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AVANT-PROPOS

L’examen du projet de loi de réglement pour 2006 constitue le
« moment de vérité budgétaire » pour la mise en ceuvre de la loi organique
n° 2001-692 du 1 aotit 2001 relative aux lois de finances (LOLF).

En effet, pour la premiére fois, votre commission des finances a pu
analyser D’exécution budgétaire des crédits votés selon la nouvelle
nomenclature budgétaire en missions, programmes et actions, et sur la base
d’une information notablement enrichie. Les rapports annuels de
performances (RAP), pendants des projets annuels de performances (PAP)
qui €taient annexés au projet de loi de finances initiale, détaillent désormais
les mouvements de crédits en exécution et permettent la comparaison des
résultats atteints en matiere de performances avec les prévisions qui
figuraient dans les PAP.

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

En outre, neuf ministres ont été auditionnés en « petit hémicycle »,
soit en commission élargie, ouverte a tous les sénateurs ainsi qu’a la presse et
au public, les 17, 18 et 19 juillet 2007. Les comptes rendus figurent en annexe
au présent rapport. Par ailleurs, deux débats de contréle d’exécution
budgétaire se dérouleront en séance publique, sur les missions « Sécurité »
et « Culture », le 23 juillet 2007.

L’importance qu’attache votre commission des finances a I’examen
du projet de loi de réglement s’inscrit dans un « chainage vertueux » entre
I’exécution budgétaire 2006 et les prévisions qui figureront dans le projet de
loi de finances initiale pour 2008.

Pour I’analyse des crédits en exécution, votre commission tient, par
ailleurs, a souligner le réle tout a fait éminent joué par la Cour des comptes
dans I’exercice de sa mission constitutionnelle d’assistance au Parlement. Les
observations formulées par les magistrats financiers ont ainsi, fort utilement,
permis aux rapporteurs spéciaux de conforter et d’approfondir leurs analyses.



La Cour des comptes et I’examen de la loi de réglement

La LOLF, qui est intégralement entrée en vigueur le 1% janvier 2006, prévoit que la Cour des
comptes remet, a partir de 2007, deux documents au Parlement dans le cadre de ’examen du
projet de loi de réglement :

- le premier est le rapport, prévu par le 4° de I’article 58 de la LOLF, sur I’exécution des lois de
finances de I’exercice antérieur et les comptes associés. Il est « déposé conjointement » au projet
de loi de réglement ;

- le second, « annexé au projet de loi de reglement », est la certification de la régularité, de la
sincérité et de la fidélité des comptes de 1’Etat, prévue par le 5° de 1’article 58 de la LOLF.

Le rapport sur les résultats et la gestion comporte un examen des résultats d’ensemble de la
gestion 2006 et des comptes associés et présente, ensuite, une approche par mission et par
programme, notamment - pour la premiére fois - sous 1’angle de la mesure des performances.

Les 34 missions ont ainsi été passées en revue par la Cour des comptes et 20 programmes ont ¢été
plus particuliérement analysés.

Les observations figurant dans ces travaux ont pu €tre mises a profit par les rapporteurs spéciaux,
qui ont également bénéficié de la transmission de notes résumant les observations les plus
récentes et les plus importantes de la Cour des comptes sur 31 grands secteurs d’activité ou
intervient 1’Etat.
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I. LA PRESENTATION DE LA MISSION

La mission « Action extérieure de I’Etat » constitue, avec la mission
« Aide publique au développement », une des deux missions relevant du
ministére des affaires étrangeres. En loi de finances pour 2006, les crédits de
la mission étaient répartis entre quatre programmes :

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

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

- le programme n° 151 « Francais a 1’étranger et étrangers en France »
qui correspond pour 1’essentiel aux effectifs et actions gérés par la direction
des Frangais a 1’étranger et des étrangers en France du ministére des affaires
étrangeres, a commencer par 1’action consulaire, mais aussi 1’asile. Il convient
de noter que les crédits de 1’Office francais de protection des réfugiés et
apatrides (OFPRA), ainsi que certains crédits dévolus a la politique des visas
figureront de maniére cohérente au sein de la nouvelle mission
« Immigration » a compter du projet de loi de finances pour 2008 ;

- le programme n° 115 « Audiovisuel extérieur » qui regroupe les
crédits attribués en 2006 a TVS et RFI. Ce programme a été transféré a la
mission « Medias » en loi de finances initiale pour 2007.
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II. L’EXECUTION 2006 : UNE JUSTIFICATION AU PREMIER EURO
PLUS QUE PERFECTIBLE

Au cours de I’examen du projet de loi de finances pour 2006, un
amendement a été¢ adopté a I’initiative de votre rapporteur spécial, au nom de
votre commission des finances, visant, d’une part, a supprimer une subvention
a un portail internet intitulé « Idées de France », de 1,8 million d’euros, et
d’autre part, a redéployer ces crédits, plus utilement, vers le programme
d’invitation de personnalités étrangeéres « d’avenir», c’est-a-dire a haut
potentiel, pour 600.000 euros (doublement du nombre de personnes
bénéficiaires), et vers I’Agence de I’enseignement francais a [’étranger
(AEFE), pour 1,2 million d’euros. Votre rapporteur spécial a, en début
d’exercice 2006, fait en sorte que les votes du Parlement soient respectés : la
structure et les effectifs dédiés a « Idées de France» ont ainsi été
supprimés, conduisant a la fermeture du site internet.

Les crédits de paiement consacrés a la mission « Action extérieure de
I’Etat » se sont ¢tablis en 2006 a 2.464,8 millions d’euros pour une prévision
en loi de finances initiale de 2.377,3 millions d’euros. Les effectifs, en
équivalents temps plein, se sont établis a 13.669, contre 13.602 prévus.

Le plafond de crédits de la mission voté par le Parlement n’a pas
été respecté. Le plafond d’effectifs de la mission n’a pas été davantage tenu,
mais le plafond d’effectifs ministériels du Quai d’Orsay voté par le
Parlement (16.720 ETPT) a été respecté, puisque la consommation des
effectifs ministériels est de 99,67 % (16.664 ETPT).

Crédits de paiement et effectifs : prévision et exécution en 2006

(en millions d’euros)

Crédits en Crédits en ETPT en ETPT en

prévision (LFI) exécution prévision exécution
Action de la France en 1.417,9 1.516,6 8.825 8.745
Europe et dans le monde
Rayonnement culturel et 517,7 508.,9 1.301 1.371
scientifique
Francais a [’étranger et 281,5 281,9 3.406 3.623
étrangers en France
Audiovisuel extérieur 160,2 157,4 - -
Total 2.377,3 2.464,8 13.602 13.669

Source : rapport annuel de performances « Action extérieure de I’Etat » pour 2006
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A. UNE CONSOMMATION DES CREDITS SUPERIEURE AUX MONTANTS
INSCRITS EN LOI DE FINANCES INITIALE

1. Des dépassements de crédits qui peuvent étre importants

Deux programmes ont fait 1’objet d’ouvertures de crédits en cours
d’exercice : le programme n° 105 « Action de la France en Europe et dans
le monde » pour 113,7 millions d’euros et le programme n° 151 « Frangais a
I’étranger et étrangers en France » pour 5,5 millions d’euros. Pour le
programme « Action de la France en Europe et dans le monde », les ouvertures
de crédits n’ont pu étre que faiblement gagées par des annulations de crédits
mis en réserve, compte tenu du volume des dépenses en cause. S’agissant du
programme n° 151 « Frangais a [I’étranger et étrangers en France »,
I’enveloppe votée par le Parlement a été tenue, a 400.000 euros pres.

