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AVANT PROPOS

Le présent recueil rassemble les documents de présentation
synthétigue des fascicules budgétaires ainsi que les principales observations

des rapporteurs spéciaux de la commission des finances.

Il est destiné a offrir une vision d'ensemble des dépenses du budget de

|'Etat.



| - BUDGETS CIVILS
A. BUDGET GENERAL

AFFAIRES ETRANGERES ET COOPERATION

| - AFFAIRES ETRANGERES

Rapporteur Spécial : M. Jacques CHAUMONT

I. PRESENTATION GENERALE DES CREDITS

Le budget des affaires étrangeres ne représente qu'une partie des crédits
consacrés a l'action extérieure de la France, qui représentent, en 2000, un
montant de 48,32 milliards de francs, contre 50,57 milliards de francs en
1999.

Pour apprécier de fagcon compléete I'action extérieure de la France, il faut
gjouter aux 48,32 milliards de francs prévus pour 2000, la partie du budget
communautaire consacrée aux actions internationales. En 1999, 36,6 milliards
de francs ont été destinés a I’ action extérieure de I’ Union européenne. Compte
tenu du taux de contribution de |a France au budget communautaire, la charge
pour notre pays s'est élevée a 5,29 milliards de francs en 1999, et devrait
atteindre 6,13 milliards de francs en 2000. Les crédits destinés a |’ action
extérieure de la France s élévent donc en réalité a 54,44 milliards de francs
pour 2000, en diminution de 2 % par rapport & 1999.




Avec un montant de 20,95 milliards de francs pour 2000 en crédits de
paiement, le budget des affaires étrangéres apparait en augmentation de
0,64 % par rapport aux crédits votés pour 1999.

Les autorisations de programme demandées pour 2000 sélevent a
2,79 milliards de francs, en augmentation de 7,4 % par rapport aux
autorisations votées pour 1999.

Le budget des affaires étrangeres pour 2000 est marqué par la poursuite
de I'intégration des moyens du secreétariat d'Etat a la coopération.

L analyse des crédits prend en compte les modifications importantes qui
ont eu lieu, notamment avec la création de la Direction Générale de la
Coopération Internationale et du Développement et la fusion des services
de la coopération a I’étranger avec les autres services du ministere des
affaires étrangeres.

hY

Les crédits consacrés a la coopération internationale, a |'aide au
développement et a la francophonie, font I'objet d'un rapport spécial présenté
par M. Michel Charasse.



A. PRESENTATION PAR TITRE
Le tableau ci-aprés fournit le détail de I'évolution du budget des affaires
étrangéres par titre.
Evolution du budget des affaires étrangeres pour 2000

(en millions de francs)

Budget voté de Creqlts .
1999 demandés pour | Evolution en %
2000

Titre 1l - Moyens des services 8950 9 062 13
Personnel - Rémunérations d'activité 4380 4402 0,5
Personnel en retraite - Pensions et allocations 442 451 2,0
Personnel en activité et en retraite - Charges sociales 131 134 23
Matériel et fonctionnement des services 1484 1455 -2,0
Subventions de fonctionnement 2079 2100 1,0
Dépenses diverses 434 520 19,8
Titre IV - Interventions publiques 9769 9574 -2,0
Total dépenses ordinaires 18 719 18 636 -0,4
Titre V - Investissements exécutés par |'Etat

AP 281 478 70,1

CP 278 398 432
Titre VI - Subventions d'investissement accordées par
|'Etat

AP 2316 2313 -0,1

CP 1815 1911 53
Total dépenses en capital

AP 2 597 2791 7,5

CP 2093 2 309 10,3
TOTAL DO + CP 20812 20 945 0,6

Comme en 1999, le titre 111 est présenté pour 2000 en augmentation et le titre
IV en diminution. Ces évolutions sont cependant moins significatives que pour
1999. Le titre V est en augmentation sensible, essentiellement en raison des
projets de constructions nouvelles au budget des affaires étrangeres.

L’ importance des crédits antérieurement rattachés au secrétariat d'Etat a la
coopération varie beaucoup selon les titres. Pres du tiers des crédits du titre IV
concernent des actions en faveur de la coopération et du développement, et le
titre VI est essentiellement constitué des crédits du Fonds de solidarité
prioritaire (FSP), qui remplace le FAC, et de |I’Agence francaise de
développement (AFD).



1. Les dépenses ordinaires

Les dépenses ordinaires accusent une légere diminution de 0,4 %. Cette
évolution recouvre une faible hausse des moyens des services et une
diminution des dépenses d'intervention.

Avec une dotation de 9,1 milliards de francs, les crédits du titre 111 sont
présentés en augmentation de 1,3 %.

Cette progression global e recouvre néanmoins quelques mesures d'économie :
« réduction des moyens de fonctionnement : - 35,1 millions de francs ;

e gjustement de la subvention accordée aux établissements culturels :
- 16 millions de francs ;

¢ gjustement de la subvention accordée a |’ Office universitaire et
culturel francais pour I'Algérie (- 3,7 millions de francs). La
diminution de la subvention est liée a la sous-consommation
systématique des crédits au cours des années précéedentes,
conséguence du ralentissement de I'activité du centre du fait des
conditions politiques en Algérie;;

e gustement des dépenses dinformatique et de télématique:
- 8 millions de francs)

Les mesures d'ajustement positives et les mesures nouvelles font plus que
compenser ces mesures d'économies :

o diverses mesures d'ajustement des charges de personnel (extension
en année pleine des mesures de revalorisation des rémunérations de
1998 : 48 millions de francs, application de I'accord salarial dans la
fonction publique : 2,5 millions de francs, indemnité exceptionnelle
allouée a certains agents non titulaires en poste a I'étranger :
10 millions de francs, effet change-prix : - 18,4 millions de francs)

o rémunération des gendarmes en renfort temporaire : 39 millions de

francs. Ces dépenses sont désormais imputées au chapitre 31-90
«rémunération des personnels» au lieu du 34-90 «frais de
déplacement ». Cependant, la modification du mode de rémunération
des gendarmes modifie considérablement la part a la charge du
budget des affaires étrangeres, qui passe de 15 a 39 millions de
francs.



« augmentation de 18,5 millions de francs de la subvention a I'AEFE
au titre des bourses scolaires.

L’ effectif total du ministere sera stable en 2000 (1 création nette de poste,
pour un total de 9475 emplois), mais |'équilibre entre les titulaires, les
contractuels et les militaires de carriere sera fortement modifié : 69 postes de
titulaires et 54 de militaires sous contrat et de carriére seront créés, tandis que
122 postes de contractuels seront supprimés par le ministére des affaires
étrangeres.

La fusion des ministeres des affaires étrangeres et de la coopération a permis
de dégager 92 supports budgétaires pour des emplois nouveaux. Une partie de
ces emplois va permettre de renforcer I’ encadrement des services des visas des
sections consulaires al’ étranger.

Les crédits d'interventions du titre 1V sont en diminution de 2 % pour 2000, et
Sétablissent a 9,57 milliards de francs.

Cette diminution résulte essentiellement d'un ajustement négatif de 30 millions
de francs des contributions obligatoires de la France et de 9,4 millions de
francs des crédits de la coopération militaire et de défense.

S'y ajoutent, notamment, au titre des économies :

e Une réduction de 85 millions de francs des crédits d’ assistance
technique directe, qui correspond a la suppression de 170 postes en
année pleine (sur 3050 postes existant au 31 décembre 1999).

e Une réduction de 13,8 millions de francs des crédits de la
coopération culturelle et scientifique.

« une réduction de 14 millions de francs de la subvention pour la
desserte aérienne de Strasbourg, liée notamment a |I’importance des
reports de crédits au cours des années précédentes.

« une économie de 10 millions de francs des crédits de transport de
I’aide alimentaire, liée a la réforme du mode de passation des
marchés.

e Une réduction de 105 millions de francs des concours financiers,
notamment liés a I’ ajustement structurel. Cette réduction découle de
I’amélioration de la situation financiere de nombreux pays et de
I”impossibilité d’ accorder |es crédits dans certains pays en crise.



En contrepartie, certains moyens nouveaux sont prévus

e une augmentation de 25,3 millions des crédits d'action audiovisuelle
extérieure, en faveur de |I’amélioration des programmes de TV5 ;

e Une augmentation de 4,7 millions des crédits d’assistance aux Francais de
I’ étranger ;

« une augmentation de 30 millions de francs des contributions volontaires aux
organisations internationales ;

2. Les dépenses en capital

Les dépenses en capital augmentent de + 7,4 % par rapport a 1999 en
autorisations de programme, et de 10,3 % en crédits de paiement.

Les moyens du titre V augmentent de 43 % en crédits de paiement, pour
S'établir en 2000 a 398 millions de francs.

Ils serviront notamment a la mise en place de stations de communication par
satellite pour le chiffre et au renouvellement du parc des autocommutateurs
téléphoniques, a la réhabilitation du palais Farnése a Rome, a la construction
d'une nouvelle ambassade a Berlin et a Abuja, a la réhabilitation des instituts
culturels de Tunis et de Mexico, et al'entretien du lycée francais de Milan.

Les subventions dinvestissement du titre VI accordées au titre de la
coopération culturelle et de |'aide au développement augmentent de 5,3 % en
crédits de paiement, pour sétablir a 1,9 milliard de francs en 2000.

Cette hausse s'explique essentiellement par |’ augmentation des dons destinés a
financer des projets mis en cauvre par I’ Agence francaise de dével oppement.

B. PRESENTATION PAR AGREGAT

Cing agrégats ont été définis pour permettre I'analyse et le suivi des crédits
des affaires étrangeres. Le tableau ci-dessous en présente I'évolution.
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Présentation par agrégat du budget des affaires étrangeres pour 2000

(en millions de francs)

Budget voté de 1999 Crédits demandeés pour Evolution en %
2000

01 - Administration centrale 1946 1989 2,2
02 - Services et réseaux al'étranger 5148 5316 3,3
93 - Cogperatlon et interventions 10 600 10 489 10
internationales
04 - Assistance et enseignement 2227 2246 0,9
05 - Recherche 890 905 1,7

TOTAL 20811 20 945 0,6

1. L'administration centrale

Les crédits de I'administration centrale, qui incluent les dotations des services
situés a Nantes, représentent environ 9,5 % du budget des affaires étrangeres,
soit pres de 2 milliards de francs.

Ils comprennent les dépenses de personnel, de fonctionnement et d'équipement
des services du ministere des affaires étrangéres installés en France
métropolitaine, ainsi que les frais de déplacement, de réception et de voyages
officiels de ses agents.

Dans le projet de loi de finances pour 2000, ces crédits augmentent de 2,2 %.
2. Les services et réseaux a l'étranger

Les crédits des services et réseaux a l'étranger constituent plus du quart
(25,4 %) du budget des affaires étrangeres.

Ils représentent les moyens des services diplomatiques et consulaires ainsi que
des services et établissements culturels et de coopération de la France a
I'étranger, soit 60 % des effectifs et 68 % des crédits de fonctionnement du
ministere.

Au ler janvier 1999, la France dispose de 149 ambassades, 104 postes
consulaires de plein exercice, 17 représentations permanentes, ainsi que
12 chancelleries détachées, 4 délégations, un bureau a Berlin et un Institut
frangais de Taipeh. L’intégration des services relevant de la coopération
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(missions d’ action culturelle, centres médico-sociaux) a réduit le nombre total
de services al’ étranger de 368 a 288.

Les crédits affectés a ces postes atteignent 5,32 milliards de francs pour
2000, en augmentation de 3,3 % par rapport a 1999.

3. Lacoopération et les interventions internationales

Cet agrégat est le plus important du budget des affaires étrangeres avec 50,1 %
des crédits, soit 10,5 milliards de francs. Dans le projet de loi de finances
pour 2000, il diminue de 1 %.

Il regroupe six catégories de credits :

o les crédits de coopération culturelle, scientifique et technique, y
compris les crédits destinés a l'audiovisuel extérieur, soit
2,895 milliards de francs (+4,8 % par rapport a 1999) ;

« la coopération technique et au développement, soit 3,878 milliards
de francs (- 4,7 % par rapport a 1998).

« la coopération militaire et de défense, soit 754,7 millions de francs
(- 3,3 % par rapport a 1999),

e les contributions obligatoires et volontaires au financement
d'organisations internationales, soit 2,569 milliards de francs (- 0,7 %
par rapport a 1999),

« lesinterventions de politique internationale, destinés principal ement
aux opérations d'urgence et aux subventions aux organisations non-
gouvernementales (ONG), soit 118 millions de francs (+ 24,9 % par
rapport a 1999),

o I’appui ades initiatives privees et décentralisees, soit 219,3 millions

de francs (- 1,1 %par rapport a 1999), et les indemnités des
représentants francais au Parlement européen, soit 55,1 millions de
francs (reconduit par rapport a 1999).

La principale diminution, en volume, concerne les crédits de la coopération
technique et au développement, partiellement compensée par la hausse des
crédits en faveur de la coopération culturelle, scientifique et technique.

Les crédits du fonds d'urgence humanitaire sont en hausse de 10,4 %, pour
atteindre 63,1 millions de francs.
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4. L'assistance et I'enseignement

Cet agrégat regroupe les interventions du ministere des affaires étrangéres en
faveur des Francais a I'étranger et des étrangers en France, ainsi que les crédits
destinés au réseau des établissements publics en charge de I'enseignement
francais a l'étranger.

Il représente 10,7 % du budget des affaires étrangeres pour 2000. Avec une
dotation de 2,25 milliards de francs, il est en augmentation de 0,8 % par
rapport a 1999.

La subvention a I'Agence pour I'enseignement francais a I'étranger (AEFE)
progresse de 1,3 % pour approcher 2 milliards de francs. Elle est répartie entre
268 établissements scolaires et permet I'attribution de 17.500 bourses
d'études, dont le montant moyen augmente de 10 %o.

Parmi les autres crédits, la subvention a I'Office universitaire et culturel
frangais pour I'Algérie est diminuée de 3,7 millions de francs, soit prés de
50 % de sa dotation en 1999, pour tenir compte de la sous-consommation
chronique des crédits au cours des années précedentes. La subvention a
I'Office francais de protection des réfugiés et apatrides (OFPRA) est
reconduite et s établit & 105,7 millions de francs.

L'assistance en faveur des Francais a I'étranger et des réfugiés étrangers en
France progresse de 0,7 % pour atteindre 141,8 millions de francs. Les crédits
consacrés aux rapatriements sont reconduits au niveau de 4,2 millions de
francs.

5. Larecherche

Cet agrégat regroupe 4,3 % des crédits du budget des affaires étrangeres, avec
905 millions de francs. Il regroupe des crédits consacrés a :

o la recherche et les échanges scientifiques et technologiques, soit
28,7 millions de francs (+ 14,8 % par rapport a 1999),

o les contributions obligatoires et volontaires aux organismes a
vocation scientifique internationaux, soit 876,5 millions de francs
(+ 1,3 % par rapport a 1998).

Les principales contributions sont versées au Centre d'étude et de recherche
nucléaire (604 millions de francs), a I'Organisation européenne pour les
recherches astronomiques dans I'hémisphére austral (123,8 millions de francs)
et a I'Organisation européenne de biologie moléculaire (45,5 millions de
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francs). Pour la premiére année, la France finance également le Centre

européen de prévision météorologiqgue a moyen terme (32,9 millions de
francs).

1. PRINCIPALES OBSERVATIONS

A. UNE FAIBLE AUGMENTATION DES CREDITS

Le budget des affaires étrangéres pour 2000 marque une évolution importante
par rapport aux années précédentes, puisgue la progression des crédits et la
stabilisation des effectifs mettent fin a plusieurs années consécutives de
diminution sensible des moyens du ministére. Cependant, la hausse des crédits
enregistrée en 2000 demeure inférieure aux prévisions d’inflation, soit 0,7 %.

Cette augmentation est essentiellement liée a des inscriptions de crédits qui ne
correspondent pas a des dépenses nouvelles. Ainsi, la totalité des crédits
afférents aux opérations immobilieres du ministére est désormais inscrit en loi
de finances, ce qui permet d améliorer la transparence et la lisibilité des
documents budgétaires. Les 120 millions de francs de crédits de paiement
correspondant a la construction de I’ambassade de France de Berlin pour 2000
viennent donc abonder le budget des affaires étrangeres. De plus, la
modification des modalités de rémunération des gendarmes appelés en renfort
temporaire augmente la part a la charge des affaires étrangeres de 24 millions
de francs. En conséquence, ces 144 millions de francs de dépenses
nouvellement inscrites dans le budget pour 2000 ne correspondent pas a
une augmentation de moyens pour le ministere.

L’augmentation du budget des affaires étrangéres, inférieure aux prévisions
d’inflation pour 2000, est donc quelque peu artificielle, et ne correspond pas a
une réelle progression de ses moyens d’ action.

B. L'INTEGRATION DES MOYENS DE LA COOPERATION

Le projet de loi de finances pour 2000 marque I’achévement du processus
d'intégration des moyens des services de la coopération dans I'ensemble du
ministere des affaires étrangeres, et la poursuite du mouvement de
modernisation du ministere des affaires étrangeres. L’intégration des cadres
d’emploi des affaires étrangéres et de la coopération s’ effectuera au cours de
I”année 2000.
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La création, le 1% janvier 1999, de la Direction Générale de la Coopération
Internationale et du Développement (DGCID), structure unique a vocation
globale et mondiale pour conduire la coopération internationale et I’aide au
développement, refonde I’action du ministéere des affaires étrangéres. Cette
direction est organisée en quatre directions sectorielles issues des deux
ministeres : développement et coopération technique, coopération culturelle et
frangais, coopération scientifique, universitaire et de recherche, audiovisuel et
techniques de communication. Cette réforme vise a conduire la poursuite de la
réforme des moyens d'intervention et du mode de fonctionnement du
ministere. La volonté de privilégier une action intégrée a I’ action du ministére
vise a éviter |’ autonomisation et I’ éclatement des compétences qui a pu limiter
la cohérence et la visibilité de |’ action de la Direction Générale des Relations
Culturelles, Scientifique et Techniques (DGRCST) du ministére des affaires
étrangeres.

La stabilisation des effectifs du ministére aprés cing années d’ application du
« schéma quingquennal d’ adaptation du réseau » caractériseé par la perte de 8 %
des effectifs, doit étre soulignée. De surcroit, la fusion du ministére des
affaires étrangéres avec la coopération permet de pourvoir 92 emplois pour
lesquels il existait un support budgétaire. L’ affectation d’une partie de ces
emplois aux services des visas des sections consulaires a I’étranger ne peut
gue réjouir votre rapporteur, qui a pu constater, al’ occasion de ses missions
al’ étranger, les dangers de I’ insuffisance de personnel d’encadrement francais
dans ces services.

La remise a niveau des rémunérations des recrutés locaux, engagée |’ année
derniére, n'a pas été poursuivie. Votre rapporteur est particulierement
sensible a ce probléme. En effet, le niveau des traitements servis par les
services diplomatiques frangais a leurs personnels recrutés localement est
souvent inférieur a celui du marché du travail pour des qualifications
identiques. Sur ce point, les ambassades francaises souffrent de la
comparaison avec les ambassades des autre pays européens et avec les postes
d'expansion économique. Le niveau moyen des rémunérations des recrutés
locaux par le ministére des affaires étrangere est inférieur d environ 40 % a
celui des postes d’'expansion économique. Il en résulte une démotivation du
personnel résident et un flux permanent de démissions qui désorganise la
marche des services. Le ministere souhaite réduire le nombre de recrutés
locaux dans les postes a I’ étranger, politigue qui avait permis aux postes
d’expansion économique de revaloriser les rémunérations et d’améliorer la
gualité et lafidélité du personnel local.
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C. L’AUGMENTATION DES CONTRIBUTIONS INTERNATIONALES
VOLONTAIRES

Les dépenses dintervention, qui constituent la part "discrétionnaire” des
crédits du ministére des affaires étrangeres, ont supporté I'essentiel de I'effort
de rigueur budgétaire au cours des dernieres années. Ainsi, les crédits
correspondants aux contributions volontaires aux dépenses internationales ont
fait office de variable d'ajustement du budget des affaires étrangeres,
puisqu’ils ont été réduits en cing ans de 697,2 millions de francs a
228 millions de francs, soit une baisse de 67 %. Pour 2000, une mesure
nouvelle de 30 millions de francs poursuit |’ augmentation des crédits engagée
en 1999.

Evolution des contributions volontaires aux dépenses internationales

(en milhions de francs)

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Montant 6972 | 600,1 | 552,0 | 4051 | 3455 | 2280 | 298,0 | 307,3

Evolution en % -80 | -139 -8,0 -26,6 -14,7 -34,0 30,7 31

L es contributions volontaires ont une importance considérable, car, en assurant
une visibilité a I’action de la France pour le développement, elles ont un
impact diplomatique et politique utile. La France n’a cependant pas suivi le
choix des Etats-Unis, qui privilégient les contributions volontaires au
détriment des contributions obligatoires, car une telle attitude met a mal le
fonctionnement des organisations multilatéral es.

Compte tenu de leur rareté, la répartition des contributions volontaires doit se
faire avec discernement, en fonction de trois critéeres essentiels : la bonne
gestion des organisations attributaires ; I'importance des retours économiques
pour notre pays sur les programmes financés ; la présence au sein des
organisations de ressortissants frangais ou francophones.

En tout état de cause, I'inversion du mouvement des contributions volontaires
engagée en 1999 demeure insuffisante, et devra étre poursuivie pour conférer a
la France un statut international conforme a sa qualité de membre permanent
du conseil de sécurité des Nations Unies.

D. LAPOLITIQUE CULTURELLE EXTERIEURE DE LA FRANCE

Dans le cadre d’une mission de contrdle sur |’ Association Frangaise d’ Action
Artistiqgue (AFAA), votre rapporteur a pu constater |I'impact des réformes
engagées au sein du ministére des affaires étrangeres sur un opérateur
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extérieur financé par celui-ci. L’intégration des moyens de la coopération
conduit a la disparition d'un acteur spécialisé, « Afrique en création », au
profit d'un opérateur unique, I’AFAA. Les relations de donneur d ordres a
prestataire de services entre I’ AFAA et le ministere des affaires étrangeres
vont étre clarifiées, et les modalités de consultation et de coopération avec le
ministere de la culture doivent devenir systématiques. Enfin, la distinction
entre les réles du conseil d administration et de |'assemblée générale de
I’AFAA doit étre accentuée. Ces réformes visent a améliorer la cohérence et la
lisibilité de I'action de I’ AFAA, en la rendant également moins dépendante de
la qualité des relations personnelles entre les différents acteurs de la politique
extérieure de la France.

La diversification des modalités dinterventions de I’AFAA avec le
dével oppement des partenariats doit étre poursuivie, car elle permet d accroitre
I’effet de levier des financements. Cependant, la montée en puissance de ces
dispositifs doit étre controlée afin d'éviter une dispersion et une perte
d’autonomie trop grande de |’'association. La diversification des actions de
I”’AFAA ne doit pas résulter de la volonté d’ étre un opérateur global, mais doit
étre guidée par la recherche de synergies avec les autres acteurs de la politique
culturelle extérieure. La mise en oeuvre d actions en coopération avec la
promotion du livre frangais al’ étranger pourrait ainsi étre développée.

E. LA REFORME DE LA POLITIQUE AUDIOVISUELLE EXTERIEURE

Le ministere des affaires étrangeres a engagé au printemps 1998 la rénovation
de sa politique audiovisuelle extérieure.

Les subventions aux opérateurs de l'action audiovisuelle extérieure
S'établissent en 2000 a 1,065 milliard de francs, en augmentation de 2,4 %.

La présidence commune de TV5 et de CFl permet la mise en cauvre d’'une
réforme de fond visant a mieux coordonner |’ action et privilégier la recherche
de synergies entre les deux entreprises.

Larefonte compléte de la grille de programmation de TV5, et le recentrage de
I’activité de CFl sur sa mission de banque de programmes, rend les deux
entreprises complémentaires. La concurrence entre les deux acteurs perdure en
Afrigue, ou CFI dispose d’ une chaine spécifique, CFI Chaine, dont I’ existence
se justifie par le fossé existant entre la demande et I'offre télévisuelle en
Afrique francophone. CFI Chaine utilise les programmes de sa propre banque,
ce qui permet une meilleure utilisation des fonds publics. Larefonte des grilles
de programmes a privilégi€ une programmation complémentaire entre les deux
chaines, ce qui a entrainé une forte croissance de I’ audience de CFlI.
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TV5 a accru la place de I'information dans la grille et sa capacité a couvrir
I’information internationale 24 heures sur 24. Le développement de la
politigue de sous-titrage permettrad’ élargir I’ audience de la chaine a un public
francophile. La politique de différenciation du contenu des programmes et des
horaires de diffusion selon les zones géographiques est également amplifiée.
Ainsi, les nouvelles grilles de programmes prévoient pour chacun des signaux,
la multidiffusion quotidienne (5 passages) d’ une cauvre de fiction, permettant
une croissance importante de I’ audience pour un coQt moindre.

Cette orientation stratégique est rendue possible par le développement des
technologies de diffusion numériques. La mise en place d'un serveur
numérique permettant d envoyer cing programmes distincts dans le monde
représente une économie de 25 millions de francs par rapport a I’installation
d’une régie analogique, et une économie de fonctionnement de 5 millions de
francs en année pleine, liée a la disparition des frais de copie de cassettes.
Cette innovation permettra la poursuite de la régionalisation des signaux, avec
le découplement du signal Europe entre I’ Europe francophone et le reste du
continent, entrainant |I’amélioration des programmes diffusés sur |’ Europe, car
de nombreux produits récents sont indisponibles sur la zone francophone, qui
constitue leur marché principal.

TV5 effectue un effort de marketing important afin de rajeunir son image et
d’assurer une meilleure cohérence entre la programmation et les attentes des
différents publics. Le regroupement de CFl et de TV5 a permis de dégager des
synergies et des économies d échelles pour le marketing des produits a
I’ étranger.

L’introduction de la publicité en 1999 vise a moderniser et dynamiser |I'image
de TV5, a offrir une visibilité a la créativité francophone s exprimant dans les
messages publicitaires, et a accroitre les revenus de la chaine par une nouvelle
source de financements. Ces ressources supplémentaires ne pourront
cependant représenter qu’'un revenu marginal pour |'entreprise, avec un
objectif de 6 millions de francs en 1999 et de 12 millions pour 2000.

La réforme de TV5, seule télévision francophone opérant sur le marché
international, obtient des résultats positifs, avec une extension de la diffusion
des programmes et une croissance importante de [|'audience. Le
repositionnement de TV5 renforce son identité propre, qui est indispensable
dans un marché ou le développement des technologies numériques provoque
un développement rapide du nombre de chaines. Dans ce contexte
d’ évolutions technol ogiques rapides, le développement des collaborations avec
les autres acteurs frangcais de la politique audiovisuelle de la France a
I’ étranger est poursuivi, notamment avec Unifrance, en charge de la promotion
du cinéma francgais al’ étranger, et avec Radio France Internationale.
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F. LES DEFIS DE L'ENSEIGNEMENT FRANCAIS A L'ETRANGER

L'enseignement francais a I'étranger est un élément essentiel du rayonnement
de la France dans le monde. Les 268 établissements du réseau de |’ Association
pour I'Enseignement du Francais a I’ Etranger (AEFE) recensés a la rentrée
1998/99 ont scolarisé 67.128 éleves francais et 92.866 éléves étrangers. Ce
réseau éducatif contribue a la vitalité de la francophonie et est une condition
du renforcement de la présence économique francaise a l'étranger.

L’ effort d'investissement pour la rénovation et |’ entretien des locaux est pris
en charge par I'Etat pour les établissements en gestion directe. La dotation
correspondante marque la volonté de |’ Etat de rénover le parc immobilier des
établissements éducatifs, puisqu’elle séléve a 58 millions de francs en crédits
de paiement pour 2000, soit un doublement par rapport a 1999. Votre
rapporteur souligne depuis plusieurs années le mauvais état de certains
lycées francais a I’étranger, et ne peut que se féliciter de cette
augmentation.

Les crédits de paiement destinés a la «construction, la réhabilitation et
I’entretien des établissements appartenant a |'Etat » pour 2000 seront en
grande partie consacrés a I’extension du lycée francais de Milan et a la
construction du lycée francais de Francfort. Les travaux afin de mettre aux
normes de sécurité le lycée frangais de Bangkok seront également poursuivis.
La forte croissance des autorisations de programme est due a de nombreux
projets, notamment |’aménagement du lycée francais de Moscou, la
construction d'un lycée francais au Caire, I’extension du lycée francais de
Tokyo et de Rome. La reprise des investissements en faveur des lycées frangais
a |"étranger est liée aux moindre besoins de construction d’ ambassades, qui
permet de dégager de nouvelles ressources.

Pour les établissements simplement conventionnés avec I'AEFE, le colt des
investissements reste pour I'essentiel ala charge des comités locaux de gestion.
Ce mode de financement est structurellement inadapté, car il aboutit a faire
décider et supporter des dépenses lourdes engageant I'avenir par des parents
d'éleves présents dans |le pays pour des durées limitées. |l en résulte parfois des
situations de blocage, des opérations urgentes se trouvant indéfiniment
repoussées. Les contributions des grandes entreprises frangaises, qui ont un
intérét permanent au développement d'établissements d'enseignement de
gualité pour I'accueil des enfants de leur personnel expatrié, pourraient étre
développées.

La hausse constante des droits d'écolage est en partie une consequence du
mode de financement des investissements. Ces droits peuvent atteindre 30.000
a40.000 francs par an dans certains établissements. |l en résulte une sélection
par |'argent des élites locales désireuses de scolariser leurs enfants dans les
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établissements francais, ainsi que I'exclusion des familles d'expatriés qui ne
disposent pas du soutien d'une grande entreprise.

En compensation de |a hausse réguliére des droits d'écolage, une mise a niveau
des bourses a été engagée. L'augmentation de la dotation de 15 millions de
francs en 2000 permet une hausse de 47 millions de francs au cours des trois
derniéres années, soit 25 % de la dotation des bourses (les crédits sont passes
de 185 millions de francs en 1997 a 232 millions en 2000). Le nombre de
bourses distribuée passe de 18.000 a 17.500 en 2000. Les dotations en faveur
du programme de bourses d’excellence « Eiffel » sont également dotées de
35 millions de francs, et la subvention accordée a Edufrance est augmentée de
5 millions de francs.

G. LA NECESSAIRE MAITRISE DES DEPENSES IMMOBILIERES

Le ministéere des affaires étrangeres dispose d'un patrimoine exceptionnel.
Outre les sites parisiens, les 288 services a |'étranger constituent un parc
immobilier particulierement vaste, dont les contours exacts restent d'ailleurs
assez mal connus. Il importe premierement de recenser l'existant, en y
consacrant les moyens humains et informatiques nécessaires.

Des opérations immobilieres récentes n’ obéissent pas a une stricte rationalité
fonctionnelle, mais a une volonté politiqgue de marquer symboliquement la
continuité de la présence de la France. Tel est le cas de la résidence des Pins a
Beyrouth, d'un colt de 60,6 millions de francs, ou de I'ambassade a Berlin
pour 390 millions de francs. La prise de décision dans le cadre du comité
interministériel des moyens de I'Etat a I'étranger (CIMEE) et la
programmation pluriannuelle des travaux arrétée par le comité de politique
immobiliere présente cependant |'avantage de faire trancher les décisions
importantes directement par les ministres.

Votre rapporteur a également pu constater a Berlin le soin particulier porté par
le ministere a la maitrise des codts de construction, malgré un dépassement
considérable de I’enveloppe financiere initiallement fixée. La présence sur
place d’ une équipe permanente chargée de superviser |’ ensemble des travaux
depuis I'origine du projet jusqu'a son achevement constitue un dispositif
performant. Cette équipe met en cauvre les instructions du ministére dans la
conduite des négociations avec les pouvoirs publics locaux et I'architecte, et
coordonne le role des différents services selon les arbitrages decidés par
I’ambassadeur. Votre rapporteur se félicite de la poursuite de la rénovation
de la politique immobiliére du ministére, qui permet une plus grande
efficacité des processus de décision.
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Le réseau du ministére al'étranger est arrivé a maturité et ne nécessite plus que
des opérations dentretien et de rénovation, en dehors du transfert de
I’ambassade de France en Allemagne a Berlin, et de la construction d une
ambassade a Abouja et du campus diplomatique a Pékin. Ces deux derniers
projets sont actuellement peu avanceés, en raison d’'un désaccord avec I’ Union
européenne sur |’organisation de |I’ambassade commune a Abuja, et de
problémes d’'alimentation du campus diplomatique de Pékin en eau, gaz et
électricite.

H. LES AJUSTEMENTS DU RESEAU CONSULAIRE A L’ETRANGER

Les consulats francais en Algérie ont fait I’objet d’ un renforcement des
moyens en 1999 du fait de I'amélioration des conditions de sécurité dans le
pays. Le consulat d’ Annaba, fermeé depuis 1994 pour des questions de sécurité,
sera réouvert dans le courant de I’année 2000, aprés d’importants travaux
visant & améliorer I’accueil et la sécurité dans les locaux. Le consulat d’Oran
devrait également étre réouvert dés lors que des locaux adaptés pourront étre
trouvés. D’importants travaux ont également été effectués au consulat d’ Alger
pour assurer la délivrance des visas dans de bonnes conditions, avec la
construction de douze nouveaux guichets et I'affectation de sept nouveaux
agents. Votre rapporteur se félicite de I’effort fait par la France pour
améliorer ses relations avec I’Algérie, ainsi que les conditions de
délivrance des visas dans ce pays.

Cependant, votre rapporteur comprend difficilement les critéeres qui
président a la fermeture de certains consulats. Ainsi, le consulat de Leipzig
a été fermé, alors qu’il s'agit de notre installation la plus récente en
Allemagne, et qu'il constitue I’unique consulat frangais dans les nouveaux
«Lander » allemands. De méme, votre rapporteur s était étonné de la
fermeture de notre chancellerie détachée de Calcutta, ou sont implantées
beaucoup d’ entreprises francaises, et ou les besoins d’ assistance aux Francais
sont importants. Une solution est désormais envisagée pour maintenir un poste
a Calcutta en collaboration avec I’ Allemagne. La réduction du nombre de
postes consulaires apparait nécessaire, notamment en Europe, mais votre
rapporteur comprend mal les critéres qui président a la fermeture des
postes, en particulier dans les pays asiatiques ou notre présence doit étre
maintenue et développée.
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Il - COOPERATION

Rapporteur spécial : M. Michel CHARASSE

La réforme de la coopération annoncée par le Gouvernement le
4 février 1998 a fait du ministere des affaires étrangeres et du ministére de
I’économie, des finances et de I'industrie les deux piliers du dispositif
administratif de I’aide publique au développement francaise : deux péles ont
donc été affirmés, e pdle diplomatique et le pble financier.

Le pdle diplomatique résulte de la mise en cauvre du regroupement des
services du ministére des affaires étrangéres et de |’ ancien secrétariat d’ Etat a
la coopération. Le projet de loi de finances pour 1999 tirait les premieres
conséquences de cette réforme en organisant la fusion des lignes budgétaires.
Depuis le ler janvier 1999, sont donc acquis :

- la fusion compléete des administrations centrales : direction du
développement (de I'ancien secrétariat d Etat) et direction générale des
relations culturelles, scientifiques et techniques (du ministére des affaires
étrangeres) ;

- latransformation des missions de coopération et d’ action culturelle en
services de coopération et d’ action culturelle intégrés au sein des ambassades ;

- la présentation dans le budget unique du ministére des affaires
étrangeres de |’ ensemble des crédits du ministere des affaires étrangeres et de
I’ancien secrétariat d' Etat a la coopération.

Pour la premiere fois, le projet de loi de finances pour 2000 ne permet
donc plus d'avoir une vue globale du dispositif francais de coopération : il n'y
a plus de lignes budgétaires pour le fonctionnement mais seulement pour les
moyens d’ intervention.

Ceci ne pose guere de probleme s agissant de I’administration centrale,
la direction générale de la coopération internationale et du développement
(DGCID) concentrant les moyens d'animation du ministére des affaires
étrangéres en la matiére. En revanche, la question se pose pour |’ ancien réseau
a I’étranger de la Coopération : les nouveaux services de coopération et
d’ action culturelle, les anciens centres médico-sociaux, les missions militaires
de coopération, les coopérants techniques. |l est particulierement difficile cette
année d’ établir une comparaison exacte des nouveaux moyens mis en ceuvre,
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et de chercher a apprécier s'ils sont suffisants, particulierement dans les
nouveaux pays de la zone de solidarité prioritaire (ZSP).

Cette note cherchera donc a identifier les réels moyens d’ action de la
coopération francaise au titre du ministere des affaires étrangeres, et a
formuler les principales observations qu’il est possible d'en tirer.

