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SYNTHESE DES PRINCIPALES OBSERVATIONS

1. Le projet de décret d’avance, notifié a la cossitn des finances le 20 novembre
2012, prévoit des ouvertures et annulations de itwégour un montant total d
1 560 797 265 euros en autorisations d’engagemeAH) et 1 369 941 636 euros en crédits d
paiement (CP) dont 60 millions d’euros en AE et en CP sur lenpte d’affectation spécial
(CAS) « Pensions » au titre des pensions verséesariers d’Etat.

g

2. Ces montanteespectent les plafondsn ouvertures et annulations de crédits visés
aux articles 13 et 14 de la loi organique dl do(t 2001 relative aux lois de finances. lles
ouvertures étant intégralement gagées, le prigeporte pas atteinte a I'équilibre budgétaire
défini par la derniére loi de finances.

3. Le projet de décret d’avance confirmebknalisation du recours a cette procédure
comme un instrument habituel de gestion en fin efeice budgétaire.

—

4. Les trois principaux motifs d’ouverture de créditssontle financement du surcol
des opérations extérieures o UOREX » (184,9 millions d’eurosen AE et en CP, hors titrg),2
les dépenses de personnel604,6 millions d’eurosen AE et en CP) et lesontrats aidés
(493,5 millions d’euros en AE et 300 millions d’eurs en CR y compris pour le financement
anticipé des emplois d’avenir créés par le nouv@auvernement).

5. Les annulations obéissent partiellementpaincipe d’auto-assurance Pour les
ouvertures les plus importantes (ministere de kemise, contrats aidés), peine plus de 50 %
sont gagées par des annulations au sein de la mémission

6. Laréserve de précautionreprésente ledeux tiers des annulationg61 % en AE
et 82 % en CP).

7. 184,9 millions d’euros en AE et en CP sont ots/aw titre deODPEX, auxquels
s’ajoutent 2,2 millions d’euros de dépenses de quersl liées a ces opérations. Une telle
ouverture, devenue habituelle en décret d’avanoeteptoutefois sur umontant inférieur a
celui de 'année 2011 (541 millions d’euros) etpleis bas observé au cours des dix dernig¢res
années.

8. Le financement des OPEX aurait pu étre assuré@es ajustements progressifs de
crédits, au gré des lois de finances rectificativet®es en 2012, ce qui aurait été plus conforme
au principe de sincérité budgétaiRour I'avenir, dans le cadre de la préparation de la prochaine
loi de programmation militaire, il serait souhai®lguele colt des opérations extérieures soit
mieux pris en compte par le projet de loi de finanes initiale.

9. Lasous-évaluation des dépenses de personuel titre 2 (604,6 millions d’eurog
en AE et en CPjouche la plupart des ministéresLes ordres de grandeur sont moindres qu
2010 (930,7millions d’euros), mais supérieurs a ceux de 20349(4 millions d'euros) et
témoignent quda nécessité de stabiliser en valeur les dépenses ItEtat hors charge de |
dette et pensiongeut conduire a une budgétisation initiale « volorgriste ».

en

s

10. Les ouvertures de crédits de titre 2, donfgluce est avérée mais I'imprévisibilité
parfois moins évidente, résultent de difficultésamticipation des départs en retraite ou |de
facteurs techniques, mais également dpassements persistants de certaines enveloppes
catégorielles ou d’'indemnisation

11. Au ministére de la défensget malgré les ouvertures demandées (278,9 mdlljon
d’euros en AE et en CP), les tensions sur la gedfi® la masse salariale conduisenteapas
verser certaines primes catégorielles




12. Lesdysfonctionnements dans le déploiement du logici€lOUVOIS ont touché
la plupart des primes et indemnités du ministérdaddéfense, qui font I'objet d’'unéemande
d’enquétede la commission des financada Cour des compte®n application de I'article 58-2
de la LOLF.

13. Des dépassements de créditsur les mesures catégorielles persisterdau
ministére de I'économie notamment dans le cadre de la fusion de la doecgénérale de
impobts (DGI) et de la direction générale de la ctabfité publique (DGCP).

14. Au ministére des affaires étrangéresl'impact difficilement prévisible des
variations de change pour lesquelles il n'est pas prévu d’enveloppé&csiique lors de I3

construction de la loi de finances initiale, conidai nouveau a une demande d’ouverture
crédits par décret d’avance a hauteur de 35 malideuros.

15. Une partie des ouvertures de crédits de pesdotans I'enseignement scolai
traduit leretard pris dans la publication des arrétés d’application du déret de 2010 sur les
indemnités de concours

16. Au ministéere de lintérieur, il est procédé a tétablissement de crédits

]

de

re

(7 millions d’euros) pour leadjoints de sécurité compte tenu d’'un phénoméne dit de « taux de

chute » (absence, maladie, rupture anticipée deratrprise de poste différée...) qui doit
présent étre intégré a la prévision budgétaire.

17. Il est proposé un nouvel abondement des créégbourses étudiantesoctroyées
selon descritéres sociaux (128 millions d’euros) mais des progrés sont attendus a partir
2013 gréace a une prise en compte de I'évolutiomaimbre de boursiers dés I'élaboration de
loi de finances initiale.

18. Lasous-évaluation, récurrente, des frais de justicen loi de finances initiale

conduit de nouveau a des ouvertures de crédits tamsésent projet de décret d'avance
hauteur det6 millions d’euros.

19. Lecontentieux d’encaissement des amendésrfaitaires et des consignatiopar
les agents de police municipale (8,6 millions d’ens en AE et en CPurait pu étre pris e
compte au gré des lois de finances rectificativas 2012.

20. Deux opérations ne figurent ni dans le projet de dé&et d’avance ni dans les
ouvertures de crédits envisagées dans le prochaijetpde loi de finances rectificative po
2012 :

- un éventuel abondement des primes d'épargne logentenle Gouvernemen
n’identifiant plus de besoin d’ouverture de créditaais si tel devait finalement étre le cas,
emprunt au Crédit foncier de France - gestionndiralispositif - aurait un coQt supérieur a ce
des emprunts d’Etat ;

- s’agissant desnédaillés olympiques et paralympiquesaux Jeux de Londres d
2012, selon le Gouvernement les ressources nécesganit 4,7 millions d’euros) ont pu ét
libérées sans qu'il soit besoin d’ouvrir des créditipplémentaires.

de
la

t
un
lui

re




AVIS DE LA COMMISSION
DES FINANCES DU SENAT

sur le projet de décret d’avance notifié le 20 nabee 2012, portant
ouverture et annulation de 1 560 797 265 euros @orasations
d’engagement et de 1 369 941 636 en crédits denpié

La commission des finances,

Vu les articles 13, 14 et 56 de la loi organique2601-692 du Tao(t
2001 relative aux lois de finances ;

Vu la loi n° 2011-1977 du 28 décembre 2011 de foesnpour 2012
et les lois n° 2012-354 du 14 mars 2012 et n° 2882-du 16 aolt 2012 de
finances rectificatives pour 2012 ;

Vu le projet de décret d’avance notifié le 20 nobeen2012, portant
ouverture et annulation de 1 560 797 265 eurosugésrigations d’engagement
et de 1 369 941 636 en crédits de paiement, leorapge motivation qui
'accompagne et les réponses du Ministre délégu@résudu ministre de
I’économie et des finances, chargé du budget, astiqpnnaire du Rapporteur
général ;

1. Observe que les ouvertures prévues par le presejet n’excéedent
pas le plafond de 1 % des crédits ouverts pariladofinances de I'année et
que les annulations prévues n’excédent pas le miafte 1,5 % des crédits
ouverts par les lois de finances initiale et récaifives pour 2012 ;

2. Constate que I'équilibre budgétaire défini parderniére loi de
finances n’'est pas affecté, des lors que les ourestde crédits prévues sont
gagées par des annulations de méme montant ;

3. Consideére que l'urgence a ouvrir les autorisetid’engagement et
les crédits de paiement prévus par le présentiprejelécret est avérée ;

4. Regrette encore une fois la banalisation du uecau décret
d’avance en fin d’exercice budgétaire ;

5. Observe qu’'un des motifs d’ouverture de crédiide a nouveau
dans le financement des opérations extérieures idistére de la défense,
pour un montant toutefois inférieur a celui de fiée 2011 et le plus bas
observé au cours des dix dernieres annees.

1Y compris 60 millions d’euros de crédits ouvemsAE et en CP sur le compte d'affectation
spéciale « Pensions ».



6. Estime que des ajustements progressifs de sralitgré des lois
de finances rectificatives votées en 2012, auraét@t plus conformes au
principe de sincérité budgétaire, et forme le voee, dans le cadre de la
préparation de la prochaine loi de programmatioditame, le colt des
opérations extérieures puisse étre inscrit danprtget de loi de finances
initiale ;

7. Releve que la fin de gestion appelle a nouvetiguoique dans des
proportions moindres qu’en 2010, des ouverturesptémentaires de crédits
de personnel dans la plupart des ministéres. Cesrtures, dont I'urgence est
avérée mais I'imprévisibilité discutable, résulteig difficultés d’anticipation
des départs en retraite ou de facteurs techniquess également de
dépassements persistants de certaines enveloppésgokalles ou
d’'indemnisation ;

8. Souligne le caractere toujours lacunaire desrimétions relatives
aux dépenses de personnel du ministere de la défextsen particulier
'absence de versement de certaines primes casdgsriqui résulte d’'une
insuffisante maitrise des dépenses salariales distare, dans un contexte de
difficultés accrues par les problemes de déploig¢rdarogiciel LOUVOIS ;

9. Considere que les besoins de crédits au tisebdarses étudiantes,
des indemnités de concours et des frais de juséiseltent de I'insuffisance
persistante des prévisions établies en loi de @iaannitiale, mais observe des
progres dans la prévision de dépenses des bours#ardes pour 2013 ;

10. Regrette que le contentieux relatif & I'enaansent des amendes
forfaitaires et des consignations n’ait pas été pn compte lors des lois de
finances rectificatives de I'année 2012 ;

11. Emet en conséquence, et sous le bénéfice debsesvations, un
avis favorable au présent projet de décret d’avance



ANALYSE DES OUVERTURES
ET ANNULATIONS DE CREDITS

Le projet de décret d’avance soumis pour avis sevobmmission des
finances lui a été notifié le 20 novembre 2012. {6onément a I'article 13 de
la LOLF, «la commission chargée des finances de chaquemdée fait
connaitre son avis au Premier ministre dans un idééssept joursa compter
de la notification qui lui a été faite du projet décret »

Cette année encore, la notification d’'un projet dzret d’avance
intervient alors que le Sénat examine la premicadi du projet de loi de
finances pour 2013 et que I'Assemblée nationaldéasdisie d’'un troisieme
projet de loi de finances rectificative pour 2012examen, dans des délais
nécessairement rapprochés, des ouvertures et dionslale crédits opérées
par le présent projet impliqgue donc d’en recoupes Honnées avec les
ajustements et reports de crédits prévus par désstelont la discussion n’est
pas achevée. Comme les années precédentes, cesuchements nuisent a
I'appréhension claire et compléte par le Parlengenia fin de gestion.

. OBSERVATIONS LIMINAIRES

Le projet de décret d’avance notifié a la commissi@s finances le
20 novembre 2012 prévoit des ouvertures et anmumatde crédits pour un
montant total del 560 797 265 euros en autorisations d’engagemeftH)
et 1 369 941 636 euros en crédits de paiement (&P)

L'écart entre le montant des ouvertures en AE eEBrprovient pour
I'essentiel des crédits relatifs aux contrats ai@®s3,5 millions d’euros en AE
et 300 millions d’euros en CP). En effet, les motdades reports de crédits de
2011 sont différents en AE et en CP, et le caracpduriannuel des contrats
aidés entraine des budgétisations différentes eneAEn CP : les AE sont
ouvertes au moment de la signature des contrasCR sont décaissés mois
par mois au fur et a mesure de I'exécution de oesrats.