Les deux autres programmes ont fait I’objet d’annulations de crédits,
de 7,6 millions d’euros sur le programme n° 185 « Rayonnement culturel et
scientifique » et de 5,5 millions d’euros sur le programme
n° 115 « Audiovisuel extérieur ».

Deux facteurs peuvent expliquer une surconsommation des crédits en
exécution par rapport a la prévision présentée au Parlement : I’intervention
d’aléas, ou une sous-dotation des crédits en loi de finances initiale, contraire
au principe de sincérité pos¢ par la LOLF.

2. L’aléa lié a 1a gestion de la crise au Liban

Au titre des aléas figure bien évidemment la gestion de la crise au
Liban, a 1’été 2006, et I’aide au retour volontaire de nos ressortissants, qui a
donné lieu a un décret pour dépenses accidentelles et imprévisibles, majorant
les crédits du programme n° 151 « Frangais a 1’étranger et étrangers en
France » a hauteur de 9,3 millions d’euros.

3. La sous-dotation notoire des contributions internationales

Sans surprise en revanche, les contributions internationales se sont
établies largement au-dessus de la prévision, en raison d’une erreur manifeste
d’appréciation en loi de finances initiale :

- 270 millions d’euros au lieu de 259 millions d’euros prévus ont été
consacrés aux contributions obligatoires au profit des organisations
internationales. Deux « impasses » principales sont notées, 1’une au profit de
I’OCDE (4,5 millions d’euros) et I’autre au profit du Comité interministériel
de la Croix-Rouge (2 millions d’euros) ;
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- 351 millions d’euros au lieu de 226 millions d’euros ont été engagés
au titre des opérations de maintien de la paix, soit un dépassement de
125 millions d’euros (+ 55 %) ;

Votre rapporteur spécial avait indiqué dans son rapport sur le projet
de loi de finances initial pour 2006 qu’il manquait 75 millions d’euros au titre
des opérations de maintien de la paix, au minimum : la réalité était pire
encore.

Dans ce contexte, votre rapporteur spécial note avec satisfaction que
le ministere des affaires dtrangeéres a engagé des travaux pour maitriser
I’évolution des crédits dévolus aux organisations internationales, dont la
tendance était indéniablement haussiére au cours des derniers exercices. Le
Quai d’Orsay semble, en outre, décidé, comme votre rapporteur spécial 1’y a
invité, a « faire un tri» entre les contributions qui relévent par nature du
ministére des affaires étrangéres et celles qui pourraient étre attribuées, en
gestion, aux ministéres techniques, méme si les résultats restent encore
quelque peu décevants.

Le rebasage complet' en loi de finances initiale des montants
inscrits au titre des contributions internationales et des opérations de
maintien de la paix, reste une nécessité. Contrairement a ce qu’indiquent
certains documents budgétaires, les dotations nécessaires sont prévisibles a
plus de 95 %. Rendez-vous est pris pour I’examen du projet de loi de finances
2008 afin de vérifier si le principe de sincérité des crédits s’applique enfin
au programme n° 105 « Action de la France en Europe et dans le monde ».

Il faut noter par ailleurs la situation spécifique de I’Institut du monde
arabe, qui a re¢u de la part du Quai d’Orsay 12,5 millions d’euros en 2006
contre 9,1 millions d’euros prévus en loi de finances initiale, en raison de la
crise financiere profonde traversée par cet établissement. Cette crise témoigne
des imperfections de la tutelle exercée par le ministére des affaires étrangeres,
et de la nécessit¢ d’examiner 1’opportunité d’un transfert de celle-ci au
ministere de la culture.

4. Les sous-effectifs des services des visas

Le récent rapport de contrdle® de votre rapporteur spécial note que,
s’agissant de I’action n° 3 « Instruire les demandes de visas » du programme
n° 151 « Frangais a ’étranger et étrangers en France », que I’exercice 2006
manifeste, pour un volume budgétaire moindre, une tension sur les effectifs :
le plafond d’emploi, fixé a 899 ETPT pour 2006 a été dépassé : 951 ETPT
réalisés. Votre rapporteur spécial a évalué le manque d’agents titulaires dans
les services des visas a 50, dont un certain nombre pourrait étre redéployé en
provenance de 1’administration centrale.

"' Et non le rebasage partiel et progressif proposé par le contrat de modernisation signé entre le
ministére des affaires étrangéres et le ministére du budget le 18 avril 2006.
? Rapport d’information n° 353 (2006-2007) « Trouver une issue au casse-téte des visas ».
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B. UNE FONGIBILITE DES CREDITS INSUFFISANTE

La mise en ceuvre de la fongiblité asymétrique de la LOLF a été a
I’origine, globalement, pour le budget de 1’Etat, de mouvements de crédits de
I’ordre de 400 millions d’euros.

1. Une organisation budgétaire inadaptée pour tirer parti de la
fongibilité asymétrique des crédits

S’agissant de la mission « Action extérieure de I’Etat », les premiers
résultats de la fongibilité asymétrique apparaissent relativement médiocres,
et peu encourageants pour les gestionnaires et leurs agents. Comme 1’indique
la Cour des comptes dans son rapport sur les résultats et la gestion budgétaire
des comptes de I’Etat en 2006, 1’organisation actuelle de la gestion de la
mission en budgets opérationnels de programme (BOP) concentrés au sein de
I’administration centrale, conduit a ce que 1’ambassadeur, gestionnaire
d’unités opérationnelles, ne bénéficie pas du méme niveau de déconcentration
des crédits que la plupart des autres chefs de service de I’Etat investis de
missions territoriales. Les postes a I’étranger ne tirent donc aucun bénéfice de
la fongibilité asymétrique des crédits.

Votre rapporteur spécial a, dans son rapport de contrdle intitulé « La
LOLF peut-elle produire une modernisation des administrations ?' » souligné
par ailleurs que le cloisonnement dans la gestion des crédits de
fonctionnement, entre les programmes de la présente mission, mais surtout
entre les différents programmes ministériels présents a 1’étranger, conduisait a
des rigidités de gestion dans les postes a I’étranger, ce qui limitait les
possibilités d’arbitrage entre crédits de fonctionnement, et donc les économies.

Votre rapporteur spécial préconise la création d’une mission « Action
extérieure de I’Etat » interministérielle, regroupant notamment les crédits de
fonctionnement des « missions économiques », €t en son sein un programme
« soutien » permettant de faire jouer a plein la fongibilité asymétrique.

2. Des opérations de fongibilité asymétrique d’un montant décevant

En fin de gestion, le programme n° 105 « Action de la France en
Europe et dans le monde » a fait 1’objet d’une opération de fongibilité
asymétrique dont le montant de 4.039.838 euros a été affecté au paiement des
contributions internationales obligatoires.

