. Une part prépondérante des produits a résulté des ventes
parisiennes (69 % du total) et des ventes d’immeubles dont 1’affectataire était
le ministere des affaires étrangeres (75 % du total) ; en revanche, sur le plan

"'Cf. la contribution de votre rapporteur spécial au rapport précité n°® 393 (2006-2007), tome II,
p. 198.

? Cette vente a permis de « compenser », en termes arithmétiques, le déséquilibre des opérations
de cession puis rachat, par ['Etat, de [’ancien immeuble de [’Imprimerie nationale a Paris. Cf. le
rapport d’information n°® 37 (2007-2008) de votre rapporteur spécial et de nos collegues Bernard
Angels, Marie-France Beaufils et Adrien Gouteyron.
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du nombre de cessions, le premier « contributeur » a ¢été le ministére de
I’équipement (prés de 54 % de I’ensemble)’.

b) Une « performance » qui ne doit pas masquer les exigences
fondamentales de la gestion immobiliere de I’Etat

Comme I’a souligné votre rapporteur spécial dans le cadre de la
discussion du PLF pour 2008 I’Etat doit aujourd’hui poursuivre ’objectif
d’élaborer une politique immobiliére d’ensemble. C’est le sens des
différents travaux menés, ces derniers mois, tant au sein du Parlement’ que par
le Conseil de I’immobilier de I’Etat (CIE)*.

En tout état de cause, cette politique ne saurait ni se résumer a des
opérations de cession — lesquelles ne peuvent pas constituer un objectif
« final », mais seulement 1’un des vecteurs d’une gestion cohérente —, ni se
cantonner, comme c’est encore souvent le cas, a une logique essentiellement
ministérielle. En d’autres termes, si ’on peut se féliciter des « records »
atteints par les ventes réalisées en 2006 puis en 2007, cet aspect ne doit pas
focaliser I’attention.

D’autres chantiers doivent étre ouverts ou approfondis. On citera par
exemple I’amélioration de 1’identification et de la « gouvernance » de la
fonction de « propriétaire » de 1’Etat, ou le role du CIE reste a consacrer ; la
consolidation des outils stratégiques en ce domaine, notamment a travers la
révision, actuellement en cours, des SPSI des ministéres ; I’exhaustivité du
recensement du parc immobilier de I’Etat et sa correcte valorisation, suivant
les recommandations de la Cour des comptes’; 1’évolution du compte
d’affectation spéciale « Gestion du patrimoine immobilier de I’Etat ». Ce
dernier point, en particulier, devrait faire apparaitre dans la mission
correspondante les crédits afférents aux travaux d’aménagement ou de

"' Votre rapporteur spécial, d’une facon générale, tient & souligner [’amélioration de la qualité et
de la précision des informations présentées dans le RAP de la mission « Gestion du patrimoine
immobilier de I’Etat » annexé au présent projet de loi de réglement, par rapport au RAP annexé
au projet de loi de réglement pour 2006. Il n’en estime pas moins pertinentes les préconisations
formulées par la Cour des comptes, dans son rapport sur les résultats et la gestion budgétaire de
I’Etat en 2007, tendant a enrichir le contenu de ce document.

2 Cf. le rapport spécial précité n° 91, tome III, annexe 12 (2007-2008), p. 50.

3 Cf le rapport d’information précité n° 37 (2007-2008) de votre rapporteur spécial et de nos
collegues Bernard Angels, Marie-France Beaufils et Adrien Gouteyron,; et le rapport
d’information n° 923 (A.N., XIII° législature) de nos collégues députés Yves Deniaud et Jean-
Louis Dumont, rapporteurs, et Georges Tron et David Habib, présidents, juin 2008.

* Cf. le « Schéma global de 1’Etat propriétaire », élaboré par le CIE et remis, le 12 juin 2008, au
ministre du budget, des comptes publics et de la fonction publique.

° La Cour des comptes, dans le cadre de la certification des comptes de I’Etat pour 2007, a
maintenu sa réserve, formulée lors de sa certification pour [’exercice 2000, relative au parc
immobilier de [’Etat. En dépit des progrés engagés, elle estime qu’'une « interprétation
inappropriée du référentiel comptable et I’insuffisante qualité des outils et des procédures
d’inventaire continuent de faire peser une incertitude substantielle sur la valorisation et
I’exhaustivité du parc immobilier inscrit au bilan de 1’Etat ».
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rénovation nécessitées par les immeubles de I’Etat'; il devrait également
permettre une plus forte contribution des produits de cessions au
désendettement de I’Etat.

2. Une contribution au désendettement de I’Etat demeurée
modeste (130,8 millions d’euros)

a) 16 % des produits de cession en faveur du désendettement de [’Etat

Sur le produit total des cessions immobiliéres encaissés en 2007,
690 millions d’euros, soit 84 %, ont été employés a des dépenses
immobiliéres. Ces dernieres, compte tenu des reports de crédits de 2006 sur
2007, se sont élevées a 753,1 millions d’euros en AE et 684,5 millions d’euros
en CP (crédits retracés par le programme 722). La principale opération a
consisté dans le relogement d’une partie des services du ministére des affaires
étrangeres et européennes (MAEE) dans I’ancien immeuble de I’Imprimerie
nationale, rue de la Convention, a Paris, pour un coit estimé a 390 millions
d’euros hors travaux.

Le reste des produits de cessions, soit 130,8 millions d’euros
(16 % du total), a été affecté au désendettement de I’Etat (crédits inscrits
sur le programme 721).

Le niveau de produits ainsi consacré au désendettement représente
certes un progres sensible par rapport a ’exécution pour 2006, ou seuls
68,3 millions d’euros de produits de cession avaient ¢été versés au
désendettement, soit 8,5 % des produits réalisés. Aux yeux de votre rapporteur
spécial, cependant, ce partage ménage une trop faible part au
désendettement.

b) Une situation qui appelle a la révision des regles d’intéressement
des ministeres aux cessions immobiliéres

Bien qu’elle résulte d’abord du cumul empirique des besoins en
dépenses immobili¢res des différents ministéres, la répartition des produits
de cessions entre ces dépenses (programme 722) et le désendettement de
I’Etat (programme 721) s’avére étroitement dépendante des regles du
« droit de retour » sur cessions fixées pour I’intéressement des ministéres.

"'Sur ce sujet, votre rapporteur spécial a présenté, dans le cadre de la discussion du PLF
pour 2007 puis lors de I’examen du PLF pour 2008, un amendement « d’appel » — cf. le rapport
spécial précité n° 91, tome III, annexe 12 (2007-2008), p. 58. Il espére que la réflexion a
laquelle cette initiative a donné lieu portera ses fruits dans le PLF pour 2009.



-213 -

Le régime d’intéressement des ministéres aux cessions immobiliéres

Le gouvernement, depuis 2004, a défini un nouveau régime d’intéressement des
ministéres a la cession d’immeubles.

Dans I’hypothése de cessions donnant lieu a relogement de services, les ministéres
bénéficient, soit de maniére automatique en cas de cessions dont le produit est inférieur a deux
millions d’euros, soit aprés validation ministérielle dans les autres cas, d’un retour a hauteur de
85 % de ce produit, en vue de financer les opérations de relogement ou, si leurs dépenses réelles
a cet égard s’averent inférieures, pour d’autres dépenses immobili¢res. Les 15 % restant sont
affectés au désendettement de I’Etat.

Dans le cas de cessions d’immeubles inoccupés, les ministéres bénéficient de 50 %
du produit des ventes si celui-ci est supérieur a deux millions d’euros, 85 % s’il est inférieur ; les
50 % et 15 % restant respectivement sont affectés au désendettement de 1’Etat.

Pour les immeubles militaires, par dérogation, 1’intéressement du ministére de la
défense a été fixé a 100 % du produit des cessions réalisées. En outre, des « contrats de
performance », souscrits individuellement par les ministeres, peuvent conduire a 1’adaptation de
ces régles. Ainsi, les services de 1’équipement récuperent 95 % du produit de vente des
immeubles dont ils disposent ; le ministére des affaires étrangéres et la direction générale du
trésor et de la politique économique (DGTPE) bénéficient quant a eux, en ce qui concerne les
immeubles situés a 1’étranger, d’un intéressement de 100 % du produit des cessions.

Il convient de signaler que votre rapporteur spécial, a ’occasion de
I’examen du PLF pour 2008', a souhaité qu’une révision et, a terme, la
suppression de ce dispositif d’intéressement soit progressivement mis en
ceuvre, afin de ne pas entretenir les réflexes de « quasi-propriétaires » des
administrations a 1’égard des immeubles qui leurs sont affectés. Dans cette
perspective, il a proposé que, dés 2009, le partage de principe du produit
des ventes se réalise a hauteur de 25 % en faveur du désendettement de
I’Etat.

La Mission d’évaluation et de contréle (MEC) de I’Assemblée
nationale vient ¢galement de préconiser la suppression de la regle de « retour »
aux ministeres, pour permettre une mutualisation complete des produits de

.2
cession”.

B. LA PERFORMANCE

1. Une mesure sensiblement plus fine qu’en 2006

Pour 2006, seuls un objectif et un indicateur de performance avaient
¢té associés au programme alors unique de la mission « Gestion du patrimoine
immobilier de I’Etat ». Suivant, en particulier, les observations formulées par
votre rapporteur spécial lors de 1’examen du PLF pour 2006, la LFI pour

L' Cf. le rapport spécial précité n° 91, tome III, annexe 12 (2007-2008), p. 50.
? Rapport d’information précité n°® 923 (A.N., XIII® législature) de nos collégues députés Yves
Deniaud, Jean-Louis Dumont, David Habib et Georges Tron, p. 42.
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2007 a significativement renforcé la mesure de la performance de la
mission'.

La mesure de la performance de la mission
« Gestion du patrimoine immobilier de I’Etat »
dans la LFI pour 2007

En premier lieu, 1’objectif « identifier et remédier aux cas de sous-optimisation du
patrimoine immobilier de [I’Etat », figurant dans la LFI pour 2006 et associ¢ en 2007 au
programme 722 « Dépenses immobilieres », a été assorti de deux nouveaux indicateurs,
complémentaires 1'un de I’autre : d’une part, le « rapport du nombre d’immeubles vendus au
nombre d’immeubles recensés en fin d’année précédente » ; d’autre part, le « rapport du nombre
d’immeubles vendus au nombre d’immeubles recensés en fin d’année ». Ces indicateurs se sont
ajoutés a celui, préexistant, du « nombre d’immeubles dont la cession sera proposée grdce a une
prise d’initiative formelle de France Domaine ».

En deuxiéme lieu, un nouvel objectif a été aménagé, au bénéfice du méme programme,
visant a « s’assurer du caractere économiquement rentable des opérations de relogement de
services ». Son indicateur unique mesure le « pourcentage des opérations immobilieres de
relogement de services agréés par France Domaine ayant induit une réduction prévisionnelle
d’au moins 10 % du coiit immobilier par agent ».

En dernier lieu, la LFI pour 2007 a associ¢ au programme 721 « Contribution au
désendettement de I’Etat» 1’objectif d’« améliorer la qualité des évaluations domaniales ».
L’indicateur lié a cet objectif mesure '« écart moyen entre valeur vénale et prix réalisé a la
vente, au titre des ventes d’un montant supérieur a 2 millions d’euros ».

Il convient de noter que la LFI pour 2008 n’a procédé, en ce domaine, qu’a des
aménagements d’ordre « technique »°.

Cependant, comme 1’a relevé la Cour des comptes dans son rapport
sur les résultats et la gestion budgétaire de 1I’Etat en 2007, force est de
constater que les indicateurs retenus ne mesurent pas tant I’efficacité de la
gestion budgétaire que celle de I’action du service France Domaine.

2. Des résultats globalement satisfaisants mais révélateurs de
marges de progreés

a) Une optimisation avérée du patrimoine immobilier de I’Etat, mais
incomplétement mesurée

L’exercice 2007 a donné lieu a vingt opérations de « remploi » des
produits de cessions immobiliéres (relogements de services, loyers
intercalaires, restructurations...) d’un montant supérieur a 2 millions
d’euros, faisant a ce titre I’objet de la validation du ministre chargé du budget,
sur le fondement d’une instruction des dossiers menée par le service France
Domaine. Ces opérations ont représenté, au total, 583 millions d’euros de CP.

L Cf. le rapport spécial précité n® 78 (2006-2007), tome III, annexe 12, p. 47.
2 Cf. le rapport spécial précité n° 91, tome III, annexe 12 (2007-2008), p. 56.
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Cependant, ’impact en termes d’économies de colits et/ou de
surfaces n’a pas été établi pour chacune de ces opérations au sein du RAP
de la mission « Gestion du patrimoine immobilier de I’Etat », annexé au
présent projet de loi de réglement. Votre rapporteur spécial le déplore, car il
s’ensuit une mesure incompléte de la performance réalisée en la maticre.

Sous cette importante réserve, en moyenne, les opérations précitées
ont engendré :

- d’une part, sur la base de six opérations de relogement chiffrées, une
diminution prévisionnelle des coiits d’exploitation de 34 % (jusqu’a 60 %
en ce qui concerne les opérations de regroupement a Strasbourg des services
de I’Ecole nationale d’administration — ENA). Toutes les opérations chiffrées
ont satisfait au critére, retenu par 1’indicateur en ce domaine, d’une réduction
d’au moins 10 % du colit immobilier par agent ;

- d’autre part, sur la base de huit opérations de relogement chiffrées,
une réduction des surfaces occupées attendue a hauteur de 26 % (jusqu’a
43 % pour le relogement d’une partie des services du MAEE dans 1’ancien
immeuble parisien de I’Imprimerie nationale).

b) L’engagement d’une rationalisation importante, mais dont la
rapidité d’exécution peut étre améliorée

Alors que la LFI avait prévu un résultat a hauteur de 100 immeubles,
nombre réévalué¢ a 300 immeubles dans le PAP de la mission « Gestion du
patrimoine immobilier de I’Etat » annexé au PLF pour 2008, 346 immeubles
ont été identifiés comme cessibles, en 2007, par le service France Domaine,
et ont été ou seront donc vendus, contre 310 immeubles en 2006, « score »
déja remarquable. La LFI pour 2008 a d’ailleurs fixé 1’indicateur au niveau de
250 immeubles.

Cette « affluence » de biens explique en grande partie que seuls 44 %
des immeubles recensés comme cessibles a la fin de ’année 2006 ont été
vendus en 2007 (contre une prévision de 50 % en LFI), de méme que seuls
14,2 % du « stock » d’immeubles cessibles ont été vendus en 2007 (contre
une prévision de 40 % en LFI). Plusieurs autres facteurs ont contribué a
ralentir I’exécution, notamment la longueur des négociations entre I’Etat et les
acquéreurs potentiels des immeubles mis en vente; le décalage entre les
propositions de cession et la faisabilité de celle-ci ; dans le cas particulier des
immeubles anciennement affectés au ministere de la défense (qui
représentaient pres de la moitié du « stock » d’immeubles cessibles fin 2006),
la nécessité de travaux de dépollution préalable a la mise en vente.

Néanmoins, il semble que la rapidité des procédures de cession
pourrait étre accentuée.
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¢) Des évaluations domaniales a fiabiliser

L’indicateur relatif a 1’« écart moyen entre valeur vénale et prix
réalisé a la vente, au titre des ventes d’un montant supérieur a 2 millions
d’euros » révele que le prix moyen des cessions immobiliéres de I’Etat, en
2007, a été supérieur de 21 % aux estimations du service France Domaine.
Il est vrai que la prévision fixée en LFI était de 30 %.

Méme si I’on doit tenir compte d’une conjoncture du marché de
I’immobilier encore favorable, en 2007, a la hausse des prix, et plus
particuliecrement des prix exceptionnels atteints par les ventes précitées du
centre « Kléber » et de 1I’hotel de Montesquiou-Fézensac, votre rapporteur
spécial estime que cet écart est un peu trop €levé. Il témoigne, a tout le moins,
que les évaluations de France Domaine peuvent étre affinées, en vue d’une
plus grande fiabilité'. Au reste, en 2006, les prix de vente conclus n’avaient
dépassé que de 14 % les estimations domaniales.

Votre rapporteur spécial est donc satisfait que la LFI pour 2008 ait
retenu un écart entre 1’estimation domaniale et prix de vente limité a 10 % et
une cible pour 2009 a hauteur de 9 %, France Domaine déclarant’ « souhaiter
porter un effort particulier » sur 1’amélioration de la qualité de ses
¢valuations.

"' Un méme enseignement peut étre tiré des constatations réalisées par votre rapporteur spécial
dans le cadre de son récent contréle, au titre de I’article 57 de la LOLF, sur le patrimoine
immobilier de la Banque de France — rapport d’information n°® 396 (2007-2008), juin 2008. En
moyenne, les ventes d’immeubles du parc d’exploitation de la Banque de France au secteur
privé, en 2007, ont réalisé un produit supérieur de 10 % aux évaluations domaniales sans
compter la vente de la succursale de Cannes, 47 % en intégrant celle-ci. Pour les ventes conclues
en 2005 et 2006, I’écart a atteint 54 %.

2 RAP de la mission « Gestion du patrimoine immobilier de 1’Etat » annexé au présent projet de
loi de reglement, p. 27.
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PRINCIPALES OBSERVATIONS
DE VOTRE RAPPORTEUR SPECIAL

1. L’exécution 2007 est satisfaisante dans son ensemble. Le plafond
d’emplois est globalement respecté.

2. La réserve de précaution a fait 1’objet d’une application différenciée
en fonction des contraintes des programmes du ministére de 1’éducation nationale
dont deux ont été exonérés de gel préventif. Ces dérogations auraient pu étre
étudiées pour le programme « Enseignement technique agricole » dont la gestion
des crédits hors titre 2 est trés contrainte.

3. L’exercice de la fongibilité asymétrique souléve une question quant a
la souplesse qu’elle procure au responsable de programme si ces mesures,
notamment lorsqu’elles n’ont pas de caractére technique, ne sont actées que tres
tardivement dans I’année et conduisent a un report des crédits I’année suivante.

4. La hausse, plus importante que prévue, de la valeur du point de la
fonction publique intervenue en février 2007 a pu contraindre la gestion de
certains programmes ne possédant pas de marges de manoeuvre suffisantes pour
absorber en gestion cette dépense supplémentaire non budgétée. S’agissant des
programmes relevant du ministere de I’éducation nationale, I’impact de cette
dépense est supérieur a 165 millions d’euros.

5. Le programme « Enseignement scolaire public du second degré »
connait des difficultés importantes d’imputation des dépenses, ce qui complique
toute analyse des dépenses

6. La situation des reports de charge du programme « Enseignement
technique agricole » est préoccupante et devra faire 1’objet d’un examen
attentif lors du projet de loi de finances initiale pour 2009 ainsi que du projet de
budget pluri-annnuel.

7. Le renseignement des indicateurs de performance a globalement
progressé depuis le rapport annuel de performances de 1’an passé.

8. Toutefois, I’évaluation de la performance de la mission n’est pas
encore optimale : les indicateurs non renseignés concernent le cceur de métier de
I’éduction nationale (transmission des connaissances et réussite des éleves), les
commentaires mériteraient d’étre plus développés afin de permettre une

appréciation circonstanciée, les indicateurs du programme relatifs a
I’enseignement privé nécessitent d’étre refondés afin de correspondre a leur cible.

La mission interministérielle « Enseignement scolaire » est
composée de six programmes : « Enseignement scolaire public du premier
degré », « Enseignement public du second degré», « Vie de I’éleve »,
« Enseignement privé du premier et du second degré », « Soutien de la
politique de I’éducation nationale », « Enseignement technique agricole ».
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Compte tenu de son volume de crédits, prés de 22 % des dépenses
budgétaires, et de son plafond d’emplois, prés de la moitié des effectifs de
I’Etat, la mission « Enseignement scolaire » constitue la premiére mission
du budget de I’Etat.

I. LES PRINCIPALES CARACTERISTIQUES DE L’EXECUTION
BUDGETAIRE EN 2007

A périmetre constant, I’évolution des dépenses de la mission
« Enseignement scolaire» entre 2006 et 2007 a été de 1,41 %,
soit 0,22 point de plus que I’évolution prévue par la loi de finances initiale.

La diminution apparente du niveau de crédits de paiement consommeés
doit étre corrigée des effets de périmetres importants qui affectent la mission
suite a la décentralisation des personnels techniciens, ouvriers et de service
(TOS), engagée en 2005.

A. UNE EXECUTION D’ENSEMBLE SATISFAISANTE
1. 99,82 % des crédits ouverts ont été consommés en 2007

Les crédits de paiement ouverts en loi de finances initiale pour 2007
pour I’ensemble de la mission « Enseignement scolaire » se sont élevés a
58,981 milliards d’euros.

Apres rattachement des reports de crédits des années précédentes et
la prise en compte des transferts, des virements et des annulations de crédits,
le total net des crédits de paiement ouverts a atteint 58,874 milliards
d’euros.

Les dépenses nettes pour 2007 se sont établies a 58,767 milliards
d’euros, soit un taux d’exécution de 99,82 % pour I’ensemble de la mission.

Les six programmes de la mission ont un taux de consommation des
autorisations d’engagement ou des crédits de paiement, supérieur a 99 %. Ce
pourcentage €levé illustre I’importance des dépenses de personnel (titre 2), qui
représentent 93,8 % des crédits de paiement ouverts.

Les deux tableaux ci-dessous retracent 1’exécution budgétaire de ces
programmes pour I’année 2007.
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Présentation des crédits 2007 par programme

(en millions d’euros)

Autorisations d’engagement

P
rogrammes LFI Ouverts Consommés Taux de.
consommation
Enseignement scolaire
public du premier 16 129,6 16 1524 16 147,3 99,97%
degré
Enseignement scolaire | =7 g ¢ 27750,0 277282 99,92%
public du second degré
Vie de I’éléve 4794,6 4 800,0 4780,1 99,59%
Enseignement privé du
premier et du second 6 835,9 6831,4 6 829,6 99,97%
degrés
Soutien de la politique
de I’éducation 2 067,2 2114,5 2 009,3 95,02%
nationale
Enseignement 1582,9 1572,0 15574 99,07%
technique agricole
Total 59 289,0 59 220,3 59 051,9 99,72%

Source : Commission des finances - a partir du rapport annuel de performances - annexe au projet de

loi de réglement pour 2007

(en millions d’euros)

Crédits de paiement

P
rogrammes LFI Ouverts Consommés Taux de-
consommation
Enseignement scolaire
public du premier 16 129,7 16 153,5 16 147,0 99,96%
degré
Enseignement scolaire | 7 g7 ¢ 27751,6 27728,1 99,92%
public du second degré
Vie de I’éléve 4794.,6 4 804,6 4783,6 99,56%
Enseignement privé du
premier et du second 6 835,9 6 834,5 6 829,5 99,93%
degrés
Soutien de la politique
de I’éducation 2 065,1 2 045,0 2 004,3 98,01%
nationale
Enseignement 12774 1284,9 12754 99,26%
technique agricole
Total 58 981,5 58 874,1 58 767,9 99,82%

Source : Commission des finances - a partir du rapport annuel de performances - annexe au
projet de loi de reglement pour 2007
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2. La réserve de précaution : une application inégale, un dégel
important

En application de I’article 51 de la loi organique du 1 aott 2001
relative aux lois de finances (LOLF) et suivant la circulaire de la direction du
budget du 7 décembre 2006, la mise en réserve des crédits pour I’année
2007 a été fixée a :

- 0,15 % des AE et des CP ouverts sur le titre 2 ;
-5 9% des AE et CP ouvert sur les autres titres.