1Y compris 60 millions d’euros de crédits ouvemsAE et en CP sur le compte d'affectation
spéciale « Pensions ».



-10 -

A. LE RESPECT DE LA LOI ORGANIQUE

1.Le respect de [I'équilibre budgétaire et des plafonsl
d’ouvertures et d’annulations

L'intégralité des ouvertures demandées est compgens&® des
annulations du méme montant. Dés lors, le préseajetpne porte pas
atteinte a I'équilibre budgétaire défini par la derniére loi de finances.

L'article 13 de la LOLF dispose quele montant cumulé des crédits
(...) ouverts (par décret d’avance) ne peut excdd#rdes crédits ouverts par
la loi de finances de I'année Les ouvertures demandées représerit@@ %
des AE et 0,25 % des Chuverts en LFI. Ellesespectentdonc le plafond
fixé par la loi organique, soit un montant infémriew seuil prévu par l'article
13 de la LOLF.

L'article 14 de la LOLF dispose, en outre, guée montant cumulé
des crédits annulés par décret en vertu du préaentle et de I'article 13 ne
peut dépasset,5 % des crédits ouverts par les lois de finances afitegs a
I'année en cours »Les annulations proposées représended® % des AE et
0,24 % des CPouverts au gré des lois de finances initiale etifieatives
pour 2012, soit en-dessous du seuil fixé par Eietild de la LOLF.

2. Le respect du critere de l'urgence, mais une imprésibilité
parfois plus discutable

La LOLF dispose explicitement que les décrets di@easont pris
« en cag’urgence». lIs revétent donc, en principe, un caractééeogatoire.
La commission des finances du Sénat a néanmoiasé&él plusieurs reprises
que le recours au décret d’avancébaealisait. Les décrets d’avance de fin de
gestion — aujourd’hui notifiés a la commission d&eances vers le
20 novembre — sont en effet devenagstématique$ et appartiennent
désormais a lgpanoplie des instruments de régulation budgétaire al
« droit commun ». Le présent projevient & nouveau a l'appui de cette
observation

Par ailleurs, si 'urgence des dépenses a coustiseuvent avérée, le
détail des ouvertures de crédits atteste tpge besoins ne résultent pas
toujours de cas de force majeure ou d'aléas de gest, mais bel et bien de
sous-budgeétisations en loi de finances initialeu, lorsque la budgétisation
était sincere, de dérapages » imputables aux gestionnaires

! Depuis 2006, un décret d’avance a été pris chaaueée au mois de novembre. Des projets ont
ainsi été notifiés a votre commission des finarlees7 novembre 2010, le 22 novembre 2011 et
le 20 novembre 2012. Cette année, comme en 20Elaglt cependant de l'unique projet de
décret d’avance pour I'exercice budgétaire, aloteqquatre décrets d’avance ont été adoptés en
20086, et trois décrets d’avance pour chacune desas 2007 a 2009 incluse.
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Le Gouvernement interpréte littéralement la LOLFcehsidére que
des crédits peuvent étre ouverts par décret d'avéorsque leur mobilisation
ne souffre aucun retard, et cguelle que soit la cause du besoin
supplémentaire Autrement dit, le recours au décret d’avance jastifié
quand l'urgence est avérée, que cette urgenceteédi@vénements fortuits ou
gu’elle soit la conséquence d'une budgétisatiotial@ insincere ou d’'une
exécution budgétaire incompatible avec les plafodescrédits votés par le
Parlement.

Bien que littéralement conforme a la LOLF, cettéeiprétation est
regrettable et montre que la rédaction de I'artic3ede la loi organique devrait
étre clarifiée, afin déaire figurer clairement un critere d'imprévisibili té.

B. DES OUVERTURES AU BENEFICE DE TREIZE MINISTERES

Treize ministeres bénéficient d’ouvertures de crédits dans le cadre
du présent projet de décret d’avance. Les développés qui suivent en
présentent les principaux motifs, qui feront I'dbgeune analyse détaillée au
Il de la présente notice explicative.

Par ailleurs, le projet de décret procede a degmures de crédits sur
les programmes de plusieurs missions (« Conseitogitrole de I'Etat »,
« Défense », « Economie », « Relations avec lekedolités territoriales »,
« Sport, jeunesse et vie associative »), alorsdgseautorisations de reports de
crédits au-dela du plafond prévu par la loi orgaeignt été demandées en
projet de loi de finances pour 2013. Cependant,ol@gertures portent pour
I'essentiel sur des dépenses de personnel de2tite¢ les reports sur d’autres
titres, sans possibilité de fongibilité entre cesdits (en application de la regle
de fongibilité asymétrique).

1. Trois motifs principaux d’ouverture: les dépenses de
personnel, les OPEX et les contrats aidés

Les principaux motifs d’ouvertures de crédits pauv&tre regroupés
en trois catégories. Comme les années précédamiespart importante des
ouvertures provient daurcolt des opérations extérieures de la défensay o
« OPEX » Hors personnél 184,9 millions d’euros en autorisations
d’engagement (AE) et en crédits de paiement (CIR} poévus au titre des
OPEX, soit 12 % des AE et 13,5 % des CP ouvertsi@arojet de décret.
Selon le rapport de motivation du projet de déctet,colt total de ces
opérations est évalué a 560,7 millions d’euros €d22hors dépenses de
personnel du titre 2, et a 872,9 millions d’euros iacluant les dépenses
relevant du titre 2.

! 2.2 millions d’euros de crédits de personnel somtverts pour couvrir les dépenses de
personnel liées aux OPEX sur la mission « Défendenest pas prévu cette année d’ouverture
de crédits de titre 2 sur le programme « Gendarmertionale » de la mission « Sécurité ».



-12 -

604,6 millions d’euros (AE et CP) sont également ouverts sur les
crédits de onze ministéres pour pourvoir a dépenses de personngkoit
39 % des ouvertures totales en AE14t% des ouvertures en CPNettes des
annulations de titre 2, ces ouvertures atteign&®,o&millions d’euros. Les
ouvertures de crédits de personnel concernent laggement la mission
« Défense » (272 millions d’euros, dont 2 milliadieuros au titre des OPEX).
Des ouvertures notables sont eégalement constatégs l& mission
« Enseignement scolaire » (162 millions d’euro®, grogramme « Police
nationale » de la mission « Sécurité » (40 milliofeuros) et les programmes
relevant du ministére de I'’économie et des finar{@8smillions d’euros).

Pour mémoire, le projet de décret d’avance nofifila commission
des finances le 17 novembre 2010 avait actdarapage sans précédendes
dépenses de personnel de [I'Etat, rendant nécesd&reserture de
930,7 millions d’euros de créditd.es ordres de grandeur sont donc
moindres qu’en 2010, mais supérieurs a ceux de 201B49,4 millions
d’euros) et témoignent que la nécessité de stabdisen valeur les dépenses
de I'Etat hors charge de la dette et pensions peutonduire a une
budgétisation initiale « volontariste ».

La troisieme catégorie d’ouvertures regroupévers types de
dépensesne relevant ni des OPEX, ni des dépenses de megkoet dont les
credits s’élevent a 771,3 millions d’euros en AE580,4 millions d’euros en
CP.

Ces ouvertures correspondent aux opérations s@sant

- des dépenses d’intervention du ministére du trada I'emploi, de
la formation professionnelle et du dialogue so¢#83,5 millions d’euros en
AE et300 millions d’euros en CR soit 31,4 % des ouvertures en AE et 22 %
de celles en CP, sur le programme « Acces et rétde@mploi » de la mission
« Travalil et emploi ») ; il s’agit de compléter leedits ouverts pour financer
les contrats aidés (dans le secteur marchand : contrat unique d'trser
contrat initiative emploi, CUI-CIE, a hauteur deQ24illions d’euros ; dans le
secteur non marchand: contrat unique d’insertion eontrat
d’accompagnement dans I'emploi, CUI-CAE, pour 50lionis d’euros), dans
un contexte économique dégradé, ainsi que de mettreeuvre, de facon
anticipée, leemplois d’avenir créés par le nouveau Gouvernement

- sur la mission « Recherche et enseignement supési I'ouverture
de 128,1 millions d’euros en AE &28,3 millions d’euros en CPpour le

! Le nombre de contrats prévus en loi de financésala pour 2012 s'élevait & 340 000 CUI-
CAE et 45000 CUI-CIE. Il a été décidé, sans attenld mise en ceuvre en 2013 des emplois
d’avenir, d’ajouter 80 000 contrats (60 000 CAE &0 000 CIE) puis une enveloppe
complémentaire de 40 000 CAE pour faire face alhmg soutenu des prescriptions dés cet
automne. Le nombre de contrats prévus en 2012w&&edonc a 440 000 CAE et 65 000 CIE,
nécessitant d’'opérer des abondements de créditsvper de décret d’avance, pour répondre a
I'urgence, puis, le cas échéant, par voie de loi de financestificativesi le solde global est
impacté.
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paiement debvourses étudiantesaccordées sur critéres sociaux, représentant
8,2 % des AE et 9,4 % des CP ouverts ;

- sur la mission « Défense », un besoin d’ouvertlgecrédits erAE
(& hauteur dé&8,3 millions d’euro9 au titre descarburants opérationnels
du fait de I'augmentation du prix du baril et debaisse du taux de change
euro-dollar ;

- sur la mission « Justice 46,1 millions d’eurosen CP uniquement
pour compenser une sous-évaluation des frais diegus

- également sur la mission « Relations avec leslectivités
territoriales », I'ouverture de crédits pour Rgventions versées au titre des
travaux divers d'intérét local (TDIL), afin de couvrir des engagements
antérieurs dont I'étalement dans le temps rendciléfl’estimation initiale des
CP de I'année20 millions d’euros en CH ;

- toujours sur la mission « Relations avec les emtiVités
territoriales » I'indemnisation de calamités publiques suite principalement
aux inondations de novembre 2011, conformémenusale qui consiste a
abonder le dispositif en cours de gestion, et nodoé de finances initiale,
qguand le niveau des indemnisations de I'année iantér est définitivement
arrété (19,7 millions d’euros en AE B4,5 millions d’euros en CP;

- sur la mission« Administration générale et territoriale de
I'Etat », des dépenses relatives apntentieux dépassant les prévisions de la
loi de finances initiale§,6 millions d’eurosen AE et en CP) ;

- sur la mission « Solidarité, insertion et égaldés chances »,
3 millions d’euros en AE et en CP, suite a la révision a la hauss042, de
la quote-part de I'Etat dans le financement dewises mandataires en
charge des majeurs protégés, ainsi que pour tempte des conséquences de
la réforme en 2011 de la rémunération des maneataimdividuels, dont
'impact avait été sous-évalué dans I'évaluatioitiate des dépenses de
'année 2012.

La plupart de ces ouvertures de crédits relevantetee catégorie
« Divers » n’appellent pas d’observations partiends, au regard de leur
urgence. Plusieurs dentre elles traduisent cependdes difficultés
récurrentes au stade de la prévision des dépensesa i de finances
initiale, et sont examinées plus en détail dans la pdrte la présente notice
explicative : les bourses étudiantes, les fraigustice et les contentieux du
ministére de l'intérieur.

A ces ouvertures de crédits sur le budget générdlEdat s’ajoutent,
sur le compte d’affectation spéciale (CAS) « Pemsip,60 millions d’euros
en AE et en CP au titre depensions versées aux ouvriers des
établissements industriels de I'Etat et tendant a corriger une mauvaise
prévision des flux de départs en retraite, plusdrtgnts que prévu apres la
réforme de 2010, ainsi que les effets du décre® quillet 2012 relatif aux
« carrieres longues ». Le cumul de ces difféereratsteurs, détaillé dans
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I'encadré ci-aprés, explique leur montant totalé@emillions d’euros, qui ne

représente qu’a peine plus de 0,1 % des crédit€A8 « Pensions », mais

3 % des dépenses du programme retracant les psrdgsrouvriers d’Etat.