De méme, toujours en fin de gestion, au sein du programme n° 185
« Rayonnement culturel et scientifique », les gestionnaires ont réalis¢ une
opération de fongibilité asymétrique de 1.128.839,90 euros, affectée au
remboursement de la dette a I’égard d’Egide, association qui assure la gestion

'Rapport d’information n° 272 (2005-2006).
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des programmes de mobilité internationale de I’Etat (accueil de boursiers et
d’invités étrangers, envoi de boursiers et d’experts frangais a I’étranger).

Ces montants sont tres modestes. De plus, la fongibilité asymétrique
n’a pas pu étre utilisée que pour payer des dettes du ministére des affaires
étrangéres vis-a-vis de I’extérieur. Les agents n’en ont pas bénéficié pour
I’amélioration de leurs conditions de travail. Il n’est donc pas étonnant que la
« valeur ajoutée » de la LOLF n’apparaisse pas toujours clairement a leurs
yeux.

IIIl. UN VOLET PERFORMANCE DEVANT TENIR COMPTE DES
REMARQUES DE VOTRE RAPPORTEUR SPECIAL SUR LES
INDICATEURS

A. DES INDICATEURS ENCORE PERFECTIBLES
1. Un premier exercice de mesure de la performance difficile

Il parait difficile a ce stade de tirer des conclusions précises
d’indicateurs de performances, qui, dans le projet de loi de finances initiale
pour 2006, présentaient un caractére lacunaire, ou affichaient des cibles dont
le niveau paraissait insuffisamment étayé. Les résultats, au vu de telles cibles,
n’ont qu’une signification limitée. Entre le projet annuel de performances pour
2006 et le projet annuel de performances présenté en annexe du projet de loi
de finances pour 2007, les progrés apparaissent considérables: le rapport
annuel de performances pour 2007 devrait permettre de tirer les premiers
enseignements des indicateurs. Encore faudra-t-il que ces indicateurs soient
déclinés dans les postes a I’étranger, ce qui n’était pas le cas au cours du
premier semestre 2007, ou les services des visas des consulats, par exemple,
semblaient singulierement dépourvus de tableaux de bord.

2. Certains indicateurs doivent étre améliorés

Certains indicateurs sont au demeurant perfectibles, comme votre
rapporteur spécial I’a indiqué dans certains de ses rapports de controle. Dans
son récent rapport de contrdle' sur les services des visas, votre rapporteur
spécial a ainsi montré que le délai de traitement des demandes de visa présenté
dans le rapport annuel de performances ne courrait qu’a compter du dépot de
la demande de visas, alors que 40 consulats prévoient désormais un rendez-
vous pour déposer un dossier : il faut donc prendre en compte le délai entre la
date d’appel des demandeurs et le retour de leur passeport.

" Rapport d’information n° 353 (2006-2007). « Trouver une issue au casse-téte des visas ».
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S’agissant de [’Office de protection des réfugiés et apatrides
(OFPRA)', votre rapporteur spécial a proposé de compléter les indicateurs
présentés au Parlement par un indicateur relatif a la durée médiane de
traitement des dossiers, un indicateur relatif au nombre de dossiers traités par
jour et par agent, et un dernier enfin relatif au taux de convocation des
demandeurs d’asile.

B. LES ENSEIGNEMENTS A TIRER DES PREMIERS RESULTATS
1. 2006, de nouveaux instruments d’amélioration de la performance

Au cours de I’exercice 2006, le ministére des affaires étrangeres s’est
doté de nouveaux outils qui constituent autant de leviers d’une performance
accrue du ministére : contrat de modernisation avec le ministére du budget
-qui prévoit notamment une couverture du risque de change des contributions
internationales, une externalisation de la valise diplomatique et une
rationalisation du patrimoine immobilier-, directive nationale des ambassades
et réunions du comité interministériel de 1’Etat a 1’étranger (CIMEE) afin de
mieux organiser, a I’échelle de I’ensemble des ministeres, les implantations de
I’Etat a I’étranger.

Au cours d’une audition consacrée a 1’immobilier de 1’Etat, le
11 avril 2006, votre commission des finances a pu mesurer le chemin
parcouru.

La modernisation de la politique immobiliére du Quai d’Orsay
ne doit pas « oublier » la Maison de la francophonie

Un an apres avoir mené des investigations sur la politique immobiliére du Quai d’Orsay,
votre rapporteur spécial de la mission « Action extérieure de I’Etat » a souhaité faire un point sur
les actions de modernisation entreprises. Si une amélioration est nettement perceptible dans la
gestion par le ministére des affaires il s’inquiéte des dérives budgétaires d’un chantier passé
jusqu’a présent inapergu, celui de la Maison de la francophonie.

La Maison de la francophonie vise a regrouper sur un site unique l’ensemble des
institutions de la francophonie, dont 1’Organisation internationale de la francophonie, présidée
par M. Abdou Diouf. L’Organisation internationale de la francophonie (327 agents) est financée
de maniére prépondérante par la France, a hauteur de 21 millions d’euros par an. Le principe du
regroupement sur un seul site d’implantations immobilieres multiples n’apparait pas contestable.

En revanche, le choix de I’implantation, et les coflits qui en découlent, suscitent
I’inquiétude au moment ou le gouvernement vient de lancer une « revue générale des politiques
publiques » visant a rétablir I’équilibre budgétaire en 2010 ou 2012.

" Rapport  d’information n° 401 (2005-2006). « L’'OFPRA : impératif de performance
administrative et exigences du droit d’asiley.
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En tant « qu’Etat de siege » de 1’Organisation internationale de la francophonie, la
France veut mettre a disposition de cet organisme, a titre gracieux, sur 30 ans, 11.000 m?, avenue
de Ségur, dans un immeuble partiellement occupé par le ministere de 1’écologie. Le tableau
général des propriétés publiques évalue I’immeuble a 270 millions d’euros, mais sa valeur de
marché excéde largement ce montant : elle est de I’ordre de plusieurs centaines de millions
d’euros. Un projet de loi visant a ratifier ’accord entre la France et 1’Organisation internationale
de la francophonie a été déposé au Sénat. Or aucune étude d’impact budgétaire ne figure a
I’appui de ce dernier, contrairement aux recommandations répétées de votre commission des
finances. Et cela alors que le loyer abandonné par I’Etat représente 14 millions d’euros par an,
soit sur 30 ans environ 437 millions d’euros.

Surtout, le colt des travaux nécessaires a ’installation de la Maison de la francophonie,
avenue de Ségur, est passé de 35 millions d’euros au départ, a 60 millions d’euros en juillet 2006
en raison du nécessaire désamiantage des locaux, puis a 80 millions d’euros en raison de la
décision de procéder en plus des travaux au changement des fenétres (25 millions d’euros pour
les huisseries). En outre, 40 millions d’euros devront au minimum é&tre consacrés au
déménagement du ministére de 1’écologie, co-occupant de I’immeuble avec la Maison de la
francophonie, pendant la durée des travaux.

Au total, avant méme le démarrage des travaux, on estime le cott total de ceux-ci a 120
millions d’euros, soit deux fois 1’aide bilatérale au Mali (50 millions d’euros) et presque autant
que les crédits attendus au titre du rayonnement culturel et linguistique de notre pays. Rapportés
au nombre total de m?, le colit des travaux est de plus de 3.600 euros.

La gestion de I’opération est rendue plus complexe par le fait que Bercy finance
I’opération, mais que chacun des ministéres participe, au prorata, au paiement.