Si la mise en réserve a été réalisée sur I’ensemble du titre 2 de la
mission (dépenses de personnel), des dérogations ont été admises
s’agissant du hors titre 2. Les programmes « Enseignement public du
second degré » et « Vie de I’éléve » ont été exonérés de gel sur cette partie
de leurs crédits, le programme « Enseignement public du premier degré »
bénéficiant, quant a lui, d’une exonération partielle.

Les mises en réserve en CP et leur évolution
(en millions d’euros)

Montant initial de la réserve Gestion 2007
Titre 2 Hors Titre 2 Titre 2 Hors Titre 2
Déblocage | Annulation | Déblocage | Annulation
Programme 140 24,09 0,584 24,09 0 0,04 0,58
Programme 141 36,5 0 36,5 0 0 0
Programme 230 4,2 0 4,2 0 0 0
Programme 139 9,1 34,5 9,1 0 34,5 0
Programme 214 2 27,9 2 0 18,9 9
Programme 143 1,3 18,15 0 1,3 18 0
Gel résiduel : 0,15

Total 77,19 81,134 75,89 1,3 71,44 | 9,58

Source : Commission des finances

Votre rapporteur spécial remarque que les dérogations, dont ont

bénéficié certains programmes relevant du ministére de 1’éducation nationale,
auraient pu €tre appliqués au programme relatif a I’enseignement technique
agricole dont les dépenses relevant du hors titre 2 sont majoritairement des
dépenses contraintes et obligatoires.

3. L’exercice de la fongibilité asymétrique : quel apport pour le
responsable de programme ?

Les mouvements de fongibilité asymétrique opérés en 2007 se sont
¢levés, pour I’ensemble de la mission, a 119,85 millions d’euros ainsi
répartis :
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- 82 millions d’euros s’agissant des programmes relevant du
ministére de I’éducation nationale. Les mesures de fongibilité asymétrique
pour « efforts de gestion » ont concerné 56 millions d’euros (soit 68,2 % des
crédits concernés par la fongibilité), soit 47 millions d’euros de plus qu’en
2006.

Si votre rapporteur spécial se félicite de I’augmentation de cette
fongibilité pour « efforts de gestion », il s’interroge toutefois sur la portée
effective de celle-ci, notamment quant a ses conséquences sur les marges
de manceuvre des responsables de programmes et des BOP académiques.
En effet, les derniers mouvements de fongibilité asymétrique pour « efforts de
gestion » sont intervenus le 27 décembre 2007, une date tardive qui a conduit
a reporter les crédits concernés, soit 25 millions d’euros, sur la gestion 2008.

- 37,85 millions d’euros sur le programme « Enseignement
technique agricole », soit 3 % des crédits du programme. Votre rapporteur
spécial note que la fongibilit¢ a notamment servi a résorber, a hauteur de
6 millions d’euros, une partie des reports de charges pesant sur I’enseignement
privé du temps plein (4 millions d’euros) et sur les bourses (2,5 millions
d’euros).

4. Les reports de crédits en 2008 : une augmentation des reports
s’agissant des programmes du ministére de I’éducation
nationale

A DPissue de la gestion 2007, les crédits non consommés ont fait
I’objet d’arrétés en date du 31 mars 2008 portant report de crédits qui ont
ouvert sur le budget de la mission « Enseignement Scolaire » (hors programme
« Enseignement technique agricole ») pour la gestion 2008, 122 millions
d’euros en autorisations d’engagement, soit 30 % de plus qu’en 2007, et
50,63 millions d’euros en crédits de paiement, soit 69,8 % de plus qu’en 2007.
Les crédits reportés en 2008 sont a ce jour gelés.

Le tableau ci-dessous retrace les reports de crédits par programme en
2007 et en 2008.

Les reports de crédits en 2006 et 2007
(en millions d’euros)

P 140 P 141 P 230 P 139 P 214 P143 Total
AE 2006 reportées en - 0,34 0,7 0 93,4 6,6 101
2007
AE 2007 reportées en 2 2 17,5 1 99,55 6,5 128,55
2008
CP 2006 reportés en 1,06 1,92 5,34 3 18,48 9,9 39,7
2007
CP 2006 reportés en 2,15 3,7 18,65 3,56 22,57 6,73 57,36
2008
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Pour les programmes 140, 141 et 230, les crédits reportés de 2007 sur
2008 s’expliquent essentiellement par ’inscription tardive d’une fongibilité
asymétrique a hauteur de 21,5 millions d’euros.

Les crédits dont le report a été obtenu pour le programme 139 sont
destinés a des dépenses de bourses et sont lié¢s au dégel tardif de la réserve de
précaution.

Enfin, s’agissant du programme 214, les reports sur 2008 devaient
étre consacrés a la mise en ceuvre de la fongibilité intervenue en fin de gestion
2007 (soit 3,5 millions d’euros), a la compensation de la taxation effectuée sur
le hors titre 2 par amendement et a la poursuite de 1’effort de résorption des
restes a payer.

B. L’EXECUTION DU  PLAFOND D’EMPLOIS : UNE SOUS-
CONSOMMATION LIEE AUX EFFETS DU TRANSFERT DES
PERSONNELS TOS

La mission « Enseignement scolaire » regroupe plus de 47 % du
plafond d’emplois global fixé pour I’ensemble des missions de I’Etat.

Le différentiel entre le nombre d’emplois prévus en loi de finances
initiale et I’exécution est de — 4.396 emplois : 0,4 % des emplois ouverts n’ont
pas ¢été utilisés.

Exécution du plafond d’emplois de la mission « Enseignement scolaire »

Programme Emplois ETPT Emplois ETPT Différentiel
(LFD) consommés

Enseignement scolaire 334.024 332.561 - 1463
public du premier
degré
Enseignement scolaire 472.358 474.807 +2.449
public du second degré
Vie de I’éleve 79.959 75.567 - 4.392
Enseignement privé du 131.291 131.388 +97
premier et du second
degrés
Soutien de la politique 27.348 26.639 - 709
de I’éducation
nationale
TOTAL MEN 1.044.980 1.040.962 -4.018
Enseignement 18.047 17.669 - 378
technique agricole

TOTAL 1.063.027 1.058.631 - 4.396

Source : Sénat, a partir du rapport annuel de performances pour 2007
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Cette légere sous-consommation masque de fortes disparités puisque
le programme « Enseignement public du second degré» aurait
consommé 0,5 % d’emplois de plus qu’il n’était prévu. En revanche, le
programme « Vie de 1’éléve » aurait fait preuve de sous-consommation a
hauteur de 5,5 %.

L’écart constaté sur le programme « Vie de I’éléve » s’explique a
hauteur de :

- 3.780 ETPT, par les effets du transfert des agents techniciens,
ouvriers et de service (TOS) aux collectivités territoriales, qui bien qu’ils
continuent de concourir aux missions de 1’éducation nationale, ne ressortent
plus du plafond d’emplois du ministere ;

- 409 ETPT, par une sous-consommation de personnel MI-SE ;

-413 ETPT, par des recrutements moins importants que prévus
s’agissant notamment des personnels médico-sociaux et des conseillers
principaux d’éducation.

S’agissant du programme « Enseignement scolaire public du
second degré », I’écart résulte, selon le RAP, d’une sur-consommation de
personnels enseignants liée a un désajustement entre recrutements et
sorties définitives. Votre rapporteur spécial souhaiterait obtenir des précisions

a ce syjet.

II. EXAMEN DES PROGRAMMES

A. PROG'RAMME « ENSEIGNEMENT SCOLAIRE PUBLIC DU PREMIER
DEGRE »

1. La gestion

Le programme « Enseignement scolaire public du premier degré » est
scindé en 7 actions, dont les crédits se sont répartis de la fagcon suivante en
2007.
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Présentation des crédits 2007 par action

(en millions d’euros)

. Autorisations d’engagement Crédits de paiement
Actions
LFI Consommeés LFI Consommeés
o1 Enseignement pre- 3 986,70 417030 3 986,70 4169,90
élémentaire
op Enseignement 7 589,50 7 875,50 7 589.50 7875.80
élémentaire
o3 Besoins éducatifs 1 420,50 1 350,60 1 420,50 1 350,60
particuliers
o4 Formationdes 803,90 607,70 803,90 607,50
personnels enseignants
05 Remplacement 1311,30 1302,40 1311,30 1302,40
06 Filotage et encadrement 846,70 755,00 846,70 754,90
pédagogique
o7 Personnels en situation 171,08 85.80 171,07 85,90
diverses
Total 16 129,66 16 147,30 16 129,67 16 147,00

Source : rapport annuel de performances - annexe au projet de loi de réglement pour 2007

a) Les dépenses de personnel : une gestion contrainte par la hausse
partiellement non budgétée de la valeur du point de la fonction
publique

La gestion 2007 a été contrainte par 1’augmentation de la valeur du
point de la fonction publique a hauteur de 0,8 %, soit 0,3 point de plus que
I’hypothése de la loi de finances : ceci a induit une dépense supplémentaire
non budgétée de 44 millions d’euros, qui a nécessité en fin de gestion un
décret de virement afin de couvrir le déficit prévisionnel du titre 2 de ce
programme.

b) Les dépenses hors personnel : la régularisation des dépenses liées
aux personnels détachés auprés d’associations

Les dépenses hors personnel se sont élevées en 2007 a 89,07 millions
d’euros de crédits de paiement pour une dotation initiale de 71,7 millions
d’euros, soit un dépassement de 17,37 millions d’euros (24,2 % de la
dotation initiale).

Cette sur-consommation s’explique notamment par la
régularisation de la situation des agents détachés —et non plus mis a
disposition- aupreés d’associations assurant la mise en ceuvre de politiques
éducatives. Ces personnels, soit 312 agents dans le cadre du présent
programme, sont dorénavant payés sur des crédits de fonctionnement (position
de détachement) et non plus sur des crédits de personnel (position antérieure
de mise a disposition). Cette opération a nécessité une mesure de fongibilité
asymétrique entre le titre 2 et le hors titre 2 a hauteur de 16,2 millions d’euros.
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Votre rapporteur spécial se félicite de cette régularisation qui répond a une
demande de la Cour des comptes.

2. La performance : des marges de progres

Le programme « Enseignement scolaire public du premier degré »
compte 4 objectifs et 18 indicateurs.

a) Un taux de renseignement qui progresse mais qui reste insuffisant
s’agissant du ceeur de métier de [’éducation nationale

2/3 des indicateurs sont renseignés, c’est-a-dire disposent d’une
donnée concernant le passé, le présent et I’avenir.

Toutefois, les indicateurs non renseignés, soit un tiers du total,
concernent le cceur de métier de I’éducation nationale a savoir la
transmission de savoirs. Cette situation n’est pas satisfaisante. Votre
rapporteur spécial souhaiterait donc avoir des éléments d’information quant
aux progres des systemes d’information d’une part, et 1’état d’avancement de

I’évaluation du socle commun, d’autre part.

b) Une évaluation partielle des objectifs et des crédits du programme

L’évaluation du présent programme est partielle pour deux raisons
essentielles :

- d’une part, aucun indicateur n’a été mis en place sur I’école
préélémentaire dont les crédits regroupent environ 4.170 millions d’euros,
soit 25,8 % du programme. Cette question fera 1’objet d’un examen plus
détaillé par votre rapporteur spécial a 1’occasion de I’audition que votre
rapporteur spécial organisera, a 1’automne prochain, pour « suite a donner » a
I’enquéte de la Cour des comptes relative a I’école maternelle ;

- d’autre part, I’absence de données sur la maitrise des compétences
de base des éleves complique I’appréciation de la politique menée par le
ministere.

B. PROGRAMME « ENSEIGNEMENT SCOLAIRE PUBLIC DU SECOND
DEGRE »
1. La gestion

Le programme « Enseignement scolaire public du second degré » est
scindé en 14 actions, dont les crédits se sont répartis de la fagon suivante en
2007.
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Programme « Enseignement scolaire public du second degré »

Présentation des crédits 2007 par action

(en millions d’euros)

. Autorisations d’engagement Crédits de paiement
Actions
LFI Consommés LFI Consommés
01 Enseignement en collége 9951,10 9 785,10 9951,10 9 785,60
op Enseignement général et 6 005,60 7515,90 6 005,70 7515,80
technologique en lycée
03 Enscignement professionnel sous 3 740,20 3 543,50 3 740,15 3543,70
statut scolaire
04 Apprentissage 27,80 9,50 27,80 9,75
05 Fy‘ésé?g“emem post-baccalauréat en 1 808,80 931,90 1 808,80 932,10
06 Besoins éducatifs particuliers 1 039,80 763,20 1 039,70 763,40
07 Aide a I’insertion professionnelle 50,10 40,40 50,10 40,60
08 Information et orientation 255,60 272,60 255,60 272,60
g9 Formation continue des adultes et 177,10 94,00 177,10 93,80
validation des acquis de I’expérience
10 Forr’nagon d?s personnels enseignants 638,70 402,30 638,70 402,50
et d’orientation
11 Remplacement 1 034,50 1311,10 1 034,50 1311,10
1o Filotage, administration et 2 824,20 2 843,50 2 824,20 2 843,40
encadrement pédagogique
13 Personnels en situations diverses 209,70 139,90 209,75 129,95
14 Subventions globalisées aux EPLE 115,60 85,40 115,60 83,80
Total 27 878,80 27 738,30 27 878,80 27 728,10

Source : rapport annuel de performances - annexe au projet de loi de reglement pour 2007

a) Les dépenses de personnel : une gestion non contrainte

Les dépenses de personnel se sont élevées en 2007 a 27,52 milliards
d’euros de crédits de paiement (soit 46,8% des crédits de paiement
consommés de la mission) pour une dotation initiale de 27,68 milliards
d’euros et un montant de crédits ouverts de 27,55 milliards d’euros.

Votre rapporteur spécial remarque que la hausse supplémentaire de la
valeur du point de la fonction publique intervenue le 1% février 2007 (+ 0,8 %
au lieu de 0,5 %) n’a pas suscité de tensions particulieéres alors méme que cela
représentait une dépense supplémentaire non budgétée de ’ordre de
76 millions d’euros (y compris CAS pensions).

En outre, la situation excédentaire du titre 2 du présent programme a
permis de couvrir les déficits prévisionnels de deux programmes de la
mission « Enseignement scolaire » ainsi que des déficits de la mission
interministérielle « Recherche et enseignement supérieur ».
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b) Les dépenses hors personnel : la persistance des problemes
d’imputation de la dépense

Les dépenses hors personnel se sont élevées en 2007 a 210,2 millions
d’euros de crédits de paiement pour une dotation initiale de 213,9 millions
d’euros, soit un taux de consommation de 98,2 %.

Les problémes d’imputation de la dépense par les académies, déja
identifiés lors de I’examen du rapport annuel de performances pour 2006,
persistent en 2007 en raison du maintien de la nomenclature. La possibilité
d’imputer la dépense sur des actions rattachées au niveau d’enseignement
ou sur une action globalisée complique en effet I’analyse de la gestion
2007. L’étude de la justification au premier euro n’est pas pertinente.

Cette situation devrait toutefois évoluer en 2008, I’action 14
« Subventions globales aux EPLE » ayant été supprimée en loi de
finances initiale pour 2008.

2. La performance : une analyse difficile

Le programme « Enseignement scolaire public du second degré »
compte 7 objectifs et 37 indicateurs.

a) Un taux de renseignement qui progresse

64,8 % des indicateurs sont renseignés, c’est-a-dire disposent d’une
donnée concernant le passé, le présent et I’avenir.

10,8 % ne sont pas renseignés, votre rapporteur spécial observant que
cette catégorie concerne en priorité¢ les indicateurs relatifs a I’évaluation du
socle commun de connaissances.

Enfin, 16,2 % des indicateurs ne comporte aucune indication au titre
de 2007, ce qui suscite une interrogation de la part de votre rapporteur
spécial : cette proportion est-elle appelée a diminuer ou résulte-t-clle
d’éléments structurels ?

b) Des commentaires succincts ne permettant pas une interprétation
satisfaisante des résultats

Votre rapporteur spécial souligne le caractére succinct des
commentaires qui ne permettent pas une appréciation circonstanciée.

S’agissant ainsi de 1’objectif n°® 7 « Promouvoir un aménagement
équilibré du territoire éducatif en optimisant les moyens alloués », les
questions suivantes peuvent ainsi se poser :

- I’indicateur 7.5 concernant le pourcentage d’heures d’enseignement
délivrées devant des classes de moins de 10 éléves montre que ce taux
augmente entre 2006 et 2007. Que faut-il en déduire ? Est-ce 1’effet d’une
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diminution du nombre d’éléves ? De la multiplication d’options ? D’un
mauvais pilotage de 1’offre d’enseignement par rapport a la demande ? De la
mise en place de pratiques pédagogiques particulicres ?

- ’indicateur 7.3 relatif au pourcentage d’heures d’enseignement non
délivrés souligne un accroissement de ces heures pour cause d’indisponibilité
des locaux ou d’enseignants. Cette hausse n’est pas explicitée ;

- le méme silence est constaté pour ce qui est de 1’augmentation des
¢tablissements a faible effectifs (indicateur 7.4) ;

Au total, aucun des indicateurs de I’objectif n® 7 n’a atteint sa valeur
cible, 4 indicateurs sur 5 enregistrent des €volutions contraires a leur objectif.
Ce bilan peu satisfaisant n’a pas, pour autant, suscité de la part du ministére
une analyse détaillée.

S’agissant de 1’objectif n® 6 « Disposer d’un potentiel d’enseignants
qualitativement adapté », votre rapporteur spécial souhaiterait savoir :

- dans quelle mesure I’absence de cible (indicateur 6.5) traduit
I’indétermination du ministére quant a I’opportunité ou non de développer la
bivalence ou la polyvalence des enseignants, 1’organisation des mentions
complémentaires ayant ¢té suspendue en 2008 ;

- pourquoi la cible du taux de remplacement a été fixée a 90 % alors
méme que la réalisation en 2005 et 2006 était supérieure a ce seuil et que la
réalisation atteint 96 % ?

S’agissant de I’objectif n®4 « Favoriser la poursuite d’études ou
I’insertion professionnelle des jeunes a I’issue de leur scolarité secondaire », il
convient de noter que 2 indicateurs sur 3 ne sont pas renseignés s’agissant de
I’exécution 2007, ce qui rend difficile toute interprétation d’évolution
depuis la derniére loi de réglement.

S’agissant de I’objectif n° 3 « Diversifier les modalités de formation
professionnelle », 50 % des indicateurs ne sont pas renseignés

S’agissant de 1’objectif n° 2 « Accroitre la réussite scolaire des éleves
en zone de difficulté et des éleéves a besoins éducatifs particuliers », votre
rapporteur spécial note que I’indicateur concernant les moyens des
établissements classés « Ambition réussite » permet de vérifier si des moyens
supplémentaires sont attribués a ces établissements ; pour autant il ne permet
pas d’apprécier I’impact de ces moyens supplémentaires.
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C. PROGRAMME « VIE DE L’ELEVE »
1. La gestion

Le programme « Vie de 1’éléve » est scindé en 5 actions, dont les
crédits se sont répartis de la fagon suivante en 2007.

Programme « Vie de I’éléve »

Présentation des crédits 2007 par action

(en millions d’euros)

) Autorisations d’engagement Crédits de paiement
Actions
LFI Consommés LFI Consommés
01 Viescolaire et éducation a 1 964,30 2 077,60 1 964,30 2075,20
la responsabilité
02 Santé scolaire 345,10 351,40 345,10 351,50
03 Accompagnement des 181,40 148,70 181,40 152,60
¢éléves handicapés
04 Action sociale 663,70 683,40 663,70 685,50
05 Accuel et services aux 1 640,10 1 518,90 1 640,10 1 518,80
éléves
Total 4 794,60 4 780,00 4 794,60 4 783,60

Source : rapport annuel de performances - annexe au projet de loi de reglement pour 2007

a) Les dépenses de personnel : une dotation initiale supérieure aux
besoins

Les dépenses de personnel se sont élevées en 2007 a
2,936 milliards d’euros de crédits de paiement pour une dotation initiale
de 2,994 milliards d’euros et un montant de crédits ouverts de 2,938 milliards
d’euros.

La situation excédentaire s’explique, notamment, par une sous-
consommation au titre des rémunérations principales résultant en
particulier du non remplacement de postes de personnels TOS devenus vacants
en raison de leur transfert aux collectivités territoriales.

Cet excédent du titre 2 a permis de couvrir les dépenses effectuées en
2007, y compris 1’augmentation supplémentaire de la valeur du point de la
fonction publique intervenue en février 2007 qui a représenté une dépense
additionnelle non budgétée de 28,5 millions d’euros.

b) Les dépenses hors personnel : une gestion contrainte du fait d’une
dotation initiale insuffisante

Les dépenses hors personnel se sont élevées en 2007 a
1,847 milliard d’euros de crédits de paiement pour une dotation initiale de
1,8 milliard d’euros et un montant de crédits ouverts de 1,817 milliard
d’euros.
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Ces écarts s’expliquent par :

- Pimpact de la hausse (+ 0,8 % au lieu de + 0,5 %) de la valeur
du point de la fonction publique et du relevement de I’indice minimum de la
fonction publique qui ont concerné les assistants d’éducation ;

- des dépenses relatives aux contrats aidés et au chomage des
emplois jeunes plus importantes que prévues ;

- des restes a payer de la gestion 2006 non prévus.

Les besoins de financement ont été couverts par un décret de
virement, une mesure de fongibilité asymétrique et des redéploiements
internes permis par une moindre dépense constatée sur les bourses. Votre
rapporteur spécial rappelle que les dépenses hors titre 2 de ce programme
sont fortement contraintes puisqu’elles comprennent de nombreuses
dépenses de personnel (assistants d’éducation, contrats aidés) et les
dispositifs d’aide sociale.

En effet, la diminution du nombre d’effectifs boursiers au lycée ainsi
que la montée en charge progressive du dispositif des bourses au mérite ont
abouti a une économie de 25 millions d’euros de crédits de paiement par
rapport a la prévision initiale.

Il convient de souligner, qu’en dépit de ces contraintes de gestion,
P’effort consacré a la scolarisation et a I’accompagnement des éléves
handicapés a pu étre poursuivi : en effet, fin 2007 les effectifs d’auxiliaires
de vie scolaire avaient ét¢ portés a 9.300 contre 7.800 en début d’année
scolaire 2006-2007.

2. La performance : une logique forte de moyens

Le programme « Vie de 1’éléve » compte 4 objectifs évalués par 10
indicateurs.

7 indicateurs sur 10 sont renseignés, c’est-a-dire comportent des
données pour la passé, le présent et I’avenir.

S’agissant de 1’objectif n° 1 « Faire respecter 1’école et ses
obligations », il convient de noter que 1’absentéisme a diminué, aussi bien
au collége, qu’en lycée d’enseignement général et technologique (LEGT)
ou professionnel. La cible 2010 fixé a I’enseignement professionnel semble
toutefois tres ambitieuse dans la mesure ou elle propose un taux inférieur a
5 % alors que la réalisation actuelle est de 10,9 %, soit un taux deux fois plus
élevé qu’au LEGT.

S’agissant du recensement des actes de violence, I’indicateur
concerné ne donne pas de valeur pour 2007, les résultats du nouveau systéme
SIVIS n’étant pas encore disponibles. Le Systeme d’Information et de
Vigilance pour la Sécurité Scolaire (SIVIS) a, en effet, remplacé le précédent
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systétme Dbaptis¢ SIGNA suite aux nombreuses critiques des chefs
d’établissement.

S’agissant de I’objectif n° 2 relatif a la promotion de la santé des
¢leves il convient de souligner la diminution de la proportion d’éléves
ayant bénéficié du bilan de santé dans leur 6™ année. Ceci s’explique,
notamment, d’une part par des difficultés de recrutement de personnel médical
par certaines académies, d’autre part par des dispositifs spécifiques plus
importants concernant les enfants atteints de maladies chroniques ou les
enfants atteints d’un handicap. Cet indicateur de moyens ne permet pas
d’apprécier concrétement si cette évolution a une conséquence sur le suivi
médical des enfants.