I. LES CREDITS DE L’AIDE AU DEVELOPPEMENT DU
MINISTERE DES AFFAIRES ETRANGERES

A. LES CONSEQUENCES DE LA REFORME DE LA COOPERATION

1. L’extension de la zone géographique

L’ objectif affiché de la réforme de la coopération étant de renforcer la
cohérence des actions de coopération et d’ aide au développement de la France,
elle a donné lieu a une restructuration administrative du dispositif de
coopération qui s'est manifestée par la fusion du secrétariat d'Etat a la
coopération au sein du ministere des affaires étrangeres. Par voie de
conséquence, les anciennes missions de coopération et d’ action culturelle sont
devenues de simples services des ambassades concernées. Par ailleurs, le
champ du secrétariat d’ Etat a disparu. La ZSP concentre désormais |’ aide
publique bilatérale au développement francaise. Elle rassemble 60 Etats
souverains et les Territoires palestiniens et manifeste ainsi le souhait de la
France de faire preuve alafois de fidélité al’ égard des anciens pays du champ
mais aussi d' ouverture vers d autres pays.

Le premier Comité interministériel de la coopération et du
développement (Cicid) s'est tenu en février 1999. Il a pris acte de
I’ élargissement du champ a de nouveaux pays:



-23

Zone de solidarité prioritaire en 1999

Anciens pays du champ Extension en 1999
Bénin 1978 Djibouti Liban
Burkina-Faso 1980 Guinée Equat®® | Palestine
Cameroun Gambie Afrique du Sud
Centrafrique Saint Lucie Algérie
Congo Grenade RD Congo
Céte d'Ivoire 1983 Dominique Erythrée
1959 | Gabon Saint-Vincent Ethiopie
M adagascar St Kittes et Neviez | Ghana
Mali 1984 Guinée Conakry Guinée
Mauritanie 1985 Angola Kenya
Niger M ozambique Libéria
Sénégal 1990 Namibie Maroc
Tchad 1993 Cambodge Ouganda
Togo Sierra Léone
Zaire Tanzanie
1964 | Rwanda Tunisie
Burundi Zimbabwe
1971 | Maurice Laos
1973 | Haiti Vietham
1975 | Comores Cuba
Cap Vert République dom®"®
1976 | Guinée Bissao Petites Antilles
Sao Tomé Surinam
Seychelles Vanuatu

Cette extension s’ est faite sans augmentation des moyens d’intervention
et donne donc lieu a des réaffectations de ressources budgétaires qui ne se font
pas encore sentir avec toute leur rigueur dans les pays de I’ ancien champ, suite
aux délais de mise en place des circuits de financement dans les nouveaux
entrants de la ZSP.

2. Les mouvements de personnel

S'il n'est plus possible d’ établir un tableau récapitulatif des personnels
relevant de la coopération, il reste permis de sinterroger sur |’ état
d’avancement de la fusion des corps et sur la répartition géographique des
effectifs.

1°) La réorganisation de I’administration centrale semble avoir
produit les économies attendues. La création de la DGCID d'une part, et
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I’intégration de la direction de I’administration générale de la coopération au
sein de la direction générale de |'’administration d’autre part, permettent
d’identifier les premiers effets de synergie, que I’on peut estimer a une
centaine d’agents redeployés.

En termes d’intégration, les agents des services de la coopération ont
rejoint, dans leur grande majorité, les services homologues du Département.
Ainsi, un grand nombre des agents de la direction du développement de la
coopération a été affecté ala DGCID.

De méme, la fusion de la direction de I’administration générale et de
la direction générale de I’administration s'est traduite par une économie de
37 emplois redéployés vers d’ autres services du Département.

Il devrait résulter de la mise en ceuvre définitive de I’ organigramme de
la direction générale de I’administration des gains supplémentaires qui sont
déja identifiés, mais ne pourront étre quantifiés qu'au fur et a mesure des
réaffectations au Département. En effet, compte tenu du dispositif
réglementaire préparé permettant d'intégrer les personnels de la coopération a
compter du 1% janvier prochain, la sous-direction de I'administration des
personnels de la coopération devrait disparaitre en 2000, marquant le début de
I’unification de la gestion de I’ensemble des personnels du Département et
d’'une « approche globale et harmonisée » en matiére de recrutement et de
déroulement des carriéres.

Economies de personnel tirées de la réforme de I’administration centrale

Mise en place de laDGCID 50 agents
Fusion de la DAG et de laDGA 37 agents
Future disparition de la sous-direction des 13 agents

personnels de la coopération

Total 100 agents redéployés

La réforme se traduit donc par des économies de personnel en
administration, conséquence logique des économies d’ échelle réalisées.

2°) S'agissant du rapprochement des statuts des agents du ministére
des affaires étrangeres et du ministére de la coopération, il convient de
rappeler que I'intégration des personnels de la coopération dans les corps
homologues du Département a la suite de la fusion des deux administrations
s'est accompagnée dune réflexion approfondie, menée avec la fonction
publique et le budget, sur le regroupement des personnels de centrale et de
ceux de chancellerie et une réforme de chaque corps.
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L’ objectif de cette modernisation des corps et des statuts des personnels
du Département est « de répondre aux exigences de professionnalisation des
carrieres, de pluralité des fonctions diplomatiques et administratives des agents
et de souplesse dans I’ organisation et |a gestion des statuts ».

Pour les agents de catégorie A, cette réforme semble aujourd’ hui en
voie d’ achevement et le projet de loi de finances pour 2000 en tire toutes les
conséquences financieres.

Rapprochement des statuts des personnels de catégorie A

Ancien corps Futur corps

Administrateurs civils de la coopération Intégration dans le futur corps des conseillers
des affaires étrangéres avec les anciens
conseillers et secrétaires des affaires
étrangeres

Attachés d'administration centrale de la|lIntégration dans le futur corps des secrétaires

coopération des affaires étrangéres avec les anciens
secrétaires adjoints et attachés

Agents contractuels de catégorie A titulaires | d administration  centrale des  affaires
étrangeres

Dans la méme perspective de modernisation de I’ ensemble des corps du
Département, la démarche applicable aux corps des catégories B d’ une part, et
C d’autre part, demeure a I’ étude. Au-dela de I’intégration des agents de la
coopération dans les corps homothétiques des affaires étrangéres, deux options
restent a explorer :

- une réforme similaire a celle du nouveau corps des secrétaires des
affaires étrangeres ;

- une voie intermédiaire pérennisant les corps actuels pour les agents en
fonction et proposant un nouveau corps unigue pour les agents intéressés et
pour ceux qui rejoindraient al’avenir le ministere.

De méme, le rapprochement des situations contractuelles est également
a I'étude et I’harmonisation des régimes de rémunération des personnels
contractuels de la coopération avec ceux des affaires étrangéres en service a
I’étranger devront se traduire par |’abrogation et la modification des textes
correspondants. Il faut espérer que le rapprochement aura pour conséguence de
mettre fin a |’ écart injustifiable de rémunération entre recrutés locaux relevant
de I'ancien secrétariat d’'Etat a la coopération et ministere des affaires
étrangéres : dans un méme pays, |’ écart moyen entre les deux était de 20% (en
moyenne 2.777 F par mois pour les missions diplomatiques et 2.243 F pour les
missions de coopération).
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3°) L’extension de la ZSP aurait di avoir pour conséguence une
augmentation des moyens en personnel dans les services de coopération et
d’action culturelle de ces pays. Il n’en est rien.

On constate seulement la création de trois postes de conseillers de
coopération et d'action culturelle (Cuba - par transformation du poste
d’ attaché de coopération et d’action culturelle - , Ouganda et Tanzanie), la
création d’'un poste d attaché de coopération décentralisée au Viét-nam, la
transformation d'un poste de secrétaire général en poste dattaché de
coopération en Afrique du Sud et d'un poste de chargé de mission en poste
d’ attaché de coopération en Tunisie. Par ailleurs a été réactivé un poste de
directeur adjoint du centre culturel d’ Alger. Au total, I’extension de la ZSP a
21 nouveaux pays s’est traduite par la création de 4 emplois pour nos

postes dans ces Etats.

Etat des personnels de coopération dans les nouveaux pays de la ZSP

Pays Nombre d:agents antérieurs Nomt_>re d’qg_en_ts? affectés
ala ZSP depuis la définition de la
ZSP
Afrique du Sud 16 -
Algérie 5 1
Cambodge 9 -
Cuba 3 -
République dom®@"® 8 -
Erythrée 1 -
Ethiopie 6 -
Gambie 1 -
Ghana 7 -
Jérusalem 7 -
Kenya 7 -
Liban 23 -
Liberia 0 -
Maroc 41 -
Ouganda 2 1
Sierra Leone 0 -
Surinam 0 -
Tanzanie 1 1
Tunisie 23 -
Vanuatu 3 -
Vietham 13 1
Total 176 +4
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Dans le méme temps, les effectifs de I’administration centrale du
ministere devraient bénéficier de I’ apport de plus de 190 agents : la centaine
d’ agents redéployés en provenance de I’ ancienne administration centrale de la
coopération, auxquels s gouteront 92 emplois budgétaires qui seront
effectivement pourvus. Méme si le ministére a d’ autres priorités (par exemple
dans le réseau consulaire), il aurait peut-étre été possible de faire un effort vis
avis des nouveaux entrants dans la ZSP.

B. DISPARITION DES MOYENS DE FONCTIONNEMENT ET REDUCTION
DES MOYENS D’INTERVENTION

Les crédits de la structure « Coopération » isolée au sein du
Ministere des Affaires étrangeres sont en baisse de 4,3 % en moyens de
paiement (DO + CP des titres IV et VI)', en passant de 5,135 milliards de
francs (LFI 1999) a 4,915 milliards (PLF 2000).

Les autorisations de programme demandées sont constantes et
s élévent a 2,313 milliards de francs.

Cette diminution provient de :

la poursuite de la baisse de I'assistance technique, soit
- 174 millions de francs;;

- la baisse de la coopération militaire et de défense (- 25,7 millions
de francs) ;

- la baisse des concours financiers (- 105 millions de francs) ;

- la baisse des crédits affectés au transport et dépenses diverses de
I’ aide humanitaire (- 10 millions de francs) ;

- la baisse des crédits de paiement de I’ ancien FAC devenu Fonds de
solidarité prioritaire ( - 96 millions de francs) ;

En revanche, les dons-projets délégués a I’ AFD (ancien article 40 du
FAC) augmentent en crédits de paiement de 196 millions de francs soit 27 %
de hausse.

! La comparaison se limite aux crédits inscrits aux titre 1V et VI puisque ceux du titre 111 ne
sont plus individualisables.
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1. Présentation des lignes budgétaires identifiables

a) Analyse du titre IV

Les dépenses ordinaires inscrites au titre IV et qui pourraient relever
de la structure coopération s élévent dans le projet de loi de finances pour
2000 a trois milliards de francs en baisse de 9,4 % par rapport aux crédits
votés en loi de finances initiale 1999.

Chapitres du titre IV affectés a la coopération internationale
(millions de francs)

Crédits votés Mesures Mesures Total pour
Intitulé du chapitre en 1999 acquises pour nouvelles 2000
2000 2000
Concours financiers (41- 265 - 105 160
43)
Coopération technique au 1.887,1 -1 -174,4 1.711,7
développement (41-12)
Appui a des initiatives 221,8 -2.2 -0,3 2193
privées ou décentralisées
Transport et dépenses 105 - 10 95
diverses au titre de I’ aide
alimentaire (42-26)
Coopération militaire et 780,5 -25,7 754,8
de défense
Fonds d’'urgence 57,1 +6 63,1
humanitaire  (sur le
chapitre 42-37 Autres
interventions
international es)
Total 3.316,5 -3,2 - 309,4 3.003,9
soit - 9,4 %

I convient de noter que le titre IV (affaires étrangéres hors coopération
classique) présente une trés forte augmentation de la coopération culturelle et
scientifique pour un montant total de 111 millions de francs supplémentaires,
soit 14 millions pour le personnel de coopération, 50 millions de francs pour
les bourses, 46,5 millions de francs pour I’ appui aux organismes concourant a
la coopération culturelle et scientifique et 3,5 millions de francs pour la
recherche et les échanges. Soulignons cependant que ces actions ne sont pas
gpecifiques a la ZSP et bénéficient a I’ensemble des pays avec lesquels la
France entretient des relations dans ces domaines.

S agissant des concours financiers, leur régression tient en partie a des
redéploiements, en partie a la volonté de diminuer les reports de crédits sur
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cette ligne (qui s'élévent a plus de 1,13 milliard de francs), et, principalement,
a la volonté de la France de faire transiter le maximum de ses aides a
I’gjustement structurel par la voie des institutions de Bretton-Woods. |l
convient de remarguer que I’ aide budgétaire ne limite pas ses interventions ala
ZSP puisque, en 1999, 45 millions de francs ont été prélevés pour la
Macédoine. En 1999 et dans la programmation prévue pour 2000 aucune
ligne n’est prévue pour les nouveaux pays de la ZSP.

Les crédits de I’ assistance technique connaissent une baisse de plus de
9,2 %. Cette diminution recouvre en réalité deux mouvements.

d’une part prés de 90 millions de francs sont transférés sur le
chapitre coopération culturelle et scientifique ; ils correspondent a
des actions sur-dimensionnées lors de I'élaboration de la loi de
finances pour 1999 qui était le premier exercice de laréforme;;

d’autre part, 85 millions de francs correspondent a une diminution
des crédits. Le ministere a décidé de passer de la comptabilisation

d’'emplois dassistants a celle de crédits de rémunération
permettant ainsi une plus grande souplesse d’ utilisation.

La baisse de 10 millions de francs des crédits consacrés au transport
de I’aide alimentaire résulte de la réforme, apres intervention de la Cour des
comptes, du mode de passation des marchés. Désormais un seul appel d’ offres
sera lancé conjointement avec le ministere de I’ agriculture (chargé de I’ achat
des denrées). Ce systéme devrait permettre, outre ces économies, de mieux
contréler la qualité de la nourriture livrée.

La diminution des crédits alloués a la coopération militaire et de
défense de plus de 25 millions de francs cache en réalité une diminution plus
importante s agissant des pays de la ZSP puisque les effectifs dans ces Etats
devraient diminuer de 21 alors que les pays hors ZSP verront les effectifs
francais stationnés chez eux augmenter de 18. Il s'agit donc également d’'un
certain redéploiement en personnel de notre coopération militaire.

Ce redéploiement est également financier puisque I’ article d appui aux
missions de coopération militaire est supprimé pour un montant de plus de 19
millions de francs, dont une partie (16 millions de francs) est transférée sur le
titre Il en faveur de I’administration centrale de la Direction militaire et de
défense au titre des frais de représentation :
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Mesures nouvelles sur le chapitre 42-29
Coopération militaire et de défense
(en millions de francs)

Aide en personnel - 15,8
Formation des stagiaires étrangers +6

Appui aux missions de coopération -19

militaire (article supprimeé)

Aide en matériel et infrastructures +31
Total -257

b) Analyse du titre VI

Le titre VI

montre que Si

les autorisations de programme se

maintiennent a un niveau constant (2,313 milliards de francs), les crédits de
paiement augmentent (de 96 millions de francs) mais que leur répartition se
fait au bénéfice de I'AFD et au détriment de I’ancien Fonds d’'aide et de

coopération.

Chapitres du titre VI affectés a la coopération internationale

(millions de francs)

Intitulé du chapitre AP en AP CPen | Services | Mesures | Total
1999 demandées 1999 votés nouvelles | pour
pour 2000 2000 2000 2000
Action extérieure et aide 13 13 17 6 11 17
au développement,
subventions
d’investissement (68-80)
Fonds de solidarité| 2.300 1.300 1.068 672 300 972
prioritaire (nouvel
intitulé) (68-91)
dont Premier ministre 50 50 50 50 50 50
Ancien FAC devenu FSD 1.250 1.250 1.018 672 250 922
Dons destinés a financer - 1.000 - 772 150 922
des projets mis en cauvre
par I'AFD (nouveau
chapitre 68-93)
Anciens dons destinés a| 1.000 - 726 - - -
financer des projets dans
les pays les plus pauvres
Total ancien 68-91 2.300 2.300 1.794 1.444 450 1.894
Total 2.313 2.313 1.811 1.450 461 1.911




-31

Il'y auraainsi un double mouvement sur letitre VI :

les transferts a I’AFD sont désormais mieux isolés (chapitre
budgétaire au lieu d’un article au sein d’un chapitre) tandis que le
FAC change de nom pour devenir Fonds de solidarité prioritaire ;

les crédits de paiement des dons pour I’AFD augmentent (196
millions de francs supplémentaires) tandis que ceux de I’ancien
FAC diminuent (96 millions de francs en moins).

On peut donc se demander si ce mouvement ne constitue pas une sorte
de reconnaissance de la plus grande efficacité de I’AFD pour se mettre en
place dans les nouveaux pays de la ZSP en comparaison aux structures mettant
en oeuvre |I'ancien FAC. Cette évolution laisse pendant le probleme de la
réintégration des AP libérées par I'’abandon d’'un projet décidé par I'AFD
(alors que le FAC récupéere les AP correspondantes). De plus, le transfert de
75 millions de francs du FAC a I’ AFD au titre de ses nouvelles compétences
(éducation et infrastructures de santé) pose la question du controle effectué sur
ces sommes.

c) Analyse de [I’agrégat 03 « Coopération et interventions
internationales »

Il est impossible d’établir une comparaison exacte entre |’ancien
agrégat 03 du secrétariat d’'Etat a la coopération et I’actuel agrégat 03 du
ministere des affaires étrangeres. En revanche, plusieurs rapprochements
peuvent illustrer I’ évolution a la baisse des moyens d’intervention relevant de
I’ ancienne coopération.

Globalement, |’agrégat 03 Coopération et interventions internationales
voit sa part dans le budget des affaires étrangéres passer de pres de 60% pour
le budget 1999 a 50 % dans celui pour 2000.
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Agrégat 03 « Coopération et interventions internationales »
du ministere des affaires étrangéres

(En millions de francs)

LFI 1999 PLF 2000 Evolution
Coopération culturelle, scientifique et 1.721,7 1.829,9 + 107,2 soit + 6,2 %
technique
Coopération technique au développement 4.455,6 4,171,8 - 283,8 soit - 6,37 %
Action audiovisuelle extérieure 1.039,7 1.065 + 25,3 soit + 2,4 %
Contributions obligatoires et volontaires 2.589 2.569,1 - 19,9 soit - 7,7%
Coopération militaire et de défense 780,5 754,8 - 25,7 soit - 3,3 %
Appui a des initiatives privées et 2219 219,3 -2,6s0it-1,2%
décentralisées
Autres interventions 100,7 94,4 - 6,3 soit - 6,25 %
Total 10.909,1 10.704,3 - 204,8 soit - 1,9 %

On observe ainsi que tous les composantes « coopération » de cet
agrégat connaissent une diminution des crédits qui s éléve globalement a
-5,7 %: coopération technique au développement, coopération militaire et de
défense, appui a des initiatives privées et décentralisées, autres interventions
(qui comprend notamment les aides aux ONG). Dans le méme temps, les
composantes affaires étrangeres de cet agrégat augmentent, en moyenne de
2,1 % : coopération culturelle scientifique et technique, action audiovisuelle
extérieure, méme si les contributions obligatoires et volontaires régressent.

Les priorités du ministére des affaires étrangeres apparaissent donc
trés nettement dans ce tableau : I’audiovisuel et la coopération culturelle
(c’est a dire les bourses principalement) au détriment des anciennes
formes d’aide directe au développement.

2. Principales évolutions par rapport a 1999

a) Les importants transferts sur les dépenses ordinaires...

Le titre Il (moyens des services) n'identifie plus aucune ligne pour la
coopération puisque celle-ci n’existe plus en tant que telle. L’examen des
crédits inscrits permet cependant de se rendre compte a la fois des transferts
dont bénéficie le titre 111 sur des crédits relevant du titre IV auparavant et des
économies faites grace aux restructurations de services.
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24 millions de francs provenant d’'anciennes interventions du titre |V
« coopération » abonderont en 2000 le titre I11. Ces mesures concernent :

Mesures de transfert du titre IV vers le titre 111
(en millions de francs)

Nom de la mesure nouvelle Montant
Crédits pour la rémunération de collaborateurs 0,6
susceptibles d’ étre sollicités par la DGCID
Moyens de fonctionnement de la Direction de la 16,3
coopération militaire et de défense
Crédits destinés aux publications de la DGCID 2,2
Moyens de fonctionnement des centres culturels 49
franco-africains
Total 24

Ces réajustement peuvent paraitre le plus souvent |égitimes. Cependant,
ils ont pour conséquence de réduire le volume des interventions titre IV, tout
en augmentant les moyens du ministere des affaires étrangeres.

Par ailleurs, s agissant des restructurations de services, 15 millions de
francs ont été économisés sur |’ enveloppe globalisée de fonctionnement des
postes grace au nouveau mode de gestion et a I’intégration des missions de
coopération et d action culturelle dans les ambassades (chapitre 34-98).

De plus, des économies en personnel ont été effectués, d’ une part sur le
nombre d’ agents permettant des redéploiements dans I’ administration centrale
du ministére, d autre part sur la masse des traitements puisque I’ intégration
des corps a permis d’ économiser déja prés de 10 millions de francs.

Economies tirées des transformations d’emplois
(en millions de francs)

Nom de la mesure Montant
Transformation d’ emplois de chefs de mission -1,8
(mesure 008)
Transformation d’ emplois d’administrateurs civils +22
(mesure 009)
Transformation d emplois des services culturels -0,7
(mesure 012)
Transformation d’emplois des services de -79
coopération et des centres médico-sociaux (mesure
013)
Réorganisation des établissements culturels -17
Total -9,9

Au total, la réforme de la coopération permet donc des économies
de fonctionnement. Celles-ci cependant ne servent pas a financer des
redéploiements dans les nouveaux pays de la ZSP ou a accroitre certains
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moyens d’intervention. Elles participent a I’augmentation générales des
moyens des services du quai d’Orsay qui progressent de plus de 122
millions de francs.

b) ... accentuent la réduction des moyens d’intervention

Le titre IV du ministere des affaires étrangéres diminue de plus de 194
millions de francs. Or, les lignes concernant la coopération sur le titre IV
diminuent, elles, de 312,7 millions de francs. Les interventions « coopération »
baissent donc pour permettre d’augmenter certaines dépenses d’intervention
dans un contexte général de réduction du titre 1V au profit du titre I11. La
coopération offre donc au ministére un volant d’action pour augmenter
ses moyens de fonctionnement sans réduire ses moyens d’intervention,
voire en revalorisant certains d’entre eux.

Ainsi, les 318,7 millions de francs d’ économies sur le titre IV se
répartissent ainsi :

105 millions de francs justifiés par la diminution de I’ ajustement
structurel au bénéfice des dons-projets (chapitre 41-43) ;

174,5 millions de francs au titre de I’ assistance technique (chapitre
42-12) dont 85 millions correspondent a une réelle diminution;

10 millions de francs sur |’ aide alimentaire en raison de la signature
avenir de la convention faisant de I’ ONIC I’ opérateur unique de
I’ aide alimentaire programmée (chapitre 42-26) ;

25,7 millions de francs pour la coopération de défense (chapitre 42-
29) dont 16 sont un transfert versletitrelll ;

3,5 millions de francs sur |’ appui a la coopération décentralisée.

A I'inverse, les lignes coopération ne bénéficient d’ aucune progression
des crédits, mise a part celle du Fonds humanitaire d’ urgence pour un montant
de 6 millions de francs.

Enfin, |” apparente stabilisation des subventions publiques accordées sur
titre VI cache mal une baisse trés importante du volume des crédits de
paiement dont bénéficiera |’ ancien FAC devenu Fonds de solidarité prioritaire.
Ceux-ci passent en effet de 1.018 millions de francs a 922 millions.
Parallelement, la direction du Trésor a obtenu que les dons transitant par
I’ AFD soient désormais isolés. Les crédits de paiement a ce titre ont d’ ailleurs
augmenté, s’ élevant pour 2000 a 922 millions de francs contre 726 millions de
francs en 1999.
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Ce budget présente donc de fortes économies, les unes vertueuses (fruit
de la réforme des services), les autres plus contestables (fruit de la contraction
de 4,3 % des moyens d’intervention) qui viennent abonder le budget général
des affaires étrangeres. Il parait donc légitime d’écrire que ce budget
procede a des economies importantes sur les pays pauvres, qui servent a
augmenter non pas, comme on aurait pu le penser, les crédits au Kosovo
ou a I’humanitaire, mais les moyens du quai d’Orsay. Parallelement, ces
crédits d’interventions en baisse seront destinés a une zone
considérablement accrue.

1. LES PRINCIPALES OBSERVATIONS

1. L’ancienne coopération subit la rigueur permettant au budget
des affaires étrangeres de benéficier d’un traitement plus
favorable

1°) La diminution de nos moyens d’intervention se fait au profit du
budget des affaires étrangéeres

L’ analyse globale des grandes masses du budget des affaires étrangeres
et de la structure « coopération » montre que les économies réalisées sur cette
derniere permettent d’ augmenter les moyens du quai d’ Orsay et de financer les
investissements de I’ Etat comme la construction des ambassades de France a
Berlin et Abuja, la réhabilitation du Palais Farnése, celle du lycée francais de
Milan ou des Instituts francais de Mexico et Tunis.
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Variation totale du budget Variation « structure
des affaires étrangéres coopération »
PLF 2000/LFI 1999 PLF 2000/LFI 1999

Titre 111 + 112 soit + 1,3 % n.d.
Titre IV - 195 soit- 2 % - 312,6 soit - 9,4 %
TitreV

AP + 197 soit + 70,1 % - 30 soit - 100 %

CP + 120 soit + 43,2 % - 27 soit - 100 %
Titre VI

AP - 3s0it-0,1% 0

CP + 96 soit + 5,3 % + 96

Total DO + CP + 133 - 243,6

Le ministére des affaires étrangeres ne peut en réalité effectuer sa
réforme, présenter un budget en légére hausse et financer ses priorites
(audiovisuel, bourses) que grace aux fortes économies en personnel
réalisées par I’intégration du ministére de la coopération d’une part, par
la baisse des moyens d’intervention de [’ancienne structure
« coopération » d’autre part.

La ZSP, elle, ne profite en rien de ces évolutions :

les effectifs en place dans les nouveaux pays y sont en hausse
insignifiante (4 agents supplémentaires) par rapport aux nouvelles
taches (dossiers de I’ ancien FAC par exemple) ;

les outils financiers de la réforme du point de vue du ministére ne
sont pas en cauvre dans les nouveaux pays ;

alors que dans le méme temps les pays de I’ancien champ voient
gue déja les moyens dintervention dont ils bénéficiaient se
réduisent.
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2°) La coopération reste la premiere victime des mesures de
régulation budgétaire.

Ainsi, en 1999, les crédits du FAC ont subi 352 millions de francs
d'annulation d autorisations de programme et 132 millions de francs
d’annulation de crédits de paiement :

La régulation budgétaire en 1999 sur le chapitre 68-91
(en millions de francs)

Article 10 (FAC) Article 20 Article 40

(Premier (dons-projets

ministre) AFD)
AP
Crédits ouverts en LFI 1.250 50 1.000
Report de crédits de I’ année 19 5 0
antérieure
Mouvements de crédits 0 0 0
Annulation de crédits - 160 -25 - 167
Total des crédits ouverts 1.109 25 833
Réintégrations 38 0 0
Affectations d’' autorisation de 344 0 300
programme
Blocage de crédits 0 0 0
AP disponibles pour affectation 803 25 533
CP
Crédits ouverts en LFI 1.018 50 726
Report de crédits de I’ année 3 5 132
antérieure
Mouvements de crédits 0 0 0
Annulation de crédits -32 -25 -25
Total des crédits ouverts 990 25 833

Ces mesures de régulation portant donc sur 15,3 % des AP ouvertes en
loi de finances ont pour origine principale les besoins en aide humanitaire pour
le Kosovo. Une partie de |’ effort humanitaire de la France pour les Balkans a
donc pesé sur les pays du Tiers Monde.

Cette régulation s'est moins fait sentir s'agissant des crédits de
paiement puisque « seulement » 132 millions de francs (7,3 % des CP ouverts
par la LFI 1999) ont été touchés. Il ne faut pas se réouir de cette moindre
diminution. Elle révéle que I’ écart entre les autorisations de programme et les
crédits de paiement ouverts en loi de finances impose des contraintes qui
deviennent insurmontables. Il était de 232 millions pour le FAC et de 274
millions de francs pour I’AFD en loi de finances initiale pour 1999, ramenés a
respectivement 120 et 133 millions de francs aprés régulation.
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Le décalage entre autorisations de programme et crédits de paiement
commence a devenir vraiment délicat comme le montrent certaines mesures :

plus forte régulation sur les AP que sur lesCP ;
augmentation des reports de crédits d une année sur |’ autre ;

allongement des délais de vie des projets FAC pour atteindre en
moyenne 44 mois (méme si d autres raisons s’ gjoutent aux difficultés
et lenteurs des décai ssements).

Ainsi la France engage-t-elle de plus en plus sa parole tout en
devant allonger les délais de réalisation, voire revenir sur ses décisions
pour des raisons de régulation.

Pour laloi de finances 2000, il est a espérer gu’ une future régulation ne
touche pas a nouveau a ces crédits de paiement.

2. La réforme de la coopération tardant encore a se mettre
véritablement en place, plus que jamais les moyens de I’action
de la France dans le monde se situent hors du budget des
affaires étrangeres

1°) Les instruments de la réforme ne sont pas encore complétement
utilisés.

Le comité directeur du Fonds d’ aide et de coopération n’a par exemple
pas encore eu a connaitre au 30 septembre 1999 d'aucun dossier de
financement d’ un projet dans la Zone de solidarité prioritaire.

Or les effets d’annonce ont été nombreux. Il n’est qu’a prendre celle a
I’automne 1998 d’ accorder 15 millions de francs a Cuba pour 1999. De plus,
I’entrée dans la ZSP fut I’argument invoqué aupres des autorités des pays
bénéficiaires pour justifier la fin des protocoles financiers du Trésor (par
exemple au Liban et dans les Territoires autonomes pal estiniens).

Il parait évident qu'a la fin de 1999, méme si certains projets sont
acceptés lors des derniers comités directeurs du FAC (qui au 30 septembre
1999 n’ aura décidé que 280 millions de francs de projets), aucun décai ssement
n'aura eu lieu dans le nouveaux pays du champ. Ceci est a mettre sur le
compte des délais de formation des personnels locaux et sur les conséquences
de laréforme de la comptabilité du ministére des affaires étrangeres.
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On ne sait si la situation s’améliorera rapidement puisque :

les nouveaux pays de la ZSP n’ont pas été particulierement favorises
dans le projet de loi de finances pour 2000 du point de vue des
effectifs: seulement 4 créations d’ emploi alors que les services de
coopération et daction culturelle auront a assumer des taches
nouvelles importantes ;

la réforme comptable n’ est pas encore effective dans les pays choisis
pour I’expérimenter, qui se trouvent justement étre des nouveaux
entrants. Ainsi, des projets préts pour le Nigeria ne peuvent étre
réalisés faute de mise en place des outils adéquats a la paierie.

2°) L’aide de la France au développement pour 2000 dépasse le
cadre du budget des affaires etrangeres.

Au 13 octobre, il n'est pas possible d établir précisément les tableaux
récapitulant |’aide francaise au développement. Celle-ci ne se réduit bien sir
pas au crédits de la structure « coopération» du ministére des affaires
étrangéres, qui ne représentaient, en 1998, que 10 % du total de I’ effort fourni
par la France (3,5 milliards pour un total de 34,7 milliards).

Cette situation n’est pas nouvelle, comme ['illustre le tableau suivant,
retracant la répartition ministérielle de I’APD francaise respectivement en
1990 et en 1998 :

(en millions de francs)

1990 1998
Charges communes 18 592 13 868
Ministére de la Coopération 5592 3499
Ministére des Affaires étrangeres 3278 3019
Agence francaise de dével oppement 3580 2343
Ministére de la Recherche 2911 2 600
Ministére de I’ Education nationale 830 2 036
Autres ministéres 312 1126
TOM 3350 4813
Codts administratifs 733 1420
TOTAL 39178 34 724
en % du PIB 0,6 0,41
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Si la France n'échappe pas au désengagement général des pays
développés envers les pays les moins prosperes, elle reste néanmoins I’ un des
pays les plus généreux dans le monde. En termes relatifs, la France est le pays
du G7 qui consacre la plus importante part de sa richesse nationale a |’ aide au
développement. En termes bruts, nos dépenses daide publiqgue au
développement placent notre pays au deuxieme rang mondial des grands pays
industrialisés donateurs, apres le Japon, mais devant les Etats-Unis et
I’ Allemagne.

A celail faut gouter la part de la France au financement du FED et les
efforts trés importants qu’elle va consacrer au traitement de la dette dans le
cadre des initiatives du G7 et qui ne sont pas encore évalués avec précision.

Les crédits pour 2000 de la coopération sont donc globalement en
diminution, principalement par le biais d’ une réduction massive de I’ assistance
technique et des concours financiers. 1l est permis de penser qu'a la fin de
I”année 2000 cette réduction sera encore plus importante, le décalage croissant
entre autorisations de programme et crédit de paiement pour le Fonds de
solidarité prioritaire ouvrant des voies de plus en plus larges a des régulations
budgétaires qui deviennent a ce point habituelles qu'elles fragilisent
excessivement la nature et la portée de I’ autorisation budgétaire, transformée

de plus en plus en « affichage » sans lendemain.

Ces réductions de crédits sont en effet d’autant plus difficiles a
déceler que, restant au sein d’un méme ministere - les affaires étrangeres -
elles permettent a celui-ci d’afficher une hausse globale de ses dotations.
Pour 2000, le budget du ministere des affaires étrangéres apparaitra
certainement comme un bon budget alors que celui de la coopération
serait apparu comme un trés mauvais. Il s’agit d’un habile paradoxe.

En définitive, il est permis de se demander si la réforme de la
coopération n’'est pas devenu un subtil moyen de faire accepter par I’opinion
publique, par les intervenants de l’aide au développement et par nos
partenaires étrangers certaines évolutions de fond :

les moyens consacrés par la France au développement sont appel és
a diminuer, faisant les frais d' autres priorités gouvernementales. Il
vaudrait mieux afficher plus clairement cette orientation ;

|’ aide francaise se fondra progressivement dans un cadre de plus en
plus multilatéral, s'associant a d autres bailleurs de fonds pour
cofinancer des projets d’ une importance croissante ;
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ces cofinancements <S'effectueront en accord (sous la
surveillance ?) avec les institutions de Bretton-Woods ;

a I'inverse, le financement de projets adaptés a des attentes
ponctuelles et précises de certains pays, définis par des
« professionnels du développement », est amené a disparaitre ;

les pays traditionnellement bénéficiaires doivent partager les
sommes restantes avec de nouveaux pays ou l'influence de la
France est moins importante mais qui présentent des besoins
éguivalents ou bien une charge politique plus importante.

Pour 2000, ces évolutions sont a |’ cauvre dans le cadre du ministére des
affaires étrangeres. Elles constituent incontestablement des choix politiques
des autorités chargées de conduire la politique extérieure de la France.
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AGRICULTURE ET PECHE

Rapporteur spécial : M. Joél BOURDIN

I. LE BUDGET DE L’AGRICULTURE ET DE LA PECHE EN 2000 :
UN BUDGET NON-PRIORITAIRE

A. UN BUDGET EN DIMINUTION APPARENTE DE 13,5 %

Le budget de I’ agriculture et de la péche n’est pas présenté comme
prioritaire par le gouvernement, qui privilégie dans le budget général pour
2000 les fascicules suivants : la justice, la sécurité publique, I’emploi et la
solidarité, I’éducation, |'environnement et I’aménagement du territoire, la
culture et I’audiovisuel public.

Atteignant 29 milliards de francs en 2000, le budget de I’ agriculture
et de la péche diminue de 13,5 % par rapport a 1999.

Cette situation s’ expligue notamment par de nombreux changements
de périmetre qui affectent la structure de ce fascicule budgétaire.

En particulier, la subvention budgétaire de I’Etat au BAPSA est
transférée a partir de 2000 au budget des charges communes : son montant
S établit pour 2000 a prées de 4 milliards de francs (et elle était de 5,4 milliards
de francs en 1999). Hors BASPA, le budget de I'agriculture et de la péche
augmente donc de 3 %.

Il faut remarquer d’ autres modifications de structure et en particulier
la suppression du compte spécial du Trésor « Fonds forestier national »
(FFN) qui se traduit par une budgétisation intégrale des dépenses assumées
jusgu’ a présent par le FFN soit 417 millions de francs pour 2000 ; ces crédits
sont répartis sur différents chapitres du budget en fonction de la nature des
dépenses auxquelles ils sont destinés.