Le maitre d’ouvrage délégué est "EMOC, établissement sous la tutelle du ministére de la
culture. Or une enquéte de la Cour des comptes' commandée par votre commission des finances,
qui a donné lieu a une audition « pour suite & donner » le 11 juillet 2007, montre que toutes les
opérations prises en charge par 'EMOC et terminées a ce jour se sont traduites par un
dépassement conséquent de I’enveloppe financiére. Seules 3 opérations terminées sur 15
enregistrent un retard inférieur a 20 mois.

Dans ces conditions, la fin de travaux ne pourra intervenir avant 2010. D’ores et déja, il
parait acquis que le ministere de 1’écologie, qui vient de rejoindre le ministére de 1’équipement
pour la création d’un grand ministére du développement durable, ne se réinstallera pas avenue de
Ségur, mais sera regroupé avec les services du ministére de I’équipement, a la Défense.

Votre rapporteur spécial souhaite que soit étudiée une alternative a ce choix, pour des
considérations de cofit et d’efficacité : par exemple, vendre 1I’immeuble de I’avenue de Ségur, au
prix du marché, et profiter du montant de cette vente pour mettre a disposition la Maison de la
francophonie les m? dont I’Organisation internationale de la francophonie a vraiment besoin.
Ainsi menée, I’opération deviendrait bénéficiaire pour les finances publiques, a hauteur de
plusieurs centaines de millions d’euros. Ce dossier constitue un geste politique fort, et une
belle idée, qui ne doit pas étre altérée par une dérive des coiits et des délais.

! Rapport n°® 382 (2006-2007) de M. Yann Gaillard, au nom de la commission des finances du
Sénat.
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2.Deux enjeux importants: dispersion immobiliére et
autofinancement des centres culturels

Deux indicateurs du rapport annuel de performances pour 2006
paraissent a examiner de plus pres :

- I’indicateur 5-2, 1ié a Dobjectif n°5 « Assurer un service
diplomatique de qualité » du programme n° 105 « Action de la France en
Europe et dans le monde » présente un coefficient de dispersion immobiliére.
Celui-ci comprend toutes les implantations du ministére des affaires étrangeres
a I’étranger. Elles seraient au nombre de 270 en 2006 (exécution), mais leur
nombre varie entre 329 (cible pour 2007), 128 (réalisation 2005) et 333
(prévision 2006). Une mise en ordre des données s’impose, pour mesurer les
effets de la nécessaire réduction des implantations immobiliéres du ministere
des affaires étrangeres, notamment au sein 1’Union européenne ;

- I’indicateur d’autofinancement des établissements culturels du
programme n° 185 « Rayonnement culturel et scientifique » s’établit en 2006 a
52,2 %', au-dessus de la prévision de 51,1 %, en raison d’une augmentation
des inscriptions au cours de langues. Il masque néanmoins des disparités
importantes, et mériterait d’étre comparé avec le taux d’autofinancement des
alliances francaises, qui constituent 1’autre vecteur de promotion de la langue
francaise a 1’étranger. Le taux d’autofinancement des alliances francaises
apparait, en effet, significativement plus élevé.

En conclusion, votre rapporteur spécial salue le travail accompli pour
la remise du premier rapport annuel de performances de la mission « Action
extérieure de I’Etat », qui, s’il prend en compte d’un certain nombre d’erreurs
d’imputations budgétaires inhérentes a un premier exercice en mode LOLF,
témoigne aussi de 1’absolue nécessité de progresser dans la justification au
premier euro, en ce qui concerne au premier chef le montant nécessaire au titre
des contributions internationale et aux opérations de maintien de la paix, mais
aussi en ce qui concerne le volume des emplois affectés a I’activité des
services des visas.

Le taux inclut les rémunérations des expatriés affectés dans les établissements.
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MISSION « ADMINISTRATION GENERALE ET
TERRITORIALE DE L’ETAT »

M. Henri de Raincourt, rapporteur spécial
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La mission « Administration générale et territoriale de 1’Etat»
constitue 'une des innovations résultant de la mise en ceuvre de la loi
organique n° 2001-692 du 1° aoiit 2001 relative aux lois de finances
(LOLF).

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

La loi de finances initiale (LFI) pour 2006 dotait la mission
« Administration générale et territoriale de I’Etat » de 2.555,5 millions d’euros
en autorisation d’engagement (AE) et de 2.211,8 millions d’euros en crédits
de paiement (CP).

Au sein de cette mission, le programme 108 « Administration
territoriale » occupait une place prépondérante, absorbant 72 % des crédits
de paiement. Les programmes 232 « Vie politique, cultuelle et associative »
et 216 « Conduite et pilotage des politiques de D’intérieur » représentent,
respectivement, 7 % et 21 % des crédits de paiement de la mission.

L’année 2006 représentait une année charniére en maticre
d’exécution des crédits pour cette mission, puisqu’elle correspondait a la
premiere application pleine et entiére de la LOLF sur un exercice budgétaire
complet.

Votre rapporteur spécial examinera, tout d’abord, les principales
caractéristiques de 1’exécution budgétaire en 2006 des crédits se rapportant a
la présente mission. Il rendra compte, ensuite, de 1’évolution de la
performance de chacun des programmes.

I.LES PRINCIPALES CARACTERISTIQUES DE L’EXECUTION
BUDGETAIRE EN 2006

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

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

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

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

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

B. UN TAUX DE CONSOMATION DES CREDITS DE 98,6 % REFLETANT UNE
MEILLEURE MAITRISE DES FRAIS DE CONTENTIEUX

1. 2.180,6 millions d’euros de crédits de paiement

Les crédits de paiement ouverts en LFI pour 2006 s’élevaient a
2.211,8 millions d’euros.

Le montant des crédits consommeés sur I’exercice 2006, soit
2.180,6 millions d’euros, porte le taux de consommation des crédits a un
niveau satisfaisant de 98,6 % sur ’ensemble de la présente mission.
Il convient, a cet égard, de rappeler qu’en 2005 ce méme taux de
consommation s’était élevé a 101,4 %, du fait notamment de la dynamique des
frais de contentieux et de réparation civile'.

Selon les programmes, ce taux varie de 90,8 % pour le programme
« Vie politique, cultuelle et associative » a 99,9 % pour le programme
« Administration territoriale » (96,6 % pour le programme « Conduite et
pilotage des politiques de I’intérieur »).

2. Des frais de contentieux mieux contenus : 87,7 millions d’euros de
dépenses

Devenus limitatifs a compter du 1° janvier 2006 sous 1’empire de la
LOLF, les crédits de contentieux et de protection juridique des fonctionnaires
avaient ¢té budgétés, en LFI pour 2006, a hauteur de 82,4 millions d’euros,
contre une consommation en 2005 de 136,3 millions d’euros.

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

Comme 1’a certes souligné la Cour des comptes dans son rapport sur
les résultats et la gestion budgétaire de I’Etat pour 1’exercice 2005, le respect
des prévisions budgétaires est d’autant plus difficile a assurer, en la matiére,
que 90 % de ces dépenses sont déconcentrées, comme par exemple

I Sénat, rapport sur le projet de loi de réglement pour 2005, n° 418, tome II (2005-2006).
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I’indemnisation des bailleurs lorsque la force publique refuse son concours
pour expulser des locataires.