S’agissant de 1’objectif n°3 « Favoriser D’apprentissage de la
responsabilité et de la vie collective », seul un indicateur sur trois est
renseigné. Il s’agit du pourcentage d’éléves détenteurs d’une licence
d’association sportive d’établissement. Les valeurs 2007 soulignent une
progression qui est pour les colléges et les LEGT supérieure a la cible.

Enfin s’agissant de I’objectif n® 4 « Contribuer a I’amélioration de la
qualité¢ de vie des éleves », il convient de noter que 1’accompagnement
individuel et collectif des éleves handicapés a augmenté, tout comme
I’accompagnement par des assistantes sociales des éléves situés en zone
d’éducation prioritaire. En revanche, I’utilisation des fonds sociaux par les
établissements situés en ZEP-REP a diminué entre 2005 et 2006 (valeur
2007 non disponible), point sur lequel votre rapporteur spécial aimerait
avoir des précisions.

Il convient de noter que cet objectif est entiécrement évalué par
des indicateurs de moyens qui ne fournissent pas d’éléments
d’appréciation qualitative sur la valeur ajoutée de ces accompagnements
spécifiques.

D. PROGRAMME « ENSEIGNEMENT SCOLAIRE PRIVE DU PREMIER ET
DU SECOND DEGRES »
1. La gestion

Le programme « Enseignement scolaire privé du premier et du second
degré » est scindé en 12 actions, dont les crédits se sont répartis de la facon
suivante en 2007.
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Programme « Enseignement privé du premier et du second degrés »

Présentation des crédits 2007 par action
(en millions d’euros)

. Autorisations d’engagement Crédits de paiement
Actions
LFI Consommés LFI Consommés

o1 Cnseignement pre- 568,50 376,70 568,60 376,60
élémentaire

02 Enseignement ¢lémentaire 1014,30 1 091,80 1014,20 1 091,80

03 Enseignement en collége 1791,30 1 827,60 1791,30 1 827,50

04 Enseignement général et 1 106,30 1 405,90 1 106,30 1 405,90
technologique en lycée
Enseignement

05 professionnel sous statut 736,60 646,30 736,60 646,20
scolaire

0 Chseignement post 250,20 112,40 250,10 112,40
baccalauréat en lycée

o7 Dispositifs spécifiques de 114,40 125,10 144,40 125,10
scolarisation

08 Act191}s sociales en faveur 71.50 67.30 71.50 67.30
des éléves

g9 Fonctionnement des 603,30 600,30 603,20 600,20
établissements

1o Formation initiale et 163,20 117,90 163,20 118,10
continue des enseignants

11 Remplacement 151,10 192,30 151,10 192,30

12 Soutien 235,20 266,10 253,20 265,30

Total 6 835,90 6 829,70 6 835,90 6 829,40

Source : rapport annuel de performances - annexe au projet de loi de réglement pour 2007

a) Les dépenses de personnel : un léger déficit

Les crédits initialement ouverts en loi de finances initiale n’ont pas
permis de couvrir les dépenses effectuées en 2007 a hauteur de 5,54 millions
d’euros, soit 0,1 % des crédits disponibles. Ce léger déficit s’explique par la
revalorisation du point de la fonction publique & hauteur de 0,8 %, soit
0,3 point de plus que la budgétisation initiale.

La dépense supplémentaire, soit 16 millions d’euros, aggravée par
une sous-dotation du GVT et une augmentation des dépenses du régime
temporaire de retraite des enseignants, n’a pas pu étre absorbée par les
économies réalisées au titre de certaines prestations sociales, des indemnités
ce de cessation progressive d’activité ou des faits de greve.

b) Les crédits hors titre 2 : une gestion sous tension des dépenses
obligatoires

Les dépenses dites « hors personnel » concernent, dans le cadre du
présent programme, a 97 % des dépenses obligatoires, soit 698,8 millions
d’euros sur 723,2 millions d’euros de crédits de paiement consommes sur :
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- le forfait d’externat (article L. 442-9 du code de 1’éducation)
couvre principalement les rémunérations des personnels non enseignants ;

- les bourses versées aux collégiens et lycéens des établissements
privés ;

- la formation initiale et continue des maitres (article L. 914-1 du
code de I’éducation) ;

- le dispositif emplois-jeunes ;
- les frais de déplacement ;

- I’enseignement primaire dispensé a Wallis et Futuna.

L’importance de ces dépenses obligatoires a deux conséquences.

En premier lieu, compte tenu de la nature des dépenses du hors titre 2,
la mise en réserve de précaution, soit 34,5 millions d’euros, a placé la
gestion 2007 sous tension, et ce d’autant plus qu’elle n’a été levée
partiellement que tardivement (2 hauteur de 28,5 millions d’euros le
26 novembre 2007), entrainant un report de charges sur la gestion 2008.

En second lieu, le niveau élevé des dépenses obligatoires préempte
toute marge de manceuvre de la part du responsable du programme, et le
cas échéant des responsables des BOP académiques. C’est pourquoi le forfait
externat (82,6 % des dépenses obligatoires) reste géré au niveau central, les
académies n’ayant aucune influence sur le niveau de cette dépense

2. La performance : la nécessité de développer des indicateurs
propres a I’enseignement privé

Le programme « Enseignement scolaire privé du premier et du second
degrés » compte 5 objectifs auxquels sont rattachés 26 indicateurs. Constituant
un programme « miroir » des deux premiers programmes concernant
I’enseignement public', il reprend les objectifs et les indicateurs de ces
derniers, cas mis a part de certains ¢léments liés a des obligations de service
public.

a) Le RAP 2007 est mieux renseigné
Sur les 26 indicateurs que compte le programme :

-61,5% sont renseignés de maniére satisfaisante: plus
précisément, 46 % sont renseignés de manicre complete, c’est-a-dire
comprennent une réalisation 2006, une réalisation 2007, et une cible ; et
15,5 % sont renseignés en permettant une comparaison par rapport a 2006,
mais sans appréciation par rapport a une cible ;

' Programme 140 « Enseignement scolaire public du premier degré » et programme 141
« Enseignement scolaire public du second degré.
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- 23 % ne sont pas renseignés. Ce taux était de 40 % en 2006 ;

- 15,5 % ne sont que partiellement renseignés, et sont notamment
lacunaires sur 1’exécution 2007.

b) La méthodologie des indicateurs n’est toutefois pas satisfaisante

Le principal enjeu des indicateurs du présent programme est d’évaluer
spécifiquement les résultats de I’enseignement privé, afin de pouvoir effectuer,
le cas échéant, une comparaison avec les résultats de 1’enseignement public.

Or si les programmes relatifs a 1’enseignement public et a
I’enseignement privé s’appuient sur les mémes indicateurs, la méthodologie
de ces derniers remet en cause ’intérét de ces architectures « miroirs » :
en effet, le projet annuel de performances pour 2007 (le rapport annuel de
performances ne donnant pas d’indications méthodologiques particulieres)
indique que le champ de référence des indicateurs de 1’objectif n° 2
concerne aussi bien ’enseignement public que privé.

Cet état de fait a déja été soulevé par votre rapporteur spécial a
I’occasion de la discussion du projet de loi de finances initiale pour 2008. Il
souhaiterait savoir si les systéemes d’information nécessaires sont
développés par le ministére, afin de mieux évaluer un programme dont les
crédits de paiement s’élévent a 6,8 milliards d’euros, soit 11,5 % de la
mission.

c¢) Une appréciation de facto limitée

Du fait de la quasi absence d’indicateurs spécifiques a I’enseignement
privé, votre rapporteur spécial n’est pas en mesure de commenter les
performances indiquées dans la mesure ou ces derni¢res ne reflétent que des
indications synthétiques et moyennes des deux types d’enseignement.

E. PROGRAMME « SOUTIEN DE LA POLITIQUE DE L’EDUCATION
NATIONALE »
1. La gestion

Le programme « Soutien de la politique de I’éducation nationale » est
scindé en 5 actions, dont les crédits se sont répartis de la fagcon suivante en
2007.
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Programme « Soutien de la politique de I’éducation nationale »
Présentation des crédits 2007 par action

(en millions d’euros)

Actions Autorisations d’engagement Crédits de paiement
LFI Consommés LFI Consommés
Pilotage et mise en oeuvre
01 des politiques éducatives 366,67 417,79 366,67 417,63
et de recherche
02 Evaluation et controle 54,24 90,50 54,24 90,36
03 Communication 19,11 17,24 19,11 18,00
04 Expertise juridique 15,70 24,22 15,70 24,21
05 Action internationale 17,65 18,22 17,90 18,24
06 Politique des ressources 628,80 572,03 626,40 571,63
humaines
o7 Ftablissements d"appui de 162,45 163,37 162,45 163,30
la politique éducative
0g Logistique, systeme 662,40 544,49 662,46 540,91
d’information, immobilier
09 Certification 129,77 152,47 129,78 151,10
10 Transports scolaires 10,40 8,95 10,40 8,93
Total 2 067,19 2 009,28 2 065,11 2 004,31

Source : rapport annuel de performances - annexe au projet de loi de réglement pour 2007

a) Les dépenses de personnel : une exécution satisfaisante

Les dépenses de personnel se sont élevées en 2007 a 1,297 milliard

d’euros de crédits de paiement pour une dotation initiale de 1,326 milliard
d’euros et un montant de crédits ouverts de 1,3 milliard d’euros.

La hausse de la valeur du point de la fonction publique intervenue au
1¢" février 2007 (+ 0,8 % au lieu de + 0,5 %) a induit sur ce programme une
dépense non budgétée de 2,95 millions d’euros.

b) Les dépenses hors personnel : la poursuite de la résorption des
restes a payer

Votre rapporteur spécial avait déja mentionné, pour s’en féliciter, la
diminution des restes a payer lors de discussion de 1’examen du projet de la loi
de réglement pour 2006. Cette politique a été poursuivie par le ministére en
2007, puisque ces derniers sont passés a 26,08 millions d’euros en fin de
gestion, contre 37,05 millions d’euros en 2006 et 61,43 millions d’euros en

2005. L’accent a, notamment, ét¢ mis sur la diminution des restes a payer
concernant les examens et les concours qui ont diminué de 54 %.
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2. La performance : des marges de progression dans la gestion de
I’offre d’enseignement

Le présent programme poursuit 3 objectifs auxquels sont rattachés
12 indicateurs :

- « réussir la programmation et la gestion des grands rendez-vous de
’année scolaire » ;

- « améliorer la qualité de la gestion des ressources humaines »

- « optimiser les moyens de fonctionnement ».

a) Un taux de renseignement trés satisfaisant

91,6 % des indicateurs du programme sont renseignés, c’est-a-dire
comprennent une réalisation 2006, une réalisation 2007, et une cible.

Le seul indicateur non renseigné correspond a un indicateur qui a été
abandonnée dans le projet annuel de performances pour 2008.

b) Des résultats en demi-teinte
Votre rapporteur spécial note :

- une dégradation tres nette du nombre de postes d’enseignants
du second degré non pourvus a la rentrée scolaire, ce chiffre passant de 1.846
a la rentrée 2006 a 2.366 a la rentrée 2007 (soit 28 % de plus), alors que la
valeur cible 2007 était fixée a moins de 1.800 unités. En revanche, il convient
de noter les vacances de postes ont été diminuées a hauteur de 35,2 % dans
le premier degré ;

- les évolutions différenciées des coiits des examens des éléves et
des concours : sur les 6 épreuves évaluées (brevet, CAP/BEP, BAC, BTS,
concours des professeurs des €coles et des personnels du second degré), 3 ont
vu leur coiit moyen augmenter : le brevet (+ 12 %), le BTS (+ 13 %), les
concours des personnels du second degré (+ 13 %). En outre, méme les
épreuves dont le colt moyen a diminué n’ont pas atteint leur cible. Le
ministére justifie ces chiffres par les éléments suivants : un cout affecté par la
revalorisation du taux de remboursement des frais de déplacement en 2006 (et
a-priori non pris en compte dans le PAP 2007), notamment en ce qui concerne
le BTS dont I’organisation fait 1’objet d’une mutualisation inter-académique,
I’augmentation du nombre de candidats, en particulier au brevet, une défection
plus importante des candidats inscrits ;

- la détérioration, certes légeére, de la stabilité des enseignants du
réseau de I’éducation prioritaire. Lors de son déplacement en réseau
ambition réussite et en réseau réussite scolaire le 27 mai 2008, votre
rapporteur spécial a pu constater que cette stabilité préoccupait
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particuliérement les recteurs des académies de Versailles et de Créteil, dans la
mesure ou la réussite de ces réseaux se fondait essentiellement sur la qualité
de 1’équipe pédagogique, son unité, sa stabilité, ses actions a moyen terme.
Cette question nécessite a 1’évidence un traitement particulier, qui ne se
résume pas nécessairement pas a la seule valorisation financicre.

Votre rapporteur spécial se félicite de :

- la baisse des enseignants en surnombre, le nombre de ces derniers
passant de 3.418 a 2.662 en 2007, soit une diminution de 22 %. Il note
toutefois que cette décroissance résulte d’évolutions contrastées entre les
disciplines : si les enseignants en surnombre ont diminué de 40 % en
¢ducation physique ou sportive, ou de 36,5 % en allemand, c’est a deux des
trois matieres comprenant les plus forts contingents de surnuméraires, ils ont
augmenté de 49 % en anglais, de 18,7 % en espagnol ou de 7 % en génie
mécanique.

Cette  diminution globale des enseignants surnuméraires
s’accompagne d’une mobilisation accrue de ces derniers a hauteur de 84 %.
(cible 100 %).

- la diminution du coiit de fonctionnement par agent que ce soit
en administration centrale (- 41,2 % ) ou déconcentré (- 6,1%). Les valeurs
atteintes sont inférieures aux valeurs cibles, ce qui témoigne de 1’efficacité des
efforts de rationalisation conduits, notamment via une politique d’achat mieux
organisée et rationalisée.

F. PROGRAMME « ENSEIGNEMENT TECHNIQUE AGRICOLE »

1. La gestion

Le programme « Enseignement technique agricole » est scindé en
5 actions, dont les crédits se sont répartis de la fagon suivante en 2007.
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Programme « Enseignement technique agricole »

Présentation des crédits 2007 par action

(en millions d’euros)

Actions Autorisations d’engagement Crédits de paiement
LFI Consommés LFI Consommés

Mise en oeuvre de

01 I’enseignement dans les 676,73 680,08 676,65 680,02
¢établissements publics
Mise en oeuvre des

02 enseignements dans les 816,33 788,97 511,16 507,17
¢tablissements privés
Aide sociale aux éléves

03 (enseignement public et 80,72 78,97 80,50 79,00
privé)
Evolution des

04 compétences et 4,56 5,04 4,55 5,00
dynamique territoriale
Moyens communs a

05 I’enseignement technique 4,54 4,35 4,53 4,27
agricole, public et privé

Total 1 582,88 1557,41 1277,39 1275,46

Source : rapport annuel de performances - annexe au projet de loi de réglement pour 2007

a) Les dépenses de personnel : une sous-exécution

Les dépenses de personnel (titre 2) se sont élevées en 2007 a
828,84 millions d’euros en autorisations d’engagement et en crédits de

paiement.

Les crédits ouverts en 2007 sur le titre 2 étaient de 867,5 millions
d’euros, hors mesures de fongibilit¢ asymétrique a portée technique
(29,4 millions d’euros).

Cette sous-exécution de s’explique par les facteurs suivants :

- la sur-budgétisation du CAS pension, qui existait également en
2006 et qui n’a pu étre corrigée qu’en 2008 ;

- la sous-consommation du plafond d’emplois, du fait d’une gestion

prudente et un nombre de départs a la retraite plus élevé que prévu ;

- le non-paiement des heures supplémentaires de ’enseignement
agricole privé suite a leur défiscalisation (1,6 million d’heures), ce non
paiement constituant toutefois un report de charges devant étre soldé en 2008.

Votre rapporteur spécial constate qu’une partie du solde
(6,5 millions d’euros sur 9,3 millions d’euros) a fait ’objet d’une mesure
de fongibilité asymétrique afin de résorber le report de charges sur les
bourses sur critéres sociaux et les subventions aux établissements privés
du temps plein.
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b) Les dépenses hors personnel

La consommation des crédits de paiement hors titre 2 du programme
s’est élevée a 446,6 millions d’euros de crédit de paiement en 2007, soit une
sous-exécution de 6,5 millions d’euros par rapport au montant des crédits
ouverts qui étaient de 453,4 millions d’euros de paiement, mesures de
fongibilité asymétriques comprises.

Cette sous-exécution n’est toutefois qu’apparente, la non
consommation des crédits résultant, notamment, de la date tardive de la
derniere mesure de fongibilité asymétrique (6,5 millions d’euros) destinée a
résorber une partie des reports de charge.

S’agissant des moyens a destination de I’enseignement privé
(action n° 2 du programme), qui représentent 71 % des crédits de paiement
hors titre 2 (317,5 millions d’euros sur 446,6 millions d’euros), votre
rapporteur constate que les financements votés en loi de finances initiale
ont pu étre globalement respectés (que ce soit pour les établissements du
temps plein ou les subventions aux fédérations), voire dépassés en ce qui
concerne les établissements du rythme approprié.

c) Une source d’inquiétude : les reports de charge

Votre rapporteur spécial s’inqui¢te du montant des reports de charge :
si les reports 2007 sont en diminution par rapport a 2006 (- 7,7 %) en termes
de crédits de paiement, les prévisions actuelles indiquent que ces reports
s’¢éleveraient au 31 décembre de cette année a 56,6 millions d’euros en
crédits de paiement, soit un quasi-doublement du montant par rapport a
2007.

La ventilation des reports de charges au 31 décembre de chaque année
est présentée dans le tableau ci-dessous.

Les reports de charge du programme « Enseignement technique agricole »

(en euros)
Prévision de report de
Programme Reports de charge 2006 Report de charge 2007 charge 2008
Sous-action Libellé AE CP AE CP AE CP
Accidents du travail
14322 des accidents 0 0] 1052240| 1052240 2060890 2060890
Privé du rythme
14332 approprié 25230 000 25230000 | 32632 647 | 20 044 022 | 23 808 951 | 36 000 063
14335 Privé du temps plein 3 340 000 3760000| 13218269 | 8082884 | 11656649 | 14 883 563
Bourses sur critéres
14340 sociaux 2 650 000 2 650 000 2525 2525| 3627759| 3627759
Programme 143 31220 000 31640 000 | 46905681 | 29 181 671 | 41 154 249 | 56 572 275

Source : ministére de l’agriculture et de la péche
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Le ministere de [1’agriculture indique dans ses réponses au
questionnaire de la commission que « Les reports de charges indiqués dans le
tableau ci-dessus ont fait [’objet d’une expertise récente avec le CBCM et la
Direction du Budget, dans le cadre de la construction du PLF 2009-2011.
Leur existence ainsi que leurs montants font donc l’objet d’une position
commune ».

Votre rapporteur spécial sera particulierement attentif a cette question
lors de I’examen du projet de loi de finances pour 2009, considérant que cette
situation ne peut persister.

2. La performance : des résultats satisfaisants a affiner pour
intégrer la valeur ajoutée de I’enseignement technique agricole

Le programme « Enseignement technique agricole » compte trois
objectifs assortis de six indicateurs. L’ensemble de ces indicateurs est
renseigné.

S’agissant de 1’objectif n° 1 relatif a la réussite scolaire et ’insertion
professionnelle, les résultats 2007 confirment P’efficacité de I’enseignement
technique agricole : le taux de réussite aux examens et le taux d’insertion
professionnelle sont en augmentation par rapport a 2006, ce qui est d’autant
plus appréciable que bien souvent il s’agit de publics en difficulté.

Ces progressions justifient P’attention particuliére portée par
votre rapporteur spécial en loi de finances initiale. A ce titre, il rappelle sa
position exprimée lors de la discussion du projet de loi de finances pour
2008 et notamment son invitation au ministére a faire preuve de
« volontarisme » : afin de ne pas remettre en cause la qualit¢ de
I’enseignement, le PLF 2009 devrait étre construit de manic¢re a permettre une
diminution des reports de charge, de réévaluer les subventions des
établissements du temps plein suite a 1’enquéte relative au colt moyen de
I’éleve, de réviser le taux d’encadrement des établissements du rythme
approprié.

S’agissant de 1’objectif n°® 2 relatif a I’optimisation de la gestion de la
formation initiale scolaire, les résultats sont en apparence moins satisfaisants.
En effet,

- la dépense moyenne par éleve et par établissement public
augmente de 8,8 % entre 2006 et 2007 ;

- le taux d’heures d’enseignement délivrées dans I’enseignement
public devant moins de 10 éleéves se dégrade ;

- le pourcentage de lycées (publics) dont I’effectif moyen en
formation initiale est inférieur a 200 éléves croit.
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Ces évolutions s’expliquent, toutefois, par les éléments suivants :
augmentation des cofits de personnel et baisse des effectifs des éléves pour les
deux premiers indicateurs, caractere imparfait du dernier indicateur qui ne
refléte pas 1’activité réelle des établissements qui au-dela des éléves en
formation initiale accueille des apprentis et des stagiaires adultes.

Précisément cet accueil au dela de la formation initiale fait I’objet
d’un indicateur spécifique lié a I’objectif n°® 3 relatif a la promotion de la
formation tout au long de la vie. Les changements méthodologiques ne
permettent pas d’apprécier les évolutions, mais il convient de noter, d’ores et
déja, le niveau élevé en la matiere : 25,8 % des personnes inscrites aux
formations sanctionnées par le ministere de 1’agriculture sont des apprentis ou
des adultes. Votre rapporteur spécial estime qu’il serait intéressant de
connaitre le taux de réussite de ces publics.
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MISSION « GESTION ET CONTROLE DES FINANCES
PUBLIQUES » ET COMPTES SPECIAUX « AVANCES A
DIVERS SERVICES DE L’ETAT OU ORGANISMES GERANT
DES SERVICES PUBLICS » ET « PRETS ET AVANCES A DES
PARTICULIERS OU A DES ORGANISMES PRIVES »

M. Bernard Angels, rapporteur spécial
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PRINCIPALES OBSERVATIONS
DE VOTRE RAPPORTEUR SPECIAL

1. La démarche de performance apparait aboutie au sein de la mission
« Gestion et contrdle des finances publiques ». Elle correspond a une démarche de
contractualisation ancienne « au résultat » des grandes directions a réseau du ministere
du budget, des comptes publics et de la fonction publique. Les éléments proposés au
Parlement sont « interfacés » avec le travail opérationnel des agents. Les résultats sont
en ligne avec les objectifs.

2. Les responsables de programme doivent éviter de succomber a la tentation
de supprimer les indicateurs de performance pour lesquels les résultats atteints sont
médiocres. Votre rapporteur spécial marque son désaccord avec la suppression
programmée de 1’indicateur « taux de recouvrement contentieux des amendes et
condamnations pécuniaires » qui, comme par un fait exprés, n’a pas été tenu en 2007.

3. Le responsable du programme rencontre des difficultés pour respecter la
programmation de plusieurs projets d’investissement informatique. Le projet
COPERNIC, qui doit structurer plusieurs applications comptables et fiscales,
souffre d’importants retards. En 2007, la dépense programmée a ce titre
(166,6 millions d’euros) n’a été exécutée qu’en partie (91,9 millions d’euros).
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La mission « Gestion et contrdle des finances publiques » constitue la
principale des trois missions qui relevaient en 2007 du pdle budgétaire,
¢économique et financier de 1’Etat, avec 134.051 équivalents temps plein
travaillé et 8,82 milliards d’euros de crédits de paiement.