D’autres opérations visent également a la clarification du projet de
loi de finances et notamment la réintégration de 21 millions de francs de fonds
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de concours, la réintégration des dépenses au titre des activités d’ingénierie
publique des agents des directions départementales de I’ agriculture et de la
forét (481 millions de francs) et le transfert de quatre emplois durablement mis
a disposition au budget des Services généraux du Premier ministre.

Ces différentes opérations ne rendent pas ce budget pour 2000 trés
lisible mais elles ont un louable objectif de viser a une plus grande sincérité
budgétaire.

Hors BAPSA et a périmeétre constant, le budget de I’ agriculture et de
la péche diminue de 0,5 % pour s’établir a 28,048 milliards de francs.

B. DES EVOLUTIONS FORTES DANS LES DIFFERENTS TITRES

Le budget de [I'agriculture et de la péche est un budget
principalement tourné vers [I’intervention (dépenses du titre IV -
Interventions publiques) puisque pres de 58 % des dépenses lui sont
consacrees.

Ses dépenses de fonctionnement (dépenses du titre 11 - Moyens des
services) représentent plus de 38 % du total. Les dépenses en capital
demeurent relativement faibles : elles ne représentent pas méme 4 % du budget
(titre V - Investissements exécutés par |I'Etat et titre VI - Subventions
d’investissement accordées par |’ Etat).

Répartition des crédits votés pour 1999 et demandés pour 2000
par titre et évolution
(en millions de francs)

Nature des dépenses Crédits Crédits Evolution
votés 1999 | demandés 2000 [ (en %)
Dépenses ordinaires - DO - (titres 111 et 1V) 32.634 27.930 -144%
. Titre 1l - Moyens des services 10.231 11.168 +9,1%
. Titre IV - Interventions publiques 22.403 16.762 -252%
Dépenses en capital - CP - (titres V et VI) 925 1.102 +19,1 %
. Titre V - Investissements exécutés par |’ Etat 85 83 -22%
. Titre VI - Subventions d’investissement accordées 841 1.019 +21,2%
par |’ Etat
Total DO + CP 33.559 29.032 -13,5%
Autorisations de programme - (titres V et V1) 980 1.262 + 28,8 %
. Titre V - Investissements exécutés par |’ Etat 87 82 -57%
. Titre VI - Subventions d’investissement accordées 893 1.180 +32,1%
par |’ Etat

Source : Ministére de I’économie, des finances et de I’industrie
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1. Les dépenses de fonctionnement

Les moyens des services (titre III) augmentent de + 9,1 %
essentiellement du fait de I’augmentation des charges de personnel. Cette tres
forte augmentation est tout a fait préoccupante. Elle s'explique (mais ne se
justifie pas) par les opérations suivantes :

diverses mesures de politigue générale de la fonction publique :
revalorisation des rémunérations pour 67 millions de francs, application de
I"accord salarial conclu dans la fonction publique pour 3,2 millions de francs,
etc. Ces différentes mesures ont déja été commentées dans la note de
présentation relative alafonction publique de I’ Etat.

des mesures propres au ministére : réintégration des dépenses au titre des
activités d’ingénierie publique des agents des directions départementales de
I’ agriculture et de la forét (481 millions de francs), transformations d’ emplois
lie a la réforme de I’administration centrale pour 1 million de francs,
créations d’ emplois dans les services déconcentrés au titre du renforcement du
contrdle (9,9 millions de francs) et dans |’ enseignement agricole (22,5 millions
de francs), mise en ceuvre du plan de résorption de |I’emploi précaire pour 8,4
millions de francs, surcolt lié a la transformation des haras nationaux en
établissement public (32,4 millions de francs), etc.

La réorganisation de I’administration centrale du Ministere
Une réorganisation du ministére

Les structures du ministére dataient pour |I'essentiel de 1987. Par différents textes parus au
journal officiel du 4 juillet 1999 ces structures ont été réorganisées autour des axes stratégiques
définis par le Ministre : qualité des produits et exigences croissantes du citoyen en matiére de
sécurité alimentaire, développement économique et emploi, équilibre des territoires, gestion
durable des espaces et des ressources naturelles, formation des acteurs et cohésion sociale des
territoires ruraux. Le ministére compte désormais 6 directions techniques et 4 directions ou
services horizontaux.

Principale innovation : le nouvel établissement public des « Haras nationaux »

Un audit du comité permanent de la coordination des inspections (COPERCI) al’été 1998 a
préconisé la distinction claire entre les missions réglementaires du service des haras et ses
autres missions. La réorganisation vise donc a confier I’ exercice des missions réglementaires a
une sous-direction du cheval qui vient d’ étre créée au sein de la direction de I’ espace rural et de
la forét ; les autres missions du service des haras, d’ ordre local, ont été transférées a un
établissement public administratif dénommé « Les Haras nationaux ». Le codt de cette réforme
des structures est évalué a 32,4 millions de francs pour 2000.

Cet établissement est constitué a partir d' un établissement public existant (« le Domaine de
Pompadour »), d’une section technique du service des haras et des vingt-trois dépots d’ étalons.
Il sera administré par un conseil d’administration.
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Les délocalisations : le transfert du CNASEA n’est toujours pas concrétisé

Les services du ministére et de ses établissements publics sont largement délocalisés en
province : 8 % seulement des agents concernés travaillent a Paris intra muros, 4,64 % dans la
petite couronne et 87,3 % en province.

Le mouvement de délocalisation se poursuit avec notamment la future localisation en province
des « Haras nationaux ». Toutefois, la concrétisation de la délocalisation du centre national
pour I'aménagement des structures des exploitations agricoles (CNASEA) a Limoges demeure
problématique : il devrait étre achevé en septembre 2003 mais le reclassement de 240 agents ne
souhaitant pas suivre leur service doit étre réglé préalablement. Comme tous les ans, le
ministere affirme que «la concrétisation de la délocalisation du CNASEA & Limoges
demeurera une priorité pour I’ année 2000 » mais la situation ne semble guéere évoluer.

Pour 2000, ce sont 802 emplois budgétaires qui sont supprimés. Les
effectifs budgétaires du ministere sont donc portés a29.441 emplois.

Cette évolution prend notamment en compte la création d’emplois au
profit de I’enseignement agricole, au profit des services déconcentrés au titre
du renforcement du contréle, au titre de la déprécarisation au sein du ministere
ainsi que le transfert d’emplois sur le nouvel établissement public des Haras
Nationaux ainsi qu’ au budget des Services généraux du Premier ministre.

[l convient de souligner que la mise en place des contrats
territoriaux d administration requerra, comme |’avait souligné le Sénat lors
du vote de laloi d’ orientation agricole, des « ressources nouvelles » en matiere
de personnel.

Les évolutions sur la derniére décennie

Entre 1990 et 1999, le ministére a connu 1.749 suppressions d' emplois: 20 % en
administration centrale, 76 % dans les services déconcentrés et 4 % dans |’ enseignement.
Proportionnellement a ses effectifs budgétaires, ¢’ est I’administration centrale qui a été la plus
touchée. Ce mouvement correspondait a une politiqgue volontariste visant a recentrer
I’administration centrale sur ses missions d’animation et de coordination.

Source : Ministere de I’agriculture et de la péche

2. Les dépenses d’intervention

Les dépenses d’intervention (titre V) baissent de plus de 25 % en
raison du transfert de la subvention au BAPSA au budget des charges
communes. Hors BAPSA, la diminution aurait été limitée a 1,9 % par rapport
au budget voté pour 1999.
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Au titre de |’ action sociale, il faut remarquer la dotation pour 2000 de
50 millions de francs au financement du Fonds national de garantie contre les
calamités agricoles alors que cette dotation était nulle en 1999.

L’action économique voit ses crédits diminuer de 3,2% avec
notamment |a diminution des charges de bonification liées a la baisse des taux
d’'intérét (- 37 % ; - 900 millions de francs). L’ aide alimentaire est également
réduite (- 19 millions de francs). C’est au sein de cette partie gu’ est inscrite la
dotation du fonds de financement des contrats territoriaux d’exploitation
(+ 650 millions de francs) ainsi que certains crédits relatifs a la forét, en
hausse.

L’ action éducative et culturelle voit ses crédits augmenter de 2,9 %.
Un effort particulier est en effet sur les bourses, le fonds social lycéen ainsi
gue les rémunérations et subventions de fonctionnement de I’ enseignement
agricole privé.

3. Les dépenses en capital

Les depenses en capital (crédits de paiement) connaissent cette année
une forte augmentation : + 19 %, en particulier grace a la budgétisation des
dépenses du FFN. Les dépenses en capital progressent également en matiere
d’ enseignement, de formation et de recherche agricoles.

C. LES DEPENSES DU MINISTERE DANS L’ENSEMBLE DES
DEPENSES PUBLIQUES BENEFICIANT A L’AGRICULTURE

La présentation du budget du ministére de I’ agriculture s'accompagne
chague année, en annexe du projet de loi de finances, de celle de I’ ensemble
des dépenses bénéficiant a |’ agriculture et a la forét. Cette présentation permet
de comparer |’ évolution des crédits du ministére avec celle des financements
en provenance d’ autre sources.



- 48

Récapitulation des dépenses bénéficiant a I’agriculture et a la forét

(en millions de francs)

Financeur 1998 1999 ([ Evolution 2000 Evolution
98-99 (%) 99-00 (%)

Ministere de I’agriculture et de la| 101.350 | 102.091 +0,7 % 101.780 -0,3%
péche :
* Budget général (hors péche) 35.502 | 33.360" -6,0% 28.842 +3,0%
* Budget des charges communes? - - - 3.958 -
* BAPSA ® 63.580 | 66.448 +45% 67.297 +13%
* Comptes spéciaux du Trésor * 2.267| 2.282 +0,7% 1.683| -262%
Autres ministéres : 4.099 4.197 +2,4% 4.271 +1,8%
* Recherche 3.661| 3.747 +2,3% 3.814 +1,8%
* Intérieur : décentralisation de 356 366 +2,8% 372 +16%
I" enseignement
* Travail 83 85 +2,8% 85 +0,6 %
Estimation des dépenses agricoles| 66.337| 66.812 +0,7% 64.394 - 3,6 %
de I’UE bénéficiant a la France
TOTAL 171.786| 173.100 +0,8 % 170.445 -15%
TOTAL hors BAPSA ° 99.882 | 101.293 +1,4% 99.190 -2,1%

Source : Ministére de I’économie, des finances et de I’industrie

Le tableau présenté ci-dessous fait apparaitre pour 2000 une
diminution de 1,5 % de I’ensemble des concours publics (- 2,1 % hors
BAPSA).

Il apparait pour 2000, que sur un montant total de 170 milliards de
francs, le ministere de I'agriculture et de la péche contribuera a hauteur de
60 %, les autres ministéres de 2 % et I’ Union européenne de 38 %.

! Dont 5.362 millions de francs de subvention d’équilibre et allocation aux adultes handicapés.
2 Subvention d’équilibre au BAPSA et allocation aux adultes handicapés.

® Cotisations, subvention d’équilibre, et AAH non comprises.

* Fonds forestier national (FFN) supprimé & partir de 2000, Fonds de développement des
adductions d’eau (FNDAE) et Fonds national des haras et activités hippiques.

> Pour éviter les doubles comptes, on soustrait également la subvention de I’Etat et le
remboursement de I’AAH au BAPSA.
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Si I"on raisonne hors BAPSA, ces pourcentages deviennent : 31 %
pour le ministére de I’ agriculture et de la péche, 4 % pour les autres ministeres
et 65 % pour |’ Union européenne.

Ces pourcentages ne sont pas sensiblement différents de ceux observés
en 1999.

Il. EXAMEN DES CREDITS BUDGETAIRES PREVUS PAR LE
MINISTRE POUR FINANCER SES PRIORITES POUR L’AN 2000

Pour le budget de son ministere en 2000, le ministre a développé
guatre axes prioritaires, qui sont en cohérence avec celles affichées dans le
cadre de la loi d’orientation agricole dont ce budget doit permettre la mise en
cauvre :

1- assurer le financement des contrats territoriaux d’exploitation ;

2- promouvoir les actions en faveur de laforét ;

3- poursuivre les efforts d’amélioration de la qualité sanitaire des aliments ;
4- et développer laformation et I’emploi des jeunes.

Ces priorités sont en lien étroit avec la loi d’ orientation agricole qui
instaure les contrats territoriaux d' exploitation et renforce les actions en faveur
de la qualité sanitaire des aliments. Elles se font également |I’écho des
préoccupations récentes des consommateurs comme des agriculteurs
concernant la qualité sanitaire des aliments. Elles sont peut-étre la
préfiguration d’un projet de loi de modernisation et d’orientation forestiére
gui devrait étre déposé sur le bureau des assemblées avant la fin de I’année
1999.

Présentation des crédits demandés pour 2000 par agrégat

(en millions de francs)

Crédits demandés Pourcentage du total
pour 2000
Agrégat 1 - Activités agricoles productives 10.864 37,4 %
Agrégat 2 - Industries agro-alimentaires 395 1,4%
Agrégat 3 - Espace rural et forét 2.001 6,9 %
Agrégat 4 - Enseignement et recherche 7.292 25,1 %
Agrégat 5 - Protection sociale et solidarité 1.236 4,3 %
Agrégat 6 - Péche 191 0,7 %
Agrégat 7 - Services généraux 7.054 24,3 %

Source : Ministére de I’économie, des finances et de I’industrie
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A. « ASSURER LE FINANCEMENT DES CONTRATS TERRITORIAUX
D’EXPLOITATION »

L’ exercice 2000 constitue la deuxieme année de mise en oauvre des
CTE maisla premiere année de fonctionnement a grande échelle.

Mesure phare de la loi d’ orientation agricole, le CTE est un contrat
signé entre le préfet et I'agriculteur pour une période de 5 ans et « qui
comporte un ensemble d’engagements portant sur les orientation de la
production de I’exploitation, I’emploi et ses aspects sociaux, la contribution
de I’activité a la préservation des ressources naturelles, a I’occupation de
I’espace ou a la réalisation d’actions d’intérét général et au développement de
projets collectifs de production agricole »". Le CTE comporte deux volets:
un volet socio-économique” et un volet environnemental et territorial®.

1. Le financement en 1999

En 1999, une ligne budgétaire spécifique’ leur a été consacrée, avant
méme le vote de la loi, avec la création I'an dernier du « fonds de
financement des CTE ». Ce fonds a été doté de 300 millions de francs en
1999 par redéploiement de crédits existants : 140 millions de francs sur le
fonds de gestion de |’ espace rural (FGER) qui a disparu, 45 millions de francs
sur les crédits des opérations groupées d aménagement foncier (OGAF), 100
millions de francs, sur les crédits des offices et 15 millions de francs sur le
fonds d’installation en agriculture (FIA).

En outre, un financement de 150 millions de francs de crédits
europeéens a été trouvé (en cofinancement pour les CTE qui S'inscriront dans
les actions éligibles aux fonds structurels).

Les CTE ont donc bénéficié en 1999 d'un total de 450 millions de
francs pour la premieére année.

! Article 4 de la loi n° 99-574 du 9 juillet 1999 d’orientation agricole.

2 Par exemple : conversion & I’agriculture biologique, développement de I’agro-tourisme, etc.
® Par exemple : entretien de zones laissées & I’abandon, gestion raisonnée de I’apport
d’engrais, de produits phytosanitaires ou d’irrigation, etc.

* Chapitre 44-84 (nouveau).
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2. Le financement en 2000

Il est prévu au budget pour 2000, que la dotation du fonds de
financement des CTE soit portée de 300 a 950 millions de francs. Cette
augmentation résulte en partie de redéploiement de crédits (et notamment 145
millions de francs issus du fonds pour |’installation en agriculture qui disparait
et 155 millions de francs provenant de la dotation jeunes agriculteurs). Votre
rapporteur spécial n’est pas favorable a ces redéploiements de crédits qui
privent de ressources des actions utiles.

A cette dotation budgétaire, S ajouteront autant de crédits
communautaires issus de la modulation des aides (cf. infra). Soit un total de
1,8 milliard de francs.

L’ objectif du ministére est de conclure 50.000 CTE d'ici la fin 2000
et d atteindre le chiffre de 100.000 CTE conclu en 2002. Pour 2000, chaque
CTE serait financé a hauteur de 50.000 francs. Ces objectifs de conclusion
semblent toutefois relativement optimistes, comme |’ étaient les 10.000 CTE
annonceés pour 1999.

B. « PROMOUVOIR LES ACTIONS EN FAVEUR DE LA FORET »

Plusieurs mesures majeures sont prévues dans le projet de budget pour
2000 s’ agissant de la forét.

Crédits consacrés a la forét par le budget Agriculture et Péche

(en millions de francs)

Engagements totaux LFI 1998 LFI 1999 PLF 2000
Recherche 20,6 20,6 29,5
Développement forestier 110,0 116,1 138,3
Inventaire forestier national 39,4 42,4 33,1

V ersement compensateur 846 878 957
Protection (incendie, terrains de montagne, dunes) 308,1 316 332,5
Travaux 2457 237,9 287,7
Aval delafiliere 107,8 110,1 135
Fonctionnement spécifique 10 10 10
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Acquisitions 55 55 3,9

TOTAL 1693,1 1736,6 1927,2

Source : Ministere de I’agriculture et de la péche

Pour la foré publique, il faut souligner que le versement
compensateur a I’Office national des foréts (ONF) est porté a 957 millions
de francs (en hausse de 80 millions de francs soit + 9 %). Votre rapporteur
spécia ne peut que s en réjouir car il a régulierement dénonceé la faiblesse du
versement compensateur de |'Etat, contraire aux textes. Cette augmentation
aura pour contrepartie les efforts demandés a |’ ONF dans le cadre du prochain
contrat d' objectif qui sera élaboré entre |’ établissement et ses tutelles.

Pour la forét privée, des actions budgétaires sont prévues: la
restauration des terrains de montagne bénéficie de 20 millions de francs
supplémentaires et les investissements et interventions en faveur de la forét
bénéficient de 100 millions de francs supplémentaires. Le Conservatoire de la
forét méditerranéenne voit sa dotation confortée a 63 millions de francs. 1l faut
également souligner la suppression & compter de 2000 des taxes forestiéres” et
de défrichement®, antérieurement affectées au compte spécial du trésor
« FFN », supprimé.

La suppression du compte spécial du Trésor ‘Fonds forestier national’

A lasuite de la réforme de la taxe forestiere en 1991, le FFN a connu une baisse brutale de ses
recettes annuelles qui se situaient entre 700 et 800 millions de francs en moyenne et sont
tombées aprés 1991 a environ 400 millions de francs, en dépit de mesures de redressement
prises en 1994 et 1995 al’initiative du Sénat. Le relais n’a pu étre que partiellement pris par le
budget de I'Etat, en raison des efforts de rigueur budgétaire. Votre rapporteur spécial s est
régulierement inquiété du financement du FFN.

Pour éviter de faire supporter aux industriels de la filiére bois le colt des actions forestiéres
envisagées (ils sont redevables de la taxe forestiére qui finance le FFN), il est proposé dans le
projet de loi de finances pour 2000 de transférer I’ ensemble des dépenses du FFN au budget de
I'Etat. Sont ainsi transférés au ministére de I’ agriculture et de la péche 417 millions de francs
qui correspondent aux dépenses du FFN telles qu’elles figurent dans la loi de finances initiale
pour 1999 ; ces crédits ont été répartis sur les différents chapitres budgétaires en fonction des
dépenses qu'ils finangaient. Les recettes entreront dans les ressources générales du budget de
I'Etat a |’ exception de la taxe sur le défrichement et de la taxe forestiére qui sont supprimees.
Ainsi, le compte spécial du Trésor FFN pourrait étre clos au 31 décembre 1999.

! Produit : 310 millions de francs.
2 Produit : 32 millions de francs.
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C. «POURSUIVRE LES EFFORTS D’AMELIORATION DE LA QUALITE
SANITAIRE DES ALIMENTS »

Lacrise de lavache folle et le développement de la culture des plantes
transgéniques ont impose un effort accru dans le domaine de la sécurité et de
la qualité alimentaires. L’ enveloppe prévue pour 2000 est en augmentation de
6 % et atteint 921 millions de francs.

Il faut remarquer I’inscription de 20 millions de francs pour le systéme
informatique et 37 millions de francs pour des actions locales en faveur de
I’identification permanente généralisée des bovins (IPG) requise par les
autorités communautaires et qui doit permettre une tracabilité intégrale des
bovins.

Les moyens consacrés a la biovigilance et aux missions de controle
sanitaire des végétaux progressent de 13 % et atteignent 60,5 millions de
francs. La sélection végétale disposera de 8 millions de francs supplémentaires
(soit 14 millions de francs ; + 115 %).

L agence francaise de sécurité sanitaire des aliments (AFSSA) est
dotée de 9,6 millions de francs supplémentaires en dépenses ordinaires et
13,5 millions de francs en crédits de paiement.

D. «DEVELOPPER LA FORMATION ET L’EMPLOI DES JEUNES »

1. Enseignement et formation

Pour I'enseignement public, 230 postes d enseignants et autres
personnels seront créés. En outre, un effort de déprécarisation est mis en
cauvre pour 149 agents de |’ enseignement agricole. En effet, selon un rapport
de I'inspection générale de I’ agriculture remis en mai 1998, 25 % des 5.600
enseignants et un tiers de 6.000 personnels administratifs se trouvaient en
situation précaire. Ce méme rapport préconise latitularisation de plus de 2.000
personnes sur cing ans.

Le fonds social lycéen, créé en 1998 et destiné aux éléves issus de
familles défavorisées, voit ses crédits passer de 10 a 12 millions de francs, en
augmentation de + 20 % pour 2000. Les bourses atteignent 530 millions de
francs en hausse de 2 % par rapport a 1999 et 12 millions de francs sont
consacrés a la lutte contre I’ exclusion sociale dans les lycées agricoles.
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S agissant de |'enseignement privé, le ministre s enorgueillit de
respecter « intégralement les accords conclu par les différents gouvernements
avec I’ensemble agricole privé ». Ces crédits augmentent de 3,8 % pour 2000.

2. Installation des jeunes

L’ objectif fixé par le ministere était de 10.000 installations aidées de
jeunes agriculteurs en 1999. Il semblerait que la réalité soit bien inférieure a
cet objectif avec moins de 7.000 installations aidées, en diminution de 15 %
par rapport a 1998.

En 2000, en dehors des crédits des CTE, I’ effort budgétaire ne semble
pas a la hauteur pour enrayer ce phénomene :

- les crédits de la dotation aux jeunes agriculteurs (DJA) sont amputés
de 155 millions de francs pour abonder le fonds de financement des CTE : ils
passent donc de 645 millions de francs en 1998 et 1999 a 490 millions de
francs en 2000 ;

- le fonds d'installation en agriculture (FIA) créé en 1998 n’est plus
doté en 2000 : tous ses crédits (160 millions de francs en 1998 et 145 millions
de francs en 1999) ont été redéployés vers le fonds de financement des CTE.

Votre rapporteur spécial estime qu’il est de mauvaise politique de
supprimer ainsi les dotations d’actions utiles, spécifiquement dédiées a
I’installation des jeunes, au profit d’un fonds « multifonctionnel ». Moins de
quatre ans apres la « Charte a I'installation », il s'agit d’un mauvais signal
envoyé aux jeunes qui souhaitent s'installer.

II.LEXAMEN DE L’ARTICLE 64 RATTACHE AU BUDGET
« AGRICULTURE ET PECHE »

L’ article 64 du projet de loi de finances pour 2000 prévoit de proroger
d’un an les majorations des taux des contributions additionnelles établies au
profit du Fonds national de garantie des calamités agricoles (FNGCA).

Or, il apparait a votre rapporteur spécial gque ces majorations de taux,
gui se voulaient exceptionnelles et deviennent pérennes au fil des années, ne
sont pas totalement justifiées. La situation financiere du fonds est tres bonne et
I"article L. 361-5 du code rural précise bien que son financement doit se faire a
parité entre les agriculteurs et |" Etat. Or celui n’a versé aucune subvention |’an
dernier, et se contente de 50 millions de francs cette année. Il n'est pas
équitable de faire peser une telle charge financiére sur les seuls agriculteurs.
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Votre rapporteur spécial vous propose donc, comme le Sénat |’ avait
voté |’ an dernier, de réduire de 50 % les majorations prévues.

IV.LES OBSERVATIONS DE VOTRE RAPPORTEUR

A. L’APPLICATION DES LOIS LAISSE PARFOIS A DESIRER

L’ article 124 de la loi n° 96-1181 du 31 décembre 1997 de finances
pour 1997 prévoyait le dépbt, avant le 30 juin 1997, d un rapport relatif a
I’incidence sur le budget de I’Etat du programme de maitrise des
pollutions d’origine agricoles (PMPOA). Un tel rapport n'a jamais été
déposeé sur le bureau des assemblées. Une mission conjointe de I’ Inspection
générale de I’agriculture et de I’'Inspection générale des finances acheve
actuellement un rapport sur I’évaluation de ce programme mais celui-ci
n’aurait pas vocation a étre publié. Or ce rapport contient des chiffrages du
co(t budgétaire passe et a venir du PMPOA qui intéresse la représentation
nationale chargée d'en voter les crédits. La volonté du législateur ne semble
pas avoir été respectée.

Votre rapporteur spécial trouve que cet « oubli » est préoccupant que
de plus en plus les ministres acceptent de telles dispositions renvoyant a un
rapport pour repousser le sujet concerné a plus tard.

Votre rapporteur spécial tient également a souligner la parution
relativement tardive de décrets relatifs a diverses redevances sanitaires
gue le Parlement avait votées dans I’ urgence en décembre dernier en raison de
retards dans la transposition de directives communautaires. Ces redevances
avaient été introduites par voie d’amendement a I’ Assemblée nationale sur le
projet de loi de finances rectificative pour 1998" et les principaux décrets, qui
ne sont pas encore tous parus, n'ont été publiés au Journal officiel qu'en
septembre 1999.

B. OUEN EST LA FISCALITE AGRICOLE ?

L’année 1999 a vu I'instauration de nouvelles dispositions fiscales
specifiques au secteur agricole: la création de la redevance sanitaire pour le
controle de certaines substances et de leurs résidus, I'extension de la
redevance sanitaire de découpage au gibier sauvage, la création des redevances
sanitaires d'abattage et de découpage et des redevances sanitaires sur les
produits de la péche et de I’aguaculture (ces redevances sont issues de la
transposition de directives communautaires par la loi de finances rectificative
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pour 1998") ; I’extension de la déduction pour investissement & |’ acquisition
de parts de coopératives agricoles (en loi d orientation agricole?).

L’année 2000 devrait voir I’application d’autres dispositions: avec
dans le projet de loi de finances pour 2000, des suppressions (la taxe de
défrichement, la taxe forestiére) et des nouveautés (I’ Assemblée nationale
propose par deux articles additionnels d étendre |I’exonération de TVA a
I ensembl e des opérations des SAFER® et de permettre aux viticulteurs soumis
au régime simplifié d’imposition de comptabiliser leurs stocks au prix de
revient effectif et de constituer des provisions pour dépréciation de ces
stocks®) et, dans le projet de loi de financement pour la sécurité sociale pour
2000, le projet du gouvernement d’instaurer un nouveau compartiment de
la TGAP sur les produits phytosanitaires (le projet d une taxe sur les
engrais a été reporté a plus tard).

La taxe sur les produits phytosanitaires

L’objectif de cette taxe est de réduire I'usage des phytosanitaires qui font peser de
nombreux risques sur la santé (eau, air, aliments, usage professionnel).

Une taxation au premier gramme avec une intensité différente selon sept grandes
classes de toxicité est prévue. Le produit attendu de cette taxe est de I’ ordre de 300 millions de
francs soit environ 2,5 % du chiffre d’ affaires de I’ industrie phytosanitaire.

Votre rapporteur spécial tient a rappeler qu'il existe aujourd hui des dispositifs
réglementaires comme Phyto-Mieux et que les produits concernés font déja I'objet d'une
homologation. En outre, il faut remarquer qu’'une bonne partie de la pollution issue des
phytosanitaires provient de la non-reprise d’ emballages vides ou d’ une mauvaise utilisation des
pulvérisateurs.

Il estime qu’il conviendrait que les revenus tirés d’une telle taxe soit réalloués au
secteur agricole pour en alléger les conséguences sur le revenu des agriculteurs. Votre
rapporteur spécial s’étonne que le produit de cette taxe aille abonder le fonds de
compensation des allégements de charges prévus par le projet de seconde loi sur les 35
heures.

Votre rapporteur spécial souhaiterait toutefois qu'une réforme
d’ensemble de la fiscalité agricole soit menée. Le rapport prévu a |’ article
141 de loi d'orientation agricole précitée devra étre rendu au 1% avril 2000. I
a été confié par le Premier ministre a deux parlementaires en mission. Votre
rapporteur spécial veillera a ce que le gouvernement en tire les conseguences

! Loi n° 98-1267 du 30 décembre 1998.

2 Loi n° 99-575 du 9 juillet 1999.

® Article 4 bis du projet de loi de finances pour 2000. Safer : sociétés d’aménagement foncier
et d’établissement rural.

* Article 24 ter du projet de loi de finances pour 2000.
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nécessaires. |l souhaite également que le projet de loi de modernisation et
d’ orientation forestiere qui devrait étre présenté prochainement au Parlement
comporte un volet fiscal.

C. LA MODULATION DES AIDES : UNE BONNE IDEE MAL APPLIQUEE

1. Le principe est intéressant

Le 28 juillet 1999, le ministre a présenté un projet de nouveau mode
de répartition des aides a |’ agriculture qui « met I’accent sur la solidarité (et)
la justice sociale ».

En effet, I’accord de Berlin du 26 mars 1999 autorise les Etats de
I’Union européenne a effectuer un prélevement sur les aides directes percues
par les agriculteurs, dans la limite de 20 % de leur montant total, et a |’ utiliser
pour augmenter les crédits destinés au développement rural. Le réglement
europeen prévoit |’ utilisation de trois criteres de modulation : le montant total
des aides directes, la marge brute standard et I’ emploi.

La France est le premier pays de I’Union européenne a tester ce
nouveau dispositif.

2. L’application est hasardeuse

Le ministre a donc décidé de dégager ainsi environ 1 milliard de
francs pour financer les futurs CTE.

La répartition des aides sera modulée selon deux critéres. Le critére
de la marge brute standard ayant été jugé trop complexe, ont donc été retenus
les deux critéres suivants :

le montant total des aides actuelles : seuls les agriculteurs recevant plus de
250.000 francs d' aides directes par an verront le montant de celles-ci diminuer
(ce qui correspond a des exploitations d’au moins 100 hectares de céréales,
protéagineux et oléagineux). Un baréme progressif fixe le taux de modulation
avec un maximum de 20 % pour les exploitations bénéficiant de plus de
700.000 francs d' aides annuelles.

I’emploi : pour les groupements, le montant des aides sera divisé par le
nombre d'associés actifs (principe de la transparence des sociétés). Des
réductions forfaitaires sur le montant du prélevement sont aussi prévues:
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15.000 francs par emploi salarié a temps plein et 5/12° des charges sociales
(plafonné a 15.000 francs) pour la main d’ ceuvre familiale.

Sur les 680.000 exploitations francaises, 30.000 seraient concernées,
soit 4 %. Le prélévement ne devrait pas représenter en moyenne plus de 3 %
du total des aides accordées aux exploitations frangaises. Dans 80 % des cas le
prélévement sera inférieur a 6 % et seuls 1.400 exploitants auront un
prélévement de 20 %.

Mais a bien des aspects la modulation des aides telle que prévue pour
2000 entrainera des inéquités et des effets pervers :

ce sont les zones intermédiaires, la ou les rendements sont faibles ou
moyens, qui seront les plus touchées (Lorraine, Bourgogne, une partie du
Centre, Poitou-Charentes) ;

certaines productions seront tres sensibles a la modulation en raison de leur
montant d’aides a |’ hectare tres élevé (fécule de pomme de terre et tabac par
exemple ; pour cette derniére production, la modulation risque de mettre en
cause la survie des tabaculteurs puisque la moitié du revenu tabacole pourrait
étre amputée) ;

les «scopeurs» (exploitants de surfaces en céréales, oléagineux et
protéagineux) seront également fortement mis a contribution (leur bénéfice
aprés modulation pourrait diminuer de 77 % dans certains cas).

Les critéres retenus ne refletent absolument pas le niveau de
revenus de I’exploitation : ce mécanisme s apparente a un impét sur le chiffre
d’ affaires. Il faudrait prendre en compte la prospérité globale de I’ exploitation
pour renforcer I’équité du dispositif. Le dispositif proposé n’est donc pas
acceptable en I’état.

Votre rapporteur spécial s'inquiéte que, comme dans le cadre de la
politique des 35 heures, il faille trouver « colte que colte » des ressources
nouvelles dans des échéances breves et qu'ainsi les dispositifs de
financement proposés a la représentation national e ne soient pas satisfai sants.
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AMENAGEMENT DU TERRITOIRE ET ENVIRONNEMENT

| - AMENAGEMENT DU TERRITOIRE

Rapporteur spécial : M. Roger BESSE

La commission des finances doit se prononcer sur les crédits de
I’aménagement du territoire inscrits dans le fascicule budgétaire
«|. Aménagement du territoire » du ministere de |I’aménagement du territoire
et de I’environnement .

Ces crédits ne constituent gu’une petite partie de I’ensemble des
crédits du budget que I’ Etat estime relever de la politique d’ aménagement du
territoire. Dans le projet de loi de finances pour 2000, |’effort total de I’ Etat
est estimé a 55,2 milliards de francs par le « jaune » budgétaire, tandis que les
crédits du « bleu » s élévent a 1,9 milliard de francs, soit 3,5 % de |’ ensemble.

La nomenclature des crédits de I’aménagement du territoire n’a pas
changé en 2000. IIs comprennent :

- les dépenses de fonctionnement de la délégation a |’ aménagement du
territoire et al’action régionale, laDATAR ;

- les crédits consacrés a la prime d’aménagement du territoire (PAT) ;

- les crédits du fonds national d’aménagement et de dével oppement du
territoire (FNADT).

Le graphique ci-dessous retrace la part relative de ces trois grands
postes de dépenses :
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Répartition des crédits du budget de
I'amégement du territoire

DATAR PAT
1%
23%

.

FNADT
76%

I. L’EVOLUTION DES CREDITS DANS LE PROJET DE LOI DE
FINANCES POUR 2000

Le budget de I'aménagement du territoire s'éleve a 1,9 milliard de
francs dans le PLF 2000. || augmente de 127 millions de francs, soit 7 %.

Cette augmentation résulte principalement de |’augmentation de
105 millions de francs de la dotation de la prime d’ aménagement du territoire.

L’évolution par titre des crédits de I’aménagement du territoire
(en millions de francs)

LFI 99 PLF 2000 Evol. en valeur Evol. en %
Titre 111 (DATAR) 108,7 119,1 + 10,3 +95%
Titre IV (FNADT interv.) 295,3 455 + 159,6 + 54 %
Titre VI (investissement) 1398,7 1356 -42,7 -3,05%
- PAT 315 420 + 105 + 31,25 %
- FNADT 1083,7 936 - 1477 -13,6 %

A. LA DATAR

Les crédits de la DATAR représentent 1% du budget de
I’aménagement du territoire.
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Ils augmentent de 10 % entre 1999 et 2000. Cette hausse est due a la
progression des dépenses de personnel et, surtout, aux crédits supplémentaires
destinés a financer les éventuelles études que pourraient commander les
nouvelles cellules de prospectives mises en place au sein de la DATAR.

Les moyens de fonctionnement des services sont en revanche réduits
de 1,9 % en 2000. L'gustement a la baisse repose essentiellement sur les
dotations des postes de laDATAR al’ étranger.

Moyens de fonctionnement de la DATAR

1998 1999 2000 2000/1999 (en %)

Personnel 54,27 56,93 58,52 + 2,7
Fonctionnement des services (hors études) 33,82 33,82 33,17 -19
Etudes 18,00 18,00 27,46 +52,5
Total 106  108,7 1191 +10,1
Total (hors études) 88,10 90,75 91,69 + 1,03

B. LA PRIME D’AMENAGEMENT DU TERRITOIRE

Les crédits consacrés a la prime daménagement du territoire
augmentent de 105 millions de francs (+ 33 %) et s’ établissent a 420 millions
de francs.

Cette forte progression margue la « fin d'une époque », au cours de
laguelle les crédits de la PAT étaient caractérisés par une sous-consommation
chronique.

L’ année 2000 marquera I’achévement du processus d’apurement du
stock de report de crédits de paiement reportés, enclenché par le précédent
gouvernement et poursuivi par |'actuel. En 1998, 111 millions de francs
d’autorisations de programme et 32 millions de francs de crédits de paiement
ont ainsi fait I’objet d’ annulations. Le taux de consommation des crédits en
1998 s'est elevé a 85 %, contre 56,8 % en 1997.