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

Au total, sur I’exercice 2006, la dépense afférente a ces frais s’est
finalement élevée a 87,7 millions d’euros, soit un taux de consommation
des crédits accordés en LFI de 106,4 %.

Ce dépassement a été couvert par un abondement de 10 millions
d’euros en cours de gestion, pour partie par dégel et pour partie par fongibilité
asymétrique.

La premiére année de gestion en mode LOLF a conduit le ministére
de ’intérieur et de I’aménagement du territoire a mettre en ceuvre un dispositif
de délégations globales contrélées, invitant les préfets et les secrétariats
généraux pour ’administration de la police (SGAP) a payer de maniere
prioritaire les indemnisations prononcées par jugement et les frais de défense
des fonctionnaires, ainsi qu’a limiter les reglements amiables (notamment
ceux concernant les refus de concours de la force publique) aux seuls cas
permettant une décote significative (de 20 % a 30 %).

Cette nouvelle pratique a conduit a diminuer fortement le poste de
dépense 1ié aux refus de concours de la force publique, qui était
traditionnellement élevé (40 millions d’euros en 2006 contre prés du double
jusqu’en 2005). Cependant, elle a aussi pour corollaire de reporter sur les
années ultérieures le poids de dossiers qui auraient pu étre traités a 1’amiable
et qui donneront désormais lieu, a des échéances plus ou moins rapprochées, a
des décisions de justice, certains bailleurs publics engageant des référés
provision. Le montant ainsi reporté sur les années 2007 et suivantes est
estimé a environ 33 millions d’euros.

C. UN RECOURS ACCRU A LA FONGIBILITE

1. Le mniveau de la fongibilitt au sein du programme
« Administration territoriale » : 1,58 % de la masse salariale

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

! Sénat, rapport sur le projet de loi de réglement pour 2005, n°® 418, tome II (2005-2006).
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En 2006, le montant transféré au titre de la fongibilité au niveau du
programme s’est ainsi élevé a 20,3 millions d’euros (dont 20,15 millions
d’euros au niveau local) contre 12,26 millions d’euros en 2005. Ce montant
des crédits ayant fait ’objet de fongibilité correspond a 1,58 % de la masse
salariale du programme, contre 1,38 % en 2005.

Cette augmentation du niveau de la fongibilité trouve principalement
son origine dans D’intégration des cotisations de pension civile dans les
crédits de titre 2 du programme « Administration territoriale ». Les crédits de
titre 2 ouverts en LFI pour 2006 ont, en effet, connu une hausse de 42 %
(1.268 millions d’euros en 2006 contre 889 millions d’euros en 2005).
La simple application de ce coefficient permet de comprendre une grande
partie de la progression de la fongibilité constatée entre 2005 et 2006.

Deux autres facteurs expliquent cette évolution : le changement de
périmétre de gestion du programme avec I’intégration de la préfecture de
Paris et I’accroissement relatif (+ 4 %) des vacances d’emplois (652 ETPT en
2006, contre 627 ETPT en 2005).

S’agissant de la vacance d’emploi, une cause d’ordre conjoncturel
peut expliquer une partie de son ¢&volution a la hausse: la prudence
« vertueuse » des gestionnaires locaux qui a ¢té renforcée par la prise en
compte des cotisations de pension civile dans les travaux de prévision
budgétaire. En effet, les régles de calcul de ces cotisations (certains taux, le
périmeétre exact des agents concernés) n’ont ¢été portées a leur connaissance
que trés tardivement, ce qui a introduit des biais dans I’évaluation des
dotations en titre 2. Cette difficulté de prévision a, certes, €té corrigée par le
responsable de programme avant 1’été, mais cette inconnue, constituant pour
certains BOP une impasse budgétaire en titre 2 et pour d’autres une marge
artificielle, a eu une incidence défavorable sur les politiques de recrutement du
printemps.

En matiere d’utilisation de la marge de gestion, 38 % des crédits
rendus disponibles ont été¢ redéployés pour I’entretien et I’aménagement
immobilier (contre 35,4 % en 2005). Les investissements informatiques
représentent [’autre grande tendance de l’utilisation de la marge (avec 11,8 %
des crédits contre 15 % en 2005), le reste étant dédié¢ a 1’achat de mobilier
(4,5 % contre 6,2 % en 2005). Par ailleurs, 1,18 % de la marge de gestion a été
redéployé dans le cadre de la correction d’imputations budgétaires liées a la
nouvelle nomenclature induite par la LOLF. Cette part de crédits représente,
de fait, une fongibilité plus « subie » que choisie.

2.Un outil peu ou pas mis en ceuvre au sein des deux autres
programmes de la mission

Dans le cadre du programme « Conduite et pilotage des politiques
de Pintérieur », le volume des crédits fongibilisés s’est limité a 3,4 millions
d’euros en gestion 2006. Ces crédits ont abondé 1’action 6 « Conseil juridique
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et traitement du contentieux » du programme, afin de couvrir le dépassement
de D'autorisation de crédits donnée en LFI pour les dépenses de frais de
contentieux (cf supra [.B.2).

En revanche, aucune fongibilité n’a été mise en ceuvre en 2006
dans le programme « Vie politique, cultuelle et associative ».

II. LA PERFORMANCE DE LA MISSION

A. LE PROGRAMME « ADMINISTRATION TERRITORIALE » ENREGISTRE
DES PROGRES TANGIBLES ET ENCOURAGEANTS, SAUF POUR LA
DELIVRANCE DES TITRES

Les efforts importants déployés par les préfectures en 2006 dans le
domaine de la sécurité civile et de l1a prévention des risques ont trouvé leur
traduction dans D’amélioration de tous les indicateurs associés a cet
objectif.

Ainsi, le «taux de plans de prévention des risques naturels
approuvés », par exemple, progresse de 4 points entre 2005 et 2006
(59 % en 2006 contre 55 % en 2005). Ce résultat est d’autant plus appréciable
qu’il mesure la capacité de 1’administration territoriale a faire adhérer a la
démarche les élus locaux et a mobiliser des crédits d’intervention (nécessaires
a la réalisation des études de risques) gérés sur des programmes du ministere
de I’équipement et du ministére de I’écologie et du développement durable.

La modernisation du contréle de légalité poursuit son cours avec
le déploiement du programme ACTES qui vise a permettre aux collectivités
de transmettre par voie €lectronique au représentant de I’Etat les actes soumis
a son contrdle de légalité. En 2006, 37.000 actes ont ainsi €té transmis
¢lectroniquement, soit 0,58 % des actes (contre 0,06 % en 2005).

La réduction des colits d’affranchissement a pu, une nouvelle fois en
2006, s’appuyer sur des économies substantielles avec pour résultat un coiit
d’affranchissement par habitant de 0,24 euro, contre 0,28 euro en 2004 et
0,26 euro en 2005, obtenu malgré une revalorisation des prestations de la
Poste au 1 octobre 2006. La politique de réduction de ces cofits repose,
notamment, sur le développement de la dématérialisation et de la
télétransmission des circulaires aux collectivités territoriales, le recours plus
systématique aux envois groupés hebdomadaires et une forte sensibilisation
des agents sur la rationalisation des envois.