En loi de finances pour 2007, les crédits de la mission étaient répartis
entre deux programmes :

- le programme 156 « Gestion fiscale et financiere de 1I’Etat et du
secteur public local » regroupant les crédits et effectifs correspondant au
coeur de métier de Bercy, le recouvrement des recettes et le paiement des
dépenses, la comptabilit¢ générale de I’Etat ainsi que le conseil aux
collectivités territoriales ;

- le programme 218 « Conduite et pilotage des politique, financiére et
industrielle » regroupant les crédits de soutien de ce qui était alors le ministere
de I’économie, des finances et de 1’industrie.

Votre rapporteur spécial assume également le suivi de deux comptes
d’avances.

Le compte d’avances a divers services de I’Etat ou organismes
gérant des services publics comprend 3 programmes :

- le programme 821 « Avances a 1’Agence unique de paiement, au
titre du préfinancement des aides communautaires de la politique agricole
commune » ;

- le programme 823 « Avances a des organismes distincts de 1’Etat et
gérant des services publics » ;

- le programme 824 « Avances a des services de I’Etat ».

Le compte de préts et d’avances a des particuliers ou a des
organismes privés comprend 2 programmes :

- le programme 861 « Préts et avances a des particuliers ou a des
associations » ;

- le programme 862 « Préts pour le développement économique et
social ».
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I. OBSERVATIONS SUR LA GESTION 2007
A. DE LA PREVISION A L’EXECUTION
1. La mission « Gestion et contréle des finances publiques »

Selon la Cour des comptes, I’analyse de la consommation des
dépenses nettes comparée entre les exercices 2006 et 2007 montre une bonne
qualité d’ensemble de I’exécution budgétaire en 2007 avec une progression
globale des dépenses nettes de 0,81 % pour une progression en loi de finances
initiale de 0,44 %. Cette bonne réalisation tient, en partie, a la part, sur le
programme 156, des dépenses de personnel, dont le pourcentage d’exécution
est par définition trés proche de 100 % : elles représentaient en 2007
81,5 % des crédits de paiement.

La mission a été marquée en 2007 par une réduction de ses effectifs
(- 2.641emplois, soit -1,9 %).

Crédits de paiement et effectifs : prévision et exécution en 2007

(en millions d’euros)

Crédits en Crédits en ETPT en ETPT en
prévision (LFI) exécution prévision exécution
Gestion fiscale et financiére 8.127,5 8.082,2 129.083 127.974

de I’Etat et du secteur public
local (156)

Conduite et pilotage des 772,5 734,8 5.193
politiques économique,
financiére et industrielle
(218)

Total 8.900,00 8.817,0 134.276

Source : rapport annuel de performances « Gestion et contréle des finances publiques » pour 2007

Sur le programme 156, 125,6 millions d’euros supplémentaires ont
¢té ouverts en cours d’exécution au titre des crédits de paiement et
207,5 millions d’euros au titre des autorisations d’engagement. Pour autant,
les crédits en exécution restent inférieurs aux crédits ouverts en loi de finances
initiale.

Sur le programme 218, 11,2 millions d’euros ont été annulés en
crédits de paiement et 16,4 millions d’euros ont été ouverts au titre des
autorisations d’engagement. La réalisation 2007 est inférieure au plafond voté
en loi de finances initiale.

Sur le programme 156 figuraient 3 dépenses fiscales : réduction
d’impo6t pour frais de comptabilité et d’adhésion a un centre de gestion ou une
association agréés (prévision de dépense de 30 millions d’euros) ; réduction
d’impo6t pour télédéclaration et paiement par prélévement ou par voie
¢lectronique, créée a I’initiative de votre commission des finances, par I’article
36 de la loi n°® 2003-1312 du 30 décembre 2003 de finances pour 2004, dont le
montant a été porté a 20 euros par l’article 4 de la loi n°® 2004-1484 du
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30 décembre 2004 de finances pour 2005 (prévision de dépense de
110 millions d’euros) et déduction forfaitaire de 3 % pour la détermination du
résultat de I’année d’adhésion a une association agréée (prévision de dépense
de 5 millions d’euros).

Seul le chiffrage définitif pour la réduction d’impdt au titre de la
télédéclaration d’impo6t sur le revenu apparait inférieur a la prévision : il
s’établirait en 2007 a 100 millions d’euros.

2. Le compte d’avances a divers services de I’Etat ou organismes
gérant des services publics

La loi de finances initiale pour 2007 prévoyait des crédits a hauteur
de 14.153,7 millions d’euros pour des recettes de 14.101 millions d’euros.

Le poste prépondérant de dépense concernait les avances a 1’agence
unique de paiement au titre du préfinancement des aides communautaires de la
politique agricole commune', pour 14 milliards d’euros. La prévision de
dépense avait été effectuée sur la base des avances octroyées précédemment.

En exécution, les crédits de paiement ne s’établissent qu’a
6.721,5 millions d’euros au titre du préfinancement de la politique
agricole commune. Les autres avances, inscrites sur les deux autres
programmes, pour respectivement 40 millions d’euros et 103 millions d’euros,
sont en ligne avec les prévisions. Au total, les crédits de paiement s’établissent
a 6.864,5 millions d’euros pour 6.998,0 millions d’euros de recettes.

Selon les explications recueillies par votre rapporteur spécial, les
avances au titre du préfinancement des aides agricoles ont été inférieures
de prés de 50 % a la prévision au motif qu’il n’y a « pas eu de recours a
une double avance ».

3. Le compte de préts et avances a des particuliers ou a des
organismes privés

La prévision de dépense s’établissait en loi de finances initiale pour
2007 a 10,93 millions d’euros pour 13,12 millions d’euros de recettes.

En exécution, la dépense apparait inféricure a la prévision : elle
s’établit a 9,875 millions d’euros de dépenses et 10,88 millions d’euros de
recettes.

L’écart entre prévision et exécution s’explique principalement par les
mécanismes de préts pour le développement économique et social. En recettes,
le montant réalisé est moindre que prévu (9,7 millions d’euros contre

i . . . A , ,

Depuis 1988, les aides de la PAC doivent étre pré-financées par les Etats membres avant
remboursement par I’Union européenne. Ces avances ne sont remboursées par la Commission
européenne que le troisieme jour ouvré du deuxieme mois qui suit le paiement.
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12 millions d’euros) au titre du remboursement des préts. Si les
remboursements normaux de préts ont été légerement plus élevés que prévu
(8,318 millions d’euros au lieu de 7,3 millions d’euros), il n’en est pas de
méme des recettes résultant des actions contentieuses (1,462 million d’euros
contre 4,7 millions d’euros en prévision).

B. LE DIFFICILE RESPECT DE LA PROGRAMMATION DES CREDITS
INFORMATIQUES POUR LE PROGRAMME 156

Selon la Cour des comptes, les crédits non consommés sur le titre 5
(investissement) atteignent 147 millions d’euros en crédits de paiement, apres
intégration des reports de 2006 pour un montant de 179,3 millions d’euros, et
des mouvements intervenus en loi de finances rectificative ou par voie
réglementaire.

Le ministére rencontre des difficultés pour respecter la
programmation de plusieurs projets d’investissement, particuliérement
ses projets informatiques.

Le projet COPERNIC, qui doit structurer plusieurs applications
comptables et fiscales, souffre d’importants retards, ce dont votre rapporteur
spécial, attentif a la réalisation d’un service public cohérent de I’impot,
s’inquicte vivement. En 2007, la dépense programmée a ce titre
(166,6 millions d’euros) n’aurait été exécuté qu’en partie (91,9 millions
d’euros).

De nombreux autres projets d’investissement auraient des taux
d’exécution faibles ou nuls (projets informatiques SIRIUS, ARCADE,
GPS...). Plusieurs études regroupées sous l’intitulé « actions innovantes »
n’auraient pas réellement démarré en 2007 (étude sur les dossiers « amiante »,
préfiguration de 1’opérateur national de paye, projet CODICE de diffusion de
la culture économique).

COPERNIC est I’un des trés grands projets du budget des comptes
publics, des comptes publics et de la fonction publique : il représentait un
cumul d’engagements juridiques qui atteignait en 2007 753,3 millions d’euros
pour un total attendu de 911,5 millions d’euros. Il vise a mettre en place un
« interlocuteur fiscal unique », professionnel ou particulier a horizon 2010.

En 2007, les crédits du titre 5 ont été amputés de 54,8 millions
d’euros pour abonder a hauteur de 53,9 millions d’euros le titre 3 afin de payer
certains prestataires. Les montants inscrits en titre 3 ne représentaient que
5 millions d’euros : il y a donc eu sur ce titre une mauvaise évaluation de la
dépense. Surtout, le solde des dépenses en crédits de paiement entre les
dépenses votées (166,6 millions d’euros de crédits ouverts : 129,5 millions
d’euros ouverts en loi de finances initiale et 37,1 millions d’euros de reports
2006) et les dépenses exécutées (74,7 millions d’euros) représente
91,9 millions d’euros.
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Selon la direction générale des impoOts, la sous-consommation des
crédits de paiement serait la conséquence « d’un recalage calendaire des
différents projets et l’ajustement des dates de livraison des applications ».

Crédits dédiés a COPERNIC en 2007

(en crédits de paiement et en millions d’euros)

LFI Crédits ouverts Dépenses Solde
Titre 3 5 58,9 58,9 0
Titre 5 129,5 166,6 74,7 91,9
Total 134,5 225,5 133,6 91,9

Source : direction générale des impots/Cour des comptes

II. UNE ADMINISTRATION PILOTEE « A LA PERFORMANCE »

Les indicateurs présentés dans le rapport annuel de performances sont
issus des exercices des contrats pluriannuels de performance signés par la
plupart des grandes directions a réseau de Bercy. Ces contrats ont créé des
indicateurs disponibles sur des séries temporelles longues, ce qui facilite les
comparaisons, et les rend crédibles aux yeux du Parlement. Les
administrations sont mobilisées au quotidien autour de ces indicateurs : les
atteindre, ou non, a une incidence sur la dévolution de moyens de
fonctionnement supplémentaires.

A. PROGRAMME 156 « GESTION FISCALE ET FINANCIERE DE L’ETAT
ET DU SECTEUR PUBLIC LOCAL »

Le programme 156 « gestion fiscale et financiere de I’Etat et du
secteur public local » présente huit objectifs, liés a trois grandes finalités
d’intérét général. La premiere vise a promouvoir le civisme fiscal et a
renforcer la lutte contre la fraude. La deuxieme vise a rendre les services
au meilleur coiit et améliorer la qualité comptable. La troisiéme consiste,
enfin, 2 améliorer la qualité des services rendus aux bénéficiaires et
partenaires de ’action des services des pensions.

1. Promouvoir le civisme fiscal et renforcer la lutte contre la
fraude

Les indicateurs liés au respect de leurs obligations fiscales par les
contribuables particuliers et professionnels sont atteints: 98,03 % des
impdts sont acquittés spontanément a la direction générale des impdts pour
une prévision établie dans une fourchette comprise 98 % et 98,5 %. La part
des usagers s’acquittant de maniére spontanée de leurs obligations en maticre
d’impo6t sur le revenu représente selon le rapport annuel de performances
98,13 %, au-dela de la cible fixée a 97,9 %.
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Enfin, le taux brut de recouvrement des impdts sur role atteint
98,35 %, soit le plus haut niveau jamais atteint. La progression de ce taux par
rapport a 2006 représente un gain de recettes de 250 millions d’euros.
L’amélioration continue du taux brut de recouvrement des impdts sur role
aurait produit, selon le rapport annuel de performances, un gain cumulé de
recettes de 2 milliards d’euros.

En matiére de lutte contre la fraude, le taux brut de recouvrement
conjoint de la direction générale des impots et de la direction générale de la
comptabilité publique en droits et pénalités sur créances de contrdle fiscal
externe au titre de I’année n-2 est au-dela de la prévision, établie a 42,5 %. La
réalisation est de 44,52 %.

En revanche, le taux de recouvrement contentieux des amendes et
condamnations pécuniaires n’atteint en 2007 que 35,25 % contre 40 % prévu
dans le projet annuel de performances. Votre rapporteur spécial ne peut
partager les explications données dans le rapport annuel de performances selon
lesquelles « les cibles prévues pour 2006 comme pour 2007 souffraient d’un
exces d’ambition, en particulier liée a une appréciation imparfaite de la
structure des amendes ». Il ne peut surtout pas accepter qu’au motif que
Pindicateur n’a pas été atteint, I’indicateur ait été abandonné en loi de
finances pour 2008 au profit du « taux de paiement des amendes ».

Cet indicateur ne remplace pas un indicateur de recouvrement des
amendes aupres des « plus récalcitrants », qui est pourtant également un enjeu
fort en matiere de civisme fiscal et de crédibilité de I’Etat. Il souhaite donc
que l’indicateur supprimé soit réintroduit dans le projet annuel de
performances pour 2009. Votre commission des finances avait sollicité de la
Cour des comptes une enquéte en application de 1’article 58-2° de la LOLF qui
a fait I’objet d’un rapport d’information' dont votre rapporteur spécial souhaite
une compléte application de la part de 1’administration.

2. Améliorer les prestations rendues aux usagers du service
public de ’impot

L’indicateur « niveau de développement des procédures
dématérialisées, commun a la DGI et a la DGCP » souligne, d’une part, que la
part des recettes de TVA, d’imp6t sur les sociétés et de taxe sur les salaires
acquittées par des usagers professionnels ayant adhéré a une téléprocédure
pour leur réglement atteint en 2007 68,16 % pour un objectif cible dans le
projet annuel de performances de 67 %.

En revanche, le nombre de télédéclarants a 1’impdt sur le revenu
atteint 6,7 millions en 2007, contre un objectif de 8,5 millions, a rapporter aux
34,8 millions de contribuables, mais surtout aux 16,3 millions de personnes

" Rapport d’information n° 381 (2006-2007). « Recouvrement des sanctions pénales et fiscales :
la fin de l'impunité ? »
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imposables a 1’impdt sur le revenu. Certes, le nombre de télédéclarants
progresse fortement, de 29,7 %, mais en-deca des annonces faites par le
ministere du budget, des comptes publics et de la fonction publique.

Enfin, le taux de paiement dématérialisé des impots des particuliers
est en ligne avec les objectifs du projet annuel de performances, avec un taux
de 47,51 % de paiements réalisés de manic¢re dématérialisée, ce qui doit inciter
les administrations fiscales a aller encore de I’avant dans la dématérialisation
des procédures.

3. Assumer la tenue de la comptabilité et le paiement de la
dépense

Lors de I’examen du projet de loi de réglement pour 2006, votre
rapporteur spécial s’était déja inquiété de 1’indice des jours-anomalies
constatées dans la comptabilité de I’Etat qui atteignait 68 jours. Alors que la
prévision pour 2007 était de 50 jours, le résultat atteint, 30 jours, donne
satisfaction.

De la méme maniére, en raison de la mise en ccuvre de la LOLF, le
délai global de paiement des dépenses de I’Etat représentait en 2006
41,5 jours. L’objectif fixé par le projet annuel de performances, de revenir a
un délai de 30 jours, a été tenu par les administrations : le délai global des
paiements des dépenses est ramené a 23,87 jours. Selon les informations
recueillies par votre rapporteur spécial, ce bon résultat est lié a une
appropriation par les services ordonnateurs des nomenclatures introduites par
la LOLF, a des efforts de sensibilisation des ordonnateurs a la réduction des
délais de paiement et a la mise en place de services facturiers auprés de
sept nouveaux ministéres.

B. PROGRAMME 218 « CONDUITE ET PILOTAGE DES POLITIQUES
ECONOMIQUE, FINANCIERE ET INDUSTRIELLE »

Le programme 218 présente comme finalité premicre le
développement de la qualité des prestations réalisées aupres des différents
directions et services des ministéres du pdle budgétaire, économique et
financier, a cofits optimisés. Cette finalité est déclinée en cinq objectifs
« améliorer I’information des publics et faciliter les relations de 1’usager avec
I’administration » (objectif 1), « améliorer la qualité des prestations de conseil
et d’audit » (objectif 2), « mettre en oeuvre une gestion personnalisée des
ressources humaines » (objectif 3), « développer 1’acces des agents du Minéfi
a une solution de restauration collective » (objectif 4) et « maitriser le colit des
fonctions support » (objectif 5).
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L’indicateur « gains réalisés par la globalisation et la standardisation
des achats » démontre le succés de la politique de modernisation des
achats : en trois ans, cette politique a produit des économies a hauteur de
243,3 millions d’euros, pour un objectif estimé au départ a 150 millions
d’euros.
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MISSION « JUSTICE »

M. Roland du Luart, rapporteur spécial
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PRINCIPALES OBSERVATIONS
DE VOTRE RAPPORTEUR SPECIAL

- La consommation des crédits de la mission « Justice » s’est élevée a 6.967,6 millions
d’euros en autorisations d’engagement (AE) et a 6.167 millions d’euros en crédits de paiement
(CP).

- Le programme « Accés au droit et a la justice » a fait ’objet en AE d’une
sous-dotation manifeste en loi de finances initiale (LFI) pour 2007 et présente un taux de
consommation de 150,3 % de ses AE.

- La loi n°®2002-1138 du 9 septembre 2002 d’orientation et de programmation
pour la justice (LOPJ) a permis une remise a niveau, nécessaire et attendue, du budget de la
mission « Justice ». Néanmoins, au terme de cette programmation, on peut regretter un taux de
réalisation de 32,6 % seulement en termes de création d’emplois de fonctionnaires. Le taux de
réalisation de la LOPJ en matiére d’ouverture de postes de magistrats est, lui, beaucoup plus
satisfaisant et se situe a un niveau de 76 %.

- Les frais de justice ont connu en 2007 une légére augmentation de 2,4 % pour un
montant total de crédits consommés de 388,6 millions d’euros (CP). L’exercice 2007 confirme la
gestion 2006 : la forte dynamique a la hausse de ce poste de dépense est enrayée. L’effort doit,
néanmoins, étre maintenu au cours des prochains exercices.

- Le nombre d’admissions a I’aide juridictionnelle (AJ) a enregistré une baisse de
1,7 % en 2007. Cette décrue, qui n’avait pas été anticipée par la LFI pour 2007, demande
néanmoins a étre confirmée en 2008. Le nombre total d’admissions a I’AJ demeure, en effet, a un
niveau élevé (889.247 admissions) pour 324,1 millions d’euros consommés en CP. La réforme de
1I’AJ reste donc une priorité.

- La protection judiciaire de la jeunesse (PJJ) a réussi a apurer les reports de
charges liées au secteur associatif habilité (SAH) qui grevaient son budget depuis 2005.

- La justice judiciaire tend a stabiliser ses délais moyens de jugement : 4,8 mois
devant les tribunaux d’instance (TI), 6,8 mois devant les tribunaux de grande instance (TGI),
12,7 mois devant les cours d’appel (CA) et 16,16 mois devant la Cour de cassation.

- L’administration pénitentiaire maintient le haut niveau de sécurité de ses
établissements, tandis que le pourcentage de personnes placées sous écrous et condamnées
bénéficiant d’un aménagement de peine (placement sous surveillance électronique,
placement extérieur, semi-liberté, liberté conditionnelle) a progressé en passant de 8,2 % en
2006 a 10 % en 2007.

- Le taux d’occupation des centres éducatifs fermés (CEF) relevant de la gestion
exercée par le secteur public n’est que de 59 %. Ce résultat est inférieur a celui obtenu en 2006
(72 %) et a la cible qui avait été fixée pour 2007 (73,33 %).
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La mission « Justice » comprend cinq programmes (« Justice
judiciaire », « Administration pénitentiaire », « Protection judiciaire de la
jeunesse », « Acces au droit et a la justice » et « Conduite et pilotage de la
politique de la justice et organismes rattachés ») et se caractérise par plusieurs
défis a relever au premier rang desquels : la qualité de la justice rendue
(délais, efficacité, effectivité de la réponse pénale), la poursuite de la maitrise
des frais de justice, I’amélioration des conditions de détention, le financement
du secteur associatif habilité (SAH) sur lequel s’appuie la protection judiciaire
de la jeunesse (PJJ), I’acces au droit et la soutenabilit¢ du rythme de
croissance des crédits d’aide juridictionnelle (AJ).

En loi de finances initiale (LFI) pour 2007, cette mission comportait,
au total, 7.089,6 millions d’euros d’autorisations d’engagement (AE) et
6.258,5 millions d’euros de crédits de paiement (CP), pour 72.023 emplois
équivalent temps plein travaillé (ETPT).

Dans le cadre de ’examen du présent projet de loi de réglement,
votre rapporteur  spécial examinera, tout d’abord, les principales
caractéristiques de 1’exécution budgétaire en 2007. Il s’attachera, ensuite, a
mettre en évidence les événements marquants de la gestion, puis étudiera le
niveau de performance de la mission.

I. LES PRINCIPALES CARACTERISTIQUES DE L’EXECUTION
BUDGETAIRE EN 2007

A. LES DONNEES GENERALES DE L’EXECUTION DE LA MISSION
« JUSTICE »

Les conditions générales d’exécution budgétaire de la mission
« Justice » sont présentées dans le tableau suivant :

Les crédits de la mission « Justice » en 2007

(en euros)
Taux d'exécution
Crédits votés par rapport aux crédits
. . Crédits consommés votés en loi de finances
Programmes en loi de finances initiale s
initiale
(en %)
AE CP AE CP AE CP
Justice judiciaire 2715434057 2599 581270 2 752 568 885 2 590 586 486 101,4% 99,7%
Administration pénitentiaire 2864419418 2241169418 2579 674 197 2 208 347 558 90,1% 98,5%
Protection judiciaire de la jeunesse 818 695 891 797 091 235 773 454 888 767 526 828 94,5% 96,3%
Acces au droit et a la justice 372 964 320 341988 034 560 390 503 338 763 702 150,3% 99,1%
Conduite et pilotage de la politique de la 318124 102 278 640 436 301 534 392 261753 574 94,8% 93,9%
justice et organismes rattachés
Total 7 089 637 788 6258 470 393 6967 622 865 6166 978 148 98,3% 98,5%

Source : d’aprés les données du rapport annuel de performances de la mission « Justice » annexé au projet de

loi de reglement pour 2007
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B.UN TAUX DE CONSOMMATION DE 983 % POUR LES
AUTORISATIONS D’ENGAGEMENT (AE) PAR RAPPORT AUX CREDITS
VOTES EN LFI POUR 2007

Les AE s’¢levaient en LFI pour 2007 a 7.089,6 millions d’euros et
leur taux de consommation au 31 décembre 2007 se situe a un niveau
satisfaisant de 98,3 % (6.967,6 millions d’euros).

Pour autant, de fortes disparités caractérisent ce niveau d’ensemble de
consommation dans la mesure ou deux programmes dépassent le montant
d’AE initialement accordé en LFI.

Le dépassement le plus marqué porte sur le programme « Accés au
droit et a la justice » qui présente un taux de consommation de 150,3 %.
Ce tres fort écart résulte d’un montant d’AE consommées pour I’AJ s’élevant
au total, sur ’exercice, a 545,7 millions d’euros pour une ouverture en LFI de
seulement 357,9 millions d’euros. Il convient, dans cette perspective, de
souligner que D’enregistrement budgétaire en AE des admissions a 1’AJ
s’effectue selon I’année de I’engagement. Le montant des AE en 2007
correspond donc a une estimation de la valorisation des admissions a 1’AJ pour
2007 et a une estimation des dépenses des caisses autonomes de réglement
pécuniaire des avocats (CARPA) en 2007 pour des admissions antérieures a
2007.

Votre rapporteur spécial regrette la sous-dotation, en LFI pour
2007, en AE du programme « Accés au droit et a la justice » et sera
attentif, lors de la prochaine loi de finances, a I’évolution des AE de ce
programme.