Les facteurs explicatifs des ouvertures de crédits
demandées sur le CAS « Pensions »

« La budgétisation 2012 du FSPOEI& di étre affinée pour intégrer a la fois

une réévaluation des prestations constatées en 20als également des facteur
supplémentaires qui n'avaient pas été inclus dansrévision initiale 2012.

« Ainsi, I'exercice 2011 a-t-il été marqué :

« - par environ 400 départs a la retraite supplémémts (dont 100 au titre de
la mesure d’extinction du dispositif de départ aité des parents de 3 enfants, ¢
300 résultant a la fois pour partie d’'un effet «xé&gene » constaté les années de mi
en ceuvre des réformes et pour partie de I'antiéipaincorrecte des décalages des ag:s
de départ), non intégrés aux prévisions initialésl2, soit un surcodt de 8,5 milliong
d’euros.

«- par un effet non prévu de renchérissement deelassipn moyenne en 201]
(effet structure) qui représente 19 millions d’esir@l,47 % de plus qu’envisagé, hor
revalorisation a l'inflation).

«Le méme type d'aléas se retrouve également dangriagsions initiales
2012, déja faussées par I'effet « en base » de #@tilit préecédemment :

«- le flux de pensionnés 2012 devrait étre supériux prévisions d’environ
330 pensionnés, soit un surco(t estimé a 7,1 mildeuros ;

«- la pension moyenne 2012 connait également unkitéo non anticipée
supérieure de 1,32 % aux previsions, ce qui représé?7 millions d’euros.

« Par ailleurs, n'avaient pas été pris en compte dengrajectoire budgétaire
de 2012 :

«- les effets de la mesure « carriere longues » @&02 qui sont estimés 3
125 pensionnés supplémentaires, soit un co(t de ¢geé millions d’euros ;

«- 100 départs sur novembre et décembre 2012 ae & la mesure 2012
('équivalent de 12 pensionnés supplémentairesrer@a pleine), soit environ 0,3 millior
d’euros.

« Enfin la budgétisation du programme 742 doit égadatrtenir compte d’'une
hausse sensible des allocations d’invalidité sexaa titre du RATOCER/Iqui devraient
augmenter de 3 millions d’euros en 2012 pour s’Btab61 millions d’euros au lieu de
58 millions d’euros en loi de finances initiale p&012

[2)

ot

S

D

[72)

! Fonds spécial des pensions des ouvriers des ésafitients industriels de I'Etat
2 Rentes d’accident du travail des ouvriers civiesdtablissements militaires.
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« Tels sont les principaux facteurs explicatifs dehbaisse des dépenses 2012
qui tient a la fois a une faiblesse de I'estimatides comportements de départ et des
impacts liés au décalage d’age en application deé@rme de 2012 au sein du régim
des ouvriers d’Etat, ainsi qu’a une anticipationcorrecte de I'effet structure de la
pension et une saisonnalité des flux différenteedades départs globalement plu
précoces dans l'année)

®

[72)

Source : ministere du budget, réponse au questianda votre rapporteur général

Le graphique ci-aprés détaille les ouvertures dedits selon leur
nature.

Répartition des ouvertures brutes de crédits

(en millions d’euros)
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200 mrrroroooen 128,1 T Ty 1283
O,
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Source : commission des finances

2. Les interventions et l'investissement gagent les pénses de
personnel

Un éclairage complémentaire est apporté par lartiipa par titre
des ouvertures et des annulations de crédits agemeait proposées. Le tableau
qui suit enseigne que les ouvertures nettes de ndépe de personnel
(563 millions d’euros) sont gagées par des anraratpesant essentiellement
sur les dépensasintervention (- 239 millions d’euros) etl'investissement
(- 317 millions d’euros). Pour les dépenses de tionaement, les ouvertures
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de crédits sont Iégerement inférieures aux anrarati(pour un solde de
- 8 millions d’euros).

Ouvertures et annulations par titre des crédits dbudget général

(CP en millions d’euros)

Titres Ouvertures | Annulations Net
Titre 1 - Pouvoirs public 0 0 0
Titre 2 - Personn 605 -41 562
Titre 3 - Fonctionneme 265 =273 -8
Titre 4 - Charge de la de 0 0 0
Titre 5 - Investisseme 0 -317 -317
Titre 6 - Interventio 637 -875 -23¢
Titre 7 - Opérations financiér 0 0 0
TOTAL 1 507 -1 507 0

Source : ministere du budget, réponse au questioark votre rapporteur général

C.LES ANNULATIONS DE CREDITS

Conformément a l'article 13 de la LOLF, afin de pas affecter
I’équilibre budgétaire défini en loi de finances, ce projet de décretcpde a
desannulations de crédits strictement égales aux ouveres.

Il convient de se féliciter que les annulations prévues par le
présent projet de décret d’avance soient réellesdans la mesure ou les
crédits annulés ne seront pas immédiatement ratodsten collectif de fin
d’année, sous une exception relative a la missibtédias, livre et industries
culturelles » ¢€f. infra).

1. Des annulations obéissant partiellement au principed’auto-
assurance

Congu comme le corollaire de la visibilité donnée gestionnaires
par le budget triennal, lerincipe d’auto-assuranceveut que les aléas ou les
priorités nouvelles affectant les dépenses d'unssioin soient gérédans la
limite du plafond de ses créditssoit par redéploiement de dépenses
discrétionnaires, soit par la réalisation d’éconmsniCes redéploiements ou
économies doivent étre mis en ceuvre prioritairenansein du programme
qui supporte les aléas ou les priorités nouvelfeddéfaut, ils doivent étre
réalisés entre les programmes de la méme mission.

Comme le fait apparaitre le tableau ci-aprés coamdes ouvertures
et les annulations de crédits par missi@n,peine plus de 50 % des
ouvertures de credits les plus importantes en montds sont gagées par
des annulations de crédits de la méme mission

-sur la mission « Défense », ou les ouvertures dédits
(524,2 millions d’euros en AE et 465,9 millions dies en CP) sont
constituées a hauteur de plus d’'un tiers du tcaallps OPEX (184,9 millions
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d’euros en AE et en CP) et majoritairement pardfgsenses de personnel, les
annulations de crédits représentent 56 % des awesrten AE et 50 % de
celles opérées en CP ;

- s’agissant des contrats aidés et des emploisediawe la mission
« Solidarité, insertion et égalité des chancess,dnnulations de crédits ne
compensent que 47 % des ouvertures en AE (493)onsild’euros) et 69 %
de celles en CP (300 millions d’euros).

Plusieurs ouvertures de crédits ne sont pas du togfagées par des
annulations au sein de la méme missipmotamment en ce qui concerne les
dépenses de personnel de la mission « Enseignemestolaire »
(161,6 millions d’euros en AE et en CP).

Comparaison entre les ouvertures et les annulationde crédits

(en millions d’euros)

Ratio
Missions Ouvertures Annulations | annulations /
ouvertures
Action extérieure de I'Etat AE 41,7 63,7 153 %
CP 41,7 64,0 153 %
Administration générale et AE 11,6 2,5 22 %
territoriale de I'Etat CP 11,6 2,5 22 %
Agriculture, péche, alimentation, AE 1,5 60,4 4027 %
forét et affaires rurales CP 1,5 100,6 6 707 %
Aide publique au développement AE 6.4
CP 6.4
Conseil et controle de I'Etat AE 4.9 57 116 %
CP 49 57 116 %
Culture AE 12,7
CP 22,3
Défense AE 524,2 2927 56 %
CP 465,9 234.,4 50 %
Direction de I'action du AE 9,8
Gouvernement CP 9,8
Ecologie, développement et AE 19,7 85,8 436 %
aménagement durable CP 19,7 86,1 437 %
Economie AE 7,2 9,7 135 %
CP 7,2 6,0 83 %
Enseignement scolaire AE 161,6 0 %
CP 161,6 0 %
Gestion des finances publiques|et AE 12,6 55,9 444 %
des ressources humaines CP 12,6 58,8 467 %
Justice AE 27,6 421,9 1529 %
CP 73,7 128,2 174 %
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Ratio
Missions Ouvertures Annulations | annulations /
ouvertures
Médias, livre et industries AE 8,2
culturelles CP 18,2
Outre-mer AE 2,5 0%
CP 2,5 0%
Politiqgue des territoires AE 11,7
CpP 34,7
Recherche et enseignement | AE 128,1 173,1 135 %
supérieur CP 128,3 255,0 199 %
Relations avec les collectivités AE 19,7 6,4 32%
territoriales CP 34,5 30,2 88 %
Santé AE 3,0
CP 3,0
Sécurité AE 34,9 19,5 56 %
CP 34,9 19,5 56 %
Sécurité civile AE 2,5 0%
CP 2,5 0%
Solidarité, insertion et égalité des AE 7,0 0%
chances CP 7,0 0%
Sport, jeunesse et vie associative AE 18,1
CP 18,3
Travail et emploi AE 493,5 233,6 47 %
CP 300,0 206,4 69 %
CAS « Pensions » AE 60,0 60,0 100 %
CP 60,0 60,0 100 %
Total AE 1560,8 1560,8 100 %
CP 1369,9 1369,9 100 %
Source : projet de décret d’avance, calculs de @@wmmission des finances
2.Les deux tiers des annulations relevent de la réser de

précaution

Au 15 novembre 2012, la réserve de précaution w@lea
6,397 milliards d’euros en AE et a 6,041 milliaisuros en CP.

Le projet de décret d’avance prévoit des annulatianhauteur de
949 millions d’euros en AE et 1 130 millions d’earen CP, ce qui signifie
guela réserve de précaution représente plus de deuxetis des annulations
(61 % en AE et 82 % en CP)

Apres les annulations prévues en décret d’avanee,réserve
disponible s’éleve a 5,448 milliards d’euros en éi4,911 milliards d’euros
en CP, selon les estimations provisoires du mirestu budget. Aprés les
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annulations prévues dans la loi de finances reaetifie de fin d’exercice
budgétaire, la réserve disponible pour dégel esaommation devrait atteindre
4,865 milliards d’euros en AE et 4,306 milliardedios en CP, toujours selon
les estimations provisoires du ministére du budget.

Etat de la réserve de précaution

(en millions d’euros)

Hors titre 2 Titre 2 + hors titre 2
Titre 2
AE CP AE CP
Mise en réserve théorique 590 7 583 7 326 8173 167|9
Surgel FEE et handicap D 125 125 1p5 125
Autres ajustements 0] - 26 - 253 - 6 - 253
Dégels au titre de la masse salariale 0 - 969 - 969 - 969 - 969
opérateurs
Mise en réserve initiale 590 6 713 6 2P9 7 303 8 81
Mouvements intervenus sur la mise - 93 254 373 161 280
en réserve
Annulations LFR | 0 - 1064 -1055 -1064 -1055
Annulations LFR 1 0 -3 - 3 -3 -B
Mise en réserve au 15 novembre 497 5900 5 544 6 39 6 041
2012
Annulations prévues en décret -10 - 939 -1120Q - 949 -1130
d’avance
Mise en réserve prévue aprés décret 487 4961 4 424 5448 4911
d’avance
Annulations prévues en LFR Il 0 - 583 - 605 -583 -605
Mise en réserve prévue apres LFR Ifll 487 4 378 381 4865 4 306

Source : ministére du budget, réponses au quesdioamle votre rapporteur général

Moins d’un quart des annulations de crédits deqrersl (10 millions
d’euros sur 41,3 millions d’euros) s’operent aunseie la réserve de

précaution.