La performance du programme en mati¢re de délai de délivrance des
titres reste, toutefois, encore relativement en retrait. Ainsi, aucun des
sous-indicateurs (distinguant les strates de préfectures') mesurant ce délai
s’agissant des cartes grises n’atteint la cible fixée par le PAP pour 2006.

I Les préfectures sont classées selon quatre strates en fonction de la population de leur
département.
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Quelque soit la « taille » de la préfecture, le délai de délivrance des cartes
grises tend méme a se dégrader entre 2005 et 2006. Ainsi, le délai moyen de
délivrance d’une carte grise en 2006 était de 24 minutes, contre 23 minutes en
2005.

B. LE PROGRAMME « VIE POLITIQUE, CULTUELLE ET ASSOCIATIVE » :
UNE PERFORMANCE LARGEMENT CONDITIONNEE PAR LE CALENDRIER
ELECTORAL

En 2006, 26 jours ont séparé la publication de la loi de finances
pour 2006 de I’envoi au Premier ministre du projet de décret portant
répartition de ’aide publique. Si ce délai est supérieur a celui enregistré en
2005 (22 jours), il reste néanmoins satisfaisant et dépasse la prévision fixée a
28 jours par le PAP pour 2006. Il est, par ailleurs, trés proche de la cible
arrétée pour 2008 : 25 jours.

La réduction du délai séparant la remise des comptes des partis et
groupements politiques et la date de transmission, par la commission
nationale des comptes de campagne et des financements politiques, des
documents a la direction des Journaux officiels (JO) pour publication a
également été significative en 2006. Ce délai est, en effet, passé de 11,5 jours
en 2005 a 6 jours en 2006 (pour une prévision de 9 jours).

L’avancement de la date de publication des comptes dtait
particuliérement souhaitable. En effet, cette date était jusqu’a présent trop
tardive pour étre visée dans le décret d’attribution de 1’aide publique aux partis
politiques. Or, cette attribution de 1’aide publique est subordonnée au respect
par les partis politiques de leurs obligations comptables, objet du contrdle
préalable exercé par la commission nationale des comptes de campagne et des
financements politiques.

La performance du programme « Vie politique, cultuelle et
associative » étant par ailleurs largement conditionnée par le calendrier
électoral, une partie des indicateurs de performance n’ont, pour 2006, aucune
pertinence (colit moyen de [D’élection par électeur inscrit sur les listes
¢électorales selon la nature de 1’élection).

C. LE PROGRAMME « CONDUITE ET PILOTAGE DES POLITIQUES DE
L’INTERIEUR » : UNE MESURE DE LA PERFORMANCE ENCORE EN
CHANTIER

Le RAP de la mission « Administration générale et territoriale de
I’Etat » souffre, au regard de I’appréciation de la performance du programme
« Conduite et pilotage des politiques de I’intérieur », de la disparition prévue
dans le PAP pour 2007 de cinq indicateurs de performance sur quinze,
soit 33,3 %. En conséquence, I’analyse de la performance ne peut étre que
parcellaire et ne pourra pas s’appuyer, dans les années a venir, sur des séries
statistiques aussi solides que votre rapporteur spécial aurait pu le souhaiter.
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La consolidation des autres objectifs et indicateurs de
performance liés au présent programme reste, par ailleurs, a mener.
Ainsi, comme votre rapporteur spécial a eu ’occasion de souligner lors de
I’examen du projet de loi de finances pour 2007, I’indicateur portant sur le
pourcentage des travaux de I’Inspection générale de I’administration (IGA)
n’ayant pas donné lieu a des suites dans un délai de six mois est surprenant.
Il n’est, en effet, pas indispensable de donner une suite positive a tous les
rapports de I’IGA et, en tout état de cause, dans leurs domaines respectifs de
compétences, les appréciations du Parlement et celles du gouvernement
doivent prévaloir sur les préconisations des corps d’inspection.
Ces préconisations n’ont donc pas a obligatoirement é&tre suivies d’effet.
Enfin, le cas échéant, le meilleur délai pour donner une suite a un rapport n’est
pas forcément le plus court. Il peut dépendre du contenu de la suite a donner et
de circonstances particulieres (nécessité d’une concertation...).

En outre, un objectif, « Offrir aux utilisateurs du ministere la qualité
de prestations dont ils ont besoin en matiere de systémes d’information et de
communication », et deux indicateurs, le « Taux de satisfaction de la demande
personnel exprimée par les autorités d’emploi pour I’exécution de leur schéma
d’emplois » et le « Taux de livraisons hors délai», ont fait 1’objet
d’une reformulation de leur intitulé dans le PAP pour 2007. I1s deviennent,
respectivement, « Améliorer la performance du ministére en systémes
d’information et de communication », « Fiabilit¢ du schéma d’emploi du
responsable de programme au regard de son exécution en gestion » et « Taux
de livraison dans les délais prévus ».

En dépit de ces éléments d’incertitude et de ces ajustements portant
sur les criteres de la performance du présent programme, il ressort de 1’analyse
du RAP les efforts, en cours d’accomplissement, pour mieux maftriser les
projets informatiques et immobiliers au sein de la mission.

Ainsi, le respect des échéances de livraison des études et
applications, dont Ila direction des systéemes d’information et de
communication (DSIC) est maitre d’ceuvre, est pratiquement conforme a
I’objectif assigné, le taux de respect de ces échéances étant de 59 % contre une
prévision de 60 %.

De méme, malgré un taux de livraison des opérations immobilieres
hors délai encore relativement élevé (31 %, contre 10 % en prévision) et une
proportion des opérations respectant le budget prévu présentant encore des
marges de progression (70 % contre une prévision de 90 %), le cofit au m?* des
constructions tend a étre contenu. Ce colt s’éléve a 2.452 euros pour la
police nationale (2.362 euros en 2005) et a 2.479 euros (2.505 euros en 2005)
pour I’administration territoriale.
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I. OBSERVATIONS LIMINAIRES

S’agissant de la mission « Agriculture, péche, forét et affaires
rurales », le rapport de la Cour des comptes sur les résultats et la gestion
budgétaire de 1’Etat pour 1’année 2006 met notamment en évidence des
rigidités de gestion dues au poids des engagements passés a financer, la
présence de nombreuses aides servies « a guichet ouvert » et une tendance a la
sous-budgétisation en loi de finances initiale. Votre rapporteur spécial souscrit
a ces observations, sur lesquelles 1l reviendra en détail dans les
développements qui suivent.

A LE MINISTERE DE L’AGRICULTURE ET DE LA PECHE EN 2006
1. Une situation financiére dégradée

Le bilan d’ouverture 2006 du ministere de 1’agriculture et de la péche,
dont le controleur budgétaire et comptable ministériel (CBCM) souligne la
« transparence », révele une situation financiére dégradée.