Le second programme enregistrant un dépassement de 1’autorisation
budgétaire accordée en AE par la LFI pour 2007 est le programme « Justice
judiciaire ». Toutefois, ce dépassement n’est pas de la méme ampleur que
dans le cas du programme « Acces au droit et a la justice » puisque le taux de
consommation se situe a 101,4 %.

Au sein de ce programme, quatre actions contribuent a I’écart
entre ’autorisation budgétaire initiale et la réalisation a la fin de ’exercice
2007 :

- Paction 1 « Traitement et jugement des contentieux civils » :
834,6 millions d’euros consommés pour une prévision en LFI de
738,6 millions d’euros. La loi n°® 2006-1771 du 30 décembre 2006 de finances
rectificative (LFR) pour 2006 avait en effet ouvert en AE une dotation
complémentaire de 16 millions d’euros afin de couvrir les engagements
juridiques en frais de justice antérieurs a 1’année 2007. Ces AE ont été
reportées sur la gestion 2007 ;

- Paction 2 « Conduite de la politique pénale et jugement des
affaires pénales » : 983,5 millions d’euros consommeés pour une prévision en
LFI de 958 millions d’euros. La LFR pour 2006 avait en effet ouvert en AE
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une dotation complémentaire de 65 millions d’euros afin de couvrir les
engagements juridiques en frais de justice en mati¢ére pénale antérieurs a
I’année 2007. Ces AE ont également été reportées sur la gestion 2007 ;

- Paction 3 « Cassation » : 65,8 millions d’euros consommés pour
une prévision en LFI de 57,3 millions d’euros. Cet écart trouve son explication
par des erreurs d’imputation d’engagement des services ordonnateurs de la
Cour d’appel (CA) de Paris ;

- DPaction 4 « Conseil supérieur de la magistrature» :
1,8 million d’euros consommés pour une prévision en LFI de
1,2 million d’euros. Le Conseil supérieur de la magistrature (CSM) a, en effet,
connu une évolution substantielle de sa structure de dépense avec une
croissance des dépenses d’entretien de ses batiments (qui représentent en 2007
72 % des dépenses de structure contre 38 % en 2006) et un triplement de ses
dépenses d’équipement.

C. UN TAUX DE CONSOMMATION DE 98,5 % POUR LES CREDITS DE
PAIEMENT (CP) PAR RAPPORT AUX CREDITS OUVERTS POUR
L’EXERCICE 2007

Les CP ouverts en LFI pour 2007 s’élevaient a
6.258,5 millions d’euros.

Leur niveau de consommation en 2007 se révele tres largement
conforme aux prévisions : 98,5 % par rapport aux crédits votés en LFI pour
2007. Au total, 6.167 millions d’euros auront ainsi été consommeés pour la
mission en 2007.

A la différence de 2006 ou le programme « Protection judiciaire de la
jeunesse » présentait un taux de consommation des CP votés en LFI pour 2006
supérieur a 100 %, les cinq programmes se sont conformés a I’enveloppe
budgétaire initialement accordée. Leur taux de consommation varie ainsi de
93,9 % pour le programme « Conduite et pilotage de la politique de la justice
et organismes rattachés » a 99,7 % pour le programme « Justice judiciaire ».

II. LES FAITS MARQUANTS DE L’EXERCICE BUDGETAIRE 2007

A. LES LACUNES DU RAPPORT ANNUEL DE PERFORMANCES (RAP)
POUR 2007 AU REGARD DU SUIVI DE LA MISE EN (EUVRE DE LA LOI
D’ORIENTATION ET DE PROGRAMMATION POUR LA JUSTICE (LOPJ)

1. Bien qu’elle ait occupé une place stratégique dans la gestion de
la mission « Justice », la LOPJ est restée négligée par le RAP

La loi n® 2002-1138 du 9 septembre 2002 d’orientation et de
programmation pour la justice (LOPJ) s’était fixée pour objectif, sur
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un horizon de cinq ans (2003-2007), de donner a la justice les moyens de
faire face a 1’accroissement de ses charges et au développement de ses
missions.

Dés lors, votre rapporteur spécial regrette que le RAP pour 2007
n’accorde pas une place particuliére a ’exécution de la LOPJ. Un exposé
plus détaillé et mieux individualisé de cette programmation pluriannuelle lui
aurait apparu, en effet, nécessaire dans la mesure ou elle constituait depuis
2002 la pierre angulaire de la gestion stratégique de la mission.

Dans sa contribution sur le projet de loi de réglement pour 2006' ,
votre rapporteur spécial déplorait déja cette lacune. Il forme donc le souhait
que, dans la perspective éventuelle d’une prochaine LOPJ, le RAP comme le
projet annuel de performances (PAP) de la présente mission puissent étre alors
enrichis d’un tableau d’avancement de cette loi de programmation.

Alors que la pluriannualité pourrait s’imposer comme la régle dans
les mois a venir avec le vote d’un budget pluriannuel sur la période
2009-2011, votre rapporteur spécial regrette d’autant plus que la LOPJ n’ait
pas €té mise a profit pour acclimater un mode de présentation nécessairement
nouveau du RAP et du PAP. A cet égard, la mission « Justice » aurait, en effet,
pu jouer un rdle a la fois pilote et précurseur dans ce changement de ligne
d’horizon budgétaire.

2. La LOPJ présente un bilan contrasté

Pour juger du bilan de la LOPJ au terme de sa programmation,
votre rapporteur spécial ne dispose que du rapport établi en 2006 par
P’Inspection générale des services judiciaires (IGSJ). Aussi n’est-il pas en
mesure de porter une appréciation définitive sur cette programmation, des
incidents de gestion courant 2007 pouvant toujours altérer les résultats dont
rend compte le rapport mentionné.

Comme le précise le rapport de 1’IGSJ, le bilan de la LOPJ est
contrasté. Eneffet, si les créations d’emplois de [’administration
pénitentiaire, le fonctionnement courant de la PJJ et I’AJ ont connu une
réalisation supérieure a la prévision initiale, cela n’a pas été le cas pour le
programme « Conduite et pilotage de la politique de la justice et organismes
rattachés » (notamment pour les crédits consacrés a 1’informatique), les
dépenses d’accompagnement des juges de proximité, le fonctionnement
courant de I’administration pénitentiaire et les interventions du programme
« Acces au droit et a la justice ».

" Rapport n° 393 (2006-2007) sur le réglement du budget 2006, Tome — II — Contributions des
rapporteurs spéciaux.
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Concernant le programme « Justice judiciaire », votre rapporteur
spécial avait déja souligné, a 1’occasion de 1’examen du PLF pour 2008,
qu’en termes de création d’emplois la LOPJ aura été réalisée a 76 % pour
les magistrats mais seulement a 32,6 % pour les fonctionnaires.

Les créations d’emploi au titre de la LOPJ

Objectifs TOTAL
LOPJ 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007

(2003-2007)

Taux de
(2003-2007) | réalisation

Magistrats 950 180 | 150 | 100 | 186 106 722 76 %

Fonctionnaires 3.500 520 | 559 | 255 14 65 1.143 32,6 %

Source :Chancellerie

Le ratio actuel de 2,57 fonctionnaires de greffe par magistrat traduit
une réelle faiblesse du soutien logistique susceptible d’étre apporté aux
magistrats, tant pour le rendu des décisions de justice que pour la gestion des
juridictions.

Si les efforts afin d’accroitre les effectifs de magistrats,
en conformité avec la LOPJ pour la période 2003-2007, méritent d’€tre
salués, ceux-ci n’ont de sens que s’ils s’accompagnent d’un effort encore
plus important en faveur des greffiers (dans les SAR et dans les cours), afin
de ramener le ratio entre le nombre de magistrats et celui de fonctionnaires a
un niveau plus satisfaisant. Or, c’est précisément I’inverse qui s’est produit au
cours des dernicres années.

Comme en 2007, votre rapporteur spécial insiste donc sur cette
difficulté qui met en péril I’ensemble de I’équilibre de Dinstitution
judiciaire.

Pour autant et en dépit de cette réserve, il estime que la LOPJ a

incontestablement permis une remise a niveau, nécessaire et attendue, du
budget de la mission « Justice ».

B. LA FAIBLESSE DES MARGES DE MAN@ UVRE OFFERTES PAR LA
FONGIBILITE ASYMETRIQUE

1. L’intérét de réserver a I’avenir, au sein du RAP, une partie
dédiée a I’analyse de la fongibilité asymétrique

La fongibilité asymétrique constitue I’une des principales innovations
de la LOLF, en lien avec la responsabilisation des gestionnaires.

" Rapport spécial n° 91, tome III - annexe 16 (2007-2008) : « Justice ».




- 261 -

Dés lors et comme a ’occasion de I’examen du RAP pour 2006,
votre rapporteur spécial regrette que le RAP de la mission « Justice » ne
comporte que trés peu de développements sur cette question.

Votre rapporteur spécial souhaite qu’a I’avenir ce bilan figure
dans le RAP, de maniére a permettre, notamment a votre commission des
finances, d’étayer son jugement quant aux conditions de mise en ceuvre de la
LOLF par les gestionnaires.

2. Des marges de manceuvre budgétaires trop limitées pour
permettre un large recours a la fongibilité asymétrique

En dépit de ce défaut d’information dans le RAP, votre rapporteur
spécial a pu, néanmoins, s’appuyer sur les réponses au questionnaire
budgétaire complémentaire adressé a la Chancellerie, le 21 mai 2008,
pour évaluer le montant des crédits ayant été concernés par la fongibilité
asymétrique au sein de la mission « Justice » en 2007.

Le montant des crédits « fongibilisés » au cours de la gestion 2007 a
reculé par rapport a I’exercice 2006 (19,5 millions d’euros) et n’a représenté
que 8,3 millions d’euros.

Le programme « Accés au droit et a la justice » n’a pas été
concerné par la fongibilité asymétrique. En effet, depuis le 1¥ janvier 2007,
il ne dispose plus de crédits de personnel (titre 2), ses crédits ayant été
transférés sur le programme « Justice judiciaire ».

De méme, le programme « Administration pénitentiaire » n’a pas
eu non plus recours a la fongibilité asymétrique au cours de 1’exercice 2007.
Ce constat témoigne de I’absence de marge de manceuvre des services de
I’administration pénitentiaire sur leur masse salariale.

En revanche, le programme « Justice judiciaire » a usé de cette
technique budgétaire en fin d’année 2007 pour un montant de 3,7 millions
d’euros en AE et en CP. Ce mouvement intervenu tardivement n’a toutefois
pas permis la consommation des crédits sur la gestion 2007.

Tel n’a pas été le cas du programme « Conduite et pilotage des
politiques de la justice et organismes attachés » qui a enregistré trois
mouvements de fongibilité, pour un montant total de 4,3 millions d’euros en
AE et en CP. Cette fongibilité a, notamment, permis d’abonder les crédits de
fonctionnement (titre 3) de 1’action sociale a hauteur de 3,5 millions d’euros,
afin de financer diverses prestations sociales destinées aux agents du ministére
de la justice.

Enfin, au sein du programme « Protection judiciaire de la jeunesse »,
un mouvement de fongibilité asymétrique de 0,3 million d’euros a permis a la

" Rapport n° 393 (2006-2007) sur le réglement du budget 2006, Tome — II — Contributions des
rapporteurs spéciaux.
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PJJ de contribuer au parachévement du financement de I’engagement du
ministére de la justice, au titre de I’année 2007, pour la réalisation de
I’Ecole nationale de la PJJ (ENPJJ) a Roubaix.

Pour autant, la faiblesse des montants concernés au regard du budget
de la mission témoigne du peu de marges de manceuvre en définitive
offertes par la fongibilité asymétrique en pratique.

C. DES FRAIS DE JUSTICE TOUJOURS MAITRISES
1. La nouvelle donne des frais de justice depuis 2006

L’entrée en vigueur de la LOLF, en 2006, a marqué une étape
importante dans la gestion des frais de justice.'

D’un point de vue budgétaire, tout d’abord, ces dépenses font
désormais I’objet d’un encadrement plus contraignant, ces crédits devenant
limitatifs alors qu’ils étaient auparavant soumis a un régime simplement
évaluatif.

D’un point de vue comptable, ensuite, les chefs de Cour d’appel se
sont vus attribuer la qualité d’ordonnateurs secondaires, les préfets
exergant auparavant cette compétence.

Du point de vue de la dynamique de la dépense, la LFI pour 2006
avait limité ces frais dans une enveloppe de 370 millions d’euros, soit une
diminution de 24 % par rapport au montant des crédits consommés en 2005.
La tendance ainsi imprimée a ces dépenses tranchait nettement avec leur
augmentation massive au cours des derniéres années, analysée par votre
rapporteur spécial dans son rapport d’information précité « La LOLF
dans la justice : indépendance de ’autorité judiciaire et culture de gestion ».
Entre 2002 et 2005, ces dépenses avaient en effet cru de 68 %.

2. Une dépense contenue en 2007

Grace aux efforts conjugués de |’administration centrale et des
juridictions, I’exercice 2006 avait permis de relever le défi de la maitrise de
la dynamique des frais de justice. Leur consommation avait diminué de 22 %
pour atteindre un montant de 379,4 millions d’euros, contre 487 millions
d’euros en 2005. Ce mouvement de décrue devait, néanmoins, étre confirmé
au cours de I’exercice 2007.

Les dépenses de frais de justice ont connu, en 2007, une légére
augmentation, de 2,4 % par rapport a I’année précédente avec un montant
total de crédits consommés de 388,6 millions d’euros.

! Sénat, rapports d’information n° 478 (2004-2005) « La LOLF dans le justice : indépendance de
lautorité judiciaire et culture de gestion » et n® 216 (2005-2006) « Frais de justice : ['impératif
d’une meilleure maitrise ».
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Cette progression doit néanmoins étre relativisée dans la mesure
ou les régies des juridictions ont été mises en position d’effectuer des
paiements dés le début du mois de janvier 2007, tandis que 1’année précédente
les premiéres mises en paiement avaient subi d’importants retards, débutant
dans certaines juridictions au mois d’avril, voire de mai. En effet, en accord
avec la direction générale de la comptabilité publique (DGCP), les trésoreries
générales avaient intégralement reconstitué les avances des régies des le début
de I’année sans attendre la validation des BOP.

Ainsi, les ruptures dans les paiements ont été tres limitées, voire
supprimées, pour la grande majorité des CA. Seuls les ressorts dans lesquels
les BOP ont été validés tres tardivement ont connu un arrét des paiements dans
I’attente de la premicre reconstitution de 1’avance lorsque celle-ci avait été
enticrement consommee dés les premiers mois de [’année.

Au final, la dépense consécutive aux frais de justice en 2007 est
légérement inférieure a la dotation initiale de D’exercice, soit
390,1 millions d’euros.

Pour la premiere fois depuis I’entrée en vigueur de la LOLF,
la dotation visant a couvrir les frais de justice a fait 1’objet d’une réserve de
précaution de 5 %, au méme titre que les crédits de fonctionnement. La
dotation a donc été ramenée a 370,6 millions d’euros.

Le dépassement de 18 millions d’euros de la dépense par rapport a
cette somme a été financé par redéploiement, en fin d’année, des crédits de
fonctionnement des juridictions.

3. La poursuite du plan de maitrise des frais, sans remise en
cause de I’indépendance des magistrats ni de la qualité de la
justice rendue

Au cours de I’exercice 2007, les actions concertées engagées 1’année
précédente dans le cadre du plan de maitrise des frais de justice ont été
maintenues par I’administration centrale : mise en place de structures dédiées
(réseau de « référents frais de justice » implanté dans toutes les CA et les
tribunaux de grande instance, notamment), développement d’actions de
formation et de sensibilisation, création d’outils de suivi et d’analyse,
passation de marchés publics pour les analyses d’empreintes génétiques.

Par ailleurs, le plan de maitrise des frais de justice n’aurait pu
produire les résultats enregistrés sans 1’engagement important des magistrats
prescripteurs qui ont développé la pratique des demandes de devis préalable
et de mise en concurrence des prestataires. Il convient également de
souligner les efforts réalisés par les officiers de police judiciaire (OPJ),
étroitement associés a la démarche de maitrise de la dépense.



- 264 -

En outre, cette nouvelle maitrise, dont il convient de se féliciter ct
qui demandera a étre a nouveau confirmée lors du prochain exercice
budgétaire, a pu Etre obtenue sans dégradation de la qualité des décisions
rendues. Elle s’est opérée dans le respect des pouvoirs et de I’indépendance
des magistrats qui avaient pu craindre, a ’origine, de voir leurs investigations
ou celles des OPJ limitées pour des raisons budgétaires.

4. Des résultats parfois spectaculaires

a) Les analyses génétiques

Depuis 2005, une mise en concurrence portant sur la réalisation des
analyses génétiques a entrainé une baisse considérable des prix pratiqués par
les différents laboratoires d’analyse. Au total, alors que ce type d’analyses
s’élevait auparavant a plus de 300 euros HT, le tarif unitaire désormais
obtenu se situe a un niveau proche de 17 euros HT.

Tandis qu’en 2006 le colt des analyses génétiques s’élevait a
20,5 millions d’euros au sein de 1’enveloppe budgétaire consacrée a 1’action
« Conduite de la politique pénale et jugement des affaires pénales »,
ce montant n’était plus que de 16,8 millions d’euros en 2007, soit
une économie de 3,7 millions d’euros ¢t donc une réduction de 18 %.

b) Les frais de réquisition des opérateurs de télécommunication

La tres forte progression des frais de justice criminelle, au cours des
derniéres années, était notamment due a [’augmentation des frais de
réquisition des opérateurs de télécommunication. Cette dépense avait, en effet,
¢té¢ multipliée par 20 entre 1999 et 2005 pour atteindre 69,1 millions d’euros
au cours de cette derniére année.

A partir de 2006, un effort considérable de tarification d’un certain
nombre de prestations relatives a la fourniture des données de connexion ainsi
que la recherche d’une architecture technique plus adaptée a la mise en ceuvre
des écoutes téléphoniques ont permis la réalisation d’économies substantielles.
Ainsi, ce poste de dépense a-t-il été ramené a 38,3 millions d’euros en 2006
(soit une baisse de 44 %) et a 34,6 millions d’euros en 2007 (soit une
diminution de 9,6 %).

5. Une attention qui ne doit, toutefois, pas se relacher

a) Certains frais de justice continuent de progresser

(1) Les frais relatifs aux traductions et a I’interprétariat

En 2007, cette dépense est passée de 13,2 millions d’euros a
14,2 millions d’euros, soit une hausse de 7,6 %. L’augmentation de ce poste
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de dépense fait écho a une internationalisation croissante de I1’activité
judiciaire au cours des derniéres années.

(2) Les frais postaux

Les frais postaux mis en paiement par les juridictions se sont élevés
en 2007 a 54,1 millions d’euros. Ils ont ainsi fortement progressé par rapport
a la gestion de 1’exercice précédent (47,1 millions d’euros).

Cette progression de 14,9 % correspond en grande partie a une
révision des tarifs postaux.

b) La perspective de revalorisations tarifaires importantes en 2008

Lors de I’examen du PLF pour 2008, votre rapporteur spécial a
souligné la nécessité de « permettre la revalorisation de certains tarifs
devenus obsolétes au regard de la qualification requise »'.

Alors que la grande majorité des derniéres revalorisations
tarifaires remonte a 1999, il apparait nécessaire d’envisager en 2008 des
mesures de revalorisations, notamment pour les professions suivantes : experts
psychiatres, traducteurs, interpretes et administrateurs ad hoc.

L’impact budgétaire de ces mesures de revalorisation s’établit,
selon la Chancellerie, pour 2008, a un total de 12,2 millions d’euros qui se
décomposent comme suit :

- experts psychiatres : 2,5 millions d’euros ;
- traducteurs et interpretes : 9,2 millions d’euros ;

- administrateurs ad hoc : 0,5 million d’curos.
D. 889.247 ADMISSIONS A L’AIDE JURIDICTIONNELLE (AJ) EN 2007

La LFI pour 2007 prévoyait une dépense a hauteur de 326,9 millions
d’euros en CP au titre de 1’AJ. Cette dotation se fondait sur une estimation
d’un taux de croissance des admissions a I’AJ de 3 % entre 2006 et 2007.

L’autorisation budgétaire initiale a finalement pu étre respectée avec
324,1 millions d’euros de CP consommés, soit un taux de consommation
de 99,2 %. Il convient toutefois de relever qu’en raison des dates de fin de
gestion certains mémoires ou pieces de dépenses sont parvenus trop
tardivement pour pouvoir étre mandatés au cours de 1’exercice.

I n’en reste pas moins que le résultat en gestion demeure
« rassurant », et cela d’autant plus qu’il intégre la revalorisation de 8 % de
Punité de valeur (UV) servant de base a la rétribution des avocats. Cette
revalorisation avait ¢été obtenue sur une initiative commune de votre
commission et de la commission des lois du Sénat, lors de la discussion du

" Rapport spécial n° 91 — Tome 3 — Annexe 16 (2007-2008).
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PLF pour 2007'. En 2007, le montant moyen versé a 1’avocat par mission s’est
ainsi ¢levé a 326 euros TTC, soit une hausse de 6 % par rapport a 2006.
L’augmentation de I’UV était applicable aux missions achevées a compter du
1" janvier 2007 et a concerné 75 % des missions rétribuées par les CARPA en
2007. Cette augmentation continuera donc de produire ses effets en 2008.

Au total, le nombre de bénéficiaires de I’AJ a évolué comme suit.

Nombre de bénéficiaires de ’AJ depuis 2002

2002 2003 2004 2005 2006 2007
Civil et autres 398.252 | 435.412 | 478.361 | 503.035 515.420 501.202
Pénal 290.385 | 320.439 | 353.393 | 383.498 389.541 388.045
Total 688.637 | 755.851 | 831.754 | 886.533 904.961 889247
Evolution +47% | +9.8% +10 % +6,6 % +2,1% -1,7%

Source : d’aprés les données du rapport annuel de performances de la mission « Justice » annexé au
projet de loi de réglement pour 2007

Aprés cinq années de croissance, le nombre d’admissions a I’AJ a
connu en 2007 un début d’inversion de tendance. Ainsi, avec
889.247 admissions se dégage une baisse de 1,7 % par rapport a 2006.
Cette décrue n’avait pas été anticipée par la Chancellerie dans ses prévisions,
mais doit encore étre confirmée apres consolidation des résultats définitifs
pour 2007.

Votre rapporteur spécial sera attentif au cours du prochain
exercice a I’évolution du nombre d’admissions a I’AJ et considére, quoi
qu’il en soit, urgente la réforme de ce systéme, comme il I’a indiqué dans
son récent rapport « L aide juridictionnelle : réformer un systeme a bout de

souffle »*.

E. LA PROTECTION JUDICIAIRE DE LA JEUNESSE : LA RESORPTION
DES REPORTS DES CHARGES LIEES AU SECTEUR ASSOCIATIF
HABILITE (SAH)

1. Le passif né de I’annulation des reports de crédits en 2005

Depuis 2005, la PJJ était confrontée au délicat probleme de la
résorption des reports des charges liées au secteur associatif habilité¢ (SAH).
En effet, en 2005, faute de disposer des crédits de report destinés, en principe,
a couvrir les charges du secteur associatif habilit¢ (SAH), les directions

! Rapport spécial n° 78, tome III - annexe 15 (2006-2007) : « Justice ».
2 Sénat, rapport d’information n° 23 (2007-2008).
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régionales de la PJJ avaient ¢été contraintes d’utiliser les crédits de 1’exercice
pour le financement des opérations engagées mais non mandatées en 2004.

Le passif a apurer comprenait tant les reports de charge liés a
I’action 1 du programme « Mise en ceuvre des mesures judicaires : mineurs
délinquants » qu’a ’action 2 « Mise en ceuvre des mesures judicaires :
mineurs en danger et jeunes majeurs » et s’¢levait a 62 millions d’euros.