Les annulations dépassent 100 millions d’euros &h gdur cing

missions :

- la mission <«Agriculture, péche, alimentation, forét et affaires
rurales » (60,4 millions d’euros en AE et 100,6lmiis d’euros en CP) ; des
crédits sont devenus sans objet suite hotammeatreoh-mise en ceuvre du
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dispositif d’exonérations de charges sociales pdemploi permanent
(- 210 millions d’euros);

-la mission <Défense» (292,7 millions d'euros en AE et
234,4 millions d’euros en CP) ; comme I'expliquerégpport de motivation du
projet de décret, il s’agit notamment — a hautez1284,9 millions d’euros en
AE et 176,6 millions d’euros en CP — dwlécalage d’opérations d’armement
et du report de livraisons sur les années ultéresrdans 'attente des travaux
du nouveau Livre blanc sur la défense et la sééurdtionale et la future loi
de programmation militaire ;

-la mission <«ustice» (421,9 millions deuros en AE et
128,2 millions d’euros en CP) ; pour I'essentiek hnnulations portent sur des
crédits devenus sans objet dans le cadre des prafpmobiliers de
I'administration pénitentiaire (352,3 millions des en AE et 59,1 millions
d’euros en CP); par ailleurs, les crédits au tidiee I'aide juridictionnelle
annulés traduisent une sous-consommation (53,9omslld’euros en AE et
37,9 millions d’euros en CP), du fait d’'un moindrepact budgétaire de la
réforme de la garde a vue, comme I'a analysé danga&pport spécial sur la
mission « Justice » notre collegue Edmond Hervésda cadre de I'examen
du projet de loi de finances pour 2013 ;

- la mission «Rechercheet enseignement supérieur » (173,1 millions
d’euros en AE et 255,0 millions d’euros en CP)s &nnulations concernent
principalement I’Agence nationale de la recherchNR) et s'imputent sur la
réserve de précaution, sans conséquence en gegatisgue les CP annulés
n‘apparaissent pas nécessaires au fonctionnemenfA8ER pour la fin
d’année 2012 ;

- la mission «Travail et emploi » (233,6 millions d’euros en AE et
206,4 millions d’euros en CP) ; les annulationst@atr sur des crédits devenus
sans emploi du fait d'une révision des montants dus organismes de

! Le montant des annulations proposées correspondddde de plusieurs opérations. Comme
I'explique le rapport de motivation du projet decdét d’avance, 4a non-mise en ceuvre du
dispositif d’exonérations de charges sociales pamploi permanent (- 210 millions d’euros) a
notamment permis de redéployer ces crédits inserit$oi de finances initiale pour 2012 pour
couvrir le surcolt en gestion 2012 des exonératipnsr les travailleurs occasionnels —
demandeurs d'emploi (TO-DE; 104,3 millions d'egroet des refus d’apurement
communautaires (80,5 millions d’euros). Le soldes @¢eédits annulés correspond aux crédits
reportés depuis plusieurs années et non consomunda politique de la péche (- 43,6 millions
d’euros) et a des crédits devenus sans emploi,{- hlions d’euros)».
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sécurité sociale au titre de la compensation d’éxations de cotisations
sociales.

Par ailleurs, votre rapporteur général a interrtgéGouvernement
concernant les annulations de crédits imputéedesubudgets de deux autres
missions.

S’agissant de la mission Gestion des finances publiques et des
ressources humaines, il lui a été précisé queles annulations proposées
sur le programme 309 « Entretien des batimentskkat » [soit 31,5 millions
d’euros en AE et en CP] portent sur des créditsoregs de 2011 qui avaient
été mis en réserve courant 2012. Il s’agit doncnd’'umesure qui tient compte
du profil d’engagement constaté en gestion surtgmmme.

« La dotation du programme, avec un niveau de CPaspondant a
celui des AE, conduit, s’agissant d’opérations irbifieres, a une montée en
charge progressive des engagements, et a une comsoom des CP liés a ces
engagements s’étalant sur plusieurs années quit sfagluite ces derniéres
années par des montants importants de reports. Rarmontexte, le rythme de
consommation 2012 permet une annulation qui peantiawe a différer dans
le temps des projets dont la maturité n’était paffisante».

Concernant la mission Médias, livre et industries culturelles », le
projet de décret d’avance prévoit une minoratios detdits de la mission a
hauteur de 8,19 millions d’euros en AE et de 18iillions d’euros en CP
(programme 334 « Livre et industries culturelles el doit contribuer a
I'équilibre global du schéma d’ouvertures et d’alations. Or le projet de loi
de finances rectificative (PLFR) prévoit une ouueet de 8,55 millions
d’euros en AE comme en CP sur le programme 115 tkoAc@udiovisuelle
extérieure » afin de financer différents imprévaktifs a la fusion de RFI et
France 24. Dés lors, votre rapporteur général glestandé s'il n'aurait pas
été possible d’envisager dans le PLFR un redéplemnde crédits du
programme 334 vers le programme 115 et de trougemtarges de manceuvre
sur une autre mission pour le décret d’avance, d#viter des mouvements
contradictoires entre le décret d’avance et le PsBERIa mission « Médias ».

! Pour compenser une partie de la majoration deslitsédu programme 102 « Accés et retour a
I’emploi », des annulations sont opérées sur legpamme 103 « Accompagnement des mutations
économiques et développement de I'emploi » a haudeu233 millions d’euros en AE et
206 millions en CP, prélevés sur la ligne budgeétaafférente a I'exonération de cotisations
patronales des contrats d’apprentissage. En efeethontant de la compensation effectuée a la
sécurité sociale s’est révélé moins important gekiicde la prévision budgétaire, celle-ci ayant
sous-estimé le taux de rupture de contrat et d'almmnen cours de cursus d’apprentissage.
L'Agence centrale des organismes de sécurité seqiAlCOSS) a ainsi évalué que le surco(t
pour I'Etat s’est chiffré a 70 millions d’euros pan depuis 2010, soit environ 210 millions
d’euros sur la période 2010-2012. Cette créanceeesia sécurité sociale permet de financer les
deux tiers du surcroit de dépenses engendré paghentation du nombre des contrats aidés, le
solde étant pourvu par les annulations de crédifseuées sur les autres missions.
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Le Gouvernement a répondu quée<esoin d’ouverture en AE sur le
programme 115 ne pouvait pas entierement étre goypar les annulations
d’AE sur le programme 334. En outre, I'équilibreposé par la LOLF entre
annulations et ouvertures de crédits peut condureanticiper certaines
annulations qui auraient été, sinon, réalisées &R ». En d’autres termes,
il est bien proposé de procéder certes pour des montants marginauxdes
mouvements d’annulations de crédits en décret davece, puis de
réouvertures en PLFR
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Il. ANALYSE DETAILLEE DES OUVERTURES DE CREDITS

Les développements qui suivent reviennent en désait les
ouvertures demandées et Eractérisent au regard des criteres d’'urgence
et d'imprévisibilité des besoins a couvrir.

A. LE FINANCEMENT DES OPEX

184,9 millions d’euros en AE et en CP sont ouvexts titre des
opérations extérieures de la défens@PEX) sur le programme « Préparation
et emploi des forces », auxquels s’ajoutent 2,2iani$ d’euros de dépenses de
personnel, soit au total 187,1 millions d’euros ples OPEX.

1. Une ouverture de crédits devenue habituelle lors duécret
d’avance d’automne, mais en recul par rapport au reord de
'année 2011

De facon constante, votre commission des financesnsidéré que
les surcodts substantiels des OPEX devraient étrerqggressivement
couverts en lois de finances rectificatives, au fuet a mesure que leur colt
est connu.

En application de I'actuelle loi de programmatioflitaire, couvrant
la période 2009-2014, le montant de la provisiontitne des surco(tsdes
opérations extérieures a été porté a 510 millioreurds en 2009, puis
augmenté de 60 millions d’euros en 2010 et a nawd®a60 millions d’euros
en 2011, soit 570 millions d’euros en 2010 et 63lions d’euros en 2011.
Ce chiffre a ensuite été maintenuwd0 millions d’euros en loi de finances
initiale pour 2012.

Cesmontants se sont toutefois avéréssuffisants pour financer la
totalité du surcodt des OPEX ayant entrainéles besoins de financements
complémentaires a ceux de la loi de finances initiale a hauteur de
361 millions d’euros en 2009, 290 millions d’eur@s 2010 ett41 millions
d’euros en 2011 ce qui était un record s’expliquant notamment par és
colts de l'opération Harmattan en Libye. Ces surcodts sont en partie
couverts par fonds de concours, dans le cadre damhaursements de
I'Organisation des Nations Unies (ONU), a hautear7®,2 millions d’euros
en 2011 et 55,8 millions d’euros en 2012.

! On rappelle que I'usage est de réserver le ternseirco(t », dans le cas des OPEX, au surco(t
par rapport a une situation ou il n'y aurait pas@PEX, c’'est-a-dire au co(t net des OPEX. Il ne
s’agit pas du surco(t par rapport a la loi de fir@as initiale.
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Pour 2012, I'ouverture proposée de crédits en dédre’avance est
inférieure aux montants des années précédentesr pO@tablir a
187,1 millions d’euros (contre 461,5 millions d’euros en 20113pit le
montant le plus bas au cours de ces dix derniereg@ees

Le financement des surcolts des OPEX depuis 20030fls gendarmerie)
(en millions d’euros)

2003 | 2004 | 2005/ 2006 200y 2008 2009 2010 2011 2p12
Surcodt totaux des OPEX 629 605 528 579 663,4| 832,9| 8705 860,1| 1171, 8729
dont titre 2 336,0/ 359,6| 350,1 329, 3786 3122

dont hors titre 2 327,4| 473,3| 520,4 5304 792/4 560,7
Provision LFI 24 24 100 175 360| 460 510 570 630 630
Couverture par décret 400 540 421 453 272,5| 221 228 247 461,5| 187,1
d’avance
Couverture en LFR 20 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Réouverture en LFR de fin 400 495 0 269 0 0 223 247 0 0
d’année (*)
Fonds de concours 9 6,2 15 34 65 50 79,2 55,8
(remboursements ONU)
Surco(ts non remboursés 205 86| 419,3| 128.,8 272*,*5 159** 725 -6,9 0,3 0

(*) Remboursement en LFR des annulations réalipaesiécret d’avance
(**) Ces chiffres correspondent aux montants deswuations sur les crédits d’équipement du prograni#é

Source : ministére du budget, réponse au questioart® votre rapporteur général

Au total, le colt des OPEX est estimé a 872,9 arbi d’euros en
2012, dont plus de la moitié (soit 492,9 million&uwtos) correspond a
I'intervention en Afghanistan.
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Répartition du surco(t prévisionnel 2012 des OPEX gr opération

(en millions d’euros)

Théatre Opération Effectifs moyens Dépenses prévues
annuels (militaires)
Kosovo TRIDENT 323 42,2
Cote d’lvoire LICORNECORYMBE 796 58,0
CALAO ONUCI
Afghanistan PAMIRHERACLES 3472 4929
MER EPIDOTE
Tchad EPERVIER 981 109,3
Liban FINUL DAMAN 1072 75,8
Océan indien EUNAVFORTALANTE 431 35,0
Autres OPEX FURETGRIFFONBOALI 653 59,7
BIRAO SEISMEHAITI...
Totaux OPEX 7728 872,9

Source : ministere du budget, réponse au questioerte votre rapporteur général

2.Des dépenses en partie imprévisibles, mais dont leo(t

pourrait étre mieux appréhendé en loi de financesitiale

Dans le rapport de motivation du projet de dédeetGouvernement
souligne le caractére imprévisible du colt des OPEX

« Le caractere aléatoire et imprévisible de ce tyfmpdrations et des

colts y afférents ne permet pas de déterminer pééwent une enveloppe de
crédits lors de I'élaboration de la loi de financestiale. Les incertitudes sur
le calendrier et les modalités de retrait d’Afghstiain en 2012 n’ont par
ailleurs été levées que tardivement

La réponse du Gouvernement au questionnaire des vapporteur
général est plus précise quant a la nature deigsrédéas techniques pesant
sur les OPEX (comme le codt du carburant et desprarts) :

« Il convient de rappeler cependant, le caractere rnévsible des
OPEX et de certaines évolutions intervenant en €oidg gestion qui sont
rarement connues lors de la construction budgétaidispositif modifié en
cours d’année suite a des événements imprévus @egration Tamour en
Jordanie, lancée en aolt 2012, dans le cadre derise syrienne) ou des
regains de tension ; effet prix du carburant powrtains théatres lié a la
volatilité des cours du pétrole ; renégociation dentrat non aboutie au
moment de la construction budgétaire (ex: contrattchnsport stratégique,
accords de défense, contrats d’externalisations), e
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Si ces remargues sont exactes, les incertitudeslesucontexte
international ne pouvant pas permettre une conaaisspréalable du colt des
OPEX, il n’en demeure pas moins que la pratique treogue les dotations
inscrites en loi de finances initiale ont été cangnent insuffisantes.