Synthése du bilan d’ouverture 2006 du ministére
de I’agriculture et de la péche

(en euros)

Actif 522.062.992 Passif 1.617.025.833

Stocks 561.522 | Provisions pour 200.245.910
litiges

Véhicules et matériels 11.540.990 | Charges a payer 689.643.995
techniques
Parc immobilier 509.96.480 | Provisions pour 727.135.979
Logiciels acquis et Non recensé a charges
produits en interne I’ouverture

Source : rapport annuel du contréleur budgétaire et comptable ministériel concernant [’année 2006

L’importance du passif résulte essentiellement du poids des
provisions pour charges et des charges a payer. A ce titre, le rapport du CBCM
indique que I’impact sur les 2006 des « sujets en stock au 1° janvier 2006 »
(retard de paiement et annuités futures de I’indemnité viagere de départ,
charges de bonification d’intéréts, contrats territoriaux d’exploitation...) aura
été supérieur a celui des événements de I’année. Cette situation révele le
poids sur D’exécution en cours d’année des engagements budgétaires
précédemment contractés, notamment auprés de la profession agricole, qui
obere singulierement les marges de manceuvre des gestionnaires.

En 2006, la LOLF jette de surcroit une « lumiére crue » sur cette
situation, en rendant obligatoire la couverture en autorisations d’engagement
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de D’intégralité des restes a payer des nombreux dispositifs d’intervention
pluriannuels du ministere. L’exercice 2006 se caractérise donc par une
croissance exponentielle des engagements non couverts par des paiements,
partiellement due a la comptabilisation des « AE dettes » (cf. tableau).

Evolution des engagements sur années antérieures non couverts par des paiements dans le
périmétre de la mission « Agriculture, péche, forét et affaires rurales »

(en euros)
31/12/2005 31/12/2006
Programme 154 453 943 761 1298 226 873
Programme 227 58 498 346 418 712 076
Programme 149 270 805 147 306 414 049
Programme 215 7789 792 30 131 682
Total mission 791 037 046 2 053 484 680

2. Quelques points perfectibles dans la mise en ceuvre de la LOLF

Le schéma d’organisation financiére retenu par le ministére est jugé
globalement satisfaisant, nonobstant la multiplication excessive des budgets
opérationnels de programme (BOP) déconcentrés, au nombre de 364. Cette
profusion présente le double inconvénient de compliquer la phase
d’ajustement ultime des BOP déconcentrés en fin de gestion, lors de la levée
des mesures de réserve de crédits, et de limiter considérablement les
capacités d’arbitrage au sein de dotations déconcentrées particulierement
étroites.

Il y a, en outre, lieu de regretter que I’absence d’interopérabilité des
systemes d’information du ministére et de ses opérateurs entrave le suivi de
leur activité. Ce probléme est particulierement aigu dans le cadre d’un
ministére dont la majeure partie des dépenses d’intervention transitent par des
¢tablissements publics, et en particulier par le Centre national pour
’aménagement des structures et des exploitations agricoles' (CNASEA), dont
les subventions pour charges de service public se sont élevées 5,67 milliards
d’euros de crédits de paiement en exécution 2006.

Votre rapporteur spécial note enfin que 1’appréciation de la
performance repose sur un dispositif d’indicateurs perfectible, s’agissant en
particulier du schéma retenu pour le programme 215, support de la mission
« Agriculture, péche forét et affaires rurales », et de la « sensibilité » de
certains indicateurs a des parametres conjoncturels.

" Voir a ce sujet le rapport d’information de votre rapporteur spécial n°® 276 (2003-2004), « Pour
une évolution des missions du CNASEA ».
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B. L’EXECUTION 2006
1. Apercu général de 1a mission

La mission « Agriculture, péche, forét et affaires rurales » se compose
de trois programmes de politique publique et d’'un programme soutien. Sa
dotation en loi de finances initiale représentait un montant total de
4,33 milliards d’euros d’autorisations d’engagement et de 2,95 milliards
d’euros de crédits de paiement. Cette mission est cependant loin de
regrouper 1’ensemble des concours publics au secteur agricole, auxquels il
convient d’ajouter 11,2 milliards d’euros de financements européens et
3 milliards d’euros de dépenses fiscales.

La mission se caractérise enfin par une forte prépondérance des
dépenses d’intervention, qui représentent 54 % des crédits de paiement
consommés au cours de I’exercice 2006. Viennent ensuite les dépenses
d’investissement (24 %) et les dépenses de personnel (22 %), la part des
dépenses de fonctionnement étant proche de zéro.

2. Caractéristiques de I’exécution

a) Une mission sous-dotée

La programmation budgétaire initiale de la mission « Agriculture,
péche, forét et affaires rurales » s’est, comme 1’ensemble du budget, trouvée
contrainte par la situation globalement dégradée des finances publiques. Mais,
au cas d’espece, cette programmation s’est caractérisée par une insuffisance
de crédits de paiement pour la plupart des programmes, par I’absence de
couverture de certaines charges déja certaines (telles que la dotation au
Fonds national de garantie des calamités agricoles au titre de la sécheresse
2005) ou par I’absence d’anticipation d’événements, sinon certains, du moins
hautement probables (survenue de nouveaux refus d’apurement
communautaires notamment).

Votre rapporteur spécial regrette cette tendance a la sous-
budgétisation, é¢galement soulignée par la Cour des comptes, et sur laquelle il
reviendra dans le cadre de I’analyse par programme.

Dans un tel contexte, d’importants mouvements de crédits sont
intervenus au cours de 1’exécution 2006 et la mise en réserve a été fortement
sollicitée pour résoudre les difficultés de fin d’exercice. Le solde net des
ouvertures et annulations pour la mission s’établit ainsi a 477.487.667 euros
en autorisations d’engagements et a 462.924.339 euros en crédits de paiement,
soit une majoration respective de 11,1 % et 15,8 % des dotations inscrites en
loi de finances initiale (cf. tableau ci-apres).
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b) Le suivi du plafond d’emplois et la fongibilité asymétrique

Votre rapporteur spécial observe qu’apres transferts, le plafond
d’emplois a été respecté, tant a 1’échelle du ministere (1.567 ETPT
disponibles) que dans le périmétre de la seule mission « Agriculture, péche,
forét et affaires rurales » (104 ETPT disponibles).

Dans un contexte budgétaire contraint, la fongibilité asymétrique
n’a joué que pour des raisons « techniques ». Le rapport du CBCM indique
ainsi qu’a Dintérieur du plafond d’emplois ministériel, la fongibilité
asymétrique n’a véritablement opéré que pour 8,45 millions d’euros, soit 13 %
de la fongibilité totale. Il s’est agi de crédits de titre 2 disponibles en fin de
gestion, qui ont été essentiellement consacrés au paiement de dettes du
ministere.
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II. ANALYSE PAR PROGRAMME

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

1. Appréciation de la performance

a) Objectifs et indicateurs

Le responsable du programme 154 se « félicite » de la pertinence des
objectifs et indicateurs choisis, dont il souligne la transversalité, la capacité de
couvrir I’ensemble du programme et la cohérence avec les objectifs
communautaires.

Du point de vue méthodologique, votre rapporteur spécial note toutefois
plusieurs modifications dans 1’architecture des objectifs et des indicateurs
intervenues entre les projets annuels de performances 2006 et 2007, et en
particulier :

- la refonte de la totalité des indicateurs de I’objectif 1 (concilier activités
économiques et préservation des milieux) ;

- la suppression de 1’objectif 3 (assurer le développement économique et
qualitatif de la filiere halieutique) et de son seul indicateur (évolution de la
rentabilité des entreprises de la filiere péche).