La gestion 2006 avait permis de progresser significativement dans
cette résorption et s’était soldée par un report de charges a 2007 de
37 millions d’euros, résultat d’un reliquat de 15 millions d’euros et du
décalage de charges habituel du mois de décembre (12 millions d’euros en
décembre 2006).

2. L’apurement du passif en 2007

L’objectif de réduction des reports de charges du SAH a été atteint en
2007. En effet, au 31 décembre 2007, ces reports de charges
correspondaient a la seule facturation du mois de décembre, soit environ
un douzieme de la charge annuelle.

Votre rapporteur spécial se félicite du travail accompli par la PJJ
ces derniéres années pour maitriser les dépenses du SAH. Ces efforts
doivent d’autant plus étre salués que la PJJ doit faire face a des contraintes qui
lui sont largement extérieures mais qui ne sont pas sans conséquences sur sa
gestion.

D’une part, I’indépendance de I’autorité judiciaire a des effets directs
sur le pouvoir de prescription des mesures éducatives. Le juge, et lui seul,
dans le respect des textes en vigueur, décide de la nature et de la durée des
mesures éducatives qu’il prononce et peut également choisir le service chargé
de les mettre en ceuvre. Dans ces conditions, le levier d’action retenu par la
PJJ passe par un dialogue périodique entre les services éducatifs et les
juridictions.

D’autre part, le secteur associatif représente un « opérateur »
majoritaire, voire « l’opérateur » exclusif dans certains départements, dans
plusieurs domaines de ’action éducative, tels que la réparation pénale ou les
dispositifs de placement. Aussi, la PJJ a-t-elle amplifi¢ le contréle et le
pilotage de ce secteur par le biais de procédures spécifiques (habilitation,
tarification...), faisant d’ailleurs souvent [’objet de décisions prises
conjointement avec le conseil général.
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III. UNE AMELIORATION DE LA PERFORMANCE A CONFIRMER

Dans le tableau d’ensemble dressé par le RAP pour 2007 de la
performance de la mission « Justice », votre rapporteur spécial souhaite
insister sur quelques points essentiels caractérisant la gestion en 2007 des
différents programmes de la présente mission.

A. UNE JUSTICE JUDICIAIRE QUI TEND A STABILISER SES DELAIS DE
JUGEMENT

Les délais moyens de traitement des procédures connaissent
des évolutions diversifiées selon le type de juridiction. D’une maniere
générale, ces délais tendent a se stabiliser et il est possible de constater
certaines améliorations significatives pour les deux plus hauts niveaux
d’instance (Cour de cassation et CA).

Le délai moyen devant les tribunaux d’instance (TI) a été, en 2007,
de 4,8 mois contre 4,76 mois en 2006. La cible fixée par le PAP pour 2007
¢tait de trois mois et n’a donc pas pu étre atteinte. De méme, devant les
tribunaux de grande instance (TGI) le traitement d’une procédure a pris, en
moyenne, 6,8 mois en 2007, contre 6,58 mois en 2006. Cette Iégere
dégradation du résultat n’a pas permis d’atteindre 1’objectif cible proposé par
le PAP pour 2007 : 6 mois.

Les CA, en revanche, enregistrent une amélioration sensible de leur
délai : 12,7 mois, contre 13,28 mois en 2006. Il convient de souligner que,
si ce résultat demeure légerement en-deca de la cible inscrite au PAP pour
2007 (12 mois), il est néanmoins en diminution constante depuis 2000.

L’évolution la plus significative est a relever du c6té de la Cour de
cassation. Ainsi, alors que le délai moyen ¢tait devant cette juridiction
supréme de 20,48 mois en 2005 et de 18,71 mois en 2006, il atteint 16,16 mois
en 2007 pour une prévision de 17 mois arrétée dans le PAP de 2007.

Ces progrés dans les délais se sont effectués sans dégradation
notable de la qualité des décisions rendues. Ainsi, au civil, le taux de
requétes en interprétation, en rectification d’erreurs matérielles et en
omissions de statuer demeure a un niveau comparable a celui de 2006 tant au
niveau des TGI que des CA : 2,29 % pour les décisions rendues par les TGI et
2,51 % pour les décisions rendues par les CA (contre, respectivement, 2,07 %
et 2,46 % en 2006). De méme, le taux de cassation des affaires civiles qui
s’éleve a 23,1 % pour 2007 demeure trés proche du résultat obtenu en 2006
(22,4 %).
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Ce constat concerne non seulement les affaires civiles mais également
les décisions rendues au pénal. En effet, le taux de cassation des affaires
pénales reste relativement faible en 2007 (6,1 %) et proche de celui enregistré
en 2006 (5,4 %).

B. DES ET. ABLISSEMENTS PENITENTIAIRES QUI MAINTIENNENT LEUR
NIVEAU DE SECURITE

Dans la continuité des résultats obtenus en 2006', I’administration
pénitentiaire maintient son bon niveau de performance en termes de sécurité
de ses établissements.

Ainsi, le nombre d’évasions sous garde pénitentiaire directe est
passé de 11 a 2006 a 12 en 2007. Cette augmentation doit toutefois étre
replacée dans le contexte de croissance de la population pénale et doit ainsi
étre relativisée des lors qu’elle renvoie a un ratio du nombre d’évasions pour
10.000 détenus de 1,98. Ce résultat témoigne de 1’efficacité de la politique
menée en maticre de gestion des affectations des détenus et de sécurisation des
¢tablissements.

En outre, en dépit du fort taux de surpopulation carcérale,
réguliérement dénoncé par votre rapporteur spécial®, le taux d’incidents pour
1.000 détenus est descendu de 103,2 en 2006 a 80,9 en 2007.

Enfin, votre rapporteur spécial reléve avec satisfaction que le
pourcentage de personnes placées sous écrous et condamnées bénéficiant
d’un aménagement de peine (placement sous surveillance électronique,
placement extérieur, semi-liberté, liberté conditionnelle) a progressé en
passant de 8,2 % en 2006 a 10 % en 2007, alors méme que la cible fixée par
le PAP pour 2007 était de 8,6 %.

C. LA PROTECTION JUDICIAIRE DE LA JEUNESSE (PJJ) DISPOSE
ENCORE DE MARGES DE MANEUVRE POUR OPTIMISER SES MOYENS

Lors de I’examen du PLF pour 2007, votre rapporteur spécial avait
souligné que les taux d’occupation des établissements gérés par le secteur
public, dans le cadre du programme « Protection judiciaire de la
jeunesse », laissaient apparaitre des marges de mancuvre substantielles.
Cette observation s’est confirmée au cours de la gestion 2007.

Ainsi, par exemple, le taux d’occupation des centres éducatifs
fermés (CEF) relevant de la gestion exercée par le secteur public n’est-il que
de 59 %. Inférieur a la prévision fixée par le PAP pour 2007 (73,33 %),
ce résultat est méme inférieur a la performance réalisée en 2006 (72 %).

" Rapport n°® 393 (2006-2007) sur le réglement du budget 2006, Tome II — Contributions des
rapporteurs spéciaux.
2 Cf. par exemple rapport spécial n° 91, tome III - annexe 16 (2007-2008) : « Justice ».
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Votre rapporteur spécial sera attentif aux efforts mis en ceuvre
par la direction de la PJJ pour optimiser I’emploi de ses moyens humains,
financiers et matériels au cours des prochains exercices budgétaires.

D. UNE AMELIORATION DU DELAI DE TRAITEMENT DES DELAIS
D’ADMISSION A L’AJ

Alors que votre rapporteur spécial avait déploré pour 2006 un
allongement du délai moyen de traitement des dossiers de demande
d’admission a I’AJ (passé de 60 a 63 jours), il se félicite cette année des
progrés significatifs réalisés dans ce domaine par les bureaux d’AJ (BAJ).

Ainsi, en 2007, ce délai moyen est tombé a 55 jours, soit une
performance supérieure a la cible fixée par le PAP pour 2007 (60 jours).

Votre rapporteur spécial tient a souligner les effets positifs sur le
délai de traitement des dossiers de demandes a 1’AJ d’un meilleur suivi de
cette procédure. Ainsi, courant 2006, il avait ét¢ demandé aux chefs de cour
et aux présidents de BAJ d’assurer un suivi trimestriel de ces dossiers et de
mettre en place, pour tous les bureaux dépassant le délai cible (60 jours) de
plus de 2 mois, des mesures pour s’en rapprocher (redéploiements internes de
personnels et homogénéisation de 1’enregistrement des demandes).
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PRINCIPALES OBSERVATIONS
DE VOTRE RAPPORTEUR SPECIAL

1. S’agissant de 1’architecture budgétaire, votre rapporteur spécial se félicite
que, dans le cadre du projet de loi de finances pour 2009, il soit envisagé le
regroupement des programmes 115 et 116 relatifs a I’audiovisuel extérieur, comme
il ’avait proposé par amendement au projet de loi de finances initiale pour 2008.

2. Les encaissements de redevance audiovisuels en 2007, supérieurs de
63,5 millions d’euros aux prévisions, auraient pu faire 1’objet de reports sur
P’exercice 2008, et non d’une diminution a due concurrence du remboursement par I’Etat
des exonérations de redevance accordées pour des motifs sociaux.

Un tel choix aurait permis de tenir compte des besoins de financement aprés
la fin annoncée de la publicité dans I’audiovisuel public.

3. La justification des crédits au premier euro doit encore étre précisée
s’agissant du programme « Presse ».

4. Concernant France 24, les crédits ouverts en loi de finances initiale pour
2008 (70 millions d’euros) sont inférieurs aux engagements de 1’Etat dans le contrat
d’objectifs et de moyens (88,5 millions d’euros). Votre rapporteur spécial s’interroge
donc a nouveau sur le financement de France 24 en 2008 et sur la volonté du
gouvernement d’adopter un décret d’avance pour faire face a des dépenses budgétaires
pourtant prévisibles.

5. Le décret n° 2008-260 du 14 mars 2008, en restreignant la liste des
bénéficiaires du régime de provision pour investissements des entreprises de presse,
n’est pas conforme au vote du Parlement (article 14 de la loi de finances initiale pour
2007).

A défaut d’une modification du décret précité, une initiative sera prise par
votre commission des finances par amendement au projet de loi de finances initiale
pour 2009.

6. Les objectifs et indicateurs de performance de France 24 doivent étre
revus, d’une part en mesurant effectivement 1’audience de la chaine (et non son taux de
couverture), et d’autre part en prévoyant d’élaborer un indicateur relatif a la part des
ressources propres dans son budget global.
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Les crédits de la politique de communication audiovisuelle relévent
de deux missions : « Médias » et « Avances a I’audiovisuel public ».

Au sein du budget général de I’Etat, la mission « Médias » (en
exécution : 489 millions d’euros en autorisations d’engagement, AE, et en
crédits de paiement, CP) regroupe :

- d’une part, les aides directes a la presse et les abonnements de 1’Etat
a I’Agence France-Presse (AFP) qui forment le programme 180 « Presse »,
soit 264 millions d’euros en AE et en CP en exécution ;

- d’autre part, les crédits de 1’audiovisuel extérieur, répartis en 2007
entre deux programmes : le programme 116 « Chaine frangaise d’information
internationale » (CFII), correspondant aux crédits de France 24 (soit
69,5 millions d’euros en AE et en CP), et le programme 115 « Audiovisuel
extérieur » (155,5 millions d’euros en AE et en CP, représentant les crédits
versés par le ministére des affaires étrangeres et européennes a TVS Monde,
Radio France Internationale (RFI), Monte Carlo Doualiya, Canal France
International et Médi 1) ;

Hors budget général de I’Etat, le compte spécial « Avances a
I’audiovisuel public » (2,79 milliards d’euros en AE et en CP) retrace les
opérations de financement des organismes de 1’audiovisuel public par la
redevance audiovisuelle :

- France Télévisions (1,92 milliard d’euros) ;
- Radio France (519 millions d’euros) ;

- ARTE France (214 millions d’euros) ;

- RFI (57,7 millions d’euros) ;

- I’Institut national de 1’audiovisuel (INA, 80,5 millions d’euros).

S’agissant de 1’architecture budgétaire, votre rapporteur spécial se
félicite que, dans le cadre du projet de loi de finances pour 2009, il soit
envisagé le regroupement des programmes 115 et 116 relatifs a
I’audiovisuel extérieur, comme il ’avait proposé par amendement au projet
de loi de finances pour 2008, alors retiré a la demande du gouvernement.

En effet, une telle évolution répondrait au principe, défini par
I’article 7 de la LOLF, d’un regroupement des crédits en fonction de leur
finalité budgétaire.
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I. LES PRINCIPALES CARACTERISTIQUES DE L’EXECUTION
BUDGETAIRE

A. LA  MISSION « AVANCES A L4 UDIOVISUEL PUBLIC»: DES
ENCAISSEMENTS SUPERIEURS AUX PREVISIONS

1. Des encaissements supérieurs aux prévisions pour la premiére
fois depuis 2003

Pour la premiére fois depuis 2003, les encaissements de redevance
audiovisuelle ont été supérieurs aux prévisions de 63,5 millions d’euros,
alors que des moins-values avaient ¢té enregistrées en 2004, 2005 et 2006, a
hauteur respectivement de 20,1, 29,8 et 65,1 millions d’euros.

Votre rapporteur spécial salue cette évolution : si les moins-values
coincidaient avec un changement du régime de la redevance audiovisuelle,
dont le recouvrement a ét¢ adossé¢ a celui de la taxe d’habitation pour les
particuliers, le nouveau mode de perception, qui s’est en outre traduit par des
économies de gestion, semble avoir fait ses preuves.

Par ailleurs, il observe un meilleur recouvrement de la redevance
audiovisuelle due par les professionnels.

2. Un traitement contestable des surplus d’encaissement

Votre rapporteur spécial s’interroge toutefois sur le traitement
comptable de ces encaissements supérieurs aux prévisions, qui ont donné lieu
a une minoration a due concurrence du remboursement par I’Etat des
exonérations accordées pour des motifs sociaux (soit 445,5 millions
d’euros, et non 509 millions d’euros comme prévu dans la loi de finances
initiale).

Si les lois de finances initiales pour 2006, 2007 et 2008 ont prévu
explicitement que le remboursement par 1I’Etat des exonérations soit une
variable d’ajustement en cas d’encaissements inférieurs aux prévisions, rien
n’implique que l’inverse soit vrai en cas d’encaissements supérieurs a ces
mémes prévisions.

Deux autres voies auraient été possibles :
- par le passé, les excédents d’encaissements avaient été reversés aux

organismes de I’audiovisuel public selon des modalités déterminées en loi de
finances rectificative ;

- dans un contexte d’incertitudes budgétaires liées a la fin annoncée
de la publicité dans les organismes de I’audiovisuel public, ces excédents
auraient pu étre reportés sur ’exercice 2008.
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B.LA MISSION « MEDIAS »: UNE MECONNAISSANCE DES
OBSERVATIONS ET DES VOTES DU PARLEMENT

1. Aides a la presse : les conséquences de la régulation budgétaire

La justification des crédits au premier euro doit encore étre
affinée. En particulier, s’agissant des dispositifs d’aide a la presse relevant de
I’action n°® 2 du programme 180 « Presse », il convient que chacun d’entre eux
soit précisément chiffré, apres un rappel de 1’objet et du champ de la mesure.

Une telle présentation non seulement répondrait & [’exigence de
sincérité¢ budgétaire prévue par la LOLF, mais elle constituerait également un

préalable a une réflexion globale, puis 2 une remise a plat, a propos des
aides a la presse.

Par ailleurs, la régulation budgétaire a principalement concerné, en
2007, les crédits du programme « Presse », comme 1’a montré le rapport du
controleur général économique et financier. Si le montant de la réserve initiale
de précaution s’élevait a 11,8 millions d’euros en début d’année, celle-ci a été
en partie levée (a hauteur de 4,3 millions d’euros en AE et 5 millions d’euros
en CP) pour tenir compte des besoins de financement des dispositifs d’aide.

Toutefois, plusieurs redéploiements ont pu étre opérés :

- I’aide aux quotidiens nationaux d’information politique et générale a
faibles ressources publicitaires a ét¢ abondée de 500.000 euros, tandis que
I’aide a la modernisation des diffuseurs de presse s’est révélée insuffisante et a
¢galement di étre majorée (4 millions d’euros consommés, alors que
2 millions d’euros ont été inscrits en loi de finances initiale) ;

- en revanche, deux dispositifs d’aide sont apparus
surdimensionnés, et devront étre réajustés en conséquence dans le projet
de loi de finances pour 2009 : I’aide a la modernisation sociale de la presse
quotidienne d’information politique et générale (12,3 millions d’euros
consommés en AE et en CP, alors que les prévisions en loi de finances initiale
s’élevaient a 18,2 millions d’euros en AE et en CP), et 1’aide au
développement des services en ligne des entreprises de presse (0,3 million
d’euros en AE et 0,4 million d’euros en CP, alors que les prévisions
s’établissaient a 0,5 million d’euros en AE ¢t en CP).

Le montant de I’aide au transport postal de la presse d’information
politique et générale a été réduite de 76 a 75 millions d’euros, pour répondre a
des annulations de crédits, grace a une réévaluation des besoins estimés par le
bureau du régime économique de la presse et des aides publiques de la
direction du développement des médias des services du Premier ministre.
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Enfin, des reports de crédits (2 millions d’euros en AE et
5,4 millions d’euros en CP) ont couvert les engagements qui n’ont pu étre
souscrits en fin d’année 2006, concernant principalement des dépenses du
fonds d’aide a la modernisation de la presse engagées en fin d’exercice.

2. L’Etat honorera-t-il ses engagements vis-a-vis de France 24 en
2008 ?

L’exécution budgétaire 2007 montre que France 24 a consommé
I’intégralité des crédits ouverts en loi de finances initiale, soit 69,5 millions
d’euros, nonobstant les reports qui avaient permis a la chaine de faire face a
ses premieres dépenses.

Compte tenu de la montée en puissance de la chaine francaise
d’information internationale (CFII), les crédits ouverts en loi de finances
initiale pour 2008 (70 millions d’euros) étant inférieurs aux engagements de
I’Etat dans le contrat d’objectifs et de moyens (88,5 millions d’euros), votre
rapporteur spécial s’interroge a nouveau sur le financement de France 24
en 2008.

Le gouvernement envisage-t-il I’adoption d’un décret d’avance,
alors qu’il s’agit de dépenses prévisibles ?

En tout état de cause, cette question est examinée par votre rapporteur
spécial dans le cadre de son controle budgétaire en cours sur France 24.

3. Provision pour investissements des entreprises de presse : un
décret d’application pris en méconnaissance du vote du
Parlement

Parmi les dépenses fiscales du programme « Presse » figure le régime
de provision pour investissements des entreprises de presse, prorogé pour la
période 2007-2010 dans des conditions définies tardivement par le décret
n° 2008-260 du 14 mars 2008 relatif a I'aménagement de la provision pour
investissement en faveur des entreprises de presse et modifiant I’annexe 11 au
code général des impots.

Comme le précise le RAP, le champ des bénéficiaires de la mesure
a été limité a la presse d’information politique et générale. Ces
dispositions réglementaires méconnaissent les amendements adoptés par
le Sénat, sur ’initiative de votre commission des finances, a I’article 14 de la
loi de finances pour 2007', qui tendaient a n’exclure du champ de la
provision pour investissements des entreprises de presse, pour les années 2007
a 2010, aucune des entreprises qui ont bénéfici¢ de ce dispositif jusqu’en
2006, comme il avait été précisé lors des débats en séance publique et dans le
rapport de votre commission des finances.

"'Loi n°2006-1666 du 21 décembre 2006 de finances pour 2007.
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Les amendements adoptés visaient :

- d’une part, les publications non quotidiennes (d’une périodicité au
plus mensuelle) consacrées « pour une large part » (mais non exclusivement)
a I’information politique et générale,

- d’autre part, les publications a diffusion départementale ou
régionale, paraissant au moins une fois par semaine, et consacrées
« principalement » (mais non exclusivement) a l’information politique et
générale.

Par courrier en date du 11 juin 2007, adress¢ a M. Eric Woerth,
ministre du budget, des comptes publics et de la fonction publique, notre
collegue Philippe Marini, rapporteur général, avait déja observé que le projet
de décret n’était pas conforme au vote du Parlement, en demandant a étre
destinataire du projet définitif de décret, ce qui n’a pas été le cas.

Sauf modification du décret du 14 mars 2008 précité, votre rapporteur
spécial propose qu’un nouvel amendement soit déposé, sur Pinitiative de
votre commission des finances, au projet de loi de finances initiale pour
2009, précisant la liste des bénéficiaires de la PPI dans un sens conforme au
vote de la représentation nationale.

II. LA PERFORMANCE DE LA MISSION « MEDIAS » ET DU
COMPTE D’AFFECTATION SPECIALE

A. LE COMPTE  D’AFFECTATION  SPECIALE « AVANCES A
L’AUDIOVISUEL PUBLIC » : UNE BONNE ARTICULATION AVEC LES
CONTRATS D’OBJECTIFS ET DE MOYENS

Dans la mesure ou les organismes de 1’audiovisuel ont vocation a se
doter de contrats d’objectifs et de moyens (COM) avec 1’Etat, votre rapporteur
spécial a plaidé, de maniére constante, pour une harmonisation entre les
objectifs et les indicateurs figurant dans les COM et dans les PAP et les
RAP.

I1 se félicite ainsi des réels progres enregistrés en ce domaine, puisque
90 % des objectifs des PAP correspondent désormais a ceux inscrits dans les
COM.

Concernant les résultats atteints, votre rapporteur spécial renouvelle
ses observations sur la nécessité de mesurer 1’audience a un moment donné, et
non [’audience cumulée, selon les données établies par Médiamétrie, et
conformément par ailleurs a la pratique habituelle pour définir le tarif des
écrans publicitaires.
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Les bons indicateurs de gestion de France Télévisions méritent
d’étre relevés, qu’il s’agisse de la maitrise des charges salariales ou de la part
croissante des dépenses de programme dans le budget total du groupe.

Enfin, la part des programmes adaptés au public sourd et
malentendant (58 %) continue de progresser, mais reste encore éloignée de
I’objectif-cible de 100 % en 2010.

B. LA MISSION « MEDIAS » : UNE MESURE DE LA PERFORMANCE
ENCORE INSATISFAISANTE

S’agissant du programme « Presse», votre rapporteur spécial
renouvelle les observations qu’il a déja formulées en 2006 et en 2007 : une
mesure de P’efficacité des aides a la presse, dans le cadre d’une réflexion
commune a ’ensemble des aides aux entreprises, constitue une priorité.

S’agissant des résultats atteints, la consolidation, en 2007, du
résultat net de I’Agence France-Presse (+ 6,1 millions d’euros, aprés un
excédent de 3,1 millions d’euros en 2006) doit étre interprétée avec
prudence : si le résultat net de I’AFP avait été constamment négatif entre
1980 et 2005, les opérations de cession réalisées en 2006 et en 2007 ont
largement contribué a ce changement de situation, alors que le chiffre
d’affaires de I’AFP (hors abonnements de 1’Etat) s’est dégradé en 2007
(155 millions d’euros, en recul de 1,2 million d’euros par rapport a 2006, alors
que la prévision du PAP 2007 s’établissait a 169,4 millions d’euros).