La prochaine loi de programmation militaire, actuellement en
préparation en vue d’'une discussion au premier semale I'année 2013,
pourrait étre I'occasion d’'une budgétisation plus Ealiste du surcodt total
des OPEX dans le projet de loi de finances initiale

S’agissant de la budgétisation 2013, le Gouvernérearisage une
diminution de la part des dépenses de personnel3(de a 210 millions
d’euros) dans I'enveloppe globale de 630 milliofeudos :

«Lors de I'élaboration du projet de loi de financpsur 2013, les
perspectives de désengagement, notamment d’Afgaanigsinsi que les
prévisions de réduction des contingents sur cestdlréatres (adaptation des
dispositifs en Cote d’lvoire et au Liban) ont conduconsolider globalement
la provision budgétaire au méme niveau que celui2042 (630 millions
d’euros). Toutefois, la dotation au titre des dépes de personnel a été
réduite de 100 millions d’euros (a 210 millions difes), du fait de I'impact
estimé de la baisse des effectifs déployés, et ik les autres titres
(420 millions d’euros) a été augmentée a due camrwe du méme montant
pour tenir compte du surcodt résultant de cetterafién de désengagement
de trés grande ampleur (rapatriements d’homme andeériels)»'.

B. DES OUVERTURES REVELANT UNE MAITRISE ALEATOIRE DES
DEPENSES DE PERSONNEL

1. Une sous-évaluation en loi de finances initiale tahant la
plupart des ministeres

Comme il a été montré dans le | de la présent ediplicative les
ouvertures de crédits de titre 2(604,6 millions d’euros en AE et en CP, dont
2,2 millions d’euros au titre des OPEX)nt exceptionnellesion pas tant par
leur montant (qui reste inférieur au record de wém 2010) quepar leur
généralisation a la plupart des ministerestraduisant manifestemenine
évaluation plus prudente des dépenses de personreh loi de finances
initiale. Dans ces conditions, on peut considérer que I'duverde crédits en
décret d’avance répond certes au critere de I'uwgemais pas a celui de
imprévisibilité.

En moyenne le taux proposé d'ouverture de crédits de titre 2
représent®,6 % des crédits de personnel votés en loi de fimnees initiale

Les écarts relatifs les plus importants concernent

! Source : réponse au questionnaire de votre rapporgénéral.
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- le programme « Action de la France en Europeagisde monde »
(29,1 millions d’euros, soit 5,2 % des crédits ide=t2 votés en loi de finances
initiale) et le programme « Francais a |'étrangeraéfaires consulaires »
(11,1 millions d’euros et 5,5 %) de la mission «iAo extérieure de I'Etat » ;
toujours au sein de cette mission, 'abondementadel@ s’éleve a 1,5 million
d’euros (soit 1,8 %) pour le programme « Diplomaterlturelle et
d’influence » ;

- le ministere de la défense, qui concentre adui pres de la moitié
des ouvertures de crédits proposées (280,91 nsllidieuros au total) :
240,4 millions d’euros sur le programme « Préparagt emploi des forces »
(soit 1,5 % des crédits de titre 2 de la loi deafices initiale) ; 26,7 millions
d’euros sur le programme « Soutien de la politigeela défense » (2,3 %) ;
11 millions d’euros sur le programme « Environnetmen prospective de la
politique de défense » (1,8 %) ; 2,8 millions desirsur le programme
« Equipement des forces » (0,1 %) ;

- six autres programmes, relevant de différentessions, pour
lesquels I'ouverture demandée dépasse égalementlésderédits ouverts en
loi de finances initiale : « Emploi outre-mer » tke mission « Outre-mer »
(2,5 millions d'euros et 1,9 %); « Conseil d’Etat autres juridictions
administratives » de la mission « Conseil et cdetde I'Etat » (4,9 millions
d'euros et 1,7 %) ; « Développement des entreprigede I'emploi » de la
mission « Economie » (7,2 millions d’euros et 1,7 ;%« Soutien de la
politique de I'éducation nationale » de la misswknseignement scolaire »
(22 millions d’euros et 1,6 %) , « Intervention d#svices opérationnels » de
la mission « Seécurité civile» (2,5 millions desroet 1,5%);
« Administration pénitentiaire » de la mission «tite » (25,3 millions
d’euros et 1,3 %).

L'ouverture demandée sur le programme « Enseigntrsealaire
public du premier degré » de la mission « Enseiggr@nscolaire », a hauteur
de 134 millions d’euros, est la plus importante reantant apres celle du
programme « Préparation et emploi des forces »admiksion « Défense »,
mais en valeurs relatives (0,7 % des crédits deilde finances initiale) elle
se situe dans la moyenne du budget général de.I'Eta

Détaillées par nature de dépenses de persornegl,ouvertures
demandées ne répondent pas a un motif uniquedans le cas du ministére de
la défense, il s’agit d’abord des conséquencesexé&dution 2011 (a hauteur
de 52 %), alors que dans I'enseignement scolageitacipaux facteurs sont
I'application du mécanisme de garantie individualle pouvoir d’achat ou
GIPA! (39 %), puis, regroupés au sein d’'une méme caiggtes jours de
carence, les greves et le compte épargne temp&oj3Te Gouvernement a

! La garantie individuelle de pouvoir d’achat, miee place en 2007, compense la perte d’achat
pour les fonctionnaires arrivés, notamment, ende carriere. Son mécanisme repose sur une
comparaison entre I'évolution du traitement indice brut (TIB) détenu sur une période de
référence de quatre ans et celle de I'indice des garla consommation (hors tabac).
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d’ailleurs indiqué qu’il entendait poursuivre leataux dans le domaine d’'une
connaissance accrue des écarts entre la prévisibexécution des dépenses
de personnel, lors de la rédaction des rapportselard’activité 2012, prévue
au printemps 2013.

Les motifs d’ouvertures proposées au titre des dépses de personnel

(en millions d’euros)

Motifs d'ouvertures de crédits en décret d'avance au titre de la masse salariale
Autres, |Réalisation Jours de L
dont artielle du Mesures carence Rewlorisation
en M€ ) on. P , GVT GIPA L. . ' des bas total
exécution | schéma catégorielles| grewes, salaires
2011 d'emplois CET
Défense (hors OPEX) 141 10 3 10 36
. . 6,3 32,3 63 60
Enseignement scolaire
Police nationale ! 18,8 8 6
Economie et finances* 71 4.2 4 7,2 57

* il s'agit des besoins bruts, avant redeploiements internes aux prorgammes 156 et 302, et hors prise en compte de
I'exécution 2011

Source : ministere du budget, réponse au questioark votre rapporteur général

2.La défense: les difficultés du déploiement du logiel
LOUVOIS

Hors OPEX, les ouvertures de crédits de titre 2r p@uninistére de la
défense atteignen78,91 millions d'euros en AE et en CPsoit une
augmentation de 77 % par rapport aux ouvertures opérées par le décret
d’avance de novembre 2011 (157,95 millions d’euros)
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Le rapport de motivation donne trois explicationsea évolutions :

- la non-vérification de certaines hypothéses reterureconstruction
budgétaire, notamment en ce qui concerne I'évatutio glissement vieillesse
technicité (GVTY ;

- «Il'impact du déploiement du calculateur LOUVO®ISur la
régularisation d'indemnités dues au titre des armastérieures ;

- «le dynamisme des dépenses relatives aux bas ssldiee aux
augmentations successives du SMIC ainsi que degndép dites « de
guichet »».

Ces explicationsont exigé des compléments de réponse, suite au
guestionnaire adressé par votre rapporteur général.

S’agissant du GVT, l'impact a été évalué a 73 it d’euros,
justifiant 27 % des ouvertures de crédits demaridé&s ce qui concerne la
revalorisation des bas salaires résultant de ladewdlu SMIC, son codt est
évalué a 36 millions d’euros, soit 13 % des ouvedul’ «exécution 201%
est invoquée a hauteur de 141 millions d’eurost (82i1% des ouverturessi
les erreurs sont imputables a un mauvais calibragde I'exécution 2011l
y a alors tout lieu d’espérer que I'année 2013 neessoldera pas par une
demande d'ouverture de dépenses de personnel par atét d’avance
comparable a celle de cette année

Lesratés dans le déploiement du logiciel LOUVOISont de nature
a apporter en effet des éléments d’explication petscsur I'exécution 2011.
La mise en place de LOUVOIS s’inscrit dans le cadiene unification et
d’'une harmonisation du systéeme de paie au ministerela défense. Or,
comme l'ont montré nos collegues Yves Krattinger Fancois Trucy,
rapporteurs spéciaux de la mission « Défense s,derl’examen du projet de
loi de finances pour 2013,la mise en place du logiciel a aussi entrainé des
erreurs trop nombreuses quant au versement de iosrt@&léments de
rémunération, notamment pour le paiement fractioankes avances octroyées

! Votre rapporteur général rappelle que le solde glissement vieillesse technicité (GVT)
combine :

- le GVT positif, correspondant a I'augmentation lderémunération individuelle d’'un agent en
raison de son avancement sur la grille indiciaimihposante vieillesse) et de son changement
de grade ou de corps, par concours ou promotiorlaix (composante technicité),

- le GVT négatif, traduisant le fait que les nouwea&ntrants, en début de carriere, ont un salaire
généralement inférieur aux sortants, qui se troewaien fin de carriere.

% LOgiciel Unique & VOcation Interarmées de la Solde

¥ Comme I'explique la réponse au questionnaire deevapporteur général, 4a loi de finances
initiale pour 2012 prévoyait une économie au tithe « glissement-vieillesse-technicité » a
hauteur de - 47 millions d’euros. Or I'exécutionnstatée pour I'année 2011, dont les travaux
n‘ont été connus qu’au printemps 2012, ainsi qupr&vision d’exécution pour 2012, tendent a
montrer que le « GVT » présentera un solde podéifordre de 26 millions d’euros.

« Ce phénomeéne s’explique par la non-réalisationtdgmthéses de flux d’entrées et de sorties
qui ont servi a la construction budgétaire. |l @galement la conséquence de la revalorisation des
grilles indiciaires des militaires engagée dep@ie®».
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au titre des indemnités de service en campagne®irdlemnités de sujétions
pour service a I'étranger, lesquelles sont vers#ass le cadre des opérations
extérieures. A cet égard, il est particulieremeegnettable que certaines
indemnités de campagne relatives a I'année 20l10entatoujours pas été

versées en septembre 2042

La réponse du Gouvernement au questionnaire des vapporteur
général observe qu'il edifficile, a ce stadeg’apprécier I'impact de ces
erreurs sur les dépenses de personnel, alors mémeueq les
dysfonctionnements touchent «a p/upart» des primes et indemnités

« En particulier, un certain nombre de rattrapage diEpenses
antérieures ont été réalisés en 2012 en plus deépense propre a cette
année. En outre, a co6té de dysfonctionnements ayamduit a des
insuffisances de paiement de certains militairesurplesquels un dispositif
spécifique de rattrapage a été mis en place, degrises sont en cours pour
déterminer si certaines autres dépenses n’auraipas été au contraire
majorées indiment. L'impact des dysfonctionnemezgte difficile & chiffrer
a ce stade, d’autant plus qu’il touche la plupaesdorimes et indemnités

Cette situation justifie lalemande d’'une enquéte a la Cour des
comptespar votre commission des finances, en applicatien’article 58-2°
de la LOLF, sur les primes et indemnités du mimestde la défense, d’autant
plus queles difficultés de gestion de la masse salariale duinistére ont
conduit & ne pas mettre en ceuvre des mesures catéglbes pourtant
adoptéeslors de I'examen du projet de loi de finances’'dariée, notamment
en ce qui concerne la revalorisation de la primendagement des militaires
du rang et la prime de qualification montagne. Pamite derniere, les décrets
d’application sont attendus depuis trois ans etidem

Enfin, les réponses au questionnaire indiquent tpse dépenses
actualisées d’'indemnisation dans le cadrerésgructurations de la défense
ont permis de réaliser des économies, leur momagiant plus évalué qu'a
185 millions d’euros en 2012, soit 18 millions d’es de moins que la
prévision de la loi de finances initiale (soit 208lions d’euros).

3. L’économie : la persistance de dépassements de citddsur les
mesures catégorielles

Au ministere de I'’économieg le contrdle de la croissance de la masse
salariale semble présenter plusieurs défauts. Danseféré transmis a la fin
du mois d’'avril 2012 a la commission des finandasCour des comptes avait
indiqué que de nombreuses indemnités accordéeagarrds de ces ministéres
n’'étaient pas assises sur un texte réglementaireu avaient un fondement
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juridique insuffisant Celles-ci sont distribuées sur la seule base a’un
décision ministérielle, comme dans le cas de lgrdéion de la prime de
fusion, créée lors de la réunion de la directionégéale des impéts (DGI) et de
la direction générale de la comptabilité publigUeGCP), a l'indemnité
mensuelle de technicité (IMT). Il était égalememievé le rattachement
artificizel de nombreuses indemnités a 'allocatmmplémentaire de fonctions
(ACF)~.

A titre de rappel, parmi les 53,1 millions d’eurds crédits de titre 2
supplémentaires ouverts par le décret d'avance deembre 2011, la
commission des finances avait mis en évidence Guaillions d’euros étaient
liés aux mesures catégorielles adoptées dans te dadla fusion de la DGI et
de la DGCP.

Les ouvertures prévues par le décret d’avance tie aenée semblent
connaitre les mémes motivations : 5,7 millions dosuen AE et CP de credits
de titre 2 sont ouverts au profit de la directi@nérale des finances publiques
(DGFiP) et 6,9 millions d’euros le sont pour laeatition générale des douanes
et droits indirects (DGDDI); ces deux directionsgroupent 94 % des
dépenses de personnel de la mission.

Dans les réponses aux questionnaires budgétairawsliecollégues
Philippe Dallier et Albéric de Montgolfier, rappetirs spéciaux de la mission
« Gestion des finances publigues et des ressouto@maines », les
responsables de programme avaient indiqué connaltree difficulté dans la
gestion des crédits de titrex2pour 2012. lls justifiaient cette situation par

- une exécution 2011 supérieure a celle prévuederbétablissement
de la loi de finances pour 2012 ;

- des retraites et un solde des flux temporairesdessous des
prévisions compensés en gestion par de moindresutemgents afin de
respecter le schéma d’emplois prévisionnel ;

- des rachats de jours de compte épargne temps) (&S importants
qgue prévu ;

- les mesures en faveur des bas salaires ;

- la garantie individuelle du pouvoir d’achat (GIP4ui s’établit a un
niveau plus élevé que celui retenu en prévision.

L’exercice de prévision des départs en retraitet peaveérer délicat
dans un contexte bouleversé par la récente réforM@nmoins la

! Référé de la Cour des comptes n° 62511 adresgé [évrier 2012 au ministre de I'économie,
des finances et de l'industrie, au ministre du betdgles comptes publics et de la réforme de
I’Etat, ainsi qu’au ministre de la fonction publiqu
(http:/lwww.ccomptes.fr/fr/Publications/Publicatiefhe-dispositif-indemnitaire-des-ministeres-
economiques-et-financiers).

2 ’allocation complémentaire de fonctions (ACF) & énstituée en 2002. Ce dispositif vise &
encourager la mobilisation des agents, cette altmoraest différenciée selon les catégories des
agents et les fonctions exercées, appréciées ereted’expertise, de sujétions, etc.
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persistance de dépassements de crédits sur les mesucatégorielles doit
étre déplorée.

4. Les affaires étrangeres : I'impact difficilement prvisible des
variations de taux de change

La demande de crédits s’éleve a 35,3 millions d’eurogour les
dépenses de personnel du ministere des affairasgéres, soit un montant
quasi-identique a celui du décret d’avance de ndwen2011 (34,2 millions
d’euros). Hors ajustement de l'assiette du CAS rskms » (a hauteur de
1,8 million d’euros), ce besoin résulte depldse en compte de I'impact des
variations de change et de prix sur le baréme desdemnités de résidence
a I'étranger (IRE) et de change sur la rémunérationdes agents de droit
local. L’ensemble des postes a I'étranger est donc co@gear cette variation
dont I'impact est estimé selon un rythme trimestrie

En pratique, il estres difficile d’anticiper I'impact a moyen terme
des variations de change par rapport a de trés rearsbs devises et des
évolutions de prix dans le monde, qui peuvent fa@aweluer le bareme de
'indemnité de résidence a I'étranger a la haussarge a la baisse. Il n’est
donc pas prévu d’enveloppe spécifique a ce titre tie la construction de la
loi de finances.

5. L’éducation : le retard regrettable de publication des arrétés
d’application du décret de 2010 sur les indemnitéde concours

Dans I'enseignement scolaire, on observe a nouveme
sous-évaluation de lI'impact de la GIPA, des grésiedes départs en retraite.
Comme il a été montré plus haut, les écarts semitdans la moyenne de ceux
observés pour I'ensemble des ministeres.

Il convient d’observer par ailleut®uverture de crédits au titre des
indemnités de concours, dont le versement a pris decoup de retard

Le rapport de motivation mentionne quees crédits devant étre mis
a disposition avant la liquidation de la paie decdénbre des personnels
enseignants et non enseignants du ministére deudatibn nationale, leur
ouverture par décret d’avance est impérative, ladedde publication de la
derniére loi de finances rectificative étant tr@gydive ».

Le Gouvernement gustifié les retards dans la publication des
arrétés d’applicatiopar la nécessité d’'une enquéte de terrain pour met
en ceuvre une réforme a codt nui

«Le décret n° 2010-235 du 5 mars 2010 est relatd éémunération
des agents publics participant, a titre d’activdécessoire, a des activités de
formation et de recrutement. Il détermine notammia®t regles pour la
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rémunération des membres de jury d'examen et cascaddont le
baccalauréat).

« Les textes d’application sont parus tardivement, leachoix d’'une
réforme a codt nul imposait une enquéte fine sueteain visant a déterminer
I'impact réel du dispositif alors encore en vigue@ette enquéte a pris du
temps, ainsi que sa consolidation. Ce travail s’emtcompagné de
vérifications et tests sur I'application informatig assurant le paiement de
ces indemnités (« Imag'in ».

6. L’intérieur : des rétablissements de crédits pourés adjoints de
sécurité

Apres les ministéres de la défense et de I'édusatationale, celui de
I'intérieur donne lieu aux ouvertures de crédits dersonnel les plus
importantes dans le projet de décret, a hauteu8d8 millions d’euros, et
correspondant a une réevision du GVT (18,8 millidfesuros), a I'impact de la
réévaluation du SMIC (6 millions d’euros), au racda jours sur le compte
épargne temps (8 millions d’euros) et au rétabiissg de crédits (7 millions
d’euros) pour lesadjoints de sécurité (ADS) recrutés sous contrat
d’accompagnement dans I'emploi (CAE)

Sur ce point, le Gouvernement a apporté les égagauivants dans
la réponse au questionnaire de votre rapporteugrgén

« Si l'effectif d’ADS-CAE est connu, le taux de chyabsence,
maladie, rupture anticipée de contrat, prise detpatifféerée...) lié a I'extréme
volatilité de cette population est mal appréhen@ést également ce qui a
conduit a surestimer le montant des reports de 20ir12012. Pour 'avenir,
une estimation de ce taux de chute, réalisée enaiec I’Agence de service et
de paiement (ASP), sera intégrée a la prévisiongtaire ».

Votre commission des finances sevdgilante sur lintégration
effective de ce facteur dés la phase d’élaboratioprojet de loi de finances.

C.LES AUTRES OUVERTURES

1.Un nouvel abondement des bourses étudiantes sur t@res
sociaux

Le présent décret d’avance propose d’abonder de rhHBons
d’euros le programme 231 « Vie étudiante » de lasion « Recherche et
enseignement supérieur ». Ces crédits sont destmédinancement des
bourses attribuées aux étudiants sur critéres wocia

! Source : réponse au questionnaire.
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L'urgence a ouvrir les crédits n’est pas contestakl et tient a la
nécessité d’éviter toute rupture dans le paiement ek bourses aux
bénéficiaires. En revanche, I'imprévisibilité de ce dépenses pose question.

Bien que ce poste de dépenses constitue dépense « a guichet
ouvert », et repose donc sur une évaluation prévisionndBécate, des
sous-budgétisations récurrentes sont constatées dep 2008.

Dés I'examen du projet de loi de finances pour 20idtre collegue
Philippe Adnot, rapporteur spécial, pointait un weau risque de
sous-budgétisation en 20112La Cour des comptes évaluait, en juillet
dernier, le risque de dérapage pour 2012 a 120 midhs d’euros, soit
environ le montant des ouvertures de crédits prop@&es par le présent
décret d’avance.

a) Une sous-budgétisation structurelle depuis 2008

Lors de I'examen de la loi de réglement pour 200&re collegue
Philippe Adnot, rapporteur spécial de la missidRecherche et enseignement
supérieur », avait mis en avant une sous-budgitisaécurrente en ce qui
concerne les aides sociales accordées aux étudiants

e En effet, I'exécution 2009 du programme « Viediamte » s’était
révélée particulierement problématique compte tdeul'insuffisance de la
programmation budgétaire initialeCette insuffisance avait déja été
constatée en 2008 et avait conduit a des reports dharges d’un montant
de 18,6 millions d’euros sur 2009

Malgré un décret de virement et le dégel de larxéesde précaution,
la gestion 2009 s’est achevée par des reports deaohpes en 2010 a hauteur
de 64,1 millions d’euros

 Pour 201Q les difficultés ont persiste. En effet, outre des
redéploiements de crédits au sein du programmebegsins supplémentaires
ont nécessitéine ouverture de crédits a hauteur de 97 millions’duros en
AE et en CP par décret d’avancé

Outre des reports de charges de I'exercice 2009 exercice 2010,
ces besoins supplémentaires ont résulté de l'autatien du nombre de
boursiers (pour 94,5 millions d’euros) et de laidién de verser un demi-mois
de bourse supplémentaire des la rentrée 2010-2iir 78 millions d’euros).

Interrogée sur ces difficultés de gestion devaritevoommission des
finances le 16 juin 2010, Valérie Pécresse, alorsigtne de I'enseignement
supérieur et de la recherche, avait reconnu qukgladation des bourses
mettait en évidence uneimpasse budgétaire structurelbe.

! Sur ce point, se reporter au rapport de votre ragpur spécial n° 107 (2011-2012) — Tome 3 —
Annexe 21.

2 Cour des comptes, rapport sur la situation et pesspectives des finances publiques - juillet
2012.

% Décret d’avance du 30 novembre 2010.
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e L’exécution 2011 sur ce programme s’est révélée, nouveau,
particulierement délicate compte tenultlesuffisance de la programmation
budgétaire initiale des crédits destinés au paiemeérdes bourses versées
aux étudiants sur criteres sociaux.

En 2011, outre des reports, des redéploiementgatits au sein du
programme et un décret de transfert, ces besopd&mentaires (a hauteur de
94,6 millions d’euros) ont nécessité une ouvertdeecrédits a hauteur de
43,4 millions d’euros en AE et en CP par décret disance". Ces crédits sont
venus compléter les 2 082 millions d’euros préwusle programme par la loi
de finances initiale.

b) Un effort de budgétisation plus sincere pour 2013

En hausse de 154 millions d’'euros par rapport a220a
budgétisation des crédits prévus au titre des boues sur criteres sociaux
pour 2013 semble plus sincétebien qu'une évaluation fine de ce poste de
dépenses demeure délicate.

L'enveloppe prévue pour 2013 (1 762,31 millions wtes) a éte
calculée a partir d’'une évaluation du nombre der&iess a la rentrée
2012-2013, puis a la rentrée 2013-2014, I'annéegbtaire étant étalée sur
deux rentrées universitaireSontrairement aux années passées, la dépense
prévisionnelle est fondée, non pas sur un nombre gstant de boursiers,
mais sur une progression de celui-ci de 1,6 % a k&ntrée 2012-2013 et a
la rentrée 2013-2014ce qui parait plus réaliste compte tenu notamrdena
dégradation du contexte économique qui peut awoimpact sur la situation
financiére du foyer de rattachement de I'étudiantdenc sur ses conditions
d’éligibilité.

2. La sous-évaluation des frais de justice, une questi récurrente

Sur la mission « Justice », le projet propose l&aiwre de
46,1 millions d’euros en CP pour compenser une sodvaluation des frais
de justice; le rapport de motivation explique ceaessaut» «notamment par
un nombre de dossiers a traiter plus important gué&vu», en expliquant que
« ces dépenses présentent un caractére peu prévisidnels sont fonction du
nombre d’instances introduites devant les juriciog ».

Toutefois, au cours des dernieres années, les tnmgsrde credits en
loi de finances initiale se caractérisent par soes-budgétisation chronique
mise clairement en lumiére par 'enquéte de la Girs comptes réalisée a la
demande de la commission des finances en applicded’article 58-2° de la
LOLF.

! Décret d’avance du 30 novembre 2011.
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Ecart entre la dotation initiale et la consommationfinale des crédits dédiés
aux frais de justice

(en millions d’euros)

10 4 15 3,3

-10
-20 1
-30 1 -23,5
-40
-50 1
-60
=70 L
-80 - -74,5 776

2006 2007 2008 2009 2010 2011

Source : Cour des comptes

Cette sous-budgétisation s’accroit au fil des asngemssant de
23,5 millions d’euros en 2009 a 74,5 millions desren 2010 et a
77,6 millions d’eurosen 2011.

En 2012 la dotation initiale de 470 millions d’euros naw
augmenté que de 10,1 millions d’euros par rapp@QHi.

Dans son rapport annuel sur la situation et lesspeatives des
finances publiquésla Cour des comptes a estimd @0 millions d’euros le
« risque global» au titre des frais de justice

En 2011, votre commission avait une nouvelle foisédoncé le
probleme de sincérité budgétaire posé par la dotaih réservée pour les
frais de justicée’.

L’'ouverture de crédits proposée par le présent pragt de décret
d’avance (soit 46,1 millions d’euros)est certes en-deca de I'évaluation du
risque maximum identifié par la Cour des comptesurp@012 (soit
100 millions d’euros), mais n’en traduit pas mourge difficulté récurrente,
gui devrait faire I'objet d’ajustements en loi de inances initiale

! En date du 2 juillet 2012.
2 Cf. par exemple, rapport spécial n° 107 (2011-201®)me III - annexe 16.
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3. Le contentieux d’encaissement des amendes forfaitas et des
consignations : un probléme identifié de longue dat

Sur la mission« Administration générale et territoriale de I'Etat »,
des dépenses relatives atbntentieux entrainent des ouvertures de crédits en
dépassement des prévisions de la loi de financdmlé a hauteur de
8,6 millions d’eurosen AE et en CP.

Ce contentieux est li@u transfert illégal aux communes de la
charge des régies de recettes d’Etat pour I'encasent, par les agents de
police municipale, des amendes forfaitaires et comgmations a la suite
d’infractions au code de la route le dispositif mis en place en 2011 ne
s'étant pas accompagné d’'une ouverture de créditéoiede finances. La
charge a donc da étre assumée en gestion sur éehtscrde contentieux
(action 6) du programme 216 « Conduite et pilotatgs politiques de
intérieur ».

Le montant prévisionnel total ressort a 9,87 miliod’euros, dont
8,66 millions d’euros ont d’ores et déja eté migligposition des services
locaux. Au 20 novembre 2012, les paiements s’&ablit a 7,05 millions
d’euros.

S’agissant de l'origine et de la nature du contnyj il convient de
rappeler que, a la suite d’'une décision du Cord&itat du 22 octobre 2010,
'Etat a été condamné a indemniser la commune de Ysailles pour lui
avoir fait supporter, en I'absence de base |édake frais de fonctionnement
engagés au titre de sa régie municipale d’encaissendes amendes
forfaitaires et des consignations eémises par lensgde police municipale,
sur le seul fondement d’une circulaire ministégetlu 3 mai 2002. D’autres
communes avaient également introduit un recoursamteMa juridiction
administrative pour obtenir le remboursement dassfde fonctionnement de
leur régie.

Afin de régulariser cette situation et de donnercadre légal a la
création des régies de recettes municipales d’sgeaient des amendes de
police, I'article 86 de la loi de finances rectdtive pour 2011a prévu :

- de compléter l'article L. 1611-2-1 du code géehéles collectivités
territoriales pour attribuer aux communes la corapéé¢ pour encaisser les
amendes forfaitaires de la police de la circulation

- d’éteindre le risque contentieux en prévoyant lpsecommunes ne
peuvent plus intenter un recours contre I'Etat forglr l'illégalité de la
circulaire du 3 mai 2002 ;

! Loi n° 2011-1978 du 28 décembre 2011 de finaneetficative pour 2011.
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- de créer une dotation exceptionnelle pour la qukri2008-2011,
d'un montant global de 9,87 millions d’euros, en nitepartie de
I'impossibilité pour les communes d’obtenir la régt#on de leur préjudice par
la voie contentieuse.

Le montant de I'indemnisation a été calculé subdae de l'arrét du
Conseil d’Etat concernant le contentieux de la comen de Versailles
(0,5 euro par amende enregistrée) et du nombreatides encaissées par les
régies municipales sur la période 2007-2010.

De facon récurrente, notre colléegue Michele Andrépporteure
spéciale, a souligné la sous budgétisation de ctepde dépense en loi de
finances initiale.Le caractére imprévisible de la dépense n’est dongas
justifié. Compte tenu de I'ancienneté de ce contentieuttevaommission des
finances se demande des ajustements de crédits n'auraient pas pu étre
opérés au gré des lois de finances rectificativeg dlexercice 2012

D. DES OPERATIONS NE FIGURANT PAS DANS LE PROJET DE DERET

Si votre commission des finances n’est consultée gur les
opérations d’ouverture et d’annulation de créditévpe dans le projet de
décret, elle observe que deux questions ne sortrg@iases ni dans le projet de
décret d’avance, ni dans le PLFR pour 2012 :

- un possible besoin de financement des primesadgme logement ;

- les versements opérés pour les médaillés olynasiquet
paralympiques.

1. Les primes d’épargne logement

S’agissant des primes d’épargne logement, lors 'éeamen des
crédits de la mission « Remboursements et dégravasmeinscrits au projet
de loi de finances pour 2013, notre collegue Jelaude Frécon, rapporteur
spécial, a conclu an besoin de financement en 2012 au titre des prirme
d’épargne logement suite ades annulations de crédits trop importantes

« Une mise en réserve de 6 %, soit 46,426 millioreudis, a été
appliguée des le début de la gestion 2012 a I'eéemu programme 145. La
réserve a fait I'objet d’'une annulation totale deeédits, a laquelle s’est
ajoutée une annulation supplémentaire de 73,573iand d’euros, dans le
cadre de la loi de finances rectificative du 14 mani2.

« (...) les annulations de crédits en 2012 se sont ainabligs a
120 millions d’euros. Les ouvertures de crédits ta¥ élevées a
769,5 millions d'euros en LFI 2012, les crédits piinibles atteignent
649,5 millions d’euros.
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« Au regard des paiements de primes d’épargne-logemffectués a
la date du I' septembre 2012 (soit 460 millions d’euros de déps) la
prévision d’exécution pour 2012 a été révisée ddasse et la dépense (...)
estimée a 700 millions d’euros.

« En tenant compte du montant du solde créditeur asiptu CFF
(5,3 millions d’euros fin 2011), et des crédits pinibles (649,5 millions
d’euros), 46,2 millions d’euros devraient étre ouverts en faexercice
2012 pour assurer le palement des primes d’épardogement

« Les gels et annulations de crédits ont ainsi étérép de maniére
intempestive en 2012 sur les primes d’épargne-lagydm

Alors que ces données se basaient sur celles trsmsnpar le
ministére de I'économie en septembre 2012 en rép@ux questionnaires
budgétaires, le Gouvernement a estimé au contraiaes sa réponse au
guestionnaire sur le présent projet de décretgles derniers travaux n’ont
pas démontré [l'existence d'un besoin d’ouvertures e dcrédits
supplementaires d’ici la fin de l'année, mais sans l'exclure : toutefois,
dans I'éventualité ou la situation au 31 décembeedit faire apparaitre une
situation de déficit du Crédit foncier de FranceHE) sur ce dispositif, en lien
avec les aléas d’exécution sur ce dispositif, luaion serait rapidement
régularisée en début de gestion 2043

Par le passé&jes opérations d’emprunt au CFF pour financer les
primes d’épargne logement ont été réalisées a un osupérieur a celui
des emprunts d’Etat Si tel devait étre le cas cette année, votre ciesion
des finances observerait qu’elle n’aura pas mamtiérter le Gouvernement,
qui aurait d0 par prudence ne pas procéder a daeglaions de crédits aussi
importantes en cours de gestion.

2. Les médaillés olympiques et paralympiques

Votre commission des finances s’est interrogédesfinancement des
primes versées aux médaillés olympiques et pardtymes (soit 4,7 millions
d’euros), au sein des crédits du programme « Spae la mission « Sport,
jeunesse et vie associative ».

Dans la réponse au questionnaire de votre rappoméunéral, le
Gouvernement a indiqué qu’ikconvient de rappeler que le programme
« Sport » a bénéficié en loi de finances initialip2012 d’'une ouverture de
crédits a hauteur de 255,44 millions d’euros. Aace¢ sont ajoutés des fonds
de concours pour un montant significatif (notamme®S millions d’euros en
provenance du Centre national pour le développerdargport).

«L'analyse de la consommation des crédits du prognamfait
apparaitreune sous-consommation des dépenses d’investissesméans les
opérateurs relevant du ministerdl s’agit essentiellement des centres de
ressources, d’expertise et de performance sporf@REPS) et de I'Institut
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national du sport, de I'expertise et de la perfora (INSEP). Cette sous-
consommation s’explique par le retard pris dansxéeution de différents
travaux de rénovation de ces établissements. @ellgest pas propre a la
gestion 2012 et a également été constatée lorsedescices budgétaires
précédents.

«Par conséquent,/es ressources nécessaires au paiement des
primes versées aux médaillés des jeux olympiquepatalympiques de
Londres de 2012 ont pu étre libérées sans qu’iltsbésoin d’ouvrir des
crédits supplémentaires.

Votre commission des finances prend note de cemeaits de
réponse, sur cette question gu’elle réexaminera dlarcadre, notamment, de
I’'examen du projet de loi de réglement 2012.
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ANNEXE
OUVERTURES ET ANNULATIONS DE CREDITS
DEMANDEES PAR MISSION ET PROGRAMME

Répartition par mission et programme du budget génel
des ouvertures de crédits proposées

¥, dy Autorisation Credit de paiement
Intitule de la mission, du programme, de la dotation pr;uglrjin::e d'engagement ouverte ouvert
dotation (en euros) (en euros)
Action extérieure de I'Etat 41 740 948 41740 948
Frangais a 'étranger et affaires consulaires 151 11 122 953 11122 953
Dont titre 2 11122 953 11122 853
Action de la France en Europe et dans le monde 105 29 074 587 29 074 587
Dont titre 2 29 074 587 29 074 587
Diplomatie culturelle et d'influence 185 1543 408 1543 408
Dont titre 2 1543 408 1543 408
Administration générale et territoriale de I'Etat 11 632 854 11 632 854
Conduite et pilotage des politiques de I'intérieur 216 11 632 854 11 632 854
Dont titre 2 3039113 3039113
Agriculture, p&che, alimentation, forét et affaires rurales 1 500 000 1 500 000
Sécurité et qualité sanitaires de I'alimentation 206 1 500 00O 1 500 000
Dont titre 2 1 500 000 1 500 000
Consell et contrdle de I'Etat 4900 000 4900 000
Conseil d'Etat et autres juridictions administratives 165 4 900 000 4 900 000
Dont titre 2 4 800 000 4 800 000
Défense 524 170 000 465 850 000
Préparation et emploi des forces 178 483 670 000 425 350 000
Dont titre 2 240 410 000 240 410 600
Soutien de la politique de la défense 212 26 700 000 26 700 000
Dont titre 2 26 700 000 26 700 000
Environnement et prospective de la politique de défense 144 11 000 000 11 000 000
Dont titre 2 11 000 000 11 000 000
Equipement des forces 146 2 800 000 2 800 000
Dont titre 2 2 800 000 2 800 000
Ecologie, développement et aménagement durables 18 700 000 19 700 000
Conduite et pilotage des politiques de l'écologie, de I'énergie, du
développement durable et de la mer 217 19 700 000 19 700 000
Dont titre 2 19 700 000 18 700 000
Economie 7 200 000 7200 000
Développement des entreprises et de 'emploi 134 7 200 000 7 200 000
Daont titre 2 7 200 000 7 200 000
Enseignement scolaire 161 581 026 161 581 026
Vie de l'éléve 230 581 026 581 026
Dont titre 2 581 026 581 026
Enseignement scolaire public du premier degré 140 134 000 000 134 000 000
Dont titre 2 134 000 000 134 000 000
Enseignement privé du premier et du second degrés 139 1 000 00O 1 000 000
Dent titre 2 1 000 000 1 000 000
Soutien de la politique de I'éducation nationale 214 22 000 000 22 000 000
Dont titre 2 22 000 000 22 000 000
Enseignement scolaire public du second degré 141 4000 000 4 000 000
Dont titre 2 4 000 000 4 000 000
Gestion des finances publiques et des ressources humaines 12 597 616 12 597 616
Gestion fiscale et financiére de I'Etat et du secteur public local 156 5697 616 5 697 616
Dont titre 2 5697 616 5 697 618
Facilitation et sécurisation des échanges 302 6 900 000 6900 000
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roN“radr:me Autorisation Crédit de paiement
Intitulé de la mission, du programme, de la dotation pougde la d'engagement ouverte ouverl
datetion (en euros) (en euros)

Dont titre 2 6 900 000 6 900 000

Justice 27 610 000 73 666 054

Administration pénitentiaire 107 25 270 000 25 270 000

Dont titre 2 25 270 000 25 270 000

Protection judiciaire de la jeunesse 182 2 340 000 2 340 000

Dont titre 2 2340000 2 340 000

Justice judiciaire 166 46 056 054

Outre-mer 2500000 2 500 000

Empioi outre-mer 138 2 500 000 2500 000

Dont titre 2 2 500 000 2 500 000

Recherche et enseignement supérieur 128 136 131 128 290 931

Vie étudiante 231 128 136 131 128 280 931

Relations avec les collectivités territoriales 19 652 184 34 454 000

Concours spécifiques et administration 122 19 652 184 34 454 000

Sécurite 34 8§59 167 34 859 167

Police nationale 176 34 859 167 34 859 167

Dont titre 2 34 859 167 34 858 167

Sécurité civile 2 469 040 2 469 040

Intervention des services opérationnels 161 2 460 040 2 469 040

Dont titre 2 2469 040 2 469 040

Solidarite, insertion et égalité des chances 7 000 000 7 000 000

Actions en faveur des familles vulnérables 106 3 000 000 3000 000
Conduite et soutien des politiques sanitaires, soclales, du sport, de la

Jeunesse et de la vie associative 124 4 000 000 4 000 000

Dont titre 2 4 000 000 4 000 000

Travail et emploi 403 548 299 300 000 000

Acceés et retour a I'emploi 102 493 548 299 300 000 QOO

Totaux 1500 797 265 1 309 941 636

Dont titre 2 604 606 910 604 606 910
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Ouverture de crédits sur le compte d’affectation spciale « Pensions »

Nrdu Autorisation Crédit de paiement
Intitulé de la mission, du pregramme, de la dotation pg:f;in};ne d'engagement ouverte ouvert
dotation (en euros) (en euros)

Pensions 60 000 000 60 000 000

Ouvriers des établissements industriels de I'Etat 742 60 000 000 60 000 00C
Dont tifre 2 60 000 000 60 000 000
Totaux 60 000 000 60 000 000
Dont titre 2 60 000 000 60 000 000
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Répartition par mission et programme du budget géneél
des annulations de crédits proposées

N du Autorisation Crédit de paiement
Intitulé de la mission, du programme, de la dotation prooug;n??e d'engagement annulée annulé
datation (en euros) (en euros)
Action extérieure de I'Etat 63 707 000 64 037 000
Action de la France en Europe et dans le monde 105 35180 000 35110 000
Diplomatie culturelle et d'influence 185 13 877 000 13 877 000
Francais a 'etranger et affaires consulaires 151 9150 000 9 550 000
Présidence frangaise du G20 et du G8 332 5 500 000 5 500 000
Administration générale et territoriale de I'Etat 2 500 000 2 500 000
Vie politique, cultuelle et associative 232 2 500 000 2 500 000
Dont titre 2 2 500 000 2 500 000
Agriculture, péche, alimentation, forét et affaires rurales 60 379 396 100 569 100
Eccnomie et développement durable de I'agriculture, de la péche et
des territoires 154 46 330 000 87 550 000
Forét 149 6830 000 7 860 000
Sécurité et qualité sanitaires de 'alimentation 206 3880000 2 440 000
Conduite et pilotage des politiques de 'agriculture 215 3 339 396 2719 100
Dont titre 2 1 500 000 1 500 000
Aide publique au développement 6403 782 6403 782
Solidarité a I'égard des pays en développement 209 6 403 782 6 403 782
Dont tifre 2 6403 782 6403 782
Conseil et contréle de I'Etat 5700 000 5700 000
Cour des comptes et autres juridictions financiéres 164 5 700 000 5 700 000
Dont titre 2 4 900 000 4 900 000
Culture 12 700 262 22 314 466
Patrimoines 175 3130228 16 200 000
Creation 131 3 700 000
Transmission des savoirs et démocratisation de la culture 224 5870 034 6 114 466
Défense 292 680 000 234 360 000
Environnement et prospective de la politique de défense 144 21045 000 21 045 000
Soutien de la politique de la défense 212 36 695 000 36 695 000
Equipement des forces 146 234 940 000 176 620 000
Direction de I'action du Gouvernement 9764 157 9 764 157
Coordination du travail gouvernemental 129 9 000 000 9000 000
Dont titre 2 9 000 000 9 000 000
Protection des droits et libertés 308 764 167 764 157
Dant titre 2 764 157 764 157
Ecologie, développement et aménagement durables B5793773 86 080 472
Sécurité et circulation routiéres 207 2661874 2661874
Sécurité et affaires maritimes 205 4 655 475 4777 016
Météorologie 170 1100 000 1100 000
Urbanisme, paysages, eau et biodiversité 113 16 201 187 16 366 345
Information géographique et cartographique 159 476 000 476 000
Energie, climat et aprés-mines 174 60 699 237 60 699 237
Economie 9 657 818 5952 518
Développement des entreprises et de I'emploi 134 4 402 518 4402 518
Tourisme 223 4 755 300 1050 000
Stratégie économique et fiscale 305 500 000 500 000
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N° du Autorisation Crédit de paiement
Intitulé de la mission, du programme, de |2 dotation p&gzaen?;ne d’engagement annulée annulé
dotation (en euros) (en euros)
Gestion des finances publiques et des ressources humaines 55900 000 58 800 000
Gestion fiscale et financiére de 'Etat et du secteur public local 156 4 500 000 4 500 000
Stratégie des finances publiques et modermisation de IEtat 221 10 200 000 13 100 000
Dont titre 2 1 600 000 1 600 000
Conduite et pilotage des politiques économique et financiére 218 4 900 000 4 900 000
Dont litre 2 3 100 000 3 100 000
Facilitation et sécurisation des échanges 302 4 800 000 4 800 000
Entretien des batiments de I'Etat 309 31 500 000 31 500 000
Justice 421919 233 128 236 053
Justice judiciaire 166 7 110 000 7110 000
Dont titre 2 7 110 000 7 110 000
Administration pénitentiaire 107 352 285 800 69 129 937
Protection judiciaire de la jeunesse 182 4528 433 11 728 433
Accés au droit et & |a justice 101 53 925 000 37 890 000
Conduite et pilotage de la politique de la justice 310 4 070 000 12 377 683
Dont titre 2 4070 000 4 070 000
Médias, livre et industries culturelles 8 190 657 18171 035
Livre et industries culturelles 334 8 190 657 18 171 036
Politique des territoires 11712176 34 670 604
Impulsion et coordination de |a pelitique d'aménagement du territoire 112 8632 159 32 300 000
Dont titre 2 300 000 300 600
Interventions territoriales de I'Etat 162 3080017 2370604
Recherche et enseignement supérieur 173 124 085 255002 762
Recherches scientifiques et technologiques pluridisciplinaires 172 28 574 540 170 074 540
Recherche dans le domaine de la gestion des milieux et des
ressources 187 10 500 361 10 500 361
Recherche spatiale 193 15 248 084 15 248 084
Recherche dans les domaines de I'énergie, du développement et de
Faménagement durables 190 28 086 959 23 826 959
Recherche et enseignement supérieur en matiére économique et
industrielle 192 72 461 103 17 051 586
Recherche duale (civile et militaire) 191 9 450 000 9450 000
Recherche culturelie et culture scientifique 186 4157 050 4173 489
Enseignement supérieur et recherche agricoles 142 4 645 988 4 877 763
Relations avec les collectivités territoriales 6 400 000 30 200 000
Concours financiers aux communes et groupements de communes 119 1202174 22 000 000
Concours financiers aux départements 120 5197 826 8200 000
Santé 3000 000 3000 000
Protection maladie 183 3000000 3 000 000
Sécurité 19 503 921 19 503 921
Police nationale 176 19503 921 19 503 921
Sport, jeunesse et vie associative 18 132 520 18 321 840
Sport 219 10 862 520 11 051 840
Jeunesse et vie associative 163 7270 000 7 270 000
Travail et emploi 233 628 485 206 353 926
Accompagnement des mutations économiques et développement de
I'emploi 103 233 628 485 206 353 926

Totaux
Dont titre 2

1500 797 265
41 247 938

1309 941 636
41 247 939
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Annulation de crédits sur le compte d’affectation péciale « Pensions »

mNDr:rtrjlme Autorisation Crédit de paiement
Intitulé de la mission, du programme, de la dotation pou.?de ia d'engagement annulée annule
: (en euros) (en euros)
dotation
Pensions 60 000 000 60 000 000
Pensions civiles et militaires de retraite et allocations temporaires
d'invalidite 741 60 000 000 60 000 000
Dont titre 2 60 000 000 60 000 000
Totaux 60 000 000 60 000 000
Dont litre 2 60 000 000 60 000 000