De plus, I’ assouplissement, certes limité, des criteres d éligibilité a la
prime a compter de 2000 permettra d’améliorer la consommation des crédits
du chapitre 64-00.
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Montant et consommation des crédits de la
PAT
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C. LE FONDS NATIONAL D’AMENAGEMENT ET DE DEVELOPPEMENT
DU TERRITOIRE

Le FNADT est une création de I’ article 33 de laloi d’ orientation pour
I’aménagement et |e développement du territoire (LOADT) du 4 février 1995.
Il a vocation a regrouper les crédits «consacrés aux interventions pour
I’aménagement du territoire, a la restructuration des zones minieres, a la
délocalisation des entreprises, a I’aide aux initiatives locales pour I’emploi,
au développement de la montagne et a I’aménagement rural ».

Ses crédits sont répartis entre deux sections :

- une section générale gérée par le comité interministériel
d’aménagement du territoire (CIAT) présidé par le Premier ministre, qui
bénéficie d' environ 35 % des crédits du fonds ;

- une section locale composée de crédits déconcentrés aupres des
préfets de région qui les utilisent pour financer des opérations contractualisées
(plus de 50 % des crédits) et, pour le solde, subventionnent des opérations
présentant un intérét d’ aménagement du territoire.

Une circulaire précisant les modalités de la gestion du FNADT
paraitra au début de |I'année prochaine. Elle devrait notamment entériner
I”évolution du FNADT vers le soutien aux projets présentant une dimension
intercommunale.

Dans le projet de loi de finances pour 2000, le montant des crédits
du FNADT est pratiguement stable : il augmente de 1 %.
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L’évolution des crédits du FNADT
(en millions de francs)

LFI 99 PLF 2000 Evol. en volume Evol. en %
Interventions 295,3 455 + 159,7 +54%
Investissements 1083,7 936 - 1477 -14%
TOTAL 1379 1391 +12 + 1%

La stabilité du montant total du FNADT contraste avec les évolutions
de la répartition interne des crédits du fonds, caractérisée par un transfert des
dépenses d’investissement (titre VI) vers les dépenses d’intervention
(titre 1V).

Ce mouvement s explique par la volonté de la DATAR d'orienter sa
politiqgue contractuelle vers le soutien logistique (conseil, études) a la
définition de « conventions d’ objectifs», qui préfigureront le contenu des
nouveaux contrats de pays et contrats d’agglomération créés par laloi du 29
juin 1999, et qui seront intégrés aux contrats de plan Etat-régions.

S agissant des contrats de plan Etat-régions, la DATAR a d’ailleurs
modifié sa nomenclature budgétaire de maniére a faire apparaitre le montant
des crédits consacrés au financement d’ opérations relevant des contrats 2000-
2006. Cette initiative est appelée a étre imitée par les autres ministeres, et
permettra d’améliorer le suivi du financement par I’ Etat de sa participation aux
contrats de plan Etat-région.

Au total, la DATAR consacrera 595 millions de francs aux
contrats de plan en 2000.

Outre le financement des missions traditionnelles du FNADT, le
chapitre 44-10 (FNADT-interventions) sert également, depuis 1996, de « bofite
a lettre». Il est abondé en gestion pour financer certaines opérations
spécifiques :

- le contrat interrégional du bassin parisien : entre 1994 et 1999,
1 milliard de francs, correspondant a la part de I'Etat et des huit régions du
bassin parisien, ont convergé vers le 44-10 avant d’ étre délégués au préfet de
larégion lle-de-France ;

- les «mesures sociales dérogatoires» qui servent a financer
I”’accompagnement social des restructurations des industries de la défense. Ces
crédits proviennent du ministére de la défense. Ils se sont élevés a 10 millions
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de francs en 1997 et a 47,4 millions de francs en 1998, dont 37 millions ont
été reportés sur I’ exercice 1999.

Il. LES OBSERVATIONS DU RAPPORTEUR

A. DE LA LOI PASQUA A LA LOI VOYNET: LE DEVOIEMENT DES
INSTRUMENTS FINANCIERS DE LA POLITIQUE D’ AMENAGEMENT
DU TERRITOIRE

1. L’attitude du gouvernement sur le zonage oscille entre refus
idéologique et pragmatisme

Depuis son arrivée au pouvoir, le gouvernement entretient une
suspicion quant au principe et a |’ efficacité des zonages mis en place par ses
deux prédécesseurs, aussi bien dans laloi d’ orientation pour |I’aménagement et
le développement du territoire du 4 février 1995, la LOADT dite
«loi Pasgua », que dans le de relance pour laville du 16 novembre 1996.

hY

Pourtant, aucun des rapports commandés pour mettre a mal ces
dispositifs (le rapport Sueur sur la politique de la ville ou encore le rapport
Auroux sur les zonages) n’est parvenu a en démontrer |’inanité.

Ces rapports n'ont d'ailleurs pas non plus remédié au principal
probleme posé par I'évaluation de ces zonages: |’absence de précision du
chiffrage de leur colt budgétaire.

Malgré tout, le gouvernement a toujours affirmé sa volonté de
réformer les zonages, et s est empressé de ne pas la mettre en cauvre au motif
gu'il falait attendre la révision des zonages européens, afin d’améliorer la
cohérence entre les découpages territoriaux.

Ainsi, lors de la discussion au Sénat du projet de loi « Voynet » au
mois d'avril dernier, la ministre de I’aménagement du territoire s’est
opposée a un amendement de la commission spéciale prorogeant jusqu’en
2006 les exonérations de charges fiscales et sociales pour les entreprises
créées dans les zones de revitalisation rurale (ZRR)" au motif qu’il convenait

! Amendement n° 101 portant article additionnel aprés I’article 38, séance du 6 avril 1999,
J.O. Sénat, p. 2117.
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d’abord de procéder a un « bilan de I’application du dispositif dans chaque
type de zone, pour réfléchir aux aménagements nécessaires, plutdét que de
proroger dans la précipitation un dispositif qui doit étre repensé dans sa
globalite ».

Le bilan souhaité par la ministre a sans doute été réalisé rapidement
puisque, trois mois plus tard, a I’occasion du conseil national d’aménagement
et de développement du territoire (CNADT) du 8 juillet 1999, elle areconnu la
légitimité des zonages issus de la LOADT et du pacte de relance pour la ville
en exprimant le souhait d’en tenir compte dans la détermination des territoires
éligibles al’ objectif 2 de la nouvelle génération de fonds structurels.

Cette reconnaissance implicite de la pertinence des ZRR constitue une
avancée, confirmée par I’article 58 du présent projet de loi de finances. Cet
article a en effet le méme objet que I’amendement sénatorial rejeté par
Mme Voynet, c’est-a-dire la prorogation des exonérations de charges
fiscales et sociales dans les ZRR.

Il convient cependant de souligner que, alors que |’amendement
sénatorial faisait coincider la durée des exonérations avec celle des contrats de
plan Etat-région et des fonds structurels européens, le gouvernement limite la
prorogation a 2004.

Votre rapporteur spécial se félicite du ralliement, méme tardif, du
gouvernement ala philosophie de laloi du 4 février 1995.

En 2000, il conviendra d’ étre attentif aux conséquences des résultats
du recensement général de 1999 sur le périmetre des ZRR, défini en
fonction de criteres de population, et de veiller ala mise en place de mesures
d’ accompagnement en faveur des territoires qui perdront I’ éigibilité.

2. Le triste sort des fonds de la loi de 1995

Laloi de 1995 a créé plusieurs fonds dans le but de consolider et de
mettre en avant les moyens financiers au service de la politique
d’aménagement du territoire. Ces fonds ont pris la forme soit de comptes
d’ affectation spéciale, soit de chapitres inscrits au budget d’ un ministére.

O LeFITTVN

Les concepteurs de la LOADT placaient beaucoup d'espoir dans le
fonds d’investissement des transports terrestres et des voies navigables
(FITTVN), censé financer, grace au produit de taxes affectées reposant sur les
producteurs d'énergie hydro-électrique et les sociétés concessionnaires
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d autoroutes, «la réalisation d’infrastructures fluviales, ferroviaires, de
transport combiné et de routes ».

En réalité, comme le remarque la Cour des comptes dans son rapport
sur I’exécution des lois de finances pour 1998, les moyens nouveaux du
FITTVN ont surtout permis la débudgétisation de dépenses auparavant prises
en charge par le ministere des transports. Cette dérive conduit aujourd’ hui la

Cour a s'interroger sur les justifications du maintien du statut de compte
spécial du trésor pour le FITTVN.

® Le FGER

Le fonds de gestion de |’ espace rural (FGER), qui est un chapitre du
budget du ministéere de I’ agriculture, connait lui aussi une existence chaotique.
Systématiquement doté en loi de finances de 1995 a 1998, ses crédits n’ont
jamais été totalement consommeés et ont souvent été victimes des mesures de
régulation budgétaire. Compte tenu du montant important de reports sur ce
chapitre, il n’est plus doté depuis 1999.

Le FGER a aujourd’ hui deux « concurrents » : les contrats territoriaux
d’ exploitation, créés en 1999 et financés par les crédits qui ne sont plus
attribués au FGER et, depuis laloi « Voynet », le fonds de gestion des milieux
naturels.

L’ objet de ces trois dispositif est proche et il est vraisemblable que,
s'il savére que les missions du FGER peuvent étre assumeées par ses deux
successeurs, celui-ci disparaitra.

© Le FNDE

Le fonds national de développement des entreprise (FNDE) n’a pas
d’ existence propre. Le sigle FNDE sert aujourd’ hui a désigner une série de
mesures en faveur des petites entreprises, dont certaines ne relevent d ailleurs
pas du budget de I’ Etat.

L’ effort de I'Etat dans le FNDE se limite a 10 millions de francs du
FNADT, qui financent des subventions aux associations d’aide a la création
d’ entreprise, et 20 millions de francs du ministere de I'industrie, qui verse des
subventions a des sociétés de capital risque, correspondant aux frais de
dossiers de petits projets.

B. LA REFORME DE LA PAT SUSCITE DES INQUIETUDES

Réclamée depuis longtemps, par le Sénat en particulier, la réforme de
la PAT a été décidée lors du comité interministériel d’aménagement du
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territoire du 15 décembre 1997. Un groupe de travail s est constitué et, apres
I"arbitrage du premier ministre, a rendu ses conclusions au printemps 1999.

L’ inadaptation du régime actuel de la PAT est due au décalage entre,
d’une part, la géographie de la PAT, a dominante rurale et, d autre part, ses
criteres d’ éligibilité, concus pour bénéficier a des investissements industriels
lourds.

La réforme de 1995, qui avait relevé le montant des subventions
versées par emploi créé, n'a pas contribué a améliorer le taux de
consommation des crédits de la PAT en raison de la difficulté de trouver des
projets adaptés.

La réforme proposée aujourd’ hui s attaque aux vraies difficultés. Il est
en effet propose :

- d'abaisser les critéres d’éligibilite a la PAT pour les PME-PMI.
Pour elles, les seuils passeraient de 20 millions de francs d'investissement et
20 emplois créés a 15 millions de francs d’ investissement et 15 emplois crees;;

- délargir I’éligibilité a certaines nouvelles activités de services,
telles que les centres d’ appel, lalogistique ou I’ informatique.

A premiére vue, les grandes lignes de cette réforme vont dans le bon
sens puisgue la réduction des seuil contribue a adapter la PAT alaréalité des
investissements en zone rurale (projets de petites taille, services).

Pourtant, on ne peut que regretter que |’abaissement des seuils
n’aille pas assez loin, les projets permettant de créer quinze emplois restant
tres rares en zone rurales.

De plus, ce sont les zones rurales que I’abaissement des seuils
souhaite favoriser qui font les frais de la révision de carte de la PAT, au
sujet de laquelle les élus locaux N’ ont pas été consultés.

En outre, votre rapporteur spécial constate que la réglementation
appliquée en matiere d’' aide aux entreprises varie d’' une collectivité territoriale
a I'autre. 1l estime en effet que ce phénomene est de nature a alimenter les
délocalisations d’ entreprises, au détriment des territoires les plus fragiles.

C. LES NOUVEAUX CONTRATS DE PLAN

Les nouveaux contrats de plan ne seront pas signés avant le début de
I’année prochaine. Le montant total de la participation de I’ Etat n’a d’ailleurs
pas encore été arréte.
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A ce jour, une premiere enveloppe de 95 milliards de francs, qui
correspond aux priorités fixées par |'Etat, a été répartie entre les ministeres
lors du CIAT du 23 juillet 1999. Les principaux bénéficiaires de la nouvelle
enveloppe sont les ministéres de I’emploi et de la solidarité, de la ville et de
I’ environnement.

A cet égard, il est préoccupant de constater que le seul ministere dont
la dotation baisse est celui de I’équipement (- 14 %). Au sein de ces crédits,
I’ effort consacré aux routes chute de 24 %.

Une deuxiéme enveloppe, dont le montant s’ établira entre 10 et 25
milliards de francs, serarépartie au mois de novembre. Elle prendra en compte
les priorités déterminées par les régions, et mises en formes par les préfets de
région.

D. LA NECESSITE DE SOUTENIR LA CREATION D’ENTREPRISE EN
ZONE SENSIBLE

La politique d’aménagement du territoire repose nécessairement sur la
réalisation d’infrastructures structurantes et la mise en place de mécanismes
financiers permettant de réduire les écarts de richesses entre les différentes
parties du territoire national.

Toutefois, ces approches globales doivent étre accompagnées de la
mobilisation des initiatives locales afin de maintenir I’ activité et la vie dans
les parties les moins favorisees de notre territoire.

Dans cette optique, votre rapporteur spécial suit de pres, depuis
bientét deux ans, le développement de structures d'aide a la création
d’ entreprise, les plates-formes d’initiative locale (PFIL). Les plates-formes
sont fédérées au sein de I'association France Initiative Réseau, que les élus
locaux commencent a bien connaitre.

1. Des structures qui reposent sur [I’initiative locale et
I’implication du secteur privé

Les plates-formes sont des associations loi de 1901 qui distribuent des
préts d’honneur aux créateurs d’ entreprise. Elles assurent également le suivi
des créateurs et mettent en place des systemes de parrainage. Elles se
développent surtout dans les zones cibles de la politique d’aménagement du
territoire (quartiers urbains difficiles, milieu rural) a I’initiative d’ acteurs de
terrains les plus divers. Selon les cas, il peut s'agir de chefs d'entreprise,
d’ associations, d élus, d’ enseignants ou encore de chambres de commerce.
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Ladiversité des plates-formes se retrouve également dans I’ origine des
fonds qu’ elles gérent. Les subventions publiques occupent une place de moins
en moins importante, au profit de fonds européens, d aides de la Caisse des
dépdbts et surtout de fonds privés, essentiellement des dons d’ entreprises ou de
banques.

L’ensemble des partenaires participe a |I’examen des dossiers, a
I’attribution des préts et, parfois, a I’accompagnement des jeunes chefs
d’'entreprises. Toutes les plates-formes (il en existe 170, 70 autres en
préparation) sont présidées par un chef d’ entreprise, en activité ou alaretraite.

2. Un efficacité incontestable

Le bilan de ces structures est encourageant. Elles ont participé a la
création de 2000 entreprises et de 5000 emplois’. Le taux de survie & cing ans
des entreprises aidées approche les 80 %, soit deux fois plus que la moyenne
nationale.

Le succés de I'expérience des plates-formes permet en outre de
rappeler que la création d'entreprise aujourd’hui n’est pas réservée aux
nouvelles technologies ou aux activités a forte valeur ajoutée : les entreprises
aidées par les plates-formes sont principalement des petits commerces ou des
prestataires de service.

L utilité des plates-formes du point de vue de I’aménagement du
territoire est également indéniable. Gréce aux plates-formes, des commerces
sont créés ou maintenus en milieu rural, des emplois marchands sont créeés
dans des zones que le déclin économique conduit a vivre plutét de subventions
publiques, et des acteurs qui jusgqu’ici s'ignoraient sont amenés a travailler
ensemble (des entreprises et les services déconcentrés du ministére de
I’emploi, des chdmeurs et des banquiers, etc.), contribuant ainsi a créer de
véritables dynamiques de développement local.

Les résultats obtenus par les plates-formes en font des partenaires
solides des politiques publiques d’aide a la création d’entreprise. C’est
pourquoi la DATAR a décidé, depuis plusieurs années, de verser une
subvention de fonctionnement a la téte de réseau et d apporter un soutien
logistique au lancement de certaines plates-formes. Au total 10 millions de
francs au titre du FNADT bénéficient aux plates-formes .

! Ce chiffre ne tient pas compte des éventuels recrutements postérieurs a la création de
I’entreprise.
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De méme, la Caisse des dépéts leur consacre les crédits de son
programme en faveur des tres petites entreprises, doté de 100 millions de
francs pour trois ans.

3. Les évolutions nécessaires

Aujourd’ hui, les plates-formes ont atteint une taille qui les contraint a
évoluer et a se professionnaliser. Ainsi, la plate-forme de la Réunion a obtenu
la certification 1SO 9002 . De méme, la DATAR et les préfectures encouragent
les plates-formes a se rassembler dans les endroits ou elles sont trop
nombreuses pour parvenir alever suffisamment de fonds.

I convient toutefois d étre vigilant et de ne pas remettre en cause la
gpecificité des plates-formes, ¢ est-a-dire le réle déterminant des acteurs du
secteur privé. A cet égard, la proposition formulée par le député Eric Besson,
dans un rapport trés complet sur les « tres petites entreprises », consistant a
rassembler les structures d’aide a la création d’ entreprise dans des « maisons
de I’ entrepreneur » créées au sein des chambres de commerce et des chambres
de métiers fait courir un risque d’institutionnalisation de I’aide a la création
d’ entreprise, qui pourrait conduire a €loigner les acteurs privés.

L'urgence réside aujourd hui dans I’amélioration du statut de
créateur d'entreprise et a une clarification de la législation applicable a
I’aide a la création. Le chantier est vaste mais certaines mesures ponctuelles
peuvent étre prises dés maintenant.

Dans cette perspective, votre rapporteur spécial avait déposé un
amendement au projet de loi « Voynet », tendant & permettre aux plates-
formes qui aident a la création, mais également a la reprise d’entreprise,
de bénéficier de I’agrément fiscal du ministere du budget.

L’ agrément fiscal est important pour les plates-formes car il constitue
pour elles un gage de sérieux vis-a-vis de leurs partenaires institutionnels et
privés. Aujourd hui, il est réservé aux plates-formes qui aident exclusivement
a la création dentreprise. Celles qui soutiennent également la reprise
d’ entreprise en sont exclues.

En conségquence, certaines plates-formes renoncent a demander
I’agrément fiscal car elles veulent continuer a pouvoir aider a la reprise
d’ entreprise qui, notamment en milieu rural, est fondamentale.

Votre rapporteur spécial défendra le méme amendement lors de la
discussion du projet de loi de finances pour 2000.
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I1 - ENVIRONNEMENT

Rapporteur spécial : M. Philippe ADNOT

Introduction : Une augmentation spectaculaire des crédits pour une
logique de pouvoir au détriment d’une logique d’action.

Pour 2000, le ministere de I’ Environnement connait une augmentation
spectaculaire de ses crédits de 8,6 %. Cette évolution pourrait étre favorable
S'il s'agissait avant tout de mettre en place de nouvelles actions en faveur de
I’environnement. En réalité, cette augmentation sert a créer une armature
administrative qui se traduit par des dépenses de fonctionnement en tres forte
hausse. Le pouvoir du ministére de I’ Environnement s en trouve renforcé sans
gue les crédits supplémentaires soient intégralement affectés a des actions
répondant pleinement aux attentes des citoyens.

I. PRESENTATION DES CREDITS DEMANDES POUR 2000

Les crédits consacrés par le Ministére de I’ Aménagement du territoire
et de I’Environnement a I’ environnement s’ élévent pour 2000 a 4,3 milliards
de francs. Ce budget représente environ 0,3 % du budget civil de I’ Etat. Cette
part a triplé depuis 1993. Ces crédits sont en progression de 8,6 % en
dépenses ordinaires et crédits de paiement (et de 5,9 % en autorisations de
programmes) par rapport & 1999, alors qu’ en application du pacte de stabilité
européen, les dépenses globales de I'Etat n’augmentent pas en moyenne de
plus 0,9 %.

1 En 1999, il avait affiché une hausse de 108,3 % et de 14,8 % hors effet TGAP.
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A. UN BUDGET EN EXPANSION SPECTACULAIRE

1. Une évolution spectaculaire des crédits depuis 1993

Le budget de I’Environnement a plus que doublé en huit ans. Entre
1993 et 1998, il a augmenté de 18 % et cette augmentation est de 126 % sur
les trois derniéres années. On observe donc une accélération de la montée en
puissance du ministére de I’Environnement depuis trois ans. Celle-ci
correspond notamment a la réforme de la taxe générale sur les activités
polluantes qui a entrainé en 1999 un doublement des crédits du ministére.

Schématiquement, si I’on exclut I’impact de la TGAP, on observe que
le budget de I’ environnement passe de 1,8 milliard de francs en 1998, a 2,2
milliard en 1999 et a 2,4 en 2000, soit une augmentation a périmeétre constant
d’environ 30 % sur deux ans.

Evolution des crédits de I’environnement et de leur part dans le budget général
de I’Etat depuis 1993 (y compris impact de la TGAP)

(en millions de francs)

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Crédits LFI 1614 | 1653 1756 | 1758 | 1868 [ 1899 | 3956 | 4297
Evolution 10,6% | 2,4% 6,3% 0,1% 6,3% 1,6% | 108,3% | 8,6 %
Crédits ouverts 1510 | 1688 1681 1759 1775 | 1881 - -
Evolution 155% | 11,8% | -0,4% | 4,6% 0,9% 6,0% - -

Crédits & structure | 1563 | 1653 1757 1758 | 1869 1886 | 3957 | 4298
constante

Evolution 8,6% 5,8% 6,3% 0,1% 6,3% 0,9% |[109,8% | 8,6%

Environnement / 0,13% | 0,13% | 0,24% | 0,14% | 0,14% | 0,14 % | 0,28 % | 0,30 %
budget de I'Etat

Source : Ministére de I’Aménagement du territoire et de I’Environnement

2. 2. Le budget de I’Environnement pour 2000 : la troisiéme
plus forte hausse de tous les budgets civils de I’Etat

Les évolutions pour 2000 sont stupéfiantes: une augmentation de
8,6 % des crédits demandés par rapport a la loi de finances initiale pour 1999
gui avait déja été fort généreuse. Pour 2000, le budget de I’ Environnement
connait ainsi la troisieme plus forte hausse des fascicules budgétaires apres
I’audiovisuel et I’outre-mer. Il convient également d’'intégrer aux calculs le
nouveau compte d’ affectation spéciale intitulé “ Fonds national de I’eau” et
doté de 500 millions de francs par préléevement sur |es recettes des agences de
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I’eau. La création de ce fonds a partir de deux fonds de concours existant
correspond a une augmentation de moyens de I’ ordre de 250 millions de francs
supplémentaires.

Quelques modifications de nomenclature et de clarification
budgétaires sont a souligner. Il faut notamment relever une refonte des
agrégats qui modifie la présentation habituelle de ce budget. Par ailleurs,
conformément a la jurisprudence du Conseil constitutionnel, les rémunérations
d’ ingénierie publique dont bénéficient certains personnels présents au
ministere de I’ Environnement sont réintégrées a ce budget pou un montant de
49,8 millions de francs. des transferts d’ emplois prévus en 2000 correspondent
a des régularisations de mises a disposition en provenance d’ autres ministeres.
Enfin, des dépenses du titre V destinées a financer des études ont éte
redéployées vers letitre I11, plus conforme ala destination de ces crédits.

B. DES DEPENSES DE FONCTIONNEMENT EN AUGMENTATION TRES
FORTE

L’ examen de la répartition des évolutions de credits par titre fait
apparaitre un tres fort déséquilibre: les dépenses de fonctionnement
explosent (les moyens des services du titre |11 augmentent de 22 %), tandis que
les dépenses d'investissement augmentent relativement peu (+ 2 % pour les
investissements destitres V et VI).

Répartition des crédits en 2000

Titre 1l
29%

Titre VI
51%

Titre \}Fltre v

0,
7y, 13%

Source : Ministére de I’économie, des finances et de I’industrie

Il est instructif de sattarder sur les crédits de personnel et de
fonctionnement du titre Il qui augmentent de 29,4 % en 2000, passant de
799,5 millions de francs a plus d’ un milliard de francs I’ année prochaine.

Dans cet ensemble ce sont les crédits de personnel qui augmentent le
plus, de 24,6 %. Cette évolution est principalement liée :
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a I’augmentation de 210 emplois budgétaires du ministére dont 70
transferts d’ emplois’ et 140 créations d’ emplois’,

aux mesures relatives al’amélioration des conditions de promotion,
aux rémunérations et aux transformations d’ emplois.

Les crédits de fonctionnement courant augmentent quant a eux de
36,6 % pour financer des dépenses informatiques et également de formation
(en particulier il est prévu un “ verdissement ” des formations dans les corps
d’'ingénieurs existants). |l s agit également des mesures d’ accompagnement
des 140 créations d’emplois (fonctionnement courant et formation) pour un
montant de |’ordre de 6,3 millions de francs soit 45.000 francs par emploi

7 7

cree.

Répartition des crédits votés pour 1999 et demandés pour 2000
par titre et évolution

(en millions de francs)

Nature des dépenses Crédits Crédits Evolution
votés 1999 | demandés 2000 [ (en %)
Dépenses ordinaires — DO - (titres 111 et 1V) 1.549 1.842 +19 %
. Titre 1l - Moyens des services 1.038 1.263 +22%
. Titre IV - Interventions publiques 511 579 +13 %
Dépenses en capital - CP - (titres V et VI) 2.408 2.455 +2%
. Titre V - Investissements exécutés par |’ Etat 284 287 +1%
. Titre VI - Subventions d’investissement accordées 2.124 2.169 +2%
par |’ Etat
Total DO + CP 3.957 4.298 +9 %
Autorisations de programme - (titres V et V1) 2.544 3.957 + 56 %
. Titre V - Investissements exécutés par I’ Etat 344 284 -19%
. Titre VI - Subventions d’investissement accordées 2.199 2.408 +10 %
par |’ Etat

Source : Ministére de I’économie, des finances et de I’industrie

C. LES PRINCIPALES PRIORITES DE LA MINISTRE ET LEUR
FINANCEMENT

On remarquera que |’ aisance de ce budget est telle que les priorités de
la ministre de I’ Aménagement du territoire et de I’ Environnement concernent
tous les agrégats de facon tres large. Il s'agit non pas de définir des actions
véritablement prioritaires mais de renforcer d’une fagon générale les moyens
du ministére.

17 en provenance du ministére de I’équipement et 63 en provenance du ministére de
I’économie, des finances et de I’industrie.
250 en administration centrale et 70 en services déconcentrés.
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Répartition des crédits par agrégat

Agrégat 1
23%

54% 17%
Agrégat 3

6%

. I’agrégat 1 correspond au soutien aux politiques environnementales
(il sagit essentiellement des dépenses de personnel, de fonctionnement, de
recherche et d’ action internationale) ;

. I’agrégat 2 regroupe les crédits relatifs a la protection de la nature,
des sites et des paysages ;

.I'agrégat 3 est relatif a la protection de I'eau et des milieux
aguatiques ;

. I’agrégat 4 correspond aux crédits de la prévention des pollutions et
des risques.

Evolution des crédits par agrégat depuis 1995 et progressions annuelles

(en millions de francs et %)

Agrégat [ 1995 | 1996 | 1996/95 | 1997 | 1997/96 | 1998 | 1998/97 | 1999 | 1999/98 | 2000 | 2000/99

737 | 734 | -0,3% | 718 | -2,3% | 733 2,1% 837 | 14,2% | 996 | 18,9%

492 | 498 1,2% | 505 1,4% | 536 6,3% 662 | 23,5% | 747 | 12,8%

W| N -

264 | 272 3,2% 263 | -3,5% | 230 | -12,5% | 266 | 15,6% | 264 | -0,8%

4 264 | 254 | -4,0% | 384 | 51,3% | 387 | 0,8% |2 193] 466,7% |2 291| 4,5%

Total |[1757|1758 0,1% |1869| 6,3% (1886 0,9% |3957( 109,8% |4 298| 8,6%

Source : Ministére de I’Aménagement du territoire et de I’Environnement

1. “ Renforcer les capacités d’expertise et de contrble du
ministere ” (agrégat 1)

L’ agrégat 1 augmente globalement de 18,9 %. Si I’on considére les
seules dépenses de personnel et de fonctionnement, I’augmentation est de
22,6 %.

Cet axe se traduit essentiellement par des créations d’emplois. En
effet, 140 créations de postes sont proposees pour 2000, a raison de 50 en
administration centrale et 70 en services déconcentrés, auxquelles s ajoutent
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70 transferts, 60 pour |'administration centrale et 10 pour les services

déconcentreés.

Evolution des effectifs du ministere de I’Environnement depuis 1995

1995 1996 1997 1998 1999 2000
Créations d'emplois 21 0 0 34 139 139
Transferts d emplois 0 0 27 0 0 70
Effectifs totaux* 2.351 2.351 2.378 2412 2.551 2.760
Augmentation / n-1 +0,9% - +1,1% | +14% | +58% | +82%

Source : Ministére de I’Aménagement du territoire et de I’Environnement

Le tableau suivant fait apparaitre la priorité donnée au renforcement
de I’administration centrale dont les effectifs vont augmenter de prés de 20 %

I"an prochain.

Répartition des effectifs du ministére de I’Environnement et évolution

1999 2000 Evolution 2000/99

Administration centrale 566 675 +19,3 %
DIREN 1.210 1.246 +3,0%
DRIRE 775 819 +5,7%

DSV 0 20

TOTAL 2.551 2.760 +82%
Source : Ministére de I’Aménagement du territoire et de I’Environnement

En  administration  centrale, ces 50 emplois créés

permettront notamment :

1- de créer un service du contréle financier et une cellule comptable propres,
fonctions qui sont actuellement assurées par |e ministére de I’ équipement,

2- de mettre en place une inspection générale de |’ environnement,

3- de développer les capacités d expertise du ministére avec notamment la
création d’'une nouvelle direction d’administration centrale : la direction des
études économiques et de I'évaluation environnementale (D4E) qui sera

! Titulaires, contractuels et ouvriers.
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transversale aux autres directions du ministere. Elle constituera une direction
de conseil, d expertises et d’aides a la décision en matiére économique et
environnementale. Elle sera notamment chargée de I’ évaluation des politiques
publiques au regard des critéres touchant I’ environnement et |e développement
durable du territoire. 8 millions de francs sont prévus au budget pour assurer
son démarrage.

Le colt attendu des 50 créations d emplois est de 13,9 millions de
francs en dépenses de personnel et de 2,25 millions de francs en dépenses
induites de fonctionnement. Le co(t des 60 transferts d’ emploi au bénéfice de
I’administration centrale est prévu a 13,8 millions de francs.

En services déconcentrés, les 70 créations d’ emplois et les 10
transferts d’emplois visent essentiellement a renforcer les effectifs en faveur
de I’inspection des installations classées’. Pour 2000, s agissant des emplois
inscrits au budget du ministere de I’ environnement, dans le cadre d' un plan
triennal de renforcement de ces services, les directions régionales de
I’industrie, de la recherche et de I’ environnement (DRIRE) sont renforcées de
34 postes et les directions des services vétérinaires (DSV) de 20 postes. En
outre, 10 emplois en provenance du ministere de I’économie, des finances et
de I’industrie sont transférés pour le contréle des installations classées. Enfin,
les directions régionales de I’environnement (DIREN) sont renforcées de 36
postes.

Le colt attendu des 70 créations d emplois est de 20,5 millions de
francs en dépenses de personnel et de 4,05 millions de francs en dépenses
induites de fonctionnement. Le colt des 10 transferts d’ emploi au bénéfice de
I’administration centrale est prévu a 1,3 millions de francs.

Par ailleurs, I’Institut francais de I’environnement (IFEN), chargé
d’ élaborer et de diffuser la documentation et [I'information sur
I’ environnement, voit également ses moyens renforces. Pour 2000, comme en
1998 et 1999, la progression de ses dotations est particuliéerement forte.

! L’inspection des installations classées est actuellement assurée par plusieurs services : les
directions régionales de I’industrie, de la recherche et de I’environnement (DRIRE), les
directions des services vétérinaires (DSV) au sein des directions départementales de
I"agriculture et de la forét (DDAF) pour les établissements agricoles et certains établissements
agro-alimentaires, les DDAF et les directions départementales de I’action sanitaire et sociale
(DDASS) pour les décharges d’ordures ménageres.
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Evolution des dotations de I’IlFEN en provenance du ministére de I’Environnement
et des emplois (1998-2000)

(en millions de francs et %)

1998 1999 |Evolution| 2000 | Evolution
1999/98 2000/99
Dotation en fonctionnement (DO) 23,1 28,5 +23% 30,8 +8%
Dotation en investissement (CP) 4,0 7,5 + 88 % 8,3 +11%
Dotation en investissement (AP) 50 8,0 + 60 % 9,5 +19%
Créations d emplois (unités) 9 9 - 5
Effectif total 34 43 + 27 % 48 +12%

Source : Ministére de I’Aménagement du territoire et de I’Environnement

2. *“ Accroitre I’effort en faveur de la prévention des risques ”
(agrégat 4)

La prévention des pollutions et des risques connait une augmentation
de 4,5 % de ses crédits (et de 8,5 % en autorisations de programme). Ce
domaine bénéficie de 77 % des mesures nouvelles inscrites a ce budget. Si
I’on considere le seul fonctionnement, I’augmentation des dépenses est de
22 %.

L’ Agence de I’ environnement et de la maitrise de |’ énergie (ADEME)
et I'Institut national de I’environnement industriel et des risques (INERIS)
constituent les deux établissements pivots de la politique de prévention des
risques. Ils avaient connu en projet de loi de finances pour 1999 des moyens
nouveaux. Ceux-ci sont confirmeés et amplifiés en 2000.

Les moyens de I’ADEME sont renforcés (+ 133 millions de francs en
autorisations de programme, soit une hausse de 7,9 %) pour intervenir
notamment dans les domaines des déchets ménagers (+ 98 millions de francs,
+ 12,1 %), des huiles usagées (+ 23 millions de francs, + 19,4 %) et de la
dépollution des sols (+ 12 millions de francs, + 11,2 %). S agissant des credits
de paiement, |"augmentation est limitée a 2,1 % (+ 35 millions de francs) dont
12 millions de francs (+ 11,2 %) pour les sols pollués et 23 millions de francs
(+ 19,4 %) pour les huiles usagées. En outre, I' ADEME recoit 10 millions de
francs supplémentaires de crédits de fonctionnement, soit une augmentation de
6,6 %.
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Les moyens de I’INERI'S sont également renforcés tant en intervention
(+ 15,3 millions de francs) qu’ en fonctionnement (+ 12 millions de francs) afin
de développer les actions dans le domaine des risques chroniques et
accidentels. Ses capacités d’investissement (autorisations de programme) sont
accrues de 24,1 % afin de pouvoir développer ses actions notamment dans le
domaine de |’ écotoxicologie.

3. “ Renforcer les actions de péréquation et de solidarité dans le
secteur de I’eau ” (agrégat 3)

L’ ensemble des crédits consacrés a la politique de |’ eau et des milieux
aguatiques augmente de 48,2 % en 2000.

Pourtant, les moyens propres de la direction de I’eau’ diminuent
globalement de 0,4 %. On observe en effet une diminution des crédits de
paiement de 4,4 % (pour les autorisations de programme, de 3,9 %) qui n’'est
pas entiérement compensée par |I’augmentation des dépenses ordinaires, de
7,8 % (en particulier, I’augmentation des dépenses de fonctionnement est de
8,5 %). Cette année, le budget du ministere financera exclusivement les
dépenses correspondant a des missions régaliennes : police de I’ eau, annonce
des crues, Plans Loire et Risques. C'est le Fonds national de solidarité pour
I’eau (cf. infra) qui financera les dépenses relatives a la connai ssance.

Il existe actuellement deux fonds de concours des agences de |’ eau qui
participent par ce biais au financement d'une partie des actions en faveur de
I’ eau de niveau national :

le premier fonds de concours, “ Plan - Risques ", a été créé en 1997 ; il est
abondé par les agences de I'eau (110 millions de francs) et affecté a la
restauration des riviéres et des zones naturelles d’ expansion des crues ;

le second fonds de concours, “ Police de I'eau et de la péche - Réseaux de
mesures”, a été créé en 1999 ; il est abondé par les agences de I'eau (140
millions de francs) et finance les moyens techniques de la police de I'eau
exercée par |I'Etat, de la collecte et de I’ exploitation des données sur |’ eau
gérée par |’ Etat et de la police de I’ eau et des milieux aquatiques effectuée par
les gardes-péches du Conseil supérieur de la péche.