Concernant la chaine francaise d’information internationale
(CFII), si la mise en place de France 24, lancée en décembre 2006, a pu
justifier un délai d’adaptation de ses objectifs et indicateurs de performance,
votre rapporteur spécial souhaite que des changements puissent étre opérés des
le PLF 2009 :

- la mesure de I’audience (objectif n°® 1) ne peut pas se limiter a un
indicateur de couverture de France 24 ; il importe que la chaine retienne des
indicateurs effectifs d’audience, a [’instar des autres opérateurs de
I’audiovisuel public ;

- ’objectif n°® 2 (« Montants des droits audiovisuels cédés par la CFII
aux télévisions ») n’est pas renseigné pour 2007, et la cible fixée pour 2010
(« quelques millions d’euros ») est a la fois peu ambitieuse et imprécise ;
comme il 1’a déja proposé, votre rapporteur spécial se demande s’il ne faudrait
pas plutdt retenir un objectif mesurant la part des ressources propres dans
les ressources totales de France 24 ;

- P’objectif n° 3, qui retient comme indicateur la part de la masse
salariale dans le budget total, est en revanche conforme aux objectifs retenus
pour les autres organismes de [’audiovisuel, et traduit une maitrise des
dépenses salariales (qui ont représenté 28 % des dépenses budgétaires totales
en 2007).
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Concernant les autres organismes de ’audiovisuel extérieur, leurs
résultats d’audience ont été confortés en 2007 : en particulier, I’audience de
TVS5 Monde a augmenté de 0,8 %.

Pour votre rapporteur spécial, ces chiffres montrent qu’il s’agit
d’opérateurs appréciés de leur public, tant en ce qui concerne TVS que RFI. 11
convient donc de rechercher une complémentarité entre I’ensemble de ces
acteurs, aux cotés de France 24, dans la holding France Monde, pour que
chacun d’eux puisse contribuer a mieux faire entendre la voix de la France
dans le respect de son identité.
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PRINCIPALES OBSERVATIONS
DE VOTRE RAPPORTEUR SPECIAL

1. De maniére générale, la performance de la mission telle que mesurée
par ses indicateurs n’est pas bonne. En effet, le cumul des indicateurs non renseignés
(17 %) et des indicateurs dont la performance ne s’est pas améliorée par rapport a 2006
(22 %) est égal a 39 %. Ce taux est largement supérieur au taux de 17 % constaté pour
I’ensemble des missions du budget de 1’Etat.

2. La dette de I’Etat résultant des sous-budgétisations chroniques des
compensations, aux organismes de sécurité sociale, des exonérations de charges
sociales est évaluée a 532,55 millions d’euros au 31 décembre 2007. Votre rapporteur
spécial juge que cette situation, qui s’est encore aggravée en 2007, n’est pas soutenable a
long terme. Il souhaite que soit mis un terme aux sous-budgétisations récurrentes des
compensations des exonérations de charges sociales en loi de finances initiale.

De maniére générale, pour ’ensemble de la mission, le volume des impayés
accumulés au cours du seul exercice 2007 est particuliécrement élevé : 510 millions
d’euros, dont 360 millions d’euros pour la compensation des exonérations de charges
sociales, 17,5 millions d’euros pour le logement et plus de 80 millions d’euros pour les
contrats de projets et contrats de développement.

3. Le colt des différentes dépenses fiscales rattachées au programme 123
« Conditions de vie outre-mer » augmente fortement au titre de 1’année 2007 par rapport
aux estimations qui avaient été faites en loi de finances initiale. Ainsi, leur montant
global estimé passe de 2.104 millions d’euros a 2.306 millions d’euros en réalisation,
soit une sous-estimation initiale de prés de 10 %, & hauteur de plus de 200 millions
d’euros. Cette hausse résulte principalement des deux dispositifs de défiscalisation
spécifiques a l’outre-mer en faveur du logement d’une part et des investissements
productifs d’autre part. De maniére plus générale, votre rapporteur spécial regrette
I’absence d’évaluation de D’efficacité de nombreux dispositifs qui entrainent des
dépenses fiscales d’un montant élevé.

4. La progression globale du nombre de bénéficiaires du passeport
mobilité constatée entre 2006 et 2007 est de 9 %. Elle est notamment de 19 % pour la
Nouvelle-Calédonie et de 44 % pour la Polynésie francaise. Cette hausse entraine un
cofit toujours plus important du dispositif qui, évalué a 19,5 millions d’euros en
autorisations d’engagement en loi de finances initiale, s’est finalement élevé a
25,9 millions d’euros en exécution. Votre rapporteur juge donc qu’une attention
particuliére doit étre portée sur I’évolution de ce dispositif.

5. Votre rapporteur spécial reléve I’importante sous-consommation de la
dotation de premier numérotage. Or, I’importance de ce numérotage est grande pour
les finances des collectivités territoriales d’outre-mer puisqu’il est destiné a favoriser la
connaissance des bases fiscales de ces collectivités. Il est donc nécessaire que I’Etat
s’engage dans un soutien plus actif aux communes ultramarines, afin qu’elles
puissent réellement effectuer ces actions de premier numérotage.
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Le rapport annuel de performances annexé au présent projet de loi de
réglement est calqué sur la maquette budgétaire de la loi de finances pour
2007. Dans ce rapport, la mission « Outre-mer » est donc encore constituée de
trois programmes, alors que les évolutions de périmetre du secrétariat d’Etat a
I’outre-mer ont conduit a la fusion de certaines actions de la mission et a la
réduction a deux du nombre de programmes de la mission dans le cadre de la
loi de finances pour 2008.

De maniére générale, la performance de la mission telle que
mesurée par ses indicateurs n’est pas bonne. En effet, le cumul des
indicateurs non renseignés (17 %) et des indicateurs dont la performance ne
s’est pas améliorée par rapport a 2006 (22 %) est égal a 39 %. Ce taux est
largement supérieur au taux de 17 % constaté pour I’ensemble des missions du
budget de 1I’Etat (3 % d’indicateurs non renseignés et 14 % qui ne présentent
pas d’amélioration).

I. LA GESTION DES CREDITS DU PROGRAMME 138 « EMPLOI
OUTRE-MER » N’EST PAS SATISFAISANTE

A. LA SOUS-BUDGETISATION DES CREDITS : UNE SITUATION PEU
SOUTENABLE

Exécution des autorisations d’engagement du programme en 2007

(en euros)
LFI Ouvertes Consommeées Taux de
consommation
Action 1 « Abaissement | 841.208.518 ND 800.205.600 ND
du coit du travail et
dialogue social »
Action 2 « Mesures | 314.292.000 ND 428.986.545 ND
d’insertion et aides
directes a I’emploi »
Total 1.155.500.518 | 1.252.099.090 | 1.229.192.145 | 98,2 %

Source : rapport annuel de performances annexé au présent projet de loi de réglement
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Exécution des crédits de paiement du programme en 2007

(en euros)
LFI Ouverts Consommés Taux de
consommation
Action 1 « Abaissement | 834.928.518 ND 793.081.424 ND
du coiit du travail et
dialogue social »
Action 2 « Mesures | 316.402.000 ND 316.189.428 ND
d’insertion et aides
directes a I’emploi »
Total 1.151.330.518 | 1.116.535.038 | 1.109.270.852 | 99,35 %

Source : rapport annuel de performances annexé au présent projet de loi de reglement

L’analyse de I’exécution budgétaire du programme 138 montre un
bon niveau de consommation des crédits, supérieur a 98 % tant en
autorisations d’engagement qu’en crédits de paiement.

Le programme a fait I’objet de deux principales modifications
réglementaires :

- d’une part, D’annulation de 46,06 millions d’euros en
autorisations d’engagement et de 45,32 millions d’euros en crédits de
paiement, imputés majoritairement sur les crédits de 1’action 1 « Abaissement
du cott du travail et dialogue social » ;

- d’autre part, des ouvertures de crédits correspondant a un
report d’autorisations d’engagement de 2006 sur 2007 a hauteur de
138,5 millions d’euros. Comme le notait votre rapporteur spécial dans sa
contribution au rapport sur le projet de loi de réglement pour I’année 2006, ce
report est de nature technique et « s’explique en grande partie par une erreur
de saisine dans le logiciel ACCORD »'.

1. La sous-budgétisation de I’action 1 « Abaissement du coiit du
travail et dialogue social » entraine une dette de 532 millions
d’euros

L’action 1 du programme 138 « Emploi outre-mer » regroupe
essentiellement des crédits destinés a compenser aux organismes sociaux
les conséquences financiéres des exonérations de charges patronales dont
bénéficie ’outre-mer. La justification de ces crédits réside dans 1’article
L. 131-7 du code de la sécurité sociale qui dispose que « toute mesure de

' Rapport sur le projet de loi de réglement du budget 2006, n° 393 (2006-2007) — Tome II —
contributions des rapporteurs spéciaux, Henri Torre, commission des finances.
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réduction ou d’exonération de cotisations de sécurité sociale, instituée a
compter de la date d'entrée en vigueur de la loi n°® 94-637 du 25 juillet 1994
relative a la sécurité sociale, donne lieu a compensation intégrale aux régimes
concernés par le budget de I'Etat pendant toute la durée de son application ».

Or, Doutre-mer bénéficie de larges mesures d’exonération de
cotisations de sécurité sociale. L’article 1 de la loi de programme pour 1’outre-
mer du 21 juillet 2003 a, en effet, fortement élargi les exonérations spécifiques
de charges sociales patronales destinées a favoriser 1’emploi en outre-mer.
Outre les entreprises de moins de 11 salariés, ces exonérations concernent des
secteurs aussi divers que le BTP, le transport aérien, maritime et fluvial,
I’industrie, la presse, les technologies de [I’information et de la
communication, le tourisme ou 1’hotellerie. Ces secteurs bénéficient d’une
exonération totale des cotisations patronales sur tous les salaires, dans une
limite qui varie entre 1,3 et 1,5 SMIC en fonction notamment du degré
d’exposition du secteur a la concurrence.

Votre rapporteur spécial a fréquemment signalé la sous-
budgétisation des dotations de compensation versées par I’Etat aux
organismes de sécurité sociale. Dans sa contribution au rapport précité sur le
projet de loi de réglement pour I’année 2006, il notait ainsi que « les crédits
consacrés aux exonérations de charges sociales se sont élevés a 830 millions
d’euros [...]. Or, le montant chiffré dii aux régimes sociaux s’éléve pour cette
année 2006 a 1.058,38 millions d’euros. En conséquence, le ministére a
creusé en 2006 une dette de 235 millions d’euros ». Le montant cumulé de la
dette aux organismes sociaux, telle qu’elle ressortait du rapport du contrdle
¢économique et financier, s’élevait ainsi @ 993 millions d’euros.

Les services du ministére du budget, des comptes publics et de la
fonction publique semblaient avoir pris conscience du probléme en mettant en
ceuvre un apurement de cette dette, dans le cadre d’une opération plus large
concernant un total de dette de I’Etat vis-a-vis du régime général de sécurité
sociale de 5,08 milliards d’euros.

Cette opération d’apurement ne semble pas avoir réglé le
probléme des impayés de I’Etat. La Cour des comptes, dans son rapport sur
les mouvements de crédits opérés par voie administrative publié en 2007,
reléve ainsi :

- d’une part, que ’apurement des retards de paiement envers les
organismes du régime général de sécurité social s’est élevé a 352 millions
d’euros, alors que « le montant total des arrierés a [’égard des régimes
sociaux au 31 décembre 2006 s’établissait, avant I’opération d’apurement des
dettes a I’égard du régime général [...] a 720 millions d’euros » ;

" Rapport au Parlement conjoint au projet de loi de finances rectificative — mouvements de
crédits opérés par voie administrative — décrets portants ouverture et annulation de crédits a
titre d’avance, Cour des comptes, novembre 2007.
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- d’autre part, que « le secrétariat d’Etat estime a 331 millions
d’euros le montant des impayés nouveaux constitués en 2007 envers les
organismes sociaux » du fait de la permanence de la sous-budgétisation des
dotations de compensation aux organismes de sécurité sociale.

Par conséquent, le secrétariat d’Etat a D’outre-mer évalue a
532,55 millions d’euros au 31 décembre 2007 la dette résultant des sous-
budgétisations chroniques des compensations des exonérations de charges
sociales. Cette situation perdure en 2008. Votre rapporteur spécial relevait
dans son rapport sur le projet de loi de finances pour 2008' que « selon les
derniéres estimations disponibles, le coiit des exonérations devrait atteindre,
a droit constant, 1.153 millions d’euros en 2008. Or, le présent projet de loi
de finances ne prévoit que 867 millions d’euros » pour financer ces charges.

De manicre plus générale, le rapport annuel du contrdleur budgétaire
et comptable ministériel pour I’année 2007° reléve « un important volume
d’impayés de pres de 510,73 millions d’euros au titre du seul exercice 2007, a
raison de :

« - 361,1 millions d’euros (AE=CP) pour les exonérations de charges
sociales,

« - 17,5 millions d’euros (en CP) pour le logement,

« - 83,3 millions d’euros (en CP) pour les contrats de projets et
contrats de développement,

« - 48,83 millions d’euros (en CP) correspondent, par ailleurs au non
paiement d’une partie de la DGDE Polynésie francaise ».

Votre rapporteur spécial n’hésite pas a qualifier cette situation
d’insoutenable. En effet, les colits de compensation par I’Etat résultant des
exonérations de charges sociales sont des dépenses obligatoires, qui résultent
directement de dispositions législatives. Leur évaluation est prévisible et

pourtant les dotations de I’Etat persistent a €étre systématiquement
sous-évaluées.

Dans ce contexte, I’annulation de crédits a hauteur de
46,06 millions d’euros en autorisations d’engagement et de 45,32 millions
d’euros en crédits de paiement sur ce programme est particuliecrement
critiquable. La Cour des comptes, dans son rapport précité relatif aux
mouvements de crédits opérés par voie administrative, releve ainsi que « les
annulations effectuées par décret d’avance sur la mission « Qutre-mer » ont
porté sur des crédits dont il n’est pas possible de considérer qu’ils étaient
sans objet. Elles se traduiront par une aggravation de la situation de tension
qui caractérise déja les programmes concernés et devraient induire des

" Rapport sur le projet de loi de finances pour 2008, n° 91 (2007-2008) — Tome III — Annexe 18,
Henri Torre, commission des finances.
? Rapport annuel du contréleur budgétaire et comptable ministériel prés le ministére de I'outre-

mer relatif a I’exécution budgétaire et a la situation financiére et comptable ministérielle de
I’année 2007.
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reports de charge sur [’exercice 2008 ». Votre rapporteur spécial ne peut que
faire siens les commentaires de la Cour des comptes et estimer que ces
annulations de crédits ne sont pas justifiées. Il estime, par ailleurs, qu’il
conviendra d’étre trés attentif, dans 1’examen des prochains projets de loi de
finances, a la budgétisation de ’action « Abaissement du colit du travail et
dialogue social ».

2. L’action 2 « Mesures d’insertion et aides directes a I’emploi »

Les mesures regroupées dans cette action du programme 138 sont de
deux types : d’une part, le dispositif du service militaire adapté (SMA), qui
résulte d’un accord' entre le ministére de la défense et celui de I’outre-mer ;
d’autre part, les différentes mesures d’aides directes a I’emploi. Votre
rapporteur spécial rappelle, en outre, que la loi de finances pour 2008 a prévu
« le transfert au ministere du travail, des relations sociales et de la solidarité
de nombreux dispositifs d’aide directe a ['emploi et a la création
d’entreprise »*. Par conséquent, une grande partie des dispositifs qui figurent
encore dans le rapport annuel de performances pour I’année 2007 ne font plus
aujourd’hui partie de la mission « Outre-mer ».

a) Le service militaire adapté (SMA)

Le SMA a concerné, en 2007, 2.921 volontaires stagiaires,
essentiellement des jeunes sortis du systéme scolaire sans qualification
auxquels le dispositif offre a la fois une éducation militaire et citoyenne et une
formation professionnelle. Notre collégue Frangois Trucy, dans son rapport
d’information sur le SMA, a eu [’occasion de relever que « les nombreux
métiers enseignés, la disponibilité et la motivation de |’encadrement |...], le
partenariat avec les autres structures de formation et les entreprises locales
faisaient du SMA un outil tout a fait remarquable »°.

b) Les diverses mesures d’aide directe a l’emploi

Ces mesures impliquent essentiellement des dépenses d’intervention,
et concernent le secteur marchand, le secteur non-marchand, ainsi que des
aides a la qualification professionnelle et a I’adaptation a I’emploi.

Votre rapporteur spécial releve que les aides au secteur marchand
ont regroupé 67,75 millions d’euros de crédits de paiement pour ’année
2007, contre 101,5 millions d’euros pour le secteur non-marchand et
29,5 millions d’euros pour les aides a la qualification professionnelle et a
I’adaptation a I’emploi.

" Arrété du 30 septembre 1991 portant mission et organisation du service militaire adapté.

2 Rapport sur la loi de finances pour 2008, n°91 (2007-2008) — Tome IIl — Annexe 18,
Henri Torre, commission des finances.

'« La défense et 'insertion des jeunes : le service militaire adapté et le dispositif « défense
deuxieme chance » « apprendre a réussir » », Frangois Trucy, rapport d’information
n° 290 (2007-2008), déposé le 16 avril 2008.
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B. SEULS DEUX INDICATEURS DE PERFORMANCES SUR HUIT SONT
EXPLOITABLES

Votre rapporteur spécial note une légére amélioration, un indicateur
supplémentaire du programme étant renseigné par rapport a I’année
précédente. Toutefois, la qualité des indicateurs présente encore des
lacunes importantes.

1. L’incapacité a mesurer ’efficacité des exonérations de charges
sociales

L’objectif n° 1 « Encourager la création d’emplois durables dans le
secteur marchand » ne propose qu’un indicateur, qui mesure le taux de
croissance de I’emploi salarié dans les secteurs exonérés de cotisations
sociales rapporté au taux de croissance de I’emploi salarié outre-mer. Votre
rapporteur spécial notait, dans sa contribution au rapport précité sur le projet
de loi de réglement pour 1’année 2006, « [’apparente instabilité de [’indicateur
il passe en effet de 16 % en 2004 a 110 % en 2005 ». Or, le rapport annuel de
performances annexé au présent projet de loi de réglement rectifie, suite a la
mise a jour des données fournies par I’ACOSS, I’indicateur pour 1’année 2005,
qui passe de 110 % a 76 %. L’ampleur de cette modification laisse votre
rapporteur perplexe quant a la possibilité d’exploiter des données qui
peuvent varier de 30 % d’une année sur [’autre, en fonction de
I’actualisation des chiffres opérée par I’ ACOSS.

Par ailleurs, la cible retenue pour ’année 2008 n’est que de 61 %,
contre une réalisation pour I’année 2007 évaluée a 90 %, et a 95 % pour
I’année 2006. Le rapport annuel de performances ne permet pas d’expliquer
une telle baisse d’objectifs. Par ailleurs, les fonds consacrés aux
exonérations de charges sociales étant en croissance continue, aucune
corrélation ne peut étre faite entre leur montant et leur efficacité mesurée
a ’aide de cet indicateur, ce qui laisse peser le doute sur son utilité.

Cet indicateur a ¢été modifi¢ dans le projet annuel de performances
annex¢ au projet de loi de finances pour 2008. Votre rapporteur spécial notait
toutefois, dans son rapport précité sur le projet de loi de finances pour 2008,
que les nouveaux indicateurs choisis demeuraient insatisfaisants. Il notait en
particulier, concernant 1’indicateur relatif au taux de croissance de 1’emploi
salarié dans les entreprises d’outre-mer bénéficiant d’exonérations de charges
sociales par rapport a celui des entreprises similaires de métropole, que celui-
ci était « difficilement exploitable étant données les différences importantes
entre les environnements économiques de métropole et d’outre-mer. Ses
variations dépendent essentiellement de facteurs autres que le dispositif
d’exonérations de cotisations sociales ».
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Votre rapporteur spécial doute donc de la capacité de ’indicateur
a éclairer sur Defficacité des mesures d’exonérations de charges sociales
applicables en outre-mer. Il rappelle par ailleurs que 1'audit de
modernisation réalisé & ce sujet en juillet 2006' concluait sur le fait que « la
mission n’est pas en mesure d’apporter un jugement global, précis et
probant, sur les effets d’un tel mécanisme outre-mer. Elle souligne le
caractére massif des exonérations de charges, mais leur impact sur ’emploi
ne peut étre facilement établi ». S’agissant d’un dispositif dont le colit s’éleve
a 867 millions d’euros pour 1’année 2008, une telle lacune dans I’évaluation
est tres insatisfaisante.

2. L’objectif n° 2 « Encourager les jeunes a la création de leur
propre emploi par la création d’entreprises durables » n’est
toujours pas renseigné

Votre rapporteur spécial notait, dans son rapport précité sur le projet
de loi de réglement pour 1’année 2006, que 1’objectif n° 2 « Encourager les
jeunes a la création de leur propre emploi par la création d’entreprises
durables » avait été jugé trés pertinent, mais que « cet indicateur n’est pas
renseigné, en raison d’un défaut de transmission et de collecte des données de
la direction du travail, de [’emploi et de la formation professionnelle ». Or,
P’indicateur n’est toujours pas renseigné pour I’année 2007.

L’utilité de cet indicateur est donc nulle. Par ailleurs, le transfert au
ministére en charge de I’emploi a entrainé sa disparition du projet annuel de
performances annexé au projet de loi de finances pour 2008.

3. L’inutilité des indicateurs de I’objectif n° 3 « Lutter contre
I’exclusion du marché du travail des publics les plus éloignés de
I’emploi »

Le premier indicateur de cet objectif, qui indique le pourcentage des
publics prioritaires qui bénéficie, 6 mois apres la sortie de la mesure, d’une
solution durable au regard de I’emploi, n’est pas renseigné. Comme dans le
précédent rapport annuel de performances, le secrétariat d’Etat indique que
I’indicateur nécessite « la définition d’un dispositif spécifique regroupant des
éléments détenus par divers opérateurs », 1’absence de ce dispositif expliquant
que I’indicateur ne soit pas renseigné. Il disparait par ailleurs du projet annuel
de performances annexé a la loi de finances pour 2008.

Les deux indicateurs suivants mesurent, respectivement, la part des
demandeurs d’emploi de longue durée et des allocataires du revenu minimum
d’insertion (RMI) dans les bénéficiaires des contrats spécifiques mis en place

" Rapport sur I’évaluation du dispositif d’exonérations de charges sociales spécifiques a I’outre-
mer, audit de modernisation, Inspection générale des finances, Inspection générale de
l’administration, Inspection générale des affaires sociales, juillet 2006.
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par le secrétariat d’Etat a 1’outre-mer. Le rapport annuel de performances
indique que les chiffres renseignés ne concernent que le CAE non
marchand, ce qui limite I’utilité de I’indicateur. Les taux indiqués font état
d’une diminution du public prioritaire bénéficiant de CAE non marchands, ce
taux passant, entre 2006 et 2007, de 43,3 % a 24,5 % pour les chomeurs de
longue durée et de 14 % a 6,9 % en ce qui concerne les allocataires du RMI.
Toutefois, le secrétariat d’Etat a 1’outre-mer précise que I’évolution du
périmetre de 1’indicateur ainsi que I’existence d’autres contrats, non compris
dans ce périmeétre, doivent conduire a interpréter ces résultats avec précaution.

Ces indicateurs apparaissent donc eux aussi inexploitables. Votre
rapporteur spécial ne peut que souhaiter que le ministére en charge de
I’emploi, & qui a été transférée la majorité des dispositifs d’aide a 1’emploi,
soit a méme, d’une part, d’améliorer I’efficacité des dispositifs d’aide a
I’emploi et, d’autre part, la mesure de cette efficacité.

4. L’objectif n° 4 « Promouvoir le secteur marchand au sein des
mesures aidées » montre une baisse regrettable du nombre de
contrats aidés dans le secteur marchand

Le premier indicateur mesure la part des bénéficiaires de mesures
aidées pour le secteur marchand sur le total de bénéficiaires de mesures aidées.
Egale a 14 % en 2005, cette part s’est élevée a 36 % en 2006 pour baisser
légerement a 33 % en 2007.