La lecture du rapport annuel de performances 2007 sera 1’occasion pour
votre rapporteur spécial d’évaluer la pertinence et 1’utilité de ces modifications.

b) Résultats obtenus

Sur les 13 indicateurs initialement prévus, 12 sont renseignés et
8 présentent des réalisations au moins aussi bonnes que les prévisions.

L’analyse des résultats du programme 154 est toutefois rendue difficile
par le caractére non pertinent, a ’usage, de certains de ces indicateurs. Les
réalisations inférieures a la prévision se concentrent sur 1’objectif 1 et résultent
pour partie des limites « techniques » propres aux indicateurs 1.1 (part des
surfaces sous engagement agro-environnemental / surface agricole utilisée),
1.2 (part des surfaces sous engagement dans les zones Natura 2000) et
1.3 (quantité d’azote maitrisable prise en charge dans le cadre du programme de
maitrise des pollutions d’origine agricole 2).

Sous réserve de ces observations, votre rapporteur spécial prend acte des
résultats dans D’ensemble satisfaisants présentés par le responsable de
programme, et reléve en particulier :

- une progression sensible de la quantité d’azote maitrisable prise en
charge dans le cadre du PMPOA 2, progression qu’il convient de saluer dans la
mesure ou elle devrait permettre a la France de satisfaire a ses obligations
communautaires en la matie¢re (objectif 1) ;
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- les résultats encourageants de la politique d’installation et de
renouvellement des générations, attestés par la stabilisation du taux de
renouvellement et le maintien d’un taux d’occupation de I’espace en zones a
handicap équivalent a celui des autres zones (objectif 2) ;

- une baisse du colt de gestion des aides communautaires du second pilier
et une stabilisation des pénalités financieres dues aux refus d’apurement
communautaire (objectif 4).

Au total, le seul résultat notablement insuffisant réside dans le maintien
d’une surexploitation des ressources halieutiques, la fraction des stocks
surexploités représentant encore plus de 50 % des ressources (objectif 2).

2. Commentaires sur ’exécution

Consommation des crédits

(en euros)
Programme 154 AE) CP)
Crédits LFI 2365108 875 1457 493 573
Ouvertures et annulation 21 895 738 37 446 252

Crédits ouverts

2 387000 613

1 494 939 825

Crédits consommés

2333 036 737

1 488 753 625

Crédits ouverts / LFI (%) 100,93 102,57
Taux d’exécution / LFI (%) 98,64 102,14
Taux d’exécution crédits ouverts (%) 97,74 99,59

Source : commission des finances, d’apres les données du rapport annuel de performances annexé au
projet de loi de réglement pour 2006

a) Un probleme récurrent de sous-budgétisation

Le programme 154 présente plusieurs cas notoires de sous-budgétisation
en loi de finances initiale.

Ont ainsi été d’emblée sous-dotés des dispositifs tels que 1I’indemnité
viagere de départ, les préts bonifiés agricoles, les contrats d’agriculture durable
(CAD) et les contrats territoriaux d’exploitation (CTE), sous-dotation aggravée par
la mise en réserve des crédits en début de gestion.

Votre rapporteur spécial observe que cette tendance peu conduire a des
pratiques contestables. Il est ainsi regrettable :

- qu’aucune budgétisation n’ait été effectuée en prévision du paiement
de la moitié de D’astreinte prononcée a 1’encontre de la France par la Cour de
justice des Communautés européennes en juillet 2005 dans 1’affaire dite des
« poissons sous taille » ', ce qui a conduit abonder de prés de 29 millions d’euros
’action 6 du programme par dégel de la mise en réserve ;

- que certains opérateurs aient a recourir a I’emprunt pour pallier
Pinsuffisance de ressources budgétées. Le CNASEA a ainsi emprunté
40 millions d’euros pour optimiser la mobilisation de crédits communautaires sur

! Voir les rapports d’information de Mme Fabienne Keller sur les enjeux budgétaires liés au droit
communautaire de [’environnement n° 342 (2005-2006) et n° 322 (2006-2007).
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les CAD, dont le taux de cofinancement passait de 60 % a 55 % au 1 janvier
2007.

b) Des aides « a guichet ouvert »

Le programme 154 comporte en outre de nombreux dispositifs d’aides
« a guichet ouvert »' qu’il a été nécessaire d’abonder en cours d’exécution.

Votre rapporteur spécial constate ainsi qu’ont dus é&tre réévalués a la
hausse les crédits destinés a la dotation aux jeunes agriculteurs (DJA :
+ 6,4 millions d’euros de CP), au fonds d’incitation et de communication pour
I’installation en agriculture (FICA: + 2 millions d’euros), au plan de
modernisation des batiments d’élevage (PMBE) et au plan végétal
environnemental (+ 3,5 millions d’euros d’AE), ou encore au plan de maitrise des
pollutions d’origine agricole (PMPOA 2 : + 12 millions d’euros en CP).

Il s’interroge sur la compatibilité¢ de ces dispositifs avec le caractére
limitatif des crédits votés par le Parlement et souligne a quel point il contribue a
alimenter le décalage entre aides engagées et crédits disponibles et le report de
charges qui en résulte.

c¢) Rigidités de gestion et reports de charges

La contrepartie directe de la sous-budgétisation et du poids des
engagements antérieurs est une capacité limitée a redéployer des crédits,
notamment pour faire face aux crises qui affectent fréquemment le secteur.

Le financement du plan d’avenir de la péche a ainsi nécessité un décret
de virement de 13,2 millions d’euros (dont 2 millions d’euros ont abondé la
dotation aux contrats d’agriculture durable).

Par ailleurs, outre le fait que les gestionnaires ne tirent quasiment pas
partie de la globalisation des crédits et n’aient recours a la fongibilité que de fagon
marginale, la mise en ceuvre de la réserve de précaution et de la régulation
budgétaire occasionne fréquemment une insuffisance de crédits pour les mesures
jugées « non prioritaires ».

Ont particuliecrement pati de la régulation en 2006 les financements
consacrés aux CAD-CTE, a la modernisation des batiments d’élevage et au
PMPOA. Ces insuffisances de crédits se traduisent également par des reports de
charges en fin d’exercice évaluées a 263 millions d’euros, contre 160 millions
d’euros fin 2005.

I Expression employée par la Cour des comptes dans son rapport sur les résultats et la gestion
budgétaire de I’Etat pour I’année 2006.
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B. VALORISATION DES PRODUITS, ORIENTATION ET REGULATION DES
MARCHES (PROGRAMME 227)

1. Appréciation de la performance

a) Objectifs et indicateurs

Il y a lieu de relever que les objectifs et indicateurs du programme 227
n’ont pas connu d’évolution notable entre les PAP 2006 et 2007, ce qui
semblerait attester leur pertinence et leur fiabilité.

Votre rapporteur spécial reléve pourtant que seuls 36 % des résultats sont
au moins aussi bons que les prévisions.

b) Résultats obtenus

L’analyse des résultats développée par le responsable de programme, dont
la portée doit étre relativisée par la faible proportion d’indicateurs renseignés,
laisse entrevoir un bilan satisfaisant.

Ce bilan s’appuie notamment sur une hausse de la production agricole
sous signes officiels de qualité (objectif 1), tempérée par des résultats
relativement décevants en termes de progression de la production issue de
I’agriculture biologique, la consolidation de 1’organisation des filieres et
I’amélioration de leur compétitivité (objectif 2), un accroissement de