Cette année, il est prévu de supprimer ces deux fonds de concours et
de les remplacer par un nouveau “ Fonds national de solidarité pour I’eau ”
proposeé a I’article 31 du projet de loi de finances, doté de 500 millions de
francs en 2000 par prélevement fiscal sur les recettes des agences et géré par

Y11 s’agit de I’ensemble des crédits retracés dans I’agrégat 3.
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le ministere de I’Environnement. Chague année, le montant du prélevement
sera fixé en loi de finances. Si I’on tient compte de |a suppression des deux
fonds de concours existant, le prélévement supplémentaire sur les agences de
I"eau est de 250 millions de francs pour 2000.

Il convient de garder a |’ esprit que cette solution constitue pour les
agences de I'’eau “ un moindre mal ” par rapport aux projets initiaux de la
ministre visant a intégrer les redevances des agences de |’eau dans la TGAP
sur le modéle de ce qui a été fait pour I'’ADEME. Le ministére de
I’environnement y aurait certes trouvé son compte avec une augmentation de
son budget de I’ ordre de 10 milliards de francs mais cela aurait signifié la fin
du systeme des agences de I'eau. Votre rapporteur spécial se félicite de
I’ abandon de ce projet initial.

Répartition du prélévement par bassin pour 2000

(en millions de francs)

Adour Garonne 46

Artois Picardie 38,3
Loire Bretagne 79,7
Rhin Meuse 42,3
Rhone M éditerranée Corse 115,2
Seine Normandie 178,5
Total 500

Source : Ministére de I’Aménagement du territoire et de I’Environnement

Les programmes publics d’'intérét national qui dépassent le cadre du
bassin versant (préservation des zones humides, économies d eau dans les
guartiers d habitat social dégradés, connaissance de la ressource en eau,
assainissement outre-mer, etc.) seront pris en charge par ce fonds. En outre, il
permettra de mener des actions de péréquation entre bassins.

Conformément aux communications en conseil des ministres des 20
mai 1998 et 27 octobre 1999, une réforme en profondeur des redevances des
agences de |’ eau sera proposée dans un projet de loi présenté au Parlement en
2001 pour une application a partir de 2002, année de démarrage du VIII°
programme. Votre rapporteur spécial s'interroge donc sur la pertinence de
créer le Fonds national de solidarité pour I’ eau des cette année alors que toutes
les autres réformes touchant aux agences de |’ eau ont été reportées a 2001.

! Cette répartition est fixée pour 2/3 en fonction de la part de chaque bassin dans le montant
total des redevances autorisées pendant la durée du programme quinquennal d’intervention
des agences et pour 1/3 en fonction de la population recensée dans le bassin.
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4. *“ Renforcer le réseau de protection des zones naturelles
sensibles ” (agrégat 2)

L es crédits destinés a la protection de la nature augmentent de 13 % en
2000, passant de 661,5 a 747,4 millions de francs. Si I’on observe les seuls
crédits de fonctionnement, I’ augmentation est de 24 %. La forte progression de
cet agrégat ne s'est pas démentie sur ces derniéeres années puisque
I”augmentation était de 8,3 % en 1998 et de 19,7 % en 1999. Un effort tout
particulier porte sur la poursuite de la constitution du réseau de Natura 2000.

Le fonds de gestion des milieux naturels' (FGMN), qui assure le
financement de la politiqgue de préservation des milieux naturels et de la
diversité biologique, a été doté pour la premiere fois en 1999 de 191,5 millions
de francs. Ses crédits atteignent 242 millions de francs en 2000, soit une
augmentation de plus de 26 %.

Sur les 52 millions de francs de moyens nouveaux dont il disposera en
2000, 27 millions de francs seront consacrés a la poursuite de la mise en cauvre
du réseau Natura 2000 3 millions de francs & la mise en cauvre du schéma des
services collectifs des espaces naturels et ruraux, et 8,35 millions de francs aux
nouveaux parcs régionaux et a ceux dont la charte serarenouvel ée.

Le développement du réseau d espaces naturels protégés (parcs
nationaux, réserves naturelles, etc.), réseau de sites placés sous la
responsabilité de I'Etat et gérés en partie par des établissements publics,
bénéficie d’un budget de 436,5 millions de francs dont 23,76 millions de
francs de moyens nouveaux. Sur ce total, les parcs nationaux® disposeront de
10,21 millions de francs supplémentaires (avec la création de 19 emplois dont
13 pour le futur parc marin de Corse), les réserves naturelles® de 8,6 millions
de francs.

! Créé par I’article 33 de la loi du 25 juin 1999 d’orientation pour I’aménagement et le
développement durable du territoire.

% La premiére étape de la constitution de ce réseau, c’est a dire I’établissement de la liste
nationale des sites d’importance communautaire, est en cours d’achévement. Les propositions
francaises concernent 1.059 sites représentant 26.772 km? soit 4,9 % du territoire
métropolitain et 4.700 km? de zones maritimes. La seconde étape qui consiste en I’élaboration
des documents d’objectifs pour chaque site est engagée.

% 7 parcs nationaux et 3 projets de parcs supplémentaires (Corse, Guyane et lroise).

* On en compte aujourd’hui 146 et 31 projets.
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1. PRINCIPALES OBSERVATIONS

A. LA TENTATION DU “ MINISTERE DE PLEIN EXERCICE ”

Face a I’évolution trés forte des crédits demandés pour 2000, votre
rapporteur spécial s'interroge sur la capacité du ministére a faire face a de
telles augmentations de ses moyens. En effet, le budget de I’ Environnement se
caractérise régulierement par la faiblesse de son taux de consommation des
crédits. Cette situation, qui ne semble pas résulter d’une volonté de rigueur
budgétaire, est plutét le signe que les crédits votés dépassent la capacité de
consommation du ministere.

L'évolution des crédits sur les dernieres années est donc
manifestement trop forte et trop rapide.

En outre, il apparait que le budget de I’ Environnement est exonéré de
toute participation a la nécessaire maitrise des dépenses de I'Etat, en
particulier des dépenses de personnel qui sont les plus rigides. Il convient de
s'interroger sur les raisons qui expliquent une telle situation au sein des
fascicules budgétaires.

Dans le cadre du plan pluriannuel de modernisation du ministére
(1999-2002) I" accroissement de ses moyens de fonctionnement est justifié de
la facon suivante : “ L’augmentation continue du nouvel agrégat 1 sur la
période (1997-2000) s’explique par la montée en puissance des questions
environnementales au plan international et dans I’opinion publique. (...) Le
ministéere de I’aménagement du territoire et de I’environnement s’affirme
comme un ministére de plein exercice. ”

Votre rapporteur spécial ne partage pas une telle vision. Qu’attend
I’opinion publique ? Que nécessite “ la montée en puissance des questions
environnementales ” ? Non pas tant la mise en place d'une administration
spécialisée de I’ environnement, que des actions, des interventions du ministére
en matiere d’ amélioration de I’ environnement.

Il est a déplorer que I’ augmentation de ce budget soit utilisée dans une
logique de pouvoir, de mise en place d’ une structure administrative capable a
terme de concurrencer les autres ministéres, plutét que dans une logique
d’action pour I’ environnement.

Avec cette politique de renforcement des structures administratives, ce
sont les erreurs du passé qui sont a nouveau faites : d’une part, I’ explosion des
dépenses de personnel et de fonctionnement, ce qui entraine une rigidification
des dépenses de |'Etat et d autre part, le développement de I’administration
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centrale par rapport aux services déconcentrés, ce qui va a |’encontre de
I’ orientation de la réforme de I’ Etat actuellement.

B. LE DETOURNEMENT DE LA FISCALITE ECOLOGIQUE

1. La montee en puissance de la TGAP en 2000 et 2001

Lataxe générale sur les activités polluantes (TGAP) a été créée par la
loi de finances pour 1999 par le regroupement de cing taxes précédemment
affectéesal’ ADEME.

Comme I'indique le tableau ci-dessous, le Gouvernement envisage
pour 2000" :

d’une part d étendre la TGAP a d’ autres assiettes polluantes (lessives et
adoucissants, produits phytosanitaires, granulats),

et d’autre part d'en transférer le produit a un nouvel établissement public :
le fonds de financement de la réforme des cotisations patronales de sécurité
sociale qui serait créé au sein du projet de loi de financement de la sécurité
sociale.

Pour 2001, la TGAP devrait conserver cette nouvelle affectation, mais
VOoir son assiette considérablement élargie avec I’intégration de la taxation des
consommations intermédiaires des entreprises qui devrait rapporter quelques 9
milliards de francs de recettes supplémentaires.

Présentation des modifications de la TGAP proposées pour 2000
(en millions de francs)

Compartiment | Modifications 2000 | Produit 1999 | Produit 2000
COMPARTIMENTS EXISTANTS

Déchets sans modification 1.422 1.500

Nuisances sonores sans modification 66 100

Pollution atmosphérique | Augmentation des taux 198 300

Huiles usagées Augmentation des taux 129 200
COMPARTIMENTS NOUVEAUX

Lessives et adoucissants | Nouvelle taxe - 500

Produits phytosanitaires | Nouvelle taxe - 300

Granulats Nouvelle taxe - 200

Installations classées Incorporation de taxes existantes et - 100

augmentation des taux
TOTAL - 1.815 3.200

! Voir aussi I’avis n°68 de notre collégue Jacques Oudin, fait au nom de la commission des
finances du Sénat sur le projet de loi de financement de la sécurité sociale pour 2000.
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Source : Ministere de I’économie, des finances et de I’industrie et Ministére de I’Aménagement
du territoire et de I’Environnement

La montée en puissance de la TGAP (1999-2001)
(en millions de francs)

Evaluations initiales pour 1999 1.935
Evaluations révisées pour 1999 1.800
Evaluations pour 2000 (évolution / 1999) 3.200 (+ 78 %)
- dont effet de I’ évolution spontanée 200

- dont aménagement des droits 1.200
Evaluations pour 2001 (évolution / 2000) 12.500 (+ 290 %)

2. Le détournement de la fiscalité écologique: la TGAP va
devenir un imp6t de rendement

otre rapporteur spécial considere que la fiscalité écologique peut-étre
utile pour encourager la modification des comportements polluants. Mais il
estime que ce que propose le Gouvernement n’a rien a voir avec une fiscalité
environnementale.

Sous couvert de taxation dite écologique, ce qui est propose est en
vérité un impdt de rendement, destiné a produire des recettes pour le
financement de la seconde loi sur les 35 heures. En effet, qu’'a-t-il été choisi
pour la TGAP de I’année prochaine ? Des taux bas et des assiettes larges : en
somme, des taxes qui ne dissuaderont aucun comportement polluant et qui par

leur large acceptabilité rapporteront les recettes publiques attendues.

La logique de financement a trés nettement pris le pas sur les
préoccupations écologiques comme en témoignent les arbitrages
gouvernementaux sur cette taxe. A titre d’exemple, il est d’ ores et déja prévu
gue |’ éco-taxe (la taxe sur les consommations intermédiaires d énergie des
entreprises) devra rapporter environ 9 milliards de francs, financement des 35
heures oblige. Seules ses modalités précises (taux, assiette, exonérations, etc.)
sont soumises a la concertation entre les entreprises futures assujetties. Il s'agit
donc bienici d'un imp6t de répartition.

Votre rapporteur spécial juge inadmissible ce détournement de la
fiscalité écologique. Il est au contraire attaché a une fiscalité
environnementale, dissuasive des comportements les plus polluants, qui ne
mette pas en péril la compétitivité de nos entreprises et qui, le cas échéant,
permette de financer par ses produits des actions complémentaires en faveur de
I’ environnement.
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C. UN AN APRES LA TGAP : OU EN EST L’ADEME ?

1. Les conséguences de la TGAP

L’instauration de la TGAP au 1% janvier dernier a considérablement
modifié le financement de ’ADEME. Auparavant celle-ci était financée en
partie sur crédits budgétaires et en partie sur des taxes affectées. La création
de la TGAP qui a regroupé ces taxes au profit du budget de I’Etat a donc
entrainé une budgétisation intégrale des recettes de I’ ADEME.

Cette évolution comporte certains risques que n’avait pas mangqué de
souligner votre commission des finances |’ an dernier.

La suppression des taxes affectées, avec I’augmentation de taux des taxes
sans répercussion sur les subventions budgétaires de I’ ADEME peut s analyser
comme un “ détournement ” de I’ ordre de 300 a 400 millions de francs.

A un niveau infra-annuel, | ’ADEME est désormais susceptible de voir ses
crédits faire I’objet de mesures de régulation budgétaire en cours d’ année.
Votre rapporteur spécial reconnait qu’il n’en a pas été ainsi des cette année.

A un niveau supra-annuel, les interrogations concernent également la
pérennité des subventions budgétaires qui seront allouées a I’ ADEME. A cet
égard, un contrat d’ objectifs devrait étre signé entre I'ADEME et I’ Etat mais
sa négociation tarde a étre engagée.

La suppression des taxes affectées a toutefois certains avantages
comme par exemple la fongibilité des recettes de I'’ADEME qui n’est plus
contrainte dans sa gestion financiére par des compartiments étanches. Cette
situation nouvelle a notamment d opérer des redéploiements internes de
crédits, notamment au profit du secteur des déchets. En outre, elle a permis de
déterminer une tutelle technique claire : le ministére de I’ Environnement.

Un décret est attendu : il devrait modifier les structures de ' ADEME
et donner ainsi compétence au Conseil d administration pour instituer des
commissions nationales des aides dans chacun des grandes secteurs
d’intervention de I’agence. Ces commissions remplaceront les comités de
gestion des anciennes taxes. Elles seront chargées d’ examiner les orientations
stratégiques, les programmes d’action et les modalités d'intervention de
I’ADEME et permettront d’associer pleinement a la marche de I'agence
I’ensemble des acteurs concernés (ministéres, professionnels, collectivités
locales, secteur associatif).
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La mise en place de ces comités de gestion avait été promise dans le
cadre de la suppression des anciennes taxes affectées, votre rapporteur special
estime que la publication du décret est tardive, ce qui est d'autant plus
critiquable que I'’ADEME a pris au premier semestre des décisions lourdes de
conséguences, sans aucun contrdle de la commission national e concernée.

2. La réforme du mécanisme des aides dans le secteur des
déchets menagers est-elle l1égitime ?

En 1998 et 1999, plusieurs décisions sont venues modifier les
conditions économiques de |’ éimination des déchets ménagers :

1- le 12 janvier 1998, |' augmentation des taux d’aidesde |’ ADEME ;

2- au 1% janvier 1998, I’ augmentation du soutien des sociétés agréées
aux collectivitéslocales ;

3-au 1% janvier 1999, la réduction du taux de TVA appliqué au
service public d’ élimination des déchets ménagers a 5,5 % lorsque
la collectivité met en ceuvre la collecte sélective et letri ;

4- e 12 mai 1999, ladiminution des taux d’aide de |’ ADEME.

Cette derniere modification, ala baisse, des taux d’aides de '’ ADEME
se justifie par I'afflux des demandes de soutien financier a des opérations de
collecte sélective, de traitement, de recyclage et d’ élimination des déchets.

Taux d’aide de ’ADEME

(en %)
Equipements Conditions d’ aides Conditions
antérieures d’ aides actuelles
Stations de transfert 50 20
Déchetteries 50 20
Collecte séparative 50 30
Tri 50 20
Compostage individuel 50 30
Collecte et traitement des déchets verts 50 20
Collecte et traitement des autres déchets organiques 50 30
Incinération avec valorisation énergétique 10 5
Aide complémentaire a la valorisation énergétique 15,25 et 35 10,15et 20
Plates-formes de maturation des méachefers 30 et 50 20

Source : Ministére de I’Aménagement du territoire et de I’Environnement

Larévision du mécanisme des aides de I’ ADEME doit certes s'inscrire
dans I’ensemble de mesures présenté ci-dessus, globalement favorable aux
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collectivités locales. Il faut en outre noter que certains projets ont bénéficié
d’un taux global d’aide au financement tout a fait déraisonnable, de |’ ordre de
80 %, ce qui a contribué a pousser ala hausse le colt des projets.

Toutefois, il convient de remarquer :

gue deux décisions contradictoires ont été prises concernant |’ évolution des
taux de I’ADEME en 1998" et en 1999. Elles témoignent & |’évidence d'un
défaut de prévision et sont en partie le reflet de I'absence de président de
I’ADEME, faute de nomination, pendant une année, jusqu’ au début de 1998 ;

gue I"’ADEME ne souffre pas actuellement dinsuffisance de crédits,
notamment en crédits de paiement ; c'est sur les autorisations de programme
gu’une insuffisance, vraisemblablement en 2002, était prévue en février 1999
sur la base du rythme de consommation observé. C’est en raison de cette non-
soutenabilité a moyen terme que le mécanisme a été révise.

Votre rapporteur spécial déplore que I'Etat (les ministéres de tutelle
technique et budgétaire) et ’ADEME n'aient pas su mieux gérer cette
politique “ a durée déterminée” et qu'ils aient par des décisions tardives ou
contradictoires parfois contribué a accroitre les difficultés existantes et futures.

1 En 1998 est mis en ceuvre un nouveau baréme, établi en 1996 mais qui n’avait pas pu étre
voté par le conseil d’administration faute de président. Ce baréme de janvier 1998 a été
réexaminé des I’été suivant car I’augmentation des dossiers s’est faite sentir dés juin 1998, les
décisions sont intervenues I’année suivante, en 1999.



- 89

ANCIENS COMBATTANTS

Rapporteur spéecial : M. Jacques BAUDOT

I. PRESENTATION GENERALE DES CREDITS

Les crédits proposés pour 2000 et inscrits dans le budget du
secretariat d’Etat chargé des anciens combattants s’élevent a
24,059 milliards de francs.

L’intégration de ses services au sein du ministére de la défense se
traduit au budget 2000 par le transfert des crédits du titre 11 (hors subventions
aux établissements publics), soit 913,58 millions de francs et de certains
crédits inscrits au titre IV (14,93 millions de francs) sur la section budgétaire
de la défense.

Par ailleurs, les crédits d’investissement qui se situaient sur le chapitre
57-91 du budget des anciens combattants ont été transférés au budget de la
défense. Désormais, les crédits pour travaux d’investissement et de rénovation
des batiments se trouvent a |'article 97 du chapitre 54-41 du budget du
ministere de la défense (2 millions de francs en autorisations de programme et
0,8 million de francs en crédits de paiement sont prévus pour 2000), tandis que
les crédits de remise en état des sépultures de guerre sont regroupés al’ article
98 du méme chapitre (12 millions de francs en autorisations de programme et
8 millions de francs en crédits de paiement sont prévus pour 2000).

En outre, un article 70 a été ajouté au chapitre 67-10 du budget du
ministere de la défenseintitulé travaux de seécurité dans les établissements
publics sous tutelle. Pour 2000, 16,5 millions de francs sont prévus en
autorisations de programme et 11,5 millions de francs en crédits de paiement.

L’ensemble des crédits destinés a financer les missions du
secretariat d’Etat chargé des anciens combattants s’élevent donc en réalité
a 25,008 milliards de francs.

IIs sont en diminution de 2 % par rapport a 1999. Toutefois, cette
baisse est moins forte que celle des parties prenantes aux pensions d’invalidité
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et des bénéficiaires du fonds de solidarité des anciens combattants d’ Afrique
du Nord.

Une partie des crédits a donc été redeployée pour renforcer les

moyens alloués a d’autres actions et faire face a la montée en puissance de
certains dispositifs comme la retraite du combattant.

A. LES MOYENS DES SERVICES

Crédits votés Crédm/ Variation en
demandeés
pour 1999 pour 2000 %
Titre 111 1 206,93 1195,87 -0,92
- Personnel 844,85 819,48 -3,00
- Matériel 90,30 94,09 4,20
- Subventions 271,78 282,30 3,87
. dont ONAC 228,89 238,29 411
. dont INI 42,90 44,01 2,59
Titre IV 25 493,78 23792,32
.dont dette viagere 17 664,40 17 277,97 -2,19
.dont FS 1576,80 1 126,65 -28,5
Titre V
. dont AP 21,25 30,50 435
. dont CP 16,18 20,30 255
TOTAL GENERAL(CP) 25 509,96 25 008,50 -1,97

Avec un montant de 17,28 milliards de francs, |a dette viagére (retraite
du combattant et pensions militaires d’invalidité) représente 69 % du budget
des anciens combattants et victimes de guerre. |l est toutefois intéressant de
noter que sa part dans le budget tend a diminuer : elle représentait encore 78 %
du budget en 1999. Cette baisse s explique par la diminution du nombre des
parties prenantes tandis que de nouvelles mesures en faveur des anciens
combattants apparai ssent.

1. La poursuite de la diminution des effectifs

L’intégration du secrétariat d' Etat aux anciens combattants dans le
ministere de la défense se traduit par le transfert des crédits relatifs aux
personnels (chapitres 31-02, 31-22, 31-90, 31-95, 31-96, 32-92, 32-97, 33-90,
33-91 et 33-92) et de 2005 emplois au budget du ministére de la défense.
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En 2000, I’ajustement des effectifs se poursuit : 170 emplois sont
supprimés, dont 79 dans I’administration centrale et 87 dans les services
déconcentrés. Par ailleurs, 4 emplois de I'inspection générale des anciens
combattants sont supprimeés. En effet, cette inspection est amenée a disparaitre
compte tenu de la compétence générale exercée au sein du ministére de la
défense par le contréle général des armées.

Selon les informations obtenues par votre rapporteur, les suppressions
d’emplois doivent étre imputées sur les postes vacants dans les services
déconcentrés et facilitées par le rapprochement des structures ministérielles en
administration centrale.

Depuis 1991, les effectifs auront diminué de prés de 44 %, dont 38 %
pour |I"administration centrale et 24 % pour les services déconcentrés.

EVOLUTION DES EFFECTIFS BUDGETAIRES DU SECRETARIAT D'ETAT AUX ANCIENS COMBATTANTS

ANNEES 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Administrations centrale 920 849 757 738 716 698 637 635 650 571
Variation A.C -15 -71 -92 -19 -22 -18 -61 -2 5 -79

Services déconcentrés 2645 2395 1900 1851 1829 1809 1790 1704 1528 -1441
Variation SD. -41 -250 -495 -49 -22 -20 -19 -86 -176 -87
Total A.C. +S.D. 3 565 3244 2 657 2589 2545 2507 2427 2339 2178 2012
Variation A.C. + S.D. -56 -321 -587 -68 -44 -38 -80 -88 -161 -170

Pour 2000, les dépenses en personnel diminuent de 3 % et s élevent a
819,48 millions de francs.

2. L’augmentation des moyens de fonctionnement

La transformation du secrétariat d’Etat aux anciens combattants en
secrétariat d'Etat a la défense, chargé des anciens combattants, s est
accompagnée du transfert des crédits en matériel (chapitre 34-98) et des
dépenses diverses (chapitres 37-61 et 37-91) au budget du ministere de la
défense.

Pour 2000, ces crédits s’élevent a 94,09 millions de francs, en
augmentation de 4,2 % par rapport a 1999.

Cette hausse cache une évolution contrastée : alors que les crédits en
moyens de fonctionnement des services centraux diminuent de 1,2 %, ceux des
services déconcentrés augmentent de 7 %. Cette hausse s explique par la
nécessité de moderniser le parc informatique de ces derniers, de prendre les
mesures nécessaires pour le passage a I’an 2000, d’étendre le réseau local,
mais également de poursuivre I'informatisation du fichier des morts pour la
France et celui des morts de 1914-1918.
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3. Le renforcement des concours a I’Office national des anciens
combattants et a I’Institution nationale des invalides

Le secrétaire d’ Etat chargé des anciens combattants verse deux
subventions de fonctionnement a ces deux établissements publics nationaux,
qui relaient son action sanitaire et sociale.

- Les credits a la disposition de I’Institution nationale des invalides
augmentent de 2,3 % par rapport a 1999 et s'élevent a 44,01 millions de
francs.

L’ gjustement de la subvention de I'Etat est liée a la création d’ un
poste de conducteur automobile et a la revalorisation des rémunérations
intervenues en 1999. Elle contribue également au financement du
repyramidage du corps des adjoints administratifs et aux transformations
d’ emplois nécessaires aux objectifs du projet d’ établissement.

L’ année précédente, votre rapporteur s était inquiété de I’ insuffisance
de la subvention de I’ Etat pour faire face aux conségquences de la diminution
du contingent mis ala disposition de |’ INI.

Le remplacement des 33 militaires du contingent a fait I’objet d’un
échéancier arrété en accord avec les ministres de tutelle, a savoir le secrétariat
d’ Etat chargé des anciens combattants et le ministére du budget. 25 emplois
devraient étre créés :

- le départ des 9 aspirants donne lieu a la création de 4 emplois
médicaux de maniere a assurer la permanence médicale et au recours a
2 médecins vacataires pour renforcer les praticiens assurant la permanence
médicale ;

- le fonctionnement du service de radiologie est garanti par I’ ouverture
d’un emploi de manipulateur en électroradiologie et par le recrutement par
redéploiement d’ un poste de radiologue a mi-temps ;

-les 2 aspirants pharmaciens-chimistes de la pharmacie et du
laboratoire ne sont pas remplacés. Un laborantin assure la continuité des
analyses medicales. La permanence du laboratoire en dehors des heures de
service est assurée dans le cadre d'une convention avec I’hdpital du Val de
Gréce;

- parmi les 6 militaires du rang spécialisés, 3 emplois sont remplacés,
asavoir un psychomotricien, le laborantin et le manipulateur ,
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- enfin, les 18 militaires du rang sans spécialité affectés au service
direct des pensionnaires et hospitalisés sont remplacés par 16 contrats emplois
jeunes et 2 conducteurs ambulanciers.

Concretement, le remplacement du contingent doit étre réalisé selon
I’ échéancier suivant :

Budget 1998 .

- 3 médecins
-8 emplois jeunes financés en totalité sur ressources propres de
I’ établissement

TOTAL : 11 personnels

Budget 1999

- 1 médecin

- 3 techniciens paramédicaux

- 4 emplois jeunes sur ressources propres

TOTAL CUMULE : 19 personnels

Budget 2000

- 1 conducteur
- 4 emplois jeunes sur ressources propres

TOTAL CUMULE : 24 personnels

Budget 2001

- 1 conducteur ( poste demandé en 2000 et reporté a la demande du
secrétaire d' Etat au budget)

- transformation d’'un emploi d'assistant en praticien hospitalier
gériatre.

Pour 2000, I’ Institution nationale des Invalides bénéficie également de
3,5 millions de francs de crédits de paiement en provenance du budget du
ministere de la Défense afin de financer la mise en conformité des locaux de
I’ Institution.

- La subvention de fonctionnement a I’Office national des anciens
combattants et victimes de guerre s’éléve a 238,29 millions de francs et
augmente de 4,1 % par rapport a 1999.

Cette hausse est destinée a financer le renforcement des activités de
|’Office dans le domaine de |'action sociale. Ainsi, dans le cadre du
programme « Nouvel élan » pour I’ONAC, 24 emplois sont crées, dont 15
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assistantes de service social, 3 conseillers pour la recherche d'emploi et
6 animateurs. Globalement, I’ Office voit cependant ses effectifs diminuer. En
effet, la fermeture des maisons de retraite de Montpellier et de Villiers-le-Sec
entraine la suppression de 45 postes. En outre, la mise en cauvre de la nouvelle
gestion des archives conduit a la suppression d'un poste d ouvrier
professionnel et d'un poste de maitre ouvrier, qui sont compensés par la
création d un poste d'archiviste. 4 emplois sont supprimés parallelement :

deux postes d’ ouvriers professionnels et deux postes de maitres ouvriers.

Par ailleurs, dans le cadre du plan de résorption de I’emploi précaire,
22 emplois de « main d’ oeuvre exceptionnelle » sont transformes.

L'gustement de la subvention de I'Etat est également liée a la
revalorisation des rémunérations intervenues en 1999.

L’ ONAC regoit par ailleurs deux subventions complémentaires de la
part du secrétariat d’ Etat chargé des anciens combattants :

- la premiere (chapitre 46-51) est affectée aux dépenses sociales : elle
s éléve a 56,76 millions de francs pour 2000, en augmentation de pres de
10 % par rapport a 1999 ;

- la seconde est destinée a financer la mise aux normes de sécurité
des maisons de retraite relevant de I’Office et du service central. La
restructuration du secrétariat d Etat aux anciens combattants S est
accompagnée du transfert des crédits d’ investissement au budget de la défense.
13 millions de francs en autorisation de programme et 8 millions de francs en
crédits de paiement sont prévus pour 2000.

Ces deux établissements publics disposent également de ressources
propres.

Pour I’ONAC, il s'agit des dons et legs, des recettes de I’ oeuvre
nationale du Bleuet de France et des recettes liées au montant des prix de
journée des écoles de rééducation professionnelle et des maisons de retraite.
En 1999, la subvention de I'Etat s élevait a 280,6 millions de francs (dont
228,9 millions de francs pour la subvention d’ exploitation et 51,7 millions de
francs pour |’ action sociale).
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EVOLUTION DES DIFFERENTS FINANCEMENTS CONCERNANT L'ONAC DE 1989 a 1999
(mIons ae trancs)

. Part dans le . Montant net des
Années Subve':ntlons montant total , Rt?cettes % Divers % recettes
de I'Etat des recettes en établissements et RADP -
% Total Général
1989 224,18 63,04 126,99 35,71 4,45 1,25 355,62
1990 230,02 53,07 135,67 31,30 67,70 15,62 433,39
1991 256,83 52,81 150,70 30,99 78,82 16,21 486,35
1992 257,00 52,61 162,16 33,19 69,37 14,20 488,53
1993 260,65 48,64 169,78 31,68 105,48 19,68 535,91
1994 269,66 45,91 223,24 38,01 94,48 16,08 587,38
1995 275,99 45,82 204,39 33,93 122,01 20,25 602,39
1996 272,54 47,26 222,09 38,51 82,05 14,23 576,68
1997 270,02 45,69 249,14 42,15 71,87 12,16 591,03
1998 263,64 44,47 260,89 44,01 68,29 11,52 592,82
1999 280,59
2000 282,30

Pour I'INI, les ressources propres sont essentiellement les recettes
liées au prix de journée du centre medico-hospitalier et les recettes liées a
I’activité de soins externes (laboratoire d’analyses, radiologie, appareillage
etc). En 1999, la subvention d’exploitation de |’ Etat représentait 26,72 % des
produits et couvrait 41,28 % des charges de personnel.

EVOLUTION DES DIFFERENTS FINANCEMENTS DE L'INSTITUTION NATIONALE DES INVALIDES
DE 1992 A 1998

en millions de francs

1992 % 1993 % 1994 % 1995 % 1996 % 1997 % 1998 %

Activitésmédicales 6602 | 5179 7698 | 6646 67,68 | 5711 7825 | 6021 8702 | 6247 8705 | 6052 88,65 | 6204
Redevance des 845 | 713 678 | 522 730 | 524 781 | 543 755 | 528
pensionnares

Subvention 3568 | 2799 3666 | 3165 3949 | 3332 4027 |3099 4134 | 2068 a52 | 2887 4289 | 3002
d'exploitation

Produits divers 2578 | 2022 219 | 189 289 | 244 466 | 359 364 | 261 745 | 518 380 | 266
Totaux 12748 | 100 | 11583 | 100 | 11851 | 100 | 12096 | 100 | 13930 | 100 | 14383 | 100 | 14289 | 100

B. LES INTERVENTIONS DU SECRETARIAT D’ETAT

1. La stabilisation des crédits affectés au financement de la dette
viagere

Les crédits de la dette viagere (retraites du combattant, pensions
d’'invalidité et allocations rattachées) s élevent a 19,87 milliards de francs
pour 2000. La dotation est en quasi stagnation par rapport a 1999
(- 0,08 %).

Les crédits de la dette viagere sont répartis entre deux chapitres qui
connaissent une évolution divergente.
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Pour le chapitre 46-20 (pensions d’invalidité, allocations et
indemnités diverses), le montant des crédits inscrits pour 2000 est de
17,27 milliards de francs. La diminution de 386,4 millions de francs (-2,19 %)
par rapport a 1999, est ainsi calculée :

- 692,4 millions de francs liés a la diminution des parties prenantes ;

+ 386 millions de francs correspondant a [I’évolution des
rémunérations en 1999 (application du rapport constant) et aux
mesures de revalorisation des pensions résultant de I’ application du
rapport constant.

Pour le chapitre 46-21 (retraite du combattant), le montant des
crédits inscrits pour 2000 est en hausse de 370 millions de francs, soit
+16,6 % par rapport a 1999. Cette augmentation s explique par I’arrivée
massive des classes ayant servi en Afrique du Nord al’ age de bénéficier de la
retraite du combattant.

EVOLUTION DU NOMBRE DE RETRAITES EN PAIEMENT
ET DU NOMBRE DES ATTRIBUTIONS NOUVELLES ET EXTINCTIONS

Effectifs au ler I N Effectifs au 31
. Attributions au Extinctions au .
janvier de . . . A décembre de Solde
. . cours de I'année | cours de I'année . .
I'année I'année
1996 934 571 33296 66 610 901 257 -33 314
1997 901 257 72374 85 289 888 342 -12 915
1998 888 342 80 693 50 744 918 291* 29 949
1999 918 291 120 000 45 000 993 291 75 000
2000 993 291 150 000 40 000 1103291 110 000

* dont 54 708 retraites "cristallisées"

Le budget pour 2000 constitue donc une césure par rapport aux
années précédentes. Jusqu’a present, la diminution de la dette viagere
expliquait a elle seule la baisse globale du budget des anciens combattants.
Désormais, c’est la baisse des crédits consacrés au fonds de solidarité qui
en est la cause.

2. Les interventions d’assistance et de solidarité traditionnelles
sont en baisse

A c6té des activités spécifiques de I'ONAC et de I'INI, le secrétariat
d' Etat aux anciens combattants assure lui-méme un certain nombre d’' actions
sanitaires et sociales.
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Par rapport a |I’année derniére, la plupart des crédits consacrés a ces
actions sont en baisse :

- 28,8 % pour les remboursements a diverses compagnies de transport
(chapitre 46-03) ;

- 14,01 % pour les soins médicaux gratuits (chapitre 46-27) ;

- 28,5 % (soit —450,2 millions de francs) pour les crédits du fonds de
solidarité pour les anciens combattants d’ Afrique du Nord.

La forte baisse des crédits du fonds de solidarité s’explique du fait
de la sortie progressive du dispositif des anciens combattants d’Afrique du
Nord. En effet, les allocations versées a ces derniers cessent des que les
bénéficiaires sont en mesure de faire valoir leurs droits a pension de vieillesse
ataux plein ou atteignent leur 65eme anniversaire.

Or , en 1999, I’ age moyen des anciens combattants d’ Afrique du Nord
est de 61,8 ans. Le reflux des dossiers devrait d ailleurs s accentuer jusqu’en
2002, date a laguelle les derniéres personnes bénéficiaires basculeront dans le
dispositif de droit commun pour |’ assistance aux personnes agées.

Seuls les crédits en faveur de I’ appareillage des mutilés, au chapitre
46-28, stagnent par rapport a 1999 (+0,16 %).

Par ailleurs, les crédits du chapitre 46-04 (subventions, indemnités et
pécules) triplent pour passer de 2,3 millions de francs en 1999 a 6,9 millions
de francs en 2000, mais cette augmentation s explique par une modification de
la nomenclature budgétaire (transfert de crédits des anciens chapitres 43-02
« interventions en faveur de I’information historique » et 46-31 « indemnités et
pécules» vers le chapitre 46-04). Désormais, les crédits de |'article 20
« Subventions en faveur des actions de mémoire » du chapitre 46-04 serviront
a financer les subventions aux associations et aux collectivités territoriales qui
meénent des actions dans le domaine de I'information historique et de la
mémoire.

3. La politique de la mémoire

La politigue de la mémoire était jusgu’a présent menée par la
délégation ala mémoire et al’information historique.

La restructuration du secrétariat d' Etat aux anciens combattants s’ est
accompagnée d’' une refonte des services chargés de la mémoire.
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Ainsi, la délégation a la mémoire et a I’information historique a été
regroupée avec le service du patrimoine du ministére de la défense au sein
d’une direction de la mémoire, du patrimoine et des archives (DMPA) qui
reprend I’ensemble des activités de ses structures. Cette synergie des
activités conduites par les deux départements ministériels s'est accompagnée
d’un transfert de 70 % des crédits des chapitres 41-91 (fétes nationales et
cérémonies publiques) et 43-02 (interventions en faveur de I'information
historique) vers le chapitre 34-01 du titre Il du budget du ministére de la
défense (article 10 «secrétariat général pour I’administration.
fonctionnement »). Pour 2000, ces crédits s'élévent a 14,9 millions de francs.

30 % des crédits mis a la disposition des anciens chapitres 41-91 et
43-02 ont été conservés par le Secrétaire d Etat chargé des anciens
combattants et ont été transférés a I’article 20 intitulé subventions en faveur
des actions de mémoire du chapitre 46-04 « subventions, indemnités et
pécules ». Pour 2000, le secrétaire d Etat dispose donc de 5,07 millions de
francs pour subventionner les associations ou les collectivités locales qui
menent des actions dans le domaine de la mémoire et de I'information
historique.

Les crédits destinés a financer les fétes nationales et les cérémonies
publiques s’ élevent a 3,09 millions de francs pour 2000, en augmentation de
24 %. Ce chapitre n’existe cependant plus et est intégré dans le titre 111 du
budget du ministere de la défense.

Par ailleurs, les crédits d'interventions en faveur de I’information
historique sont en hausse de 1,72 % par rapport a |I’année précédente et se
montent a 11,83 millions de francs. La encore, ce chapitre n’existe plus
puisque les crédits qui y étaient affectés sont transférés au budget du ministére
de la défense.

Les crédits consacrés a la remise en état des nécropoles nationales,
qui figuraient jusqu’en 1999 sur le chapitre 57-91 article 20, sont transférés au
chapitre 54-41 du budget du ministére de la défense. Ils représentent dans le
projet de budget pour 2000 4 millions de francs en crédits de paiement et
8 millions de francs en autorisations de programme.

Le chapitre 54-41 contient également des crédits destinés a
financer les hauts lieux de mémoire pour un montant de 2 millions de francs
en crédits de paiement et 2 millions de francs en autorisations de programme.

Deux projets sont proposeés cette année :

- un projet de mémorial del’annexion de fait de I’ Alsace-Moselle ;
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- un projet de mémorial consacré au systeme concentrationnaire nazi
dans le camp du Struthof.

Il. PRESENTATION DES ARTICLES RATTACHES DU PROJET DE
LOI DE FINANCES

1. L’article 65 : I’extension des conditions d’attribution de la
carte d’ancien combattant en faveur des anciens d’AFN

Lors de la discussion de la loi de finances pour 1998, grace a un
amendement déposé par le groupe socialiste, accepté par le gouvernement et
voté par le Sénat, les conditions d’ attribution de la carte d’ancien combattant
avaient déja assouplies puisqu’ une présence de dix-huit mois en Algérie avait
été considérée comme pouvant remplacer la condition de participation aux
actions de feu et de combat.

L’article 123 de la loi de finances pour 1999 a réduit le temps de
présence necessaire a quinze mois.

Cette année, I'article 65 du projet de loi de finances propose une
nouvelle réduction de la période de durée minimale de service nécessaire pour
pouvoir prétendre a la carte d’ancien combattant. La période requise serait
désormais de 12 mois.

Le colt de cette mesure est de 15 millions de francs.

2. L’article 66 relatif au relevement du plafond donnant lieu a
majoration de la retraite mutualiste du combattant

En application de I’ article L.321-9 du code de la mutualité, les anciens
combattants désireux de se constituer une retraite mutualiste bénéficient, en
plus de la majoration |égale attachée a toute rente viagere, d’ une majoration
spéciae de I’ Etat.

Cette magjoration, variable selon I’age de l'intéressé a sa date
d’adhésion, est en regle générale égale a 25 % du montant de la rente.
Toutefois, le total formé par la rente et la majoration spéciale de I’ Etat ne peut
pas dépasser un montant fixé en valeur absolu. Le nombre de bénéficiaires est
estimeé a 320.000, pour une rente d’ un montant moyen de 5.700 francs.
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Depuis laloi de finances pour 1996, ce plafond majorable était indexé
sur les prix hors tabac, ce qui garantissait le pouvoir d’ achat de cette rente. Or,
de nombreuses associations d’ anciens combattants réclamaient I’indexation du
plafond majorable de la rente mutualiste du combattant sur la valeur du point
d’indice des pensions militaires d’ invalidité.

L’article 107 de la loi de finances pour 1998 a satisfait cette
revendication en autorisant que le plafond de la rente soit exprimé en points de
pension militaire d’'invalidité, par référence al’indice 95.

L’article 122 de la loi de finances pour 1999 a porté I'indice de
référence du plafond majorable de 95 a 100 points, ce qui faisait passer le
plafond de 7.496 francs au 1% janvier 1998 a7.993 francs au 1% janvier 1999.

Le présent article propose de porter I'indice de référence du plafond
majorable a 105 points, ce qui devrait faire passer ce plafond a 8.553 francs au
1% janvier 2000.

Cette majoration représente un codt de 10 millions de francs pour le
budget du secrétariat d’ Etat aux anciens combattants.

A moyen terme, I'indice de référence du plafond majorable devrait
passer a 130 et le relévement du plafond devrait s’ établir a 10.000 francs.

I11.PRINCIPALES OBSERVATIONS

1. Un secrétariat d’Etat en pleine restructuration

Depuis plusieurs années, le débat sur I’ avenir du secrétariat d’ Etat aux
anciens combattants est lancé. Or, un consensus s est peu a peu dessiné sur
trois principes.

D’abord, le traitement des droits des anciens combattants ne doit pas
étre banalisé : en conséquence, sont conserves un secrétaire d’ Etat chargé des
anciens combattants, un budget autonome et individualisé, les établissements
publics que sont I'’ONAC et I'INI.

Ensuite, il est prévu une mise en synergie de certaines activités
conduites par les deux départements ministériels en ce qui concerne la
politigue de la mémoire ou encore la réparation et la réinsertion des anciens
combattants et des militaires.
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Enfin, le secrétariat d’Etat est intégré au ministere de la défense, ce
qui signifie non seulement une fusion des corps de fonctionnaires et ouvriers
d’ Etat des deux départements ministériels, mais aussi la suppression de la
direction de |I’administration générale des anciens combattants et I’ intégration
des autres structures d’ administration centrale dans celles de |a défense.

Votre rapporteur estime que |'intégration du secrétariat aux anciens
combattants dans le ministére de la défense constitue la réforme la plus
adéquate pour assurer la pérennité du droit de reconnaissance en faveur du
monde combattant. Il estime cependant que cette réforme est encore trop
récente pour pouvoir se prononcer sur ses modalités pratiques et sur son
efficacité.

2. Un budget plus opaque

L’ une des revendications fortes du monde combattant était e maintien
d’un budget autonome afin de pouvoir contréler plus facilement |’ évolution
des crédits en sa faveur. Toutefois, I’intégration des services du secrétariat
d’Etat chargé des anciens combattants dans le ministere de la défense s est
accompagnée du transfert de nombreux crédits vers le budget de la défense.
Par ailleurs, certaines actions, comme la politique de la mémoire, seront
financées avec des crédits appartenant aux deux départements ministériels. La
lisibilité du budget des anciens combattants s’ en trouve affectée.

A cet égard, votre rapporteur souhaiterait, afin d’améliorer la
transparence du budget, la création d’un article 99 au sein du chapitre 54-41
du budget de la défense intitulé construction de hauts lieux de mémoire. En
effet, I’actuel article 98 du chapitre 54-41 « remise en état des sépultures de
guerre » inclut également des crédits visant a financer la construction de hauts
lieux de mémoire. Cette confusion risque de conduire a une estimation erronée
des crédits destinés a la rénovation des sépultures de guerre qui se trouvent
gonflés artificiellement.

En revanche, votre rapporteur se félicite que le secrétariat d’Etat
chargé des anciens combattants ait pris note des remarques de la Cour des
comptes sur la nécessité de créer un titre VI pour financer les travaux de
securité de |'Office national des anciens combattants et de I’Institution
nationale des Invalides. Ainsi, le transfert vers le budget de la défense des
crédits destinés a financer lesdits travaux s’ est accompagné de la création d’ un
article 70 intitulé travaux de sécurité dans les établissements publics sous
tutelle au sein du chapitre 67-10 « subventions aux organismes de tutelle ».
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3. Des credits d’investissements a affecter de maniere prioritaire
a la rénovation des sépultures de guerre

Depuis plusieurs années, votre rapporteur dénonce les retards
accumul és dans le programme de rénovation des sépultures de guerre de 1914-
1918. Lors de sa mise en place en 1994, son co(t avait été estimé a 50 millions
de francs étalés jusqu’en 2000. Or, il n’a été exécuté qu’'a 60 %. 24 millions
sont donc nécessaires pour le mener a bien.

Votre rapporteur estime que les crédits d’investissements mis a la
disposition du secrétariat d’ Etat doivent étre utilisés en priorité a I’ exécution
de ce programme.

Or, le secrétaire d' Etat a annoncé d’autres projets, notamment la
construction d’'un mémorial de I’annexion de fait de |'Alsace-Moselle a
Schirmeck et le lancement d’ une étude de faisabilité pour la construction d’ un
mémorial consacré au systeme concentrationnaire nazi dans le camp du
Struthof.

Votre rapporteur ne conteste pas I’utilité de ces mémoriaux mais
souhaite que |'achevement du programme de rénovation des sépultures de
guerre ne soit pas différé.

4. Lareconnaissance du terme « guerre d’Algeérie »

Le 5 octobre dernier, le Sénat a adopté a I’ unanimité la proposition de
loi, adoptée par I'Assemblée nationale, relative a la substitution de
I’ expression « aux opérations effectuées en Afrique du Nord » par I’ expression
«alaguerre d Algérie et aux combats en Tunisie et au Maroc ».

Votre rapporteur se félicite de I'attitude unanime de la Haute
assemblée qui a ainsi reconnu publiquement les épreuves rencontrées par les
personnes ayant combattu en Afrigue du Nord et notamment en Algérie.

5. Vers une simplification du rapport constant

L’indexation des pensions militaires d’'invalidité sur |’ évolution des
traitements de la fonction publique, dénommée « rapport constant », a été
améliorée par I'article 123 de la loi de finances pour 1990 en permettant aux
anciens combattants pensionnés de bénéficier d’ une transposition des mesures
catégorielles applicables aux agents. Toutefois, ce dispositif était critiqué par
les associations d'anciens combattants pour son manque de lisibilité et pour
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son extréme complexité. C’est pourquoi votre rapporteur se félicite qu’une
concertation entre les plus grandes associations d’'anciens combattants et le
secrétariat d’'Etat ait permis de dégager le principes d’'une simplification du
rapport constant existant. |l espere que le projet de loi nécessaire pour
modifier les articles 8 bis et R.1 et suivants du code des pensions militaires
d’invalidité et des victimes de guerre sera déposeé et discuté rapidement.

6. L’adaptation du fonds de solidarité au vieillissement des
bénéficiaires

L’article 125 de la loi de finances pour 1992 a créé un fonds de
solidarité en faveur des anciens combattants d’ Afrique du Nord, chdmeurs de
longue durée, agés de plus de 57 ans. Les aides financées sur ce fonds
garantissent a ses bénéficiaires un revenu mensuel initialement fixé a
3.700 francs, et porté a4.000 francs fin décembre 1992. Ce fonds a fait I’ objet
de modifications successives qui ont éendu son champ d application et
amélioré son dispositif. A la fin du mois de mars 1997, 43.259 personnes en
bénéficiaient. Depuis, ce nombre diminue régulierement, pour atteindre 29.728
en mai 1999.

La baisse concomitante des crédits du fonds de solidarité s explique
par la sortie progressive du dispositif des anciens combattants d’ Afrique du
Nord. En effet, les allocations versées a ces derniers cessent des que les
bénéficiaires sont en mesure de faire valoir leurs droits a pension de vieillesse
ataux plein ou atteignent leur 65iéme anniversaire.

Or , en 1999, I’ age moyen des anciens combattants d’ Afrique du Nord
est de 61,8 ans. Le reflux des dossiers devraient d'ailleurs s accentuer
jusgu'en 2002, date a laquelle les derniéres personnes bénéficiaires
basculeront dans le dispositif de droit commun pour |’ assistance aux personnes

agees.

Votre rapporteur tient a rappeler que certains anciens combattants se
retrouvent alors dans une situation financiere plus défavorable que lorsqu’ils
bénéficiaient des allocations du fonds de solidarité. Dans la mesure ou ce
dispositif est amené a disparaitre, il serait utile d affecter les sommes jusqu’ici
utilisées pour financer le fonds de solidarité & des mesures en faveur des
anciens combattants a laretraite.

7. La nécessité de relancer le débat sur la décristallisation

Plus de 1.400.000 Africains, Indochinois, Maghrébins, Malgaches,
Somalis sont venus combattre sur le sol de France au cours des deux guerres
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mondiales. Or, leurs droits s’ en sont trouvés modifiés de fagcon défavorable par
rapport a leurs anciens compagnons d armes métropolitains. En effet, les
articles 170 de la loi de finances pour 1959 (pour I’ Indochine) et 71 de laloi
de finances pour 1960 (pour les autres pays) ont « cristallisé » leurs pensions
au taux en vigueur au jour de I’ indépendance des Etats en question.

Certes, les textes instaurant la « cristallisation » ont réservé au pouvoir
réglementaire la liberté de décider des revalorisations discrétionnaires. Mais
ces revalorisations ont été rares et parcimonieuses, la derniéere en date
remontant & 1995. Le niveau actuel des pensions servies aux anciens
combattants d’ outre-mer reste donc trop faible.

Lors de la discussion du projet de loi de finances pour 1999, le
secrétaire d' Etat a proposé d’ engager la réflexion sur la décristallisation en
termes de pouvoir d’achat et de comparer, pour un méme taux d’'invalidité, le
pourvoir d achat d’une pension attribuée a un ancien combattant ressortissant
francais et celui de la pension versée aujourd’hui & un ancien combattant
ressortissant d’un pays étranger. Il a reconnu que le Maroc et la Tunisie
enregistraient un retard significatif, méme en terme de pouvoir d achat.
Pourtant, le projet de budget pour 2000 ne prévoit aucune mesure pour
remédier a cette situation parce que le colt budgétaire de la décristallisation
totale s' éleverait atrois milliards de francs.

Votre rapporteur récuse cette stratégie qui conduit a I’'immobilisme.
D’une part, il estime que la revalorisation des pensions pourrait se faire
progressivement. D’ autre part, pourraient n’étre concernées dans un premier
temps que les pensions accordées au Maroc et en Tunisie, pour lesquelles le
secrétaire d Etat reconnait qu’ elles accusent un important retard par rapport a
celles versées aux anciens combattants francais, compte tenu du colt de la vie
dans les pays concernés. Cette politique aurait le mérite de constituer un signe
de reconnaissance par la France des sacrifices consentis par les anciens
combattants d’ outre-mer sans pour autant entrainer des dépenses trop lourdes.

8. L’inégalité de traitement des grands invalides

La loi de finances pour 1991 a bloqué les pensions supérieures a
360.000 francs par an afin de corriger les effets parfois excessifs du
mécanisme de calcul des pensions. Toutefois, la loi de finances pour 1995 a
permis aux pensionnés titulaires de pensions supérieures a 360.000 francs par
an concédées avant 1995 de bénéficier des pourcentages de revalorisation
accordés postérieurement au 1% janvier 1995. Ces pourcentages sont appliqués
a la valeur fictive du point de la pension blogquée, sans aucun rattrapage de la
période de blocage. En conséquence, deux pensionnés atteints d’ une invalidité
globale d’ un taux identique ne sont pas indemnisés de la méme maniére, selon
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gue le dépassement du plafond de 360.000 francs par an existait avant 1991,
ou ait eu lieu entre 1991 et 1995, ou soit apparu seulement aprés le 1% janvier
1995.

Votre rapporteur regrette cette inégalité de traitement des grands
invalides. Certes, il est conscient que la remise de ces pensions au niveau de
I’ensemble des pensions entrainerait un colt d’ environ 70 a 80 millions de
francs par an. Toutefois, il demande au secrétariat d’Etat de réfléchir a un
dispositif permettant le retour progressif a I'unicité de la valeur du point
d’indice des pensions.

9. L’indemnisation des incorporés de force dans les formations
paramilitaires allemandes

Le certificat d’incorporé de force dans I’armée allemande a été créé
par le décret du 10 novembre 1952. L’ attribution de ce certificat ouvre droit a
la carte d’ancien combattant 1939-1945 ainsi qu’'a la retraite du combattant.
Suite a I’accord franco-allemand du 31 mars 1981, les incorporés de force
dans I’armée allemande ou, en cas de déces, les ayants cause, ont bénéficié
d’une indemnité d’un montant de 9.100 francs accordée par la fondation
« Entente Franco-Allemande ».

Il existe également un certificat dincorporé de force dans les
formations paramilitaires allemandes (RAD-KHD). Toutefois, ce dernier ne
procure aucun avantage financier. Les associations demandent |’ extension de
I’indemnisation de la Fondation « Entente Franco-Allemande » aux anciens
des RAD-KHD, non titulaires du certificat d'incorporé de force dans I’armée
allemande.

L e recensement des personnes concernées a été effectué et a été clos le
3lmars 1999. 10.000 demandes ont été recues par les services
départementaux de |’ Office national des anciens combattants. La Fondation
« Entente Franco-Allemande » est désormais en possession de 6.000 dossiers
contrélés par lesdits services. 4.000 doivent encore faire |I’objet d enquétes
pour établir laréquisition.

Votre rapporteur demande au secrétaire d’'Etat chargé des anciens
combattants que des que le nombre définitif de parties prenantes sera connue,
les crédits soient inscrits au projet de loi de finances.
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10. Les dysfonctionnements de I’allocation de remplacement pour
I’emploi

L’article 121 de la loi de finances pour 1999 avait prévu |’ attribution
de I"alocation de remplacement pour |I'emploi (ARPE) aux salariés titulaires
de la carte d’ ancien combattant au titre des opérations effectuées en Afrique
du Nord qui, tout en remplissant les conditions d’ attribution, se voient opposer
un refus par leur employeur.

Sur proposition de votre rapporteur, votre commission s était opposée
a cette mesure. En effet, seulement 1,1 % des demandes avaient fait I’ objet
d'un refus selon I’'UNEDIC. Votre rapporteur avait alors estimé que ce
dispositif alait s'avérer négatif pour les salariés anciens combattants, dans la
mesure ou certains employeurs refuseraient de les embaucher pour éviter de se
voir imposer une décision unilatérale de préretraite, tandis que seulement
170 personnes étaient susceptibles de bénéficier de cette mesure.

Il avait donc demandé qu’un bilan de cette disposition soit dressée un
an apres son entrée en application. Or, celle-ci n'est pas encore entrée en
vigueur. En effet, les regles relatives au financement de I’ARPE ont été
modifiées en janvier 1999 au détriment des employeurs qui doivent désormais
supporter 20 % du colt du dispositif. Le nombre de refus de la part des
employeurs de |’attribution de I'ARPE a donc augmenté. Or, dans ce cas,
I’indemnité est prise en charge par I’ Etat. Alors que le colt du dispositif était a
I’origine évalué a 60 a 70 millions de francs a I’ Etat, il s éléverait en 1999 a
300 millions de francs. L’ Etat a alors bloqué |’ examen des dossiers.

Votre rapporteur constate le blocage de cette réforme qu’il estime
mauvaise, et regrette que le Secrétaire d’ Etat aux anciens combattants ait mal
évalué son impact financier.
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CHARGES COMMUNES

Rapporteur spécial : M. Louis-Ferdinand de ROCCA SERRA

Le budget des charges communes recense les crédits qui, destinés a
I’ensemble des services de I'Etat ou a plusieurs d entre eux, ne peuvent étre
inscrits dans le budget d’un ministére particulier.

Dans le projet de loi de finances pour 2000, ses crédits sélevent au
total 2701,12 milliards de francs.

Les dépenses ordinaires, qui représentent 99,75 % du total de ces
crédits, augmentent de 3,5 %. Les dépenses en capital, qui ne représentent que
0,25 % du total, diminuent de 64,4 %.

Le périmetre du budget des charges communes subit
traditionnellement d’importantes modifications. Ainsi, en 1999, les crédits
assurant le financement de la « ristourne dégressive », soit 43 milliards de
francs, ont-ils été transportés vers le budget de I’ emploi.

Le projet de loi de finances pour 2000 n’échappe pas a la regle,
puisqu’'il engendre des modifications importantes, quoique de moindre
ampleur. 13,53 milliards de francs «sortent» du budget des charges
communes, étant affectés essentiellement a la section Economie, finances et
industrie, tandis que 10,57 milliards de francs y sont affectés pour la premiére
fois.

Ces transferts de crédits croisés sont présentés dans le tableau
ci-dessous :
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Transferts de crédits
(En millions de francs)

Vers d'autres sections du budget En provenance d'autres sections du budget
Objet Crédits Objet Crédits
Cotisations patronales au titre du régime d'assurance Participation de |'Etat au financement des +3958,0
maladie des personnels civils titulaires de I'Etat, dans -13,1 [ prestations sociales agricoles
le cadre de |'expérimentation des dotations globalisées
de quatre préfectures Participation de |'Etat au financement de la caisse +2,3

deretraites de I'lmprimerie nationale
Cotisations patronales au titre du régime d'assurance

maladie des personnels civils titulaires de I'Etat, dans -1076,0 | Participation deI'Etat au financement du fonds +1587,0
le cadre de la dotation globalisée de la direction spécia de retraite de la caisse autonome

générale desimpbts nationale de sécurité sociale dans les mines

Rémunérations pour services rendus -1339,0 | Pensionsde divers établissements publics +5026,0
Diverses dotations de fonctionnement et 16 emplois -244.,0

Crédits destinés au financement des partis et -526,5

groupements politiques

Application de conventions fiscales passées entre la -515,0
France et |es Etats étrangers

Diverses actions économiques -5069,0
Dotation relative au fonds spécial dinvalidité -1592,0
Créditsdu titre V -349,0
Crédits du titre V| -2810.0
TOTAL -13533,6 +10 573,3

Les dégrevements et remboursements atteignent 330,73 milliards
de francs, contre 306,2 milliards de francs en 1999, soit une progression de
7,86 %.

Par ailleurs, les recettes d’ordre encaissées en 2000, du fait des
procédures d émission de la dette publique s élevent a 17,2 milliards de
francs.

Les crédits du budget des charges communes nets des
dégrevements et remboursements et des recettes d’ordre s’établissent a
353,19 milliards de francs, soit une diminution de 1,3 % par rapport a
1999. IIs représentent 20,95 % des dépenses du budget général.

Par ailleurs, I'article 67 du projet de loi de finances pour 2000 est

rattaché, pour son examen, au budget des charges communes.

I. DETTE PUBLIQUE ET DIVERS

L’ agrégat 01 regroupe la dette publique, les dépenses de garanties, et
les remboursements et dégrevements.
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Ses crédits s’ établissent a 586,09 milliards de francs en 2000, soit
une progression de 4,03 % par rapport a 1999. IlIs représentent 83,6 % de
I’ ensembl e des crédits du budget des charges communes.

A. LES CHARGES D’INTERET DE LA DETTE

Les crédits consacrés aux charges d'intérét de la dette de |'Etat
diminuent de 1,38 milliard de francs, soit - 0,55%, pour sétablir a
251,87 milliards de francs.

Ils sont ainsi répartis :

(en milliards de francs)

1999 2000 Ecart
Dette négociable 243,559 243,155 - 0,17 %
Dette non négociable 9,381 8,403 -10,43 %
Charges de gestion de la dette et | 0,310 0,310 0
frais de trésorerie
Total 253,250 251,868 - 0,55 %

L’ ensemble de cette partie de I’ agrégat représente la charge brute de
la dette publique.

L’appréhension de la réalité de la charge de la dette nécessite de
recourir a la notion de charge nette qui, outre la charge brute inscrite au
budget des charges communes, prend en compte les recettes en atténuation des
charges de la dette, qui figurent aux lignes 806 (« Recettes en atténuation des
charges de la dette ») et 411 (« Intéréts verses par divers services de I’ Etat ou
organismes gérant des services publics au titre des avances ») du fascicule
« VOI€es et moyens ».

La charge nette de la dette s'éléve, en fait, a 234,70 milliards de
francs, en diminution de 1,07 %.

La diminution de la charge de la dette est liée au bas niveau des taux
d’'intérét, soit a des raisons exogenes, indépendantes de la volonté du
gouvernement ( « effet prix »).

Par ailleurs, il convient de noter que, pour la premiere fois depuis
de nombreuses années, la charge de la dette diminue en 2000.
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Il rappelle toutefois, que le Parlement ne dispose que d’une vision
tronquée de la dette de I’Etat, et de celle des autres administrations

publiques”.

B. LES DEPENSES DE GARANTIE

En 2000, les dépenses de garanties baissent au total de 16,34 % et

atteignent 1.240 millions de francs®.

(en millions de francs)

1999 2000 Ecart
Financement du logement 3 3 0
Financement de |'agriculture 4 4 0
Financement de I'industrie 50 50 0
Garanties afférentes a |'exportation 665 590 -11,28 %
Garanties diverses 760,2 593 -21,99 %
TOTAL 1.482,2 1.240 -16,34 %
e Les garanties afférentes au logement restent stables, et
représentent 3 millions de francs en 2000.
e Les garanties afférentes au financement de I’industrie

S établissent a 50 millions de francs, comme en 1999. Elles sont destinées a
couvrir les défaillances des sociétés en cours de restructuration bénéficiaires
de préts a long terme garantis par |’ Etat.

e Le poste qui est le plus important en volume, celui des garanties
afférentes a l'exportation, baisse de 75 millions de francs pour représenter
590 millions de francs en 2000. Les crédits inscrits sont destinés a couvrir le
besoin de financement de quatre procédures de garantie gérées pour le compte
de I'Etat par la COFACE :

Y11 s’agit de la problématique du « hors-bilan », appelé également « dette publique invisible »
2 Il ne s'agit que d'une partie des garanties potentiellement & la charge de I'Etat.
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1. L'assurance crédit

L 'assurance-crédit permet aux exportateurs de se couvrir contre divers
risques : de fabrication, politique, commercial...

Depuis 1995, la COFACE n'a pas eu besoin de financement,
I'assurance-crédit étant a nouveau, apres une décennie de déficit, excédentaire,
et cela en |'absence de sinistres majeurs et en raison de la stabilisation des
principaux risques. Aucun crédit n’est donc inscrit a ce titre dans le projet de
loi de finances pour 2000.

2. L'assurance prospection foire

Cette assurance couvre les dépenses de recherche de nouveaux
marchés. Les crédits demandés restent, en regle générale, dépendants de la
situation sur les marchés asiatiques.

Ses crédits s établissent a 290 millions de francs pour 2000, en
progression de 9,43 %.

3. Lagarantie de change

Cette garantie permet de couvrir les exportateurs contre les risques de
change.

Elle est, depuis la création de cette procédure, bénéficiaire. Compte
tenu des aléas sur les marchés des changes, des risques existent cependant de
voir cette garantie devenir déficitaire. Toutefois, aucun crédit n’est inscrit pour
2000.

4. La garantie du risque économique

Cette garantie couvre les entreprises contre la dérive des prix de
revient dans les marchés d'exportation.

Ses crédits s’ élévent a 300 millions de francs pour 2000, en baisse de
25 %.
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e Par ailleurs, la ligne des ""garanties diverses' diminue d’environ
22 % et atteint 593 millions de francs. |l s agit principalement de garanties
de change accordées aux institutions financieres spécialisées, a |’ Agence
francaise de développement (AFD) ou ala Banque francaise pour le commerce
extérieur (BFCE). Ces garanties participent de la politique financiere
internationale de la France gérée par le Trésor.

C. LES DEPENSES EN ATTENUATION DE RECETTES
L es dépenses de remboursements et dégrevements d'impbts sélevent a
330,73 milliards de francs, soit une progression de 8,01 %.
Leurs crédits font I’objet d’ une évaluation élaborée dans les mémes
conditions que les recettes dont elles sont la contrepartie.

1. Les contributions directes

L'ensemble des dépenses de remboursements et dégrévements sur
impots directs’ séléve & 150,08 milliards de francs en 2000, en progression
de 2,72 % par rapport aux estimations de la loi de finances initiale, mais en
diminution de 1,46 % en comparaison de ces estimations révisees.

Cette évolution est liée:

- alabaisse, a hauteur de 1,5 milliard de francs, des remboursements
et transferts d’ imp6t sur les sociétés ;

- a la baisse de 900 millions de francs des dégrevements de taxe
professionnelle;;

- a la hausse de 400 millions de francs des dégrevements de taxe
d’ habitation ;

- a une hausse de 500 millions de francs des remboursements relatifs
aux retenues a la source et prélevements sur revenus de capitaux mobiliers;

L1l s’agit a la fois des remboursements d’impdts d’Etat et de la prise en charge des
dégréevements d’imp6ts locaux résultant de mesures législatives, de décisions individuelles ou
d’admissions en non-valeur



- 113

- a une baisse de 1,2 milliard de francs des admissions en non valeur
(impositions non recouvrées mais dues) sur des produits revenant aux
collectivités locales.

2. Les remboursements sur produits indirects

Ils concernent presque exclusivement (a hauteur de 98,97 % en loi de
finances initiale pour 1999) les remboursements au titre de la TVA.

Leur montant total progresse de 12,84 % par rapport a la loi de
finances initiale et de 8,24 % par rapport aux estimations révisées pour 1999,
et atteint 180,65 milliards de francs.

Cette augmentation est largement imputable aux remboursements de
crédits de TVA, qui stagnent en 1999 (soit 163,9 milliards de francs), mais qui
retrouvent une progression tendancielle en 2000 (176,9 milliards de francs,
soit + 7,9 %).

Une partie du dynamisme des remboursements de TVA résulte des
dispositions adoptées dans les précédentes lois de finances concernant
I"application du taux réduit a certaines activités. En effet, a législation
constante, les remboursements de TV A ne progressent que de 5,4 % en 2000.

Il convient de rappeler que le projet de loi de finances pour 2000
propose d’ abaisser de 20,6 % a 5,5 % le taux de TVA applicable a certaines
opérations a forte intensité de main d oauvre. Le colt budgétaire de cette
disposition est évalué a 20,7 milliards de francs pour 2000, dont 3 milliards de
francs au titre des remboursements et crédits de TVA.

Il. POUVOIRS PUBLICS

L es dépenses de I’ agrégat 02 Pouvoirs publics, qui représentent 0,7 %
de I’ensemble des crédits inscrits au budget des charges communes,
sélévent a 4.597,65 millions de francs, en progression de 2,13 % par rapport
a1999:
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Crédits du titre 11 de 1999 a 2000

(en millions de francs)

1999 2000 2000/1999

Présidence de la République 57,28 59 +3%
Assemblée nationale 2.849,92 2.887,71 + 1,33 %
Sénat 1.561,62 1.616,10 + 3,49 %
Conseil constitutionnel 26,23 28,14 + 7,28 %
Haute Cour de Justice - - -
Cour de Justice de la République 6,7 6,7 0

Total 4.501,75 4.597,65 +2,13 %
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I11.DEPENSES COMMUNES DE PERSONNEL

L’ essentiel des dépenses de cet agrégat correspond a des dépenses de
personnel, en particulier les charges socides. Elles sSétablissent a
89,26 milliards de francs, en hausse de 6,25 % par rapport a 1999, et
représentent 12,7 % de I'ensemble des dépenses du budget des charges
communes.

A. LES DEPENSES DE PERSONNEL

Le chapitre 31-94 « Mesures générales intéressant les agents du
secteur public » est destiné a financer les dépenses résultant de hausses de
rémunération intervenant en cours d’ année.

Il est doté de 230 millions de francs. Il s agit d'une inscription de
provisions destinées a couvrir les ajustements complémentaires de
rémunérations publigues pouvant intervenir en 2000.

B. LES DEPENSES DE PENSIONS

1. Une opération de rebudgétisation pour un montant de
5.026 millions de francs

Le chapitre 32-97 (article 20) est abondé de 5.026 millions de francs
au titre de I’ inscription au budget général de la contribution des établissements
publics aux charges de pension précédemment rattachées par voie de fonds de
concours.

2. La contribution de I'Etat a I'équilibre démographique du
régime des pensions des ouvriers de la défense et des services
industriels de I'Etat

Le fonds spécial des pensions des ouvriers des établissements
industriels de I’ Etat est chargé d assurer le service des pensions concédées ou
révisées au profit des ouvriers des établissements relevant du ministere de la
défense et des services industriels de |’ Etat.
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En raison du déséquilibre démographique, la principale ressource du
régime réside dans la subvention accordée par I’ Etat, qui est répartie entre les
sections ministérielles et les budgets annexes au prorata du nombre de
retraités.

Pour sa part, le budget des charges communes comprend |e montant de
la subvention d’'équilibre correspondant a la prise en charge des pensions des
anciens ouvriers des budgets annexes, de la SEITA et de Météo-France.

Cette subvention d’équilibre s'éleve a 98,79 millions de francs en
2000, en diminution de 20,84 % par rapport a 1999.

3. Les charges de pensions des différents ministéres

La totalité des charges de pensions de I'Etat pour 2000 est évaluée
a192,2 milliards de francs, en progression de 6,8 % par rapport a 1999.

C'est en gestion que le chapitre 32-97 du budget des charges
communes regroupe la totalité des crédits de pensions de I'Etat a I'issue d'un
arrété de transfert intervenant en début d'exercice.

En loi de finances initiale, apparaissent toutefois :
- les pensions militaires : 1,06 milliard de francs (- 21,38 %) ;

- les pensions civiles (sauf PTT) : 9,69 milliards de francs, dont 5,03
milliards de francs au titre de la rebudgétisation susmentionnée (+ 19,68 % a
structure constante) ;

- lespensions des PTT : 24,92 milliards de francs (+ 3,56 %) ;
- les pensions d’ Alsace-Lorraine : 89,6 millions de francs (+10,62 %) ;

- la contribution au paiement des pensions servies par diverses
collectivités antérieurement au 1% janvier 1954 : 50.000 francs, comme en
1999.

Soit un total de 35,75 milliards de francs, en progression de
21,68 %o.
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C. LES DEPENSES DE CHARGES SOCIALES

Un crédit de 53,184 milliards de francs est inscrit au chapitre 33-91
"Personnel en activité - prestations et versements obligatoires’, en diminution
de 2,26 % par rapport a 1999.

Il convient toutefois de préciser que 1089,1 millions de francs font
I’objet d’un transfert : 13,1 millions de francs vers le budget de I’intérieur et
de la décentralisation, correspondant aux cotisations patronales au titre du
régime d’ assurance maladie des personnels civils titulaires de I’ Etat, dans le
cadre de |’ expérimentation des dotations globalisées de quatre préfectures ; et
1.076 millions de francs vers le budget de |I’économie, des finances et de
I’industrie, correspondant au méme objet, dans le cadre de la dotation
globalisée de la direction générale des imp6ts.

Le versement de I'Etat a la Caisse nationale d'allocations familiales
(CNAF)

Ce versement couvre la différence entre le montant des prestations
familiales servies par |'Etat a ses agents et le montant des cotisations qu’il
aurait eu a verser a la CNAF s'il avait été affilié a cet organisme. Ces
versements sélevent a 10,22 milliards de francs en 2000, en progression de
2,81 %.

- Les cotisations patronales d'assurance-maladie des fonctionnaires civils
sélévent a 23,31 milliards de francs, en progression de 2,44 % a structure
constante. Les cotisations sont assises sur le traitement brut des fonctionnaires.

- La cotisation a la charge de I’Etat au titre des versements dus par les
employeurs (0,1 %) sur les salaires plafonnés au fonds national d’aide au
logement (FNAL) s établit & 266 millions de francs, soit une augmentation de
2,31 %.

- Le versement de I'Etat au titre de la compensation démographique des
régimes de sécurité sociale séleve en 1999 a 19,39 milliards de francs, en
diminution de 4,93 %. L’Etat contribue en effet a la fois a la "compensation
démographique généralisée”" entre régimes de base obligatoires de sécurité
sociale, et a la "surcompensation" spécifique entre régimes spéciaux
d'assurance-vieillesse.
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IV.INTERVENTIONS POLITIQUES ET ADMINISTRATIVES ET
ACTION INTERNATIONALE

Les crédits de cet agrégat s élevent a 4,24 milliards de francs en
2000, soit une diminution de 52,57 % par rapport a 1999. |l convient toutefois
de préciser qu'ils sont affectés par de nombreux transferts de crédits. Cet
agrégat regroupe 0,6 % de I’ensemble des crédits du budget des charges
communes.

A. LE FONDS DE SOLIDARITE VIEILLESSE

Le budget des charges communes supporte les crédits nécessaires a la
prise en charge par |'Etat des frais de gestion administrative du fonds de
solidarité vieillesse. Celui-ci, créé par la loi du 22 juillet 1993, prend en
charge les avantages d’assurance vieillesse non contributifs relevant de la
solidarité nationale.

L es dépenses administratives du FSV sont constituées principalement :

- des charges de personnel (75 % environ) ;

- des frais de location, notamment de locaux (14 % environ des
dépenses) ;

- des consommations courantes.

Les crédits pour 2000 s établissent a 5,43 millions de francs, en
progression de 0,74 %.

B. LES DEPENSES EVENTUELLES ET ACCIDENTELLES

Les dépenses éventuelles et accidentelles sont prévues par les articles
10 et 11 de I’ ordonnance organique du 2 janvier 1959.

Les dépenses éventuelles (chapitre 37-94) abondent en gestion des
chapitres dont |es dotations ont un caractere provisionnel. Ces crédits s élevent
a 300 millions de francs en 2000, soit un montant identique a celui de 1999.

Les dépenses accidentelles (chapitre 37-95) permettent de faire face
aux calamités, dépenses urgentes ou imprévisibles. Elles s élevent a
1.640 millions de francs en 2000, soit une progression de 264 %. Toutefois,
le gouvernement ne donne aucune explication a cette tres forte progression. |1
n’ évoque qu’ un « ajustement aux besoins ».
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Il apparait cependant que les dotations des années antérieures n’ont
pas été entierement consommees comme en témoigne le tableau ci-dessous :

Exécution en lois de finances

PLF 1997 | PLF 1998 | PLF 1999 | PLF 2000
Chapitre 37-94
Créditsinitiaux | 245 285 300 300
Exécution 2444 206,9 162,73
Chapitre 37-95
Creéditsinitiaux | 200 260 450 1.640
Exécution 45,4 135 279,1*

1. Au 30 juin 1999 Source - Direction du budget

C. AIDES DE L’ETAT EN FAVEUR DES COLLECTIVITES LOCALES

Le projet de budget pour 2000 regroupe sur le chapitre 41-23 les aides
de I’ Etat en faveur des collectivités locales, en particulier la dotation de I’ Etat
au profit du fonds national de péréguation.

La loi du 4février 1995 dorientation pour I'aménagement et le
développement du territoire a institué un fonds national de péréquation de la
taxe professionnelle (FNPTP) doté d'un produit déterminé chaque année par le
comité des finances locales et d'une dotation de I'Etat qui doit évoluer chaque
année en fonction de I'indice de variation des recettes fiscales nettes de I'Etat.

En 2000, les crédits s’élevent a 840,17 millions de francs.

Il convient toutefois de souligner que les crédits de la dotation au
FNPTP proprement dit diminuent de 0,26 %, passant de 827,32 millions de
francs en 1999 a 825,17 millions de francs en 2000.

D. LA PARTICIPATION DE LA FRANCE AU FONDS EUROPEEN DE
DEVELOPPEMENT

Le Fonds européen de développement est le principal outil de la
politique communautaire en direction des pays « Afrique-Caraibes-Pacifique »
(ACP).

Il est alimenté par des versements nationaux avec des clés de
contribution distinctes de celles appliquées pour le budget général de I’Union
européenne et qui sont liées au rythme d'exécution des projets.
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Les credits prévus pour 2000 s établissent a 1,45 milliard de francs,
en baisse de 10 %.

V. INTERVENTIONS ECONOMIQUES ET SOCIALES

Les dépenses de cet agrégat s élevent a 16,94 milliards de francs en
2000, soit une diminution de 14,46 % par rapport a 1999. Elles représentent
2,4 % de I’ensemble des dépenses du budget des charges communes.

A. LES SECOURS AUX VICTIMES DE SINISTRES ET CALAMITES

Comme en 1999, les dotations destinées a apporter des secours aux victimes
de sinistres et calamités s élevent a 15 millions de francs : 5 millions de francs
pour la métropole, et 10 millions de francs pour I’ outremer.

B. L’ENCOURAGEMENT A LA CONSTRUCTION IMMOBILIERE

Le chapitre 44-91 comporte les encouragements a la construction
immobiliere, dont le poste essentiel est constitué des primes épargne
logement : les crédits s élevent a 7,5 milliards de francs, soit une diminution
de 7,4 % par rapport a 1999.

La dotation des préts aidés pour |'accession a la propriété diminue trés
fortement, de 78,6 %, et s établit 4 63 millions de francs.

Enfin, la dotation des préts spéciaux du Crédit foncier de France
diminue de 28,7 %, et sétablit 2196 millions de francs.

C. LES VERSEMENTS A DIVERS REGIMES OBLIGATOIRES DE
SECURITE SOCIALE

Ces versements représentent 6,06 milliards de francs en 2000, et
concernent :

- le régime de retraite de la SEITA qui bénéficie, méme apres la
privatisation de cette derniere, d'une subvention de I'Etat qui S éleve a
512 millions de francs en 2000, en hausse de 3,23 % ;
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- la Caisse des retraites de [I’lmprimerie nationale, pour
2,26 millions de francs;;

- le financement des prestations sociales des non salariés agricoles,
a hauteur de 3,54 milliards de francs ;

- le fonds spécial de retraite de la caisse autonome nationale de
securité sociale dans les mines, soit un montant de 1,59 milliard de francs;

- le financement de I’allocation adultes handicapés du régime des
non salariés agricoles, pour 422 millions de francs.

D. LES AIDES EN FAVEUR DES RAPATRIES

Sont principalement inscrites sur le chapitre 46-91 les dépenses
relatives a |I'indemnisation et aux retraites des Francais rapatriés d’ Outremer,
en vertu de la loi du 4 décembre 1985 qui permet aux rapatriés qui procedent
au rachat de leurs cotisations de bénéficier d’une aide de I'Etat, soit
164 millions de francs en 2000.

En outre, sont inscrites diverses dotations comprenant le financement
des préts de reclassement aux rapatriés, pour 1 million de francs, le versement
de I’ Etat ala caisse nationale de retraite des agents des collectivités locales au
titre des parts contributives dues par les caisses de retraite d’ Algérie, du Maroc
et de Tunisie, a hauteur de 230.000 francs, et la participation de I’ Etat aux
dépenses de la caisse des retraites ferroviaires d’ outremer, soit 50,37 millions
de francs.

E. LA MAJORATION DES RENTES VIAGERES

La magjoration des rentes allouées en réparation du préjudice cause par
un véhicule terrestre a moteur bénéficie de crédits a hauteur de 80 millions de
francs, comme en 1999.

La participation de I’ Etat au financement des majorations |égales des
rentes viageres destinées a compenser |'érosion monétaire s éléve, quant a
elle, a 2,38 milliards de francs, soit une progression de 1,48 % par rapport a
1999.
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F. LE FONDS D’INDEMNISATION DES TRANSFUSES ET HEMOPHILES

Le fonds d’ indemnisation des transfusés et hémophiles (FITH) a été
institué par la loi portant diverses mesures d ordre social du 31 janvier 1991.
Son objectif est d’assurer aux personnes contaminées une réparation complete
et rapide des préjudices subis.

Ses ressources proviennent du chapitre 46-98, soit 50 millions de
francs en 2000, en baisse de 50 % par rapport a 1999.

G. LES TRAVAUX DE SECURITE DANS LES ECOLES

Le plan gouvernemental de 1994 sur la sécurité dans les écoles
comporte l'institution :

- d'une prime de 11,2 % du montant emprunté par les collectivités
locales pour les travaux dans les colleges ;

- d'une enveloppe de 2,5 milliards de francs sur cing ans affectée a la
securité dans | es établissements scolaires du premier degré.

La décision a été prise en 1996 d'étaler sur trois ans le solde du plan
initial (1 milliard de francs sur deux ans).

En 2000, il s agirade la7"™tranche, ce qui représente 300 millions de
francs en crédits de paiement, soit une progression de 39,5 %.

Ces crédits sont répartis en gestion sur les budgets de I’ éducation
nationale et de I’intérieur.

VI.L’ARTICLE 67 RATTACHE

L’ article 67 du projet de loi de finances pour 2000, rattaché, pour son
examen, au budget des charges communes, tend a préciser les modalités de
prise en charge de I'indexation des OATI, les obligations assimilables du
Trésor indexées sur I’inflation.

L’article 19 de la loi n° 98-546 du 2 juillet 1998 portant diverses
dispositions d’ordre économique et financier a autorisé I'Etat et les autres
personnes morales a émettre des titres de créance et des instruments financiers
a terme indexés sur le niveau général des prix, par dérogation a I’interdiction
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guasi générale qui frappe, depuis I’ ordonnance n° 58-1374 du 30 décembre
1958 portant loi de finances pour 1959, I'introduction, dans toute disposition
statutaire ou conventionnelle, de clauses d’indexation fondées sur |’ inflation.

Cette interdiction générale des indexations était, a |’ époque, motivée
par la volonté d'éviter les effets inflationnistes des clauses dites « d'échelle
mobile ».

Concretement, I’article 19 de la loi du 2 juillet 1998 précitée a
autorisé I’Etat a émettre des obligations indexées sur I’inflation.

L’ article 70 prévoit que la charge budgétaire correspondant au colt
représentatif de I'indexation des OATI, constatée a la date de détachement du
coupon, est inscrite chague année en loi de finances au titre | des dépenses
ordinaires des services civils du budget général, et donc, au budget des charges
communes.

A titre transitoire, la charge budgétaire pour 2000 comprend
également le colt représentatif de |'indexation des titres dont les coupons ont
été détachés en 1999.

Le provisionnement de cette charge dans le projet de budget des
charges communes pour 2000 s’ établit a 895,535 millions de francs, inscrits au
chapitre 11-05 (article 50).

VII. LES OBSERVATIONS DE VOTRE RAPPORTEUR SPECIAL

Votre rapporteur spécial est amené a formuler quatre observations
sur le budget des charges communes pour 2000.

A. LE BUDGET DES CHARGES COMMUNES, EN DEPIT DE SA NATURE
PARTICULIERE, FAIT L’OBJET D’UN EFFORT APPRECIABLE DE
CLARIFICATION

1. Un caractere paradoxal et hétéroclite

Votre rapporteur spécial avait souligné, I’année derniére, le caractére
paradoxal du budget des charges communes: premier budget de |’ Etat avec
701 milliards de francs de crédits, dont 99% de dépenses ordinaires, il
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représente plus du tiers des dépenses brutes du budget général, mais est le plus
meéconnu, quoique le plus varié par les themes abordés.

Il avait également insisté sur son caractére hétéroclite puisqu’il
comprend les crédits destinés al’ ensemble des services de I’ Etat ou a plusieurs
d’entre eux, et qui ne peuvent étre inscrits dans le budget d’'un ministere
particulier.

2. Un périmetre tres instable

Compte tenu de sa nature particuliere, ce budget connait par
ailleurs des variations importantes de structure, d’un exercice budgétaire
a I’autre ou en cours d’exercice.

Les variations de structure d'un exercice a |'autre, sont tres
importantes.

Les crédits du budget des charges communes ont ainsi été accrus de
10,57 milliards de francs au titre des rebudgétisations tandis que, en sens
inverse, 13,53 milliards de francs ont été transférés vers d autres budgets,
principalement celui de I’ économie, des finances et de I’ industrie.

Au total, ce sont donc plus de 24 milliards de francs de crédits qui
ont ainsi changé d affectation par rapport a |I’année derniére. L’année 1999
avait d'ailleurs connu des transferts de crédits beaucoup plus importants
encore, 58 milliards de francs ayant fait |’ objet d' une affectation nouvelle, en
particulier les crédits assurant le financement de la « ristourne dégressive ».

3. Un effort indéniable de clarification

Les modifications de structure opérées par le projet de loi de finances
pour 2000 tendent toutefois a clarifier la présentation du budget des
charges communes, qui devient plus lisible.

Le projet de budget prévoit en effet la suppression de 44 chapitres :
le budget des charges communes passe ainsi de 81 chapitres en 1999 a
37 chapitres en 2000.

12 chapitres, qui n’étaient plus utilisés depuis plusieurs gestions, sont
ainsi supprimés : 1 sur le titre Ill, 4 sur le titre 1V, 2 sur le titre V, et 5 sur le
titre VI.
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Par ailleurs, 20 chapitres sont supprimés, suite au transfert sur le
budget d’ autres ministeres de dotations gérées par leurs services, le budget des
charges communes ne conservant que les dotations communes a I’ ensemble
des ministéres ou intéressant au moins deux ministeres.

Enfin, 12 chapitres sont supprimés grace a une globalisation des
dotations concernant un méme sujet.

B. DES CREDITS CORRESPONDANT A DES DEPENSES DE
CONSTATATION

Les crédits apparaissant au sein de ce budget correspondent le plus
souvent a des dépenses de constatation, résultant de la prise en compte de
circonstances extérieures, d’ éléments exogenes dont le Parlement prend acte le
cas échéant, qu’il peut parfois déplorer, tout en ne pouvant les modifier ou s'y
opposer que trés rarement.

1. La nécessaire maitrise de la charge budgétaire de la dette

Seul apparait dans le budget de I’Etat le colt en trésorerie de la
dette de I’Etat, c’est a dire les charges financiéres que celle-ci entraine pour
I’ Etat, tandis que le remboursement du capital s opere, lui, dans un cadre
extrabudgétaire et n’ apparait donc jamais en tant que tel au sein du budget.

La dette de I’Etat s’établissait a 4.022 milliards de francs au
31 décembre 1998, soit 47 % du PIB.

En 2000, le budget de I’Etat dégagera un excédent primaire.

Votre rapporteur spécial se félicite de cette orientation, qui est la seule
capable d’'enrayer la spirale d’augmentation de la dette - le fameux effet
«boule de neige » - et de stabiliser le ratio d endettement public au sens du
Traité de Maastricht.

Ainsi, la charge nette de la dette passe de 237,25 milliards de
francs en 1999 a 234,7 milliards de francs, soit une baisse de 1,07 %
(-2,5 milliards de francs).

Toutefois, le gouvernement tire profit d’un « effet-prix » résultant du
niveau historiquement bas des taux d’intérét, cause exogene indépendante de
son action.



- 126

Par ailleurs, la réduction du déficit budgétaire est insuffisante, comme
I’a expliqué notre rapporteur général, de telle sorte que le France apparait
comme le mauvais éleve de la classe européenne.

2. La plupart des dépenses de garantie évoluent en fonction des
aléas de la conjoncture internationale

Au sein de ces dépenses de garantie, le poste le plus important est
constitué par les garanties a |’ exportation. Or, il est particuliérement frappant
de relever que, selon les termes mémes du gouvernement, les prévisions
concernant ce poste de dépenses restent « trés aléatoires et dépendantes
d’événements imprévisibles ». Par ailleurs, «le mode d’évaluation des
provisions est relativement peu affiné ».

3. Les dépenses en atténuation de recettes ont un caractere
« particulierement fluctuant »

Les dépenses en atténuation de recettes, c'est a dire les
remboursements et dégrévements d’ impots, s élevent a 330,73 milliards de
francs soit pres de la moitié des crédits du budget des charges communes.

Ces dépenses ont également pour particularité de figurer dans la partie
recettes du budget général et de venir en diminution des recettes brutes pour
définir les recettes nettes.

Par ailleurs leur montant est généralement déterminé en extrapolant les
prévisions de I’ année précédente qui sont parfois révisées afin de tenir compte
des aléas de la conjoncture économique.

Leur évolution est donc étroitement liée a des facteurs exogenes ou
a I’effet de mesures législatives antérieures.

Ainsi, la progression en 1999 des remboursements d' impots directs
faisait-elle suite a I’adoption de la loi portant mesures urgentes a caractere
fiscal et financier (dite « MUFF ») qui avait entrainé la mise en place d’'un
acompte exceptionnel au titre de I’'imp6t sur les sociétés en décembre 1997 et
corrélativement s’ était traduite par une forte augmentation des
remboursements en 1998, qui n'avait pas été prévue en loi de finances initiale.

En revanche, le montant des remboursements et dégrevements devrait
diminuer de 15% en 2000, essentiellement en raison des moindres
remboursements et transferts d'impbt sur les sociétés, a hauteur de
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-1,5milliard de francs, et de la baisse des dégrevements de taxe
professionnelle, soit - 900 millions de francs.

En revanche, les remboursements de crédits de TVA progressent en
2000, de 7,9%. Une partie de cette dynamique résulte des dispositions
adoptées dans les précédentes lois de finances concernant |” application du taux
réduit a certaines activites.

C. UN BUDGET TRONQUE

1. Le «hors-bilan »

Les crédits relatifs aux garanties de I’ Etat sont inscrits au chapitre 14-
01 du budget des charges communes, pour un montant de 1,24 milliard de
francs.

Toutefois, ces crédits ne prennent pas en considération les « garanties
implicites » ala charge de I’ Etat, ¢’ est-a-dire les engagements a plus ou moins
long terme auxquels I’ Etat et le secteur public devront faire face, et qui ne sont
pas retracés en tant que tels dans le budget de I’ Etat.

L’Etat sera en effet confronté, dans un avenir relativement
proche, a un probléme budgétaire majeur : celui du « hors-bilan », ou
« dette publique invisible ».

Si la structure et I|'évolution du bilan de I'Etat peuvent Eétre
appréhendeées et contrblées de facon objective, le « hors-bilan », quant a lui,
fait I’objet d’une grande impreécision, le flou dont il est entouré empéchant
la représentation nationale et les citoyens de connaitre précisément la situation
financiere exacte de I’ Etat.

Cette situation, dont votre rapporteur spécial ne peut que s'inquiéter, a
également été dénoncée par I’ Assemblée nationale. Le groupe de travail,
gu’'elle avait constitué a I'initiative, et sous la présidence, de M. Laurent
Fabius, sur I'efficacité de la dépense publique et le contrdle parlementaire,
estime, dans son rapport®, que la dette est « sous-évaluée », |’Etat pratiquant
«une politique de provisionnement minimal, alors que le principe de
sincérité budgétaire milite pour qu’apparaissent, a la lecture du bilan de
I’Etat, les causes d’éventuels déséquilibres futurs ».

! Rapport d’information, 27 janvier 1999, page 160, 11°™ |égislature
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Par ailleurs, le rapporteur général de la commission des finances de
I’ Assembl ée nationale, M. Didier Migaud, estime, dans on rapport sur le projet
de loi de finances pour 2000, que « le Parlement n’a encore qu’une vision
tronquée de la dette de I’Etat, sans méme parler de celle des autres
administrations publiques ».

En effet, le gouvernement apprécie actuellement le « hors-bilan »
d’'une maniére extrémement restrictive, ne sen tenant qu’a une simple
définition juridique.

D’apres des informations fournies a votre rapporteur spécial, le
gouvernement ne prend en compte que la notion de dette garantie par I’ Etat
inscrite aux sous-comptes 801 (emprunts intérieurs) et 802 (emprunts
extérieurs) de la comptabilité de I'Etat, qui est publiée chague année au
compte de |la dette publique.

Il S'agit des engagements de sociétés francaises, entreprises
nationales, collectivités et établissements publics bénéficiant de la garantie
explicite de I'Etat, ce dernier s étant engagé, dans | hypothese d’une
défaillance du débiteur, a effectuer lui-méme le réglement.

Au 31 décembre 1998, cette dette inscrite « hors-bilan » s’élevait a
311,54 milliards de francs, soit 263,23 milliards de francs d emprunts
intérieurs, et 48,31 milliards de francs d’ emprunts extérieurs. Le tableau ci-
aprés présente la dette garantie par I’ Etat.
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DETTE GARANTIE PAR L'ETAT
(au 31 décembre 1998)

en millions de francs

A - EMPRUNTS INTERIEURS
801-1 ITZmprunts des établissements publics, offices ou services autonomes de 90 599,95
I'Etat
801-3 Emprunts des territoires, établissements et collectivités publiques d'outre- 80.35
mer
801-4 Emprunts des entreprises nationales 192,28
801-5 Emprunts de la SNCF et des compagnies de chemins de fer de la métropole 60,54
801-6 Emprunts des compagnies ou de sociétés de chemin de fer d'outre-mer 3,14
801-7 Emprunts de sociétés d'économies mixtes ou de services concédés 198,69
801-8 Emprunts de sociétés, services ou organismes divers 152 240,62
801-9 Emprunts des gouvernements, services, ou organismes étrangers 19 848,30
Sous-total 263 232,87
B - EMPRUNTS EXTERIEURS
802-1 ITZmprunts des établissements publics, offices ou services autonomes de 2588138
I'Etat
802-4 Emprunts des entreprises nationales 6 177,62
802-5 Emprunts de la SNCF et des compagnies de chemins de fer de la métropole 5 380,02
801-7 Emprunts de sociétés d'économies mixtes ou de services concédés 1822,32
802-8 Emprunts de sociétés, services ou organismes divers 9052,92
Sous-total 48 314,26
TOTAL 311 547,13

Source : direction du Trésor

Toutefois, les chiffres précédents ne recouvrent pas toute la dette
garantie implicitement.

En effet, dans une réponse & une question écrite’, le gouvernement
estimait, pour 1997, a 439,19 milliards de francs la dette financiére nette des
entreprises nationales et des groupes publics.

Cette dette est particuliérement concentrée, les trois principaux
débiteurs représentant a eux seuls 77,5% de I'encours total. La dette
financiere de RFF? s'éléve & 148,96 milliards de francs, celle d’EDF a
130,72 milliards de francs, et celle de la SNCF a 60,85 milliards de francs.
Suivent les Charbonnages de France pour 31,9 milliards de francs, et laRATP
pour 27,7 milliards de francs.

! Journal Officiel du 29 juillet 1999, Questions Sénat, page 2576
2 Réseau ferré de France
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Cependant, I’ensemble du « hors-bilan » n’est ni complétement
connu ni totalement provisionné.

Les réalités qu'il recouvre, trés disparates, sont souvent difficiles a
guantifier précisément.

Au-dela de la question des retraites évoquée ci-dessus, quelgques
chiffres sont riches d'enseignements sur |'ampleur des besoins de
financement.

Ainsi, le colt des structures de défaisance représente 2 points de PIB.
I convient de relever que I’ accroissement, dans la nouvelle base INSEE 1995
du montant de |la dette publigue au sens de Maastricht, qui est de 60,3 % du
PIB en 1998, est di a l’intégration des structures de défai sance publiques, dont
EPFR" et CDR?, dans le secteur des ODAC?.

En outre, les garanties de I'Etat pour les préts au logement
représenteraient 2 a4 % de PIB.

Enfin, selon la Cour des comptes, les provisions que nécessiterait le
démantelement des centrales nucléaires peuvent étre chiffrées a 102 milliards
de francs. A lafin de 1997, les provisions inscrites s élevaient a 40,8 milliards
de francs.

La prise en compte du «hors-bilan» a des conséquences
budgétaires considérables, qu’il est difficile de chiffrer avec précision,
mais qui peuvent étre évaluées, en intégrant la dette implicite des régimes
de retraite par répartition, a des centaines, voire des milliers, de milliards
de francs.

Ainsi, I'OCDE a chiffré en 1993 le montant de la « dette publique
invisible» de la France a 216 % du PIB de 1990, contre 157 % pour
I’ Allemagne, 242 % pour |’ Italie, 156 % pour le Royaume-Uni, et 89 % pour
les Etats-Unis.

2. Les rémunérations d’activité

Le chapitre 31-94 du budget des charges communes « Mesures
générales intéressant les agents publics » est doté de 230 millions de francs.

! Etablissement public de financement et de restructuration
2 Consortium de réalisation
® Organismes divers d’administration centrale
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Votre rapporteur spécial tient cependant a rappeler que
Ilaugmentation des rémunérations de la fonction publique sera de
11,4 milliards de francs en 2000 (aprés 20 milliards de francs en 1999), en
raison, notamment, de I’accord salarial dans la fonction publique du
10 février 1998.

Cette progression est d’ autant plus inquiétante qu’elle contribue non
seulement a accroitre le poids des dépenses de fonctionnement mais également
arigidifier les dépenses publiques ainsi que cela a déja été souligné par votre
rapporteur général.

Elle a par ailleurs également des effets induits sur les fonctions
publiques territoriale et hospitaliere.

3. Le poids des retraites de la fonction publique

Le chapitre 32-97 du budget des charges communes est doté de
35,75 milliards de francs au titre des pensions, ce qui ne représente que 18,6 %
de I’ensembl e des dépenses des retraites de la fonction publique.

Ainsi que cela a déja été relevé, c'est en gestion que ce chapitre
regroupe la totalité des crédits de pension de I'Etat a l'issue d'un arrété de
transfert intervenant en début d'exercice. Pour mémoire, la totalité des
charges de pensions de I'Etat pour 2000 est évaluée a 192,2 milliards de
francs, en progression de 6,8 % par rapport a 1999.

Or I’évolution a I’avenir de cette catégorie de dépenses risque de se
révéler rapidement problématique comme le souligne le rapport sur les
rémunérations de la fonction publique annexé alaloi de finances pour 1999.

En effet aprés avoir analysé leur progression, ce rapport examine les
modalités de financement de ces retraites, compte tenu des évolutions
démographiques a venir. |l releve ainsi que la charge budgétaire incombant
actuellement a I’ Etat représente 70,5 % du montant total de ces dépenses. Par
ailleurs, compte tenu de I’évolution démographique, le surco(t pour I’Etat
est évalué a plus de 79 milliards de francs des 2010 et serait sur les bases
actuelles de financement pour plus de 90 % a la charge de I’Etat.

Comme le préconise votre rapporteur général, il importe donc de
prendre rapidement la mesure de ce phénomene : plus en effet I’action a
entreprendre sera reéalisée tot plus elle sera efficace et moins elle sera
douloureuse.
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Votre rapporteur spécial déplore que, pourtant éclairé par les
conclusions du rapport Charpin sur les retraites, le gouvernement ait
décidé de ne rien faire.

D. DES ESTIMATIONS DE DEPENSES INCERTAINES

Ainsi que cela a été souligné par votre rapporteur spécial, les dépenses
de garantie sont, selon le gouvernement, « difficilement prévisibles », ce qui
lui permet de moduler ces crédits en fonction de ses propres contraintes. En
effet, lorsque des événements «imprévus» surviennent, les estimations de
dépenses sont rarement ajustées en conséquence.

Cette incertitude dans les estimations de dépenses se retrouve a propos
des dépenses éventuelles et, surtout, des dépenses accidentelles de |'Etat.

La dotation de ces dernieres passe de 450 millions de francs en 1999 a
1.640 millions de francs en 2000, soit une augmentation de plus de 260 %,
sans que le gouvernement en donne la moindre justification autre qu’ un vague
« ajustement aux besoins ».

Il apparait par ailleurs que les dotations des années antérieures n’ont
pas été entierement consommées, notamment en ce qui concerne les dépenses
accidentelles.
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CULTURE ET COMMUNICATION

CULTURE

Rapporteur spécial : M. Yann GAILLARD

I. PRESENTATION DES CREDITS

Le projet de budget pour 2000 prévoit une hausse des crédits du
ministere de la culture, qui, en dépit d’un certain fléchissement par rapport a
celle des deux années précédentes, reste nettement supérieure a celle du
budget de I’ Etat. Globalement, ceux-ci augmentent de + 2,09 % en termes de
dépenses ordinaires et de crédits de paiement pour atteindre 16,039 milliards
de francs, soit une augmentation de +329 millions de francs.

En revanche, les autorisations de programmes augmentent de
+4,64 % dans le présent projet de loi de finances pour s établir a
3,702 milliards de francs. On note que cette évolution correspond a un léger
tassement de 0,08% des crédits de paiement, qui passent de 3,559 milliards
de francs dans la loi de finances initiale de 1999 a 3,556 milliards de francs
dans le projet de loi de finances pour 2000.

A. LES DOTATIONS EN PERSPECTIVE

Avec le recul, il faut souligner les fluctuations qui caractérisent le
budget de la culture, au-dela de sa longue marche vers le 1%. La loi de
finances pour 1998 constituait un retournement de tendance par rapport au
budget pour 1997, qui subissant - sans doute plus que d’autres - le choc de la
rigueur budgétaire, était marqué par une régression des crédits de pres de 3 %,
et méme d'environ 8 % en raisonnant a périmetre constant.

Cette année encore les autorisations de programme manifestent cette
instabilité, puisque la croissance de 4,64% fait contraste aussi bien avec la
diminution de - 4,91% prévue par le budget pour 1999, qu’'avec la hausse de
pres de 20% qui caractérisait le projet de budget pour 1998.
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En 1999, le budget de la culture n'a pas eu - a ce jour - a subir de
mesures de régulations budgétaires, contrairement aux années 1997 et méme
1998, qui ont connu des annulations de crédits non négligeables.

Tel est le contexte dans lequel se situe le présent projet de budget pour
2000, dont e tableau ci-dessous présente par titre les principales évolutions.

NATURE DES CREDITS

1999 LFI

2000 PLF

Evolution en
pourcentage

DEPENSES ORDINAIRES

Titre 111 Moyens des services

7 342 657 978

7550 235 213

2,83%

Titre IV Interventions publiques

4 808 238 355

4932 655 787

2,59%

Total

12 150 896 333

12 482 891 000

2,73%

DEPENSES EN CAPITAL

Titre V Investissements exécutés par |’ Etat

1567 305 000

1871 692 000

19,42%

Titre VI Subventions d'investissement accordées par |’ Etat

1991 911 000

1684 630 000

-15,43%

Total

3559 216 000

3556 322 000

-0,08%

TOTAL DO+CP

15710112 333

16 039 213 000

2,09%

Autorisations de programme

Titre V Investissements exécutés par |’ Etat

1966 290 000

2024 100 000

2,94%

Titre VI Subventions d'investissement accordées par |’ Etat

1571 961 000

1678 400 000

6,77%

TOTAL

3538 251 000

3702 500 000

4,64%

Les crédits de la culture représenteront 0,98% du budget de I’Etat en
2000. A structure budgétaire constante, ce pourcentage était de 0,97% en 1999
et 0,95% en 1998. On se rapproche donc de I’ objectif de 1% du budget de
I’Etat qu’il est désormais convenu de se fixer en matiére culturelle, non sans
un certain arbitraire compte tenu de la part des interventions financées sur les
budgets d'autres administrations d Etat ou relevant des collectivités
territoriales.

B. OBSERVATIONS SUR LA NOMENCLATURE BUDGETAIRE

La nomenclature ne connait pas, cette année, les changements
importants des années préceédentes, méme si certaines modifications ne vont
pas dans le sens d’ un contréle plus fin des crédits: il est en effet proposé de
regrouper au sein d'un chapitre unique « Moyens de fonctionnement des
services administratifs centraux et déconcentrés» (34.97) les dotations
actuellement inscrites sur les chapitres 34.95 (dépenses informatiques et de
télématique), 37.93 (Formation continue du personnel) et 34.97 (Moyens de
fonctionnement des services centraux) et sur deux articles du 34.98
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(articles 10-DRAC - et 20 - Services départementaux de I’ architecture et du
patrimoine -).

Seuls resteront sur le chapitre 34.98, les moyens de fonctionnement
des services a compétence nationale ou ayant vocation a le devenir. Ce
chapitre s'intitulera désormais : « moyens de fonctionnement des services a
compétence nationale et des Archives nationales». Outre les archives, il
regroupe les dépenses relatives aux Musées, au Patrimoine monumental, au
service national des travaux et ala recherche.

Indépendamment du bien fondé de I’ opération - la distinction services
administratifs/services opérationnels, de nature fonctionnelle et économique,
apparaissant en effet plus pertinente que la distinction juridique services
centraux/services déconcentrés -, force est de constater gu’ une fois encore ces
changements de nomenclature ne facilitent pas le contréle des autorisations
parlementaires.

Ainsi, le phénomene de globalisation des crédits d’intervention sous le
vocable « fourre-tout » de développement culturel, dont on a déa souligné
I’année derniére qu’il aboutissait a ne plus permettre de savoir a quels types
d’ actions ils étaient affectés, se double aujourd hui d’une propension a
I’assouplissement du principe de I’annualité budgétaire pour des dépenses
de fonctionnement : I'inscription de ce nouveau chapitre a I'état H qui
regroupe les chapitres dont les crédits ne sont pas soumis a |’annualité,
affaiblit le sens de |’ autorisation parlementaire.

Certes, cet assouplissement général du principe de I’annualité
budgétaire s'inscrit dans la perspective d’ une meilleure gestion en permettant
aux services de reporter une partie de leurs crédits de fonctionnement, ce qui
N’ est actuellement possible que pour 10% du montant des ouvertures de crédits
ou pour les crédits des chapitres - jusgu'a présent limitativement et
restrictivement énumérés a I’ état H . Ainsi les services pourront-ils mettre de
cOté un certain montant de crédits pour la réalisation d opérations plus
importantes, ce qui n'est pas forcément de mauvaise gestion, sauf si cela
permet aux services de se constituer des stocks de crédits, en dehors du
contréle sinon de la direction du budget du moins du Parlement.

Une telle novation - qui il faut le noter au passage n'’ est pas propre au
budget de la culture - est cependant critiquable dans la mesure ou elle s'inscrit
dans un contexte ou I'on trouve de plus en plus de signes du pouvoir
discrétionnaire que s arroge le pouvoir exécutif tant pour les dépenses de
fonctionnement et d’intervention gue dans la gestion des dépenses en capital.
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C. LESPRIORITES AFFICHEES POUR 2000

Le présent projet de budget se place dans la continuité des budgets
précédents - accent sur les dépenses dinterventions et rééquilibrage
Paris/province - avec, cette année, d une part, une certaine stabilisation de
I’effort en faveur du patrimoine, et, d'autre part, d’ importantes créations de
postes budgétaires pour permettre la résorption de I’ emploi précaire.

1. Letitre IV privilégié

Le titre IV doit absorber 172 millions de francs, sur les 369 millions
supplémentaires que prévoit pour la culture le projet de loi de finances pour
I”année 2000.

Le spectacle vivant bénéficie d un traitement particulier avec 80 millions de
francs de mesures nouvelles, ce qui prolonge I|'effort particuliérement
important de I’ année 1999 (110 millions de francs de mesures nouvelles).

C'est sur ces crédits que sont financées les mesures de démocratisation
culturelles annoncées par la ministre dans sa communication en conseil des
ministres du 23 juin dernier : extension aux 12 a 18 ans de la gratuité d’ accés
aux monuments historiques, gratuité d’acces aux monuments historiques le
premier dimanche de chaque mois hors saison touristique, extension atous les
musées nationaux de la gratuité d’ acces le premier dimanche de chague mois,
d’une part ; alignement du régime des bourses des étudiants des écoles d’ art et
des écoles d architecture sur celui de I’ Education nationale, d' autre part.

On note a cet égard que les crédits du titre IV consacrés aux enseignements
augmentent dans le présent projet de budget de 53 millions de francs, soit une
croissance de 6,9%.

2. Le rééquilibrage Paris - Régions

La ministre met en avant un effort accru en faveur des équipements culturels
locaux, dont les dotations sont comparées a celles consacrées aux grands
équipements culturels parisiens. Les subventions a la réalisation
d’ équipements culturels locaux passent ainsi en autorisations de programme de
397 millions de francs a 490 millions dans le projet de loi de finances pour

2000.

Les domaines privilégiés dans le budget pour 2000 sont en particulier les
archives - 65 millions de francs contre 30 millions de francs dans le projet de
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loi de finances pour 1999 - , les musées classés et contrélés - 130 millions de
francs contre 117 millions de francs dans le projet de loi de finances pour 1999
- le spectacle vivant - 204 millions de francs contre 150 millions de francs
dans le projet de loi de finances pour 1999.

L es crédits consacrés dans le présent projet de loi de finances aux équipements
culturels dans les régions sont désormais du méme niveau que ceux de Paris,
540 millions de francs contre 563 millions de francs.

En dépit de la stagnation des crédits des chapitres 56-20 et 66-20
consacrés au patrimoine monumental, qui n’augmentent que de 0,7%, le
présent budget fait état d’'un effort important en faveur des monuments
historiques n’appartenant pas a |I'Etat, dont les crédits augmentent de
60 millions de francs soit un accroissement de presque 25% par rapport a la
dotation du projet de loi de finances pour 1999.

3. La résorption de I’emploi précaire

Le budget de la culture dans le présent projet de loi de finances
prévoit un nombre certain de créations d’ emplois : 295 contre 2 dans |le budget
pour 1999 et 27 dans celui de 1998, soit 100 emplois par création nette et
195 emplois par transferts de contrats d’ agents contractuels de |’ Etat affectés
dans les établissements publics (professeurs des écoles d’ art) vers le budget de
ces établissements pour dégager le nombre de postes nécessaires dans les
tableaux de |’ Etat.

A concurrence de 263 unités, ces créations d’ emplois visent a donner
un statut a des personnels vacataires recrutés pour faire face a des besoins
permanents du service public de la culture, dont 206 postes de surveillance
pour les musées et la BNF.

Le projet de budget de la culture pour 2000 se présente donc de fagon
relativement favorable, au moins au yeux de la ministre, bien que la croissance
des dotations soit plus faible que les années précédentes et qu’elle puisse
paraitre limitée a tous ceux qui ont connu I’age d’ or du début des années 80,
ou I’ on dépensait sans compter.

Il faut en effet faire face, a la fois, aux charges issues des grosses
opérations lancées dans les années 80 et au début des années 90 et continuer
I’aide a la création vivante dans la mesure ou, méme lorsque celle-ci trouve
son public, elle couvre rarement les charges qu’ elle engendre.
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Assumer |’héritage des grands travaux et celui d’un patrimoine
monumental considérable, tout en continuant de soutenir |a création, tel est le
défi auquel doit faire face le budget de la culture.

1. PRINCIPALES OBSERVATIONS

Le présent projet de budget manifeste un retour aux réalités et une
prise de conscience de la nécessité de gérer, qui, indépendamment de telle ou
telle orientation de fond ou de tel ou tel arbitrage, méritent d’ étre remarqueés.

Les marges de manoeuvres gue le présent Gouvernement accorde au
ministre de la culture - et qui faisaient défaut a son prédécesseur -, ne suffisent
pas a le dispenser d efforts de rigueur, ne serait-ce qu'a cause du poids
croissant des charges de gestion qui résultent des grands équipements,
dont on peut rappeler qu’ils représentent 16% du budget du ministére.

Certes, votre rapporteur pourrait, ponctuellement, joindre sa voix a
ceux qui, notamment parmi les créateurs, regrettent I’ insuffisance de certaines
dotations, mais dans I’ensemble il ne critiquera pas le présent projet de
budget en raison de la faiblesse de la croissance de ses crédits.

2,09% d’augmentation, ¢’ est encore nettement plus que la moyenne du
budget de I'Etat, et, si de nouvelles actions doivent étre financées, votre
rapporteur pense qu’elles peuvent I’étre par redéploiements de crédits
pour les credits de fonctionnement et d’intervention ou par un
rémaénagement du phasage des opérations pour les investissements.

C'est de ce point de vue que votre rapporteur estime que doit étre
jugé, au dela de certaines dérives dues a certains dysfonctionnements de I’ Etat,
un projet budget qui ne peut étre critiqué a priori, compte tenu de |I’amorce
d’un effort de rigueur.

A. UN EFFORT DE RIGUEUR ENCORE A CONFIRMER

L’augmentation des moyens dévolus a la culture ne soustrait pas
I"administration qui en alacharge, aux impératifs d’ efficacité.

De ce point de vue, des progres restent a faire pour mettre en place les
outils de gestion indispensables non seulement a |’efficacité de I’'action
administrative mais encore au contrle de I’emploi des fonds publics par la
représentation nationale.
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1. La mise en place des outils de suivi de la dépense

Eu égard a I'importance de son budget et a un mode de
fonctionnement caractérisé a la fois par la diversité des intervenants et
I’ émergence de poids lourds, I’administration de la culture ne dispose pas des
outils de gestion adaptés.

Faute de ces outils, I’administration ne peut évaluer son action et
procéder aux réorganisations et aux redéploiements nécessaires: les charges
de gestion vont dériver sans que I’ on en connaisse les causes, tandis que va se
constituer toute une clientéle « d’abonnés » aux subventions de I’Etat.

Ainsi, attend-on toujours la parution du décret harmonisant la
présentation des comptes des théatres nationaux et prévoyant la
constitution pour ces organismes de conseils d’administration délibérants.
On peut également regretter |'absence de tableaux de bords homogénes
permettant de suivre |’ exécution budgétaire de ces organismes.

D’une fagon générale, on peut se demander si les représentants de
I”’administration exercant la tutelle déconcentrée des organismes bénéficiant de
subventions de |’ Etat possédent |a culture comptable nécessaire au controle de
laréalité de leurs besoins.

De méme, il faut s'inquiéter de ce que en dépit de progres récents,
aucun des grands établissements culturels dont les dépenses de
fonctionnement s’ échelonnent de 90 millions de francs pour le Conservatoire
de musique a 871 millions de francs pour I’ Opéra, ne dispose encore d’une
comptabilité analytique véritablement efficace.

Par ailleurs, la poursuite du processus de déconcentration n’est pas
favorable a |’ exercice du contrdle parlementaire : en 1999, pres de 43 % des
crédits disponibles seront déconcentrés (hors charges en personnel, dotations
décentralisées et dotations des établissements publics) contre 30 % en 1997.

Certes, des outils statistiques ont été élaborés ou sont en cours
d'élaboration afin de faciliter I'évaluation par |'échelon central des actions
engagées en région. C'est ainsi que ces dernieres années, deux systémes
informatiques ont été mis en place pour suivre [|'évolution des crédits

déconcentrés dans les régions et leur utilisation : "Ensemble"’ qui permet aux

! Le logiciel Ensemble est un outil informatique de suivi et d'analyse de I'utilisation des crédits
de titre 1V par les directions régionales des affaires culturelles. L'application a été installée et
mise en service en région a compter de I'exercice 1994 et permet une observation synthétique
et en temps réel de toutes les étapes de gestion du titre IV. Toutefois, de conception ancienne,
I'application Ensemble fait actuellement I'objet d'une refonte globale.
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directions régionales des affaires culturelles et a I'administration centrale de
suivre la programmation et |'utilisation des crédits d'intervention sur le titre 1V,
et "SIAD" qui a été installé en administration centrale pour exercer un suivi de
I'ensemble des données comptables, du titre 111 au titre V1.

2. La maitrise indispensable de I’emploi précaire

L’année derniere déja, le ministére avait poursuivi le processus de
réduction de I’emploi précaire : c’'est ainsi que 450 agents sous contrats a
durée déterminée se sont vu proposer un contrat a durée indéterminée.

Cette année, sous la pression des gréves qui sont intervenues a la fin
de I’année 1998 mais surtout au printemps dernier, le ministére de la culture a
été conduit a mettre en place un plan de résorption de I’emploi précaire. La
gréve, qui a éclaté le 19 mai, ne s'est achevée que le 9 juin avec |I’adoption
d’un protocole inscrivant la solution du conflit dans un plan pluriannuel : « Un
processus de résorption en cing ans est prévu, le réemploi des vacataires de
dix mois est organisé, I'arrét des recours aux vacataires pour répondre aux
besoins permanents est décidé ». Ainsi, est-ce la situation de pres de
2 000 salariés qui va étre régularisée d'ici cing ans, tandis que
500 vacataires aux contrats de travail de moins de 10 mois verront ces
contrats renouvelés.

Indépendamment des dommages causés au tourisme, la direction des
musées de France a évalué a 750 000 francs le manque a gagner quotidien subi
par les musées nationaux. Le co(t de la greve est estimé a 16 millions de
francs, dont la moitié pour le seul Musée du Louvre.

Sur les 295 postes créés dans le présent projet de budget,
263 concernent des emplois de surveillance en contrats a durée déterminée
qu’il faut bien régulariser.

Votre rapporteur reconnait que, lorsque des établissements sont créés,
il faut bien leur donner les moyens de fonctionner, méme s'il ne peut que
dénoncer a posteriori la dérive consistant a créer de équipements sans
s’inquiéter des dépenses nécessaires a leur fonctionnement.

Un nouvel outil, nommé "Quadrille", est en effet en cours d’élaboration pour une mise en
service d'ici 2002. Il s'appuie pour l'essentiel sur quatre fonctionnalités : la programmation
budgétaire en début d'année, I'instruction des dossiers de demandes de subventions, le suivi de
I'exécution comptable, I'analyse de la dépense et la consolidation nationale. 1l s'agit donc tout
a la fois d'une aide a la gestion pour les directions régionales des affaires culturelles et d'une
base de gestion analytique en consolidation a I'échelon national.
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Mais, outre la question du paiement des jours de gréve sur laguelle il
aimerait avoir des informations, votre rapporteur veut souligner deux points :

- la gréve ne concerne pas seulement des personnels des établissements et
services extérieurs au ministére - une quinzaine de sites - mais également de
I’administration centrale, ce qui tend a prouver que la dérive consistant a
employer des vacataires dépasse le cadre des nouveaux grands équipements
culturels;

- 1l ne faudrait pas qu’ une telle politique aboutisse a encourager les politiques
de facilité et que se récrée progressivement un volant de vacataires permanents
gu’il faudra tét ou tard intégrer dans les cadres de la fonction publique. On
attend I’assurance de ce que I’embauche de vacataires soit a I’avenir
severement encadrée, quel que soit le mode de prise en charge - crédits
budgétaires ou ressources propres - de leur rémunération.

3. Le rééquilibrage Paris - Province : évolution naturelle ou
volonté délibérée ?

Dans sa présentation du présent projet de budget, la ministre de la
culture ne manque pas d’insister sur I’effort accompli en faveur des régions
par rapport a celui dont bénéficie la capitale. Elle souligne que les crédits
relatifs a la réalisation d équipements culturels dans les régions « font
désormais jeu égal ou presque» avec Ceux consacrés aux équipements
culturels nationaux a Paris : le rapport est de 540 millions de francs contre 563
millions de francs dans le projet de loi de finances pour 2000, tandis que les
chiffres correspondants dans la loi de finances initiale pour 1997 étaient
respectivement de 278,6 et 785,5 millions de francs.

Le sentiment de votre rapporteur a ce sujet est que sans vouloir nier
tout mérite au ministre actuel dans cette évolution, il y alales effets d’un jeu
de bascule rendu possible par I’achevement d’un certain nombre de
grosses opérations parisiennes - comme le Musée Guimet, le Théatre de
I’Odéon, le Centre Georges Pompidou sans oublier le Grand Louvre - qui a a
enveloppe constante, libéré des crédits pour la mise a niveau ou la création de
grands équipements régionaux.

Au surplus, une grande part de la marge de manoeuvre provient du
retard pris dans le passage a la phase opérationnelle du projet de rénovation de
grand Palais. On profite de retards et, dans une certaine mesure, de
« bavures » dans la préparation du projet de rénovation du Grand Palais
pour donner une impulsion significative a certains grands projets
régionaux. L’examen des chiffres témoigne de la disproportion des moyens

hY

engages, puisgu’a |'exception du Cargo a Grenoble et de |’ opération
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« fantdme » qu’ est le Centre de la mémoire contemporaine de Reims, il s agit -
ce qui n’'est pas forcément un défaut - de petites opérations.

Le méme type de remarque s applique également aux crédits consacrés
aux monuments historiques, puisque c'est précisement la baisse des crédits
affectés au Grand Palais qui permet |’ augmentation de pres de 25% des crédits
destinés au patrimoine historique n’ appartenant pas a |’ Etat.

D’abord, on peut s'interroger sur la pérennité d'un tel rééquilibrage
guand la remise en état du Grand Palais reprendra son cours ; ensuite, méme si
ces monuments en question appartiennent le plus souvent aux collectivités
locales, on peut s’étonner de ce que I’on n'ait pas pu dégager les
ressources modiques nécessaires a des petites opérations intéressant par
nature ces collectivités et qui pesent particulierement lourd sur le budget des
plus petites d’entre elles, a savoir le patrimoine rural non protége, dont les
crédits restent fixés a 35 millions de francs. La méme remarque vaut pour les
credits d’entretien du patrimoine monumental, qui, en stagnation pour les
monuments n’appartenant pas a I’Etat, ne connaissent qu’ une augmentation
de 3 millions de francs pour pres de 150 millions de francs de dépenses : une
fois encore on préfere investir qu’ entretenir, guérir que prévenir.

B. QUELQUES EXEMPLES DE DYSFONCTIONNEMENTS DE L’ETAT

Il a paru également intéressant d’ éclairer I’ analyse du présent projet de
budget par les réflexions que suscite |I’exercice par votre rapporteur de ses
prérogatives de contrdle sur piéces et sur place.

Cest ainsi que les différentes visites auxquelles il a procédé et les
contacts qu'il a pris avec les contréleurs financiers, I'amenent cette année a
informer la commission des finances de la situation de trois dossiers.

1. Le regroupement des services du ministere

L’ année derniéere votre commission des finances avait, a l’initiative de
son rapporteur général, proposé dans le cadre de son budget alternatif un
amendement tendant a diminuer les autorisations de programme du montant
affecté a I’aménagement de I'immeuble dit des « Bons enfants » destiné a
accueillir la quasi totalité des services du ministére de la culture actuellement
dispersés sur 19 sites.

Il ne s'agissait pas, dans I’ esprit de votre commission, de méconnaitre
I’intérét fonctionnel et financier de I’ opération. Le regroupement des services
a proximité de la rue de Valois dans un ancien entrepbt des grands magasins
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du Louvre, antérieurement affecté au ministere des finances, comporte des
avantages fonctionnels et financiers évidents. En outre, les économies sur les
loyers et les charges, évaluées a plus de 30 millions de francs par an,
aboutissent largement a autofinancer une partie de I’opération.

Mais, ce qui était apparu possible a votre commission en dépit des
protestations véhémentes du ministre, s'est révélé inévitable avec les retards
pris par I’ opération.

En effet c'est seulement il y a quelques semaines que I'EPMOTC
(établissement public de maitrise d’ ouvrage des travaux culturels) a recu un
mandat de maitrise d’ ouvrage par convention passée avec le ministére de la
culture et de la communication en date du 31 aolt 1999. Encore, a-t-il fallu
attendre I’ avis favorable de la commission spécialisée des marchés qui vient
d’ étre obtenu le 12 octobre 1999, pour que puisse étre passé le marché de
maitrise d’ cauvre avec le groupement emmené par Francis Soler.

Le colt des études et travaux s éleve a 355 millions de francs (valeur
1998). Le montant des autorisations de programme ouvertes pour cette
opération jusgu'a la loi de finances pour 1999 comprise, S éleve a
299,95 millions de francs. Le projet de loi de finances pour 2000 comporte
une ouverture de 56,2 millions de francs d’ autorisations de programme a ce
titre.

Votre rapporteur veut au sujet de cette opération, au demeurant
difficilement contestable sur le fond, faire deux observations:

- par suite des hésitations gouvernementales - le ministére des finances n’ ayant
sans doute pas renonceé facilement a cette téte de pont en plein coaur de Paris -
I’opération s’est étalée sur 10 ans, ce qui n’a pas été sans entrainer
d’importants gaspillages.

On peut rappeler que le batiment Saint-Honoré a été libéré par le
ministere des finances depuis 1989. Mis aux encheres publiques en 1992, il
n’a pas trouve preneur. |l a été affecté au ministere de la culture par arrété du
24 février 1994, qui a organisé un concours qui a aboutit, en 1995, au choix de
M. Francis Soler pour son aménagement. La réunion interministérielle du
23 janvier 1998 a confirmé la réalisation du projet du ministere de la culture et
de la communication.

Nul doute qu’ apres un laps de temps aussi important, il a fallu adapter
un dossier notamment parce qu'il fallait tenir compte de la nouvelle
configuration administrative. Au total, le début d’ aménagement entrepris par le
ministere des finances ayant peu de chances d’ étre récupérable - la douzaine
d’ ascenseurs toujours en caisse ayant peu de chances d’ étre en état de marche
aprés tant d’années - il semblerait que les fonds dépensés en pure perte par
le ministere de finances seraient de I’ordre de 160 millions de francs ;
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- il y afort a parier que sur les quelque 350 millions de francs d’ autorisations
de programmes affectées a cette opération, seule une petite partie sera engagée
au cours de I’exercice 2000, eu égard aux délais de passation des marchés
publics. En termes de crédits de paiement, la charge budgétaire ne deviendra
significative gu'a partir de 2002 et ce dans I|'hypothése ou la date
d’emmeénagement de 2003 est bien tenue.

2. Grands chantiers : le passage a vide obligé

Votre rapporteur a aussi fait le tour de deux grands chantiers,
correspondant a des opérations, dont la définition comme la mise en cauvre lui
ont apparues |aborieuses.

La restauration du Grand Palais, fermé depuis 1994 par suite de la
chute d’un boulon, n’est toujours pas entrée dans sa phase opérationnelle.

L’ enveloppe prévue pour la premiéere phase de I’ opération s éleve a
400 millions de francs ; I’ envel oppe de crédits nécessaires a la réalisation de la
deuxieme phase des travaux de consolidation et de restauration du batiment -
partie nord - a été arrétée a 384 millions de francs.

L’ opération a été financée progressivement a hauteur de 33 millions
de francs en 1994, de 150 millions de francs en 1998 et de 217 millions de
francs en 1999 (montants exprimés en autorisations de programme). Une
ouverture de 30 millions de francs d'autorisations de programme est prévue
dans le projet de loi de finances pour 2000 au titre de la deuxieme phase de
cette opération.

La maitrise d' ouvrage de cette opération a été transférée par une la
convention de mandat en date du 28 juin dernier du Service national des
travaux a I’ Etablissement public de maitrise d’ ouvrage des travaux culturels.
L’ opération est prévue pour durer trois ans, la phase d études détaillées se
déroulant a I’automne 1999 pour un démarrage des travaux annoncé pour le
début du mois de janvier 2000.

hY

Votre rapporteur peut a ce stade faire deux observations sur la
conduite de larénovation du Grand Palais :

- Il s'agit d’une opération lourde pour laquelle on peut facilement avoir afaire
face a des dérapages dans le calendrier des travaux ou dans le budget ; on note
déja, qu’il a fallu désigner un médiateur issu du Conseil d’Etat pour
aplanir les difficultés auxquelles avait donné lieu la sous-estimation de
I’importance des travaux par |'étude ayant servi de base au cahier des
charges de la maitrise d’ ceuvre ;
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- Aux deux phases, correspondant a la stricte restauration du batiment,
S gjoutera le colt des travaux d’aménagement du Grand Palais, en fonction du
contenu de I'usage qui sera fait du batiment tel qu'il sera décidé par le
Ministre. Le ministére indique qu'il «poursuit sa réflexion sur le
remembrement de |’ espace entre le Palais de la découverte et les Galeries
nationales du Grand Palais », tout en précisant qu’en « tout état de cause, le
Grand Palais restauré aura vocation a accueillir & nouveau les salons
d'artiste ». Compte tenu de I’implication du ministére de I’ Education nationale
qui gére le Palais de la découverte, et du fait que, notamment, les galeries
organisatrices de la FIAC semblent se trouver plus a I'aise a la Porte de
Versailles, on ne peut que constater que I’avenir du Grand Palais reste
encore largement indéterminé.

Le Palais de Tokyo, inauguré pour |'exposition de 1937 par Léon
Blum a abrité le musée national d’art moderne jusgu’en 1976. L ongtemps sans
affectation autre que provisoire - on y a montré les réserves du Louvre ainsi
gue la préfiguration d’' Orsay -, le Palais de Tokyo aurait d0 accueillir le Musée
et I’Ecole du cinéma. Leur transfert & Bercy dans I’'immeuble construit par
Frank Gehry pour |I'American Center, a de nouveau privé le béatiment
d’ affectation, apres que |I'on ait dépensé plus de 30 millions de francs
d’études en pure perte.

Il est proposeé par le présent projet de budget d’ affecter une partie des
locaux disponibles a un centre de la jeune création francaise, dont votre
rapporteur a constaté a I’occasion d’autres travaux, qu’il était ardemment
souhaité par les professionnels artistes et galeries.

Il est précisé qu'il est prévu pour son installation 17 millions de francs
d'autorisations de programme, «outre des autorisations de programmes
disponibles sur des reliquats d’ opérations précédentes pour le méme édifice »,
auxquels s ajoutent des crédits de fonctionnements de 2 millions de francs
pour une ouverture prévue au second semestre de |’ an 2000.

Une fois encore, il semble qu’on ait utilisé les autorisations
parlementaires pour d’autres fins que celles pour lesquelles elles avaient
été demandeées. Il serait, a cet égard, particulierement instructif de connaitre le
co(t du transfert de la Maison du cinéma a Bercy.

En tout état de cause, votre rapporteur tient a souligner qu’il ne s agit
la que d’'une affectation provisoire, ce que souligne assez le fait que le centre
d’art contemporain n’occupera que 3000 metres carrés sur 18 000 métres
carreés, ce qui laisse 15 000 metres carrés sans affectation.

Le sort de ces deux bétiments est étroitement lié a la solution
d’ensemble qui sera donné au probléeme général d’affectation des lieux ou
des collections, qu'il s'agisse de I’actuel Musée des arts africains et
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Océaniens, dont les collections vont étre transférées au futur Musée des arts et
des civilisations souhaité par le Président de la république, ou des collections
du Musée national d'art moderne, qui ne pourront pas indéfiniment
comprendre I’art du XX e siécle et I art vraiment contemporain.

3. Bibliothéque Nationale de France : la galére informatique

Comme la presse s'en est fait largement |’écho, la Bibliotheque
nationale de France a connu, a I'ouverture du niveau rez-de-jardin destiné aux
chercheurs en octobre 1998, un certain nombre de difficultés dans la mise en
oeuvre de la version dite V1 du systeme d'information concernant les services
au public. Celles-ci ont surtout touché la partie sensible de la chaine de
communication comme la réservation de places et de documents par les
lecteurs ou le suivi du document entre les magasins et les banques de salle de
lecture.

Compte tenu des dysfonctionnements constatés lors de la mise en
oeuvre du systéme, dans les livraisons du titulaire du marché, la société Cap
Gemini, la BNF n'a pu réceptionner contractuellement la version dite V1.
L’ ouverture du niveau destiné a la recherche ne pouvant plus étre différée, une
« solution d’ attente » a été déployée a la demande de la BNF, conformément a
une clause du marché.

Certes, la direction de la Bibliotheque Nationale de France reste
confiante et fournit des réponses laissant penser que la crise est largement
derriére nous: «Pour ce qui concerne I’intégration des applications dans
I'infrastructure (systéme de gestion de base de données, réseau interne...), les
difficultés techniques observées (qui sont a I’origine des incidents majeurs
survenus en octobre 1998) ont été résolues en 2 campagnes (décembre 1998,
puis février 1999) et n’occasionnent plus de pannes longues du systéme.
Depuis mars 1999, les taux de disponibilité des systémes centraux
s'améliorent et dépassent 99,7 %. Depuis juin 1999, la durée cumulée des
pannes est au maximum d'une heure par mois. »

Mais le probléme administratif demeure sur les responsabilités dans ce
gui constitue un fiasco informatique. Les tests sur les requétes, réalisés sur la
collection « Que sais-je ? », témoignent d'un progres trés relatif : le délai pour
obtenir une liste de titres correspondant a un critere est passé de 16 a environ 2
minutes. On reste cependant tres loin de I'objectif de 2,5 secondes fixé par le
cahier des charges, et ce, prés de cing ans apres le début des travaux et deux
ans apres la date prévue (fin 1997) de remise de I’ application.

Une des conséquences de ce retard est que de nombreux logiciels (tels
gue ceux qui gérent le dépbt légal) qui auraient di étre remplacés par les
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versions 2 (V2) et 3 (V3), restent en service. D'ou un codt de maintenance
supplémentaire auquel s'ajoute celui de la correction du bogue de I'an
2000, qui n’avait, au départ, pas lieu d’ étre.

Les désaccords importants entre la BNF et le titulaire du marché Cap
Gemini ont conduit I’ établissement a résilier, apres mise en demeure restée
infructueuse au mois de mai 1999, le marché aux torts du titulaire le
22 juillet 1999. En effet, de nouvelles dérives de calendrier étaient annoncees
par Cap Gemini pour terminer la version V1 et livrer le reste du systeme en
juillet 2000, soit plus de 30 mois de retard par rapport au marché. On note
également que, Cap Gemini avait fait état d’ une réclamation financiere que la
BNF avait estimé non justifiée au regard des dispositions du marché.

A la suite de la résiliation du contrat, Cap Gemini qui a indiqué qu'’il
«prend acte de cette décision, regrette I'interruption d'un chantier qui aurait
pu étre mené a son terme et prendra toutes dispositions utiles pour faire valoir
ses droits », a saisi le Comité consultatif national des réglements amiables,
sans gu’ aucun contentieux ne soit ouvert a ce jour .

Des procédures d appel d’ offres sont en cours pour permettre, d’ une
part, d’achever les améliorations nécessaires au service au public et, d'autre
part, de mettre en oeuvre toutes les fonctionnalités destinées aux
professionnels, notamment pour les acquisitions, le catalogage, |a réception du
dépot 1égal et la conservation des documents.

Toute la question pour votre rapporteur sera de faire la part dans ce
dossier de ce qui résulte effectivement de la défaillance du titulaire du marché
et de ce qui releve de la responsabilité du maitre d’ ouvrage, qui, par sa lenteur
de réaction et de multiples modifications des spécifications initiales du cahier
des charges, a pu ralentir et compliquer encore la solution des problémes
informatiques de la Bibliothéque nationale de France.
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COMMUNICATION AUDIOVISUELLE

Rapporteur spécial : M. Claude BELOT

I. PRESENTATION GENERALE

Le budget du secteur public de la communication audiovisuelle pour
2000, tel gu'il est retracé dans le fascicule jaune « secteur public de la
communication audiovisuelle », s'éléve a 19.361 millions de francs contre
18.478 millions de francs en 1999, soit une augmentation de 4,78 % par
rapport a la précédente loi de finances initiale.

Cette progression globale de 883 millions de francs, est la résultante
d'une hausse de 1.499,3 millions de francs des ressources publiques
(+ 11,69 %) et d’'une baisse de 616,3 millions de francs (-10,9 %) des
ressources propres des organismes.

On peut rappeler qu’une telle présentation, qui associe crédits publics
et ressources propres d origine essentiellement publicitaire, permet d’évaluer
les moyens dont dispose le secteur public mais ne peut étre appelée
« budget » de I’audiovisuel que par une commodité de langage. Il s'agit en
effet d'une présentation comptable associant des éléments de nature
différente : des crédits budgétaires inscrits, non dans le fascicule « culture
et communication », mais dans ceux des Affaires étrangeres et des services
généraux du Premier Ministre, ces derniers devant, cette année, étre affectés
au compte d’ affectation spéciale n° 902-15 prévu pour laredevance ;

- le produit de la redevance, qui est une taxe parafiscale dont le Parlement
autorise la perception, sans pouvoir en déterminer le taux ou les modalités de
calcul, méme si laloi prévoit gu’il en vote la répartition entre les sociétés ;

- des prévisions de recettes commerciales, publicité, parrainage et autres
ressources propres, dont on verra qu’ elles sont plus incertaines.
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Le partage entre ressources publiques et ressources propres doit
s effectuer en 2000 sur la base d'un rapport 74 % / 26 %, contre 69,4 et
30,6 % en 1999.

Ce renversement de tendance peut certes étre présenté comme |’ effet
d'une politique délibérée d affirmation de la présence de I'Etat dans
I"audiovisuel ; il peut aussi étre considéré comme moins voulu que subi dans
la mesure ou il faut y voir aussi la conséguence de la contraction de la place
des chaines publiques sur e marché publicitaire.

A. L’EFFORT PUBLIC DANS LE SECTEUR AUDIOVISUEL

On constate toujours une évolution dynamique de la redevance,
relayée dans le présent projet de loi de finances par la reprise des subventions
publiques dans la perspective ouverte par le projet de loi sur la communication
audiovisuelle

Effort public en faveur du secteur public de I'audiovisuel (HT)

1996 1997 1998 1999 2000
millions de millions de millions de millions de millions de e
francs francs francs francs francs Différence %
Redevance 10 743,60 10 922,00 11 681,50 12 250,70 12 988,50 737,80 6,02
Subventions 1799,40 1116,00 738,10 572,00 1333,50 761,50 133,13
dont exonérations 1413,30 669,00 286,10 120,00 881,50 761,50 634,58
dont subventions ministeres 386,10 447,00 452,00 452,00 452,00 0,00
Total 12 543,00 12 038,00 12 419,60 12 822,70 14 322,00 1499,30 11,69

1. Les crédits budgétaires

Les crédits budgétaires progressent de + 133,13 %. Ce chiffre
recouvre deux évolutions inverses :

maintien en francs courants au niveau de 452 millions de francs, des
dotations inscrites au budget du ministere des affaires étrangeres
(chapitre 42/14),

nette reprise des crédits inscrits aux services généraux du Premier
Ministre (Chapitre 46-01), qui passent de 122,5 millions de francs a
900 millions de francs (TTC). Cette évolution fait contraste avec le recul
de 58,49 % enregistré I’ année derniere.
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On note que le chapitre 42/14 a subi, au début 1999, une annulation
de crédits de 8 millions de francs qui s'est traduite par une diminution de la
dotation de RFI de 5 millions de francs.

2. Laredevance

Dans le projet de loi de finances déposé par le Gouvernement sur le
bureau de I’Assemblée nationale, le produit de la redevance augmente de
737,8 millions de francs pour atteindre 12.988,5 millions de francs. Cette
augmentation de 6,02 % est a comparer a |’ accroissement de 569,20 millions
de francs - soit une croissance de 4,87 % - enregistré en 1999.

Apreés étre passée de 700 a 735 francs de 1997 a 1998 et a 744 francs
en 1999, laredevance atteindra 751 francs en I’an 2000

Ces chiffres tiennent compte a la fois de I’ évolution dynamique des
recouvrements prévu pour |I’exercice et du rattachement au présent projet de
loi de finances d’ une partie des excédents dégagés au cours de |’ exercice 1998
(138,5 millions de francs sur 276,4 millions de francs).

B. L’EVOLUTION DES RESSOURCES COMMERCIALES

La publicité télévisée, qui absorbait en 1987 moins de 25 % des
recettes publicitaires des grands médias, en mobilise aujourd’hui plus du tiers,
en dépit des multiples contraintes réglementaires.

L'impact de certaines évolutions a long terme sur les ressources
publicitaires des chaines hertziennes - multiplication des chaines thématiques,
développement d’Internet mais également modification des stratégies vers un
ciblage accru - reste pour I'instant limité.

1. Les recettes publicitaires des chaines publiques en 1998 et
perspectives pour 1999

Compte tenu des difficultés rencontrées par France 2 et France 3 pour
réaliser leurs objectifs publicitaires, il a été prévu dans le présent projet de loi
de finances pour 2000 que les ressources propres du secteur public audiovisuel
atteindront 5,039 milliards de francs, soit un niveau inférieur de
616,3 millions de francs a celui annoncé en loi de finances initiale pour 1999.

Ce recul de 10,9 % des ressources propres correspond a celui plus
sensible des recettes de publicité et de parrainage. Celles-ci régressent de
11,4% pour ne plus représenter que 21,9% de la totalité des ressources du



- 151

secteur public audiovisuel contre 26% dans la loi de finances initiale de
1999.

La part de recettes de publicité et de parrainage passerait ainsi en 2000
pour France 2, de 50 % en 1999 a 40,1 % en 2000, tandis que pour France 3,
elle tomberait de 32,6 % a 27,8 %.

Anticipant le vote de la loi audiovisuelle actuellement en cours de
discussion au Parlement, le Gouvernement a décidé de réduire a partir du
1°" janvier 2000, la durée de la publicité sur les antennes : abaissement de
10 a 12 minutes de la durée moyenne des écrans publicitaires en heure
glissante, plafonnement a 240 secondes de la durée des écrans.

2. La place du secteur public sur le marché publicitaire

La part de marché de la télévision dans |'ensemble des cing «grands
médias» (soit la télévision, la radio, le cinéma, |la presse écrite et la publicité
extérieure, c'est-a-dire |'affichage sous toutes ses formes) s'est élevée, en 1998,
a 33,9 % selon I'institut de recherches et d'études publicitaires, ce qui marque
une progression assez sensible a moyen terme et, en particulier par rapport a
1993, ou ce pourcentage était de 31,3 %.

Part de marché en valeur des différents « grands médias »
(en pourcentage)

1995 1996 | 1997 | 1998
Télévision 33,0 33,5 34 33,9
Radio 7,4 7,0 6,6 6,6
Presse écrite (y compris presse gratuite, y| 47,4 47,1 47,2
compris petites annonces)
dont publicité commerciale 39,8 39,8 39,4 39,4
dont petites annonces 7,6 7,5 7,7 7,8
Affichage(sous toutes ses formes) 11,6 11,6 11,7 11,7
Cinéma 0,6 0,6 0,6 0,6
Ensemble des médias 100,0 |100,0 |100,0 |100,0

Source IREP

On note que les parts de marché publicitaire sont stables entre 1997 et
1998, la radio ayant enrayé sa chute de 1997, dans un marché soutenu,
puisque les recettes publicitaires globales croissent de 6,6 % en 1998 contre
respectivement 3,8 % et 3,0 % en 1997 et 1996.

Ce dynamisme général explique que le léger tassement de la part de
marché de la télévision en 1998, corresponde néanmoins a une augmentation
de 1,15 milliard de francs des recettes publicitaires des chaines de
télévision, qui passent de 18,385 a 19,5 milliards de francs.
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Taux de croissance des recettes publicitaires des « grands médias »
(en pourcentage)

1995 1996 1997 1998
Télévision +7,7%| +45% | +53% 6,4%
Radio +12%| -30% | -19% 5,9%
Presse écrite (y compris presse gratuite, y| +2,6%| +2,7% | +3,3% 6,9%
compris petites annonces)
Affichage(sous toutes ses formes) +22%| +32% | +45% 6,1%
Cinéma +78%|+10,0%|+11,0% 11,7%
Ensemble des médias +4,1%| +30%]| +3,8% 6,6%

Source IREP

Par ailleurs, selon la source traditionnellement utilisée qui est la
SECODIP, 29,2 % des "investissements publicitaires' bruts dans le média
télévision se seraient portés en 1998 sur le service public, c'est-a-dire France 2,
France 3 et La Cinquiéme.

(en pourcentage)

1995 1996 1997 1998
Télévision publique 28,9 29,4 29,7 29,2
Télévision privée 71,1 70,6 70,7 70,8
Ensemble télévision hertzienne 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

Source SECODIP

(en pourcentage)
Part du secteur public de 1995 1996 1997 1998
télévision dans I’ensemble des cing
« grands médias »

Télévision publique 9,5 9,8 10,1 10,0
Télévision privée 23,5 | 23,7 23,9 24,2
Ensemble télévision hertzienne 33,0 | 33,5 34,0 34,2

Estimation SJTIC a partir des données IREP et SECODIP

Il semble, a considérer ces données globales, que I’on puisse déceler
un léger tassement de la part de marché des télévisions publiques. Cette
évolution, qu’il faut interpréter avec prudence s agissant de brut SECODIP ne
prenant pas en compte les remises et donc les recettes effectives, est cohérente
avec les difficultés rencontrées par France Télévision pour atteindre ses
objectifs de recettes publicitaires, compte tenu de la baisse de son audience.
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Evolution de la part d'audience de France 2 et France 3

en% 1994 1995 1996 1997 1998 ;‘f;é 1elrgsgsm- 1elrgsgfm_ 1eEeroe|}n.
98-99
France 2
PDA Emission (4 ans+) 27,7% 24,7% 25.1% 24,6% 23,4% 1,2pt 24,0% 23,1% -0,9 pt
PDA Emission (Men<50) |  22,7% 22,4% 22,4% 21,7% 20,4% -13pt 21,0% 20,0% -1pt
France 3
PDA Emission (4 ans+) 15,9% 17,9% 18,1% 17,6% 17,6% - 18,0% 16,8% 1,2pt
PDA Emission (Men <50) |  12,7% 14,2% 13.7% 13,6% 13,6% - 13,2% 12,9% -0,3 pt
France Télévision
PDA Emission (4 ans +) 41,6% 42,6% 43.2% 42,2% 41,0% ~12pt 42,0% 39,9% 2,1pt
PDA Emission (Men <50) |  35,4% 36,6% 36,1% 35,3% 34,0% -13pt 34,2% 32,9% 1,3pt

Source Médiamétrie Médiamat

I1. OBSERVATIONS DU RAPPORTEUR

Réservant au rapport écrit quelques réflexions sur les conditions qui
permettront aux organismes publics de ne pas étre marginalisés dans un
paysage audiovisuel devenu mondial, votre rapporteur spécial voudrait dans
cette note de présentation, attirer I’ attention sur la fragilité de la situation
financiére du secteur de |’ audiovisuel public tant a court qu’a moyen terme.

Malgré |'augmentation jusqu'a présent continue des ressources de
redevance, dont le produit croit en dépit de toutes les controverses sur
I’efficacité de ce mode de perception, on ne peut que manifester de
I’inquiétude sur I’ équilibre financier de I’audiovisuel public, menacé a court
terme par le recul des recettes publicitaires et a plus long terme par la nécessité
de financer les développements rendus nécessaires par les technologies
numeériques.

1. L’évolution du produit de la redevance

Le présent budget confirme I’amélioration du taux de recouvrement de
la redevance, évolution qui ne fait pas taire les critiques sur le co(t de la
collecte.

Le systeme de perception peut paraitre archaique a certains, mais une
visite sur place a permis a votre rapporteur spécial de constater |’ efficacité de
ce service dans |'accomplissement de ses missions. En outre, un rapide
examen montre que les systémes de substitution ont également leur défauts.

Bref, votre rapporteur a tendance a penser que, si la redevance est
sans doute le pire des modes de perception, on n’en connait pas, pour
I’instant du moins, de meilleur.
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En revanche, il faut paradoxalement attirer |’ attentio