Votre rapporteur spécial releve que cette baisse résulte de la
diminution du nombre de contrats aidés dans le secteur marchand, qui passe de
8.234 en 2006 a 5.672 en 2007. Il regrette la diminution du nombre de
contrats aidés dans le secteur marchand, plus 3 méme de susciter un
développement économique durable en outre-mer que les emplois dans le
secteur non-marchand.

Le second indicateur est inexploitable. Mesurant le pourcentage
d’évolution du rapport entre les crédits des mesures d’aide a ’emploi du
secteur marchand et les mesures d’aide a I’emploi du secteur non marchand, il
passe de 297 % en 2006 a 41 % en 2007. Le secrétariat d’Etat a 1’outre-mer
indiquait en 2006 que le pourcentage de 297 % résultait d’une modification de
périmetre qui ne le rendait plus compatible avec les chiffres des autres années.
Dans le rapport annuel de performances annexé au présent projet de loi de
réglement, il indique cette fois que ce taux résulte de « la croissance relative
de la consommation des crédits du secteur marchand par rapport aux crédits
du secteur non marchand, principalement expliquée par le coiit du congé
solidarité ». Votre rapporteur spécial en conclut donc que I’indicateur ne
permet pas de comparer le coiit des mesures en faveur des emplois aidés
du secteur marchand au nombre de bénéficiaires, ce qui est regrettable.
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5. L’efficacité du service militaire adapté (SMA)

L’objectif n® 5 « Assurer la réussite du parcours de formation socio-
éducative et professionnelle des volontaires du SMA » présente I’indicateur le
plus pertinent du programme, qui permet de mesurer le taux d’insertion des
volontaires du SMA en fin de contrat. Ce taux est passé de 71,2 % en 2005 a
76,5 % en 2006 pour atteindre 79 % en 2007.

Votre rapporteur spécial reléve le succés du dispositif du SMA,
que permet de mesurer la hausse treés satisfaisante du taux d’insertion des
jeunes qui bénéficient de ce dispositif’.

II. LES INQUIETUDES RELATIVES AU PROGRAMME 123
« CONDITIONS DE VIE OUTRE-MER »

A. DE FORTES INQUIETUDES SUR LA GESTION DES CREDITS DU
PROGRAMME

Exécution des autorisations d’engagement du programme en 2007

(en euros)
LFI Ouvertes Consommeées Taux de
consommation
Action 1 « Logement » 210.750.000 ND 259.827.690 ND
Action 2 « Aménagement | 119.000.000 ND 103.703.525 ND
du territoire »
Action 3  « Continuité | 57.532.437 ND 45.677.777 ND
territoriale »
Action 4 « Sanitaire et | 56.873.670 ND 50.275.951 ND
social »
Action 5 « Culture, | 3.770.000 ND 3.972.092 ND
jeunesse et sports »
Total 447.926.107 | 509.392.253 | 463.457.035 91 %

Source : rapport annuel de performances annexé au présent projet de loi de réglement

"' A ce sujet, voir « La défense et I’insertion des jeunes : le service militaire adapté et le dispositif
« défense deuxieme chance » « apprendre a réussir » », Francois Trucy, rapport d’information
n° 290 (2007-2008), déposé le 16 avril 2008.
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Exécution des crédits de paiement du programme en 2007

(en euros)
LFI Ouverts Consommés Taux de
consommation

Action 1 « Logement » 175.750.000 ND 197.271.922 ND
Action 2 « Aménagement | 100.000.000 ND 115.467.137 ND
du territoire »
Action 3 « Continuité | 54.032.437 ND 40.910.045 ND
territoriale »
Action 4 « Sanitaire et | 56.873.670 ND 52.009.033 ND
social »
Action 5 « Culture, jeunesse | 3.770.000 ND 3.510.159 ND
et sports »
Total 390.426.107 | 466.801.329 | 409.168.296 87,8 %

Source : rapport annuel de performances annexé au présent projet de loi de reglement

Le programme 123 a fait 1’objet de mesures réglementaires de
grande ampleur.

Le montant des crédits 2006 reportés sur la gestion 2007 est tres
¢levé puisqu’il atteint 80 millions d’euros en autorisations d’engagements
et 53,3 millions d’euros en crédits de paiement. Ce montant s’explique
notamment par I’importance des crédits logements tardivement ouverts par la
loi de finances rectificative pour 2006' (64 millions d’euros en autorisations
d’engagement et 25 millions d’euros en crédits de paiement). L’article 58 de la
loi de finances pour 2007* avait autorisé le dépassement de la limite de 3 % de
reports des crédits fixée par ’article 15 de la LOLF. Les crédits de paiement
reportés ont effectivement dépassé cette limite et atteignent 13 % des crédits
ouverts sur les mémes titres par la loi de finances initiale pour 2007.

D’autre part, la loi de finances rectificative pour 2007° a ouvert
38 millions d’euros en crédits de paiement consacrés a 1’apurement des
engagements et des paiements dus par I’Etat au titre du contrat de
développement liant I’Etat a la Nouvelle-Calédonie.

Enfin, des annulations de crédits ont réduit de 19,4 millions
d’euros les autorisations d’engagement du programme et de 16,7 millions
d’euros ses crédits de paiement.

"' Loi n° 2006-1771 du 30 décembre 2006 de finances rectificative pour 2006.
2 Loi n° 2006-1666 du 21 décembre 2006 de finances pour 2007.
3 Loi n° 2006-1824 du 25 décembre 2007 de finances rectificative pour 2007.
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1. Le montant des dépenses fiscales est de 10 % supérieur aux
évaluations initiales

Par rapport aux chiffrages initiaux, le colt des différentes dépenses
fiscales rattachées a ce programme augmente fortement au titre de 1’année
2007. Ainsi, leur montant global estimé passe de 2.104 millions d’euros a
2.306 millions d’euros en réalisation, soit une sous-estimation initiale de
prés de 10 %, a hauteur de plus de 200 millions d’euros.

Les deux dispositifs principalement responsables de cette
augmentation sont les deux dispositifs de défiscalisation appliqués a 1’outre-
mer. En effet, le dispositif de défiscalisation appliqué au logement passe
d’une estimation de 170 millions d’euros a un montant réel de
220 millions d’euros, soit une sous-estimation de prés de 30 %. Par ailleurs,
le dispositif de défiscalisation appliqué aux investissements productifs passe
de 410 millions d’euros a 500 millions d’euros, soit une sous-estimation de
22 %. Votre rapporteur spécial a déja eu ’occasion de rappeler, dans son
rapport d’information sur le logement en outre-mer', le codit non maitrisé du
dispositif de défiscalisation qui bénéficie au logement en outre-mer,
parallélement a ’incapacité totale d’évaluer son efficacité économique. Le
constat de la sous-évaluation du montant de ce dispositif ne peut que le
conforter dans son souhait de voir la défiscalisation réorientée en faveur du
logement social, afin de limiter les effets pervers qu’induit son application au
logement libre.

De maniére plus générale, votre rapporteur spécial regrette 1’absence
d’évaluation de [Defficacit¢é de nombreux dispositifs qui entrainent des
dépenses fiscales d’un montant élevé.

2. La consommation des crédits du logement semble largement
artificielle

Comme votre rapporteur spécial 1’a souligné dans son rapport précité
sur le logement en outre-mer de 2008, la gestion des crédits de la ligne
budgétaire unique s’est fortement améliorée depuis 2005, les crédits de
paiement correspondant davantage au montant des autorisations
d’engagement.

Toutefois, d’apres les informations qu’il a recueillies, 1’exécution du
budget 2007 présente des insuffisances importantes. En effet, il apparait qu’a
la fin de I’été 2007, seules 22 % des autorisations d’engagement avaient
été engagées. Par ailleurs, durant le mois de décembre 2007, 120 millions
d’euros d’autorisations d’engagement ont été utilisées, sur un total de
260 millions d’euros pour I’année. Etant donnés les obstacles auxquels font
face les opérations de logement social en outre-mer, notamment la hausse du

"'« Des ambitions aux réalisations : retour sur deux ans de politique du logement en outre-mer »,
Henri Torre, rapport n° 355 (2007-2008), déposé le 27 mai 2008.
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colt du foncier et les difficultés de mobilisation des terrains constructibles,
cette surconsommation des crédits en fin d’année semble résulter d’une
volonté de limiter le montant des crédits non engagés plutét que la
contrepartie de réelles opérations de logement social. Votre rapporteur
spécial souligne que la notion d’autorisations d’engagement, mise en place par
la LOLF, doit correspondre a des engagements fermes, liés a des opérations
mdres.

3. Une sous-budgétisation de 83 millions d’euros concernant les
contrats entre I’Etat et les collectivités territoriales d’outre-
mer

L’action 2 « Aménagement du territoire » regroupe notamment des
dotations de I’Etat correspondant a des engagements pris dans le cadre des
contrats de projets Etat/régions pour les départements d’outre-mer et des
contrats et conventions conclus avec les collectivités d’outre-mer et la
Nouvelle-Calédonie.

En 2007, des contrats de projets Etat / régions ont ¢été signés avec
chacune des régions d’outre-mer pour la période 2007 — 2013. Le montant
global des dotations de I’Etat pour cette période s’éléve a 268 millions
d’euros, soit, en moyenne, 38 millions d’euros par an. Or, en 2007, seuls
8,3 millions d’euros ont été engagés. Cette sous-consommation des crédits est
due, selon le secrétariat d’Etat a 1’outre-mer, au retard d’obtention des
cofinancements européens. Le démarrage réel des contrats n’est donc prévu
que pour 2008. Votre rapporteur spécial insiste sur la nécessité, dans le cadre
de ces contrats dont 1’objectif est de donner une visibilit¢ de moyen terme a la
fois aux opérateurs privés et aux collectivités territoriales d’outre-mer, de
toute mettre en ceuvre pour signer les programmes opérationnels européens
correspondant.

Le méme constat peut étre fait pour le contrat de développement
2007-2013 en faveur de Saint-Pierre-et-Miquelon, dont les crédits s’élevent
sur la période a 6,74 millions d’euros et dont seuls 637.000 euros ont été
engagés en 2007.

Par ailleurs, votre rapporteur spécial notait, dans son rapport précité
sur le projet de loi de réglement pour 1’année 2006, le risque que les contrats
passés par 1’Etat en outre-mer ne donnent lieu, eux aussi, a 1’accumulation
d’une dette, en raison de la sous-estimation des crédits de paiement qu’ils
impliquent. Il constate de nouveau qu’en 2007, les impayés relatifs aux
contrats de projets et contrats de développement représentent, selon les
informations recueillies auprés du contréleur budgétaire et comptable
ministériel, 83,3 millions d’euros, relatifs a des dépenses pourtant
largement prévisibles.
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4. Le coiit croissant du passeport mobilité : 29,5 millions d’euros
en 2007

L’exécution de I’action n°® 3 « Continuité territoriale » fait surtout
apparaitre le colt croissant du dispositif du passeport mobilité.

Ce dispositif, applicable depuis le 1¢ juillet 2002, a pour objectif de
favoriser la mobilité des ressortissants d’outre-mer qui poursuivent leurs
¢tudes ou effectuent un stage de formation ou d’acces a I’emploi en métropole.
Or, par rapport aux prévisions de la loi de finances initiale, le secrétariat
d’Etat a D’outre-mer a da ouvrir 6,4 millions d’euros en autorisations
d’engagement et 7,1 millions d’euros en crédits de paiement supplémentaires,
pour faire face a I’augmentation des effectifs des bénéficiaires. En effet, la
progression globale du nombre de bénéficiaires constatée entre 2006 et
2007 est de 9 %. Elle est notamment de 19 % pour la Nouvelle-Calédonie
et de 44 % pour la Polynésie francaise. Cette hausse est particulierement
inquiétante et doit conduire a surveiller avec attention 1’évolution du
dispositif. Le risque a été souligné que ce dispositif favorise I’achat de billets
au dernier moment, sans tenir compte de leur cofit, a des dates totalement
libres, ou les tarifs peuvent étre les plus élevés.

Par ailleurs, votre rapporteur spécial souligne que les crédits affectés
a cette mesure semblent significativement sous-évalués, le montant
prévisionnel inscrit en loi de finances pour 2008 étant de 15,8 millions
d’euros en autorisations d’engagements, pour un engagement de crédits
de 25,9 millions d’euros en 2007.

5. L’action n° 4 « Sanitaire et social »

L’action n°® 4 « Sanitaire et social » n’appelle pas de remarque
particuliere dans le cadre de I’exécution budgétaire.

6. L’action n° S « Culture, jeunesse et sports »

L’action n® 5 « Culture, jeunesse et sports » montre une faible
consommation des crédits consacrés aux institutions culturelles relatives a
I’outre-mer : 100.000 euros étaient prévus en loi de finances initiale pour
2007 et seuls 14.000 euros ont été utilisés pour récompenser deux théses sur
I’esclavage. Par ailleurs, votre rapporteur spécial ne peut que regretter les
erreurs d’imputation. De ce fait, le détail de [’utilisation des autorisations
d’engagement et des crédits de paiement dans les rapports annuels de
performances ne correspond pas aux totaux qui figurent en téte de chaque
action dans ces mémes rapports. Ainsi, la somme des opérations effectuées au
titre de 1’action n° 5 « Culture, jeunesse et sports » du programme 123
« Conditions de vie outre-mer» est égale a 2,86 millions d’euros en
autorisations d’engagement comme en crédits de paiement mais le total de
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crédits utilisés au titre de cette action, indiqué dans le rapport annuel de
performances, est égal a 3,97 millions d’euros en autorisations d’engagement
et a 3,51 millions d’euros en crédits de paiement, sans qu’aucune explication
précise ne soit fournie.

B. DES INDICATEURS DE PERFORMANCE QUI MONTRENT LE MANQUE
D’EFFICACITE DU PROGRAMME

Votre rapporteur spécial releve tout d’abord que les objectifs et
indicateurs du programme ne correspondent qu’a trois actions sur les
cinq du programme, soit seulement 60,4 % des crédits du programme. Cela
ne parait pas satisfaisant au regard des impératifs d’évaluation imposés par la
LOLF.

1. L’absence d’indicateur pertinent masque les insuffisances de la
politique en matiére de logement social outre-mer

Les indicateurs de ’objectif 1 « Mieux répondre au besoin de
logement social » sont insatisfaisants.

Le premier, qui mesure le pourcentage des crédits de 1’action
logement engagés dans le cadre d’une convention de programmation
urbaine, est égal a zéro, le secrétariat d’Etat a 1’outre-mer indiquant que « ce
type de convention n’a pas été mis en place ». Votre rapporteur spécial espére
que la substitution des conventions d’action foncieres (CAFO) a la convention
de programmation urbaine sera a méme d’améliorer la coopération entre I’Etat
et les communes. Il a, par ailleurs, formulé plusieurs propositions, dans son
rapport d’information relatif au logement outre-mer', destinées a favoriser la
libération du foncier en outre-mer et I’augmentation du nombre de logement
sociaux produits.

Le deuxiéme indicateur, qui mesure le pourcentage des ménages
logés dans le parc social existant dont les revenus sont inférieurs au plafond de
revenu LLTS n’est pas renseigné pour I’année 2007. Le secrétariat d’Etat a
I’outre-mer indique que cette lacune est due aux faiblesses des systémes
d’information. Votre rapporteur spécial juge nécessaire d’améliorer ces
systémes afin de pouvoir renseigner cet indicateur, particulierement utile pour
déterminer si les logements sociaux en outre-mer profitent bien aux
populations les plus défavorisées.

Enfin, le troisiéme indicateur présente le pourcentage de logements
attribués a des ménages vivant en situation d’insalubrité. Ses résultats sont
satisfaisants, dans la mesure ou I’ensemble des départements d’outre-mer
présente un pourcentage supérieur a 1’objectif fixé de 5 %. Les bonnes
pratiques mises en ceuvre a La Réunion, qui présente un taux de 40 %, doivent

1 .. ST . ..
« Des ambitions aux réalisations : retour sur deux ans de politique du logement en outre-mer »,
Henri Torre, op. cit.
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servir de modé¢le aux autres départements d’outre-mer, notamment a la
Guadeloupe ou le taux n’est que de 5 %.

Votre rapporteur spécial note enfin qu’aucun indicateur relatif
au logement ne permet de mesurer P’insuffisance du parc de logement
social par rapport a la demande des populations ultramarines, qui, comme
il I’a indiqué dans son rapport précité sur le logement en outre-mer, est la
principale lacune de la politique du logement en outre-mer.

2. La baisse du coiit moyen du passeport mobilité n’est pas
révélatrice de son augmentation globale

Le deuxieme objectif « Optimiser [’efficacité des dispositifs
favorisant la continuité territoriale » présente un unique indicateur mesurant le
colit moyen du passeport mobilité par bénéficiaire corrigé de 1’évolution du
prix du pétrole. Son évolution est satisfaisante puisque ce coilit diminue
significativement, passant de 988 euros en 2006 a 919 euros en 2007.

Toutefois, cette amélioration ne doit pas masquer ’augmentation
trés forte du coiit global du dispositif, qui semble, comme indiqué
ci-avant, non maitrisé et qui doit faire I’objet de mesures d’aménagement.

3. L’évolution satisfaisante de la protection sociale

Le dernier objectif « Offrir une protection sociale et faciliter 1’acces
au soins des personnes disposant de faibles ressources » présente un
indicateur a I’évolution satisfaisante, le taux de couverture de la population
¢ligible par les mesures de protection sociales financées par le ministére de
I’outre-mer étant passé de 77 % en 2006 a 82 % en 2007.
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I1I. LE PROGRAMME 160 « INTEGRATION ET VALORISATION DE

L’OUTRE-MER »

A. UNE GESTION DES CREDITS MARQUEE PRINCIPALEMENT PAR LA

PRISE EN COMPTE DES CATASTROPHES CLIMATIQUES

Exécution des autorisations d’engagement du programme en 2007

(en euros)
LFI Ouvertes | Consommées Taux de
consommation
Action 1 « Collectivités | 306.634.553 ND 386.250.357 ND
territoriales »
Action 2 « Coopération | 2.980.087 ND 2.701.906 ND
régionale »
Action 3 « Soutien et état- | 97.988.175 ND 87.963.049 ND
major »
Total 407.602.815 | 501.563.385 | 476.915.312 95,1 %
Source : rapport annuel de performances annexé au présent projet de loi de reglement
Exécution des crédits de paiement du programme en 2007
(en euros)
LFI Ouverts Consommés Taux de
consommation

Action 1 « Collectivités | 312.056.942 ND 386.365.475 ND
territoriales »
Action 2 « Coopération | 2.980.284 ND 2.539.168 ND
régionale »
Action 3 « Soutien et état- | 95.963.589 ND 87.113.798 ND
major »
Total 411.000.815 | 484.872.647 | 476.018.441 98,2 %

Source : rapport annuel de performances annexé au présent projet de loi de reglement

La principale mesure de gestion réglementaire des crédits au cours de
I’année 2007 a concerné I’ouverture, par décret d’avance, d’autorisations
d’engagement a hauteur de 61 millions d’euros et de crédits de paiement a
hauteur de 50 millions d’euros. Cette ouverture de crédits a eu pour objet de
tirer les conséquences budgétaires des dégats occasionnés par le passage
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du cyclone DEAN aux Antilles les 16 et 17 aoit 2007, le gouvernement
ayant décidé une mobilisation du fonds de secours pour indemniser
partiellement les dommages subis en Martinique, et dans une moindre mesure
en Guadeloupe. Par ailleurs, un décret pour dépenses accidentelles et
imprévisibles a ouvert 17,6 millions d’euros en autorisations d’engagement
et 11,4 millions d’euros en crédits de paiement pour prendre en compte les
conséquences budgétaires du passage du cyclone Gamede a La Réunion.
Ces ouvertures portent sur I’action n° 1 « Collectivités territoriales ».

Les dépenses en autorisations d’engagement et en crédits de
paiement induites par les dégats causés par ces cyclones étaient difficilement
prévisibles, notamment au vue de 1’étendue des dommages causés, au moment
du vote de la loi de finances initiale pour 2007. Par ailleurs, I’urgence a ouvrir
de nouveaux crédits au titre de ces dépenses se justifie entiérement par la
nécessité d’apporter rapidement une aide aux territoires touchés.

Toutefois, comme votre rapporteur spécial 1’a noté ci-avant,
I’annulation de crédits a hauteur de 43,06 millions d’euros en autorisations
d’engagement et de 44,59 millions d’euros en crédits de paiement sur le
programme « Emploi outre-mer », destinée a compenser 1’ouverture de crédits
liée au cyclone DEAN n’est pas satisfaisante dans la mesure ou elle vient
aggraver la sous-budgétisation de ce programme.

Par ailleurs, votre rapporteur spécial reléve la sous-consommation de
la dotation de premier numérotage puisque 450.000 euros lui étaient
consacrés en autorisations d’engagement et en crédits de paiement et que
moins de 20.000 euros ont été consommeés sur I’année. Or, ’importance du
numérotage est grande pour les finances des collectivités territoriales d’outre-
mer puisqu’il est destiné a favoriser la connaissance des bases fiscales des
communes. Il est donc nécessaire que I’Etat s’engage dans un soutien plus
actif aux communes ultramarines, afin qu’elles puissent réellement
effectuer ces actions de premier numérotage.

Enfin, votre rapporteur spécial note que 3,8 millions d’euros ont été
dégagés pour apurer la dette de 1’Etat relative au Fonds intercommunal de
péréquation (FIP) en Polynésie francaise. S’il est satisfaisant de voir 1’Etat
honorer ses dettes, votre rapporteur spécial rappelle que la dotation
correspondant a ce fonds a été régulierement sous-budgétisée. Le secrétariat
d’Etat a I’outre-mer indique, par ailleurs, que 48,8 millions d’euros restent dus
a la Polynésie francgaise au titre de la dotation globale de développement
¢conomique de 2007. Il souhaite que les évaluations futures soient conformes
aux dépenses prévisibles de ce fonds afin qu’une nouvelle dette ne s’accumule
pas.

Les actions n° 2 « Coopération régionale » et n° 3 « Soutien et
état-major » n’appellent pas de remarques particulieres au titre de la loi de
réglement pour I’année 2007.
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B. DES INDICATEURS DE PERFORMANCES AUX RESULTATS
VARIABLES

Votre rapporteur spécial note I’amélioration de I’indicateur relatif a
I’objectif 1 « Optimiser les procédures de notification des montants des
dotations aux collectivités territoriales », qui mesure le délai de notification
aux collectivités du montant des dotations prévues au titre de I’année. Le
délai est passé de 101 jours en 2006 a 41 en 2007. Toutefois, cet indicateur ne
permet pas de contrdler I'usage des fonds versés puisque les dotations sont
essentiellement a usage libre.

Le seul indicateur de I’objectif 2 « Optimiser I’aide aux victimes
et aux collectivités touchées par les catastrophes naturelles» est
inopérant. Il indique que 100 % des dossiers sont parvenus complets au
ministére de I’outre-mer pour I’examen par le comité des fonds de secours. Or,
le rapport annuel de performances annexé¢ au présent projet de loi de réglement
reléve que la modification des procédures fait que les dossiers recus a
I’administration centrale sont, de facto, complets. L’indicateur a donc été
modifié dans le projet annuel de performances annexé a la loi de finances pour
2008.

En ce qui concerne le fonctionnement de 1’administration centrale du
ministeére, 1’indicateur de [’objectif 3 « Optimiser la fonction juridique du
ministére de 1’outre-mer », qui mesure le taux de textes d’application des
lois publiés dans les délais, est insatisfaisant puisque ce taux a diminué de
69 % en 2006 a 66 % en 2007, alors que la prévision était de 80 %. Il serait
souhaitable que le rattachement du secrétariat d’Etat a I’outre-mer au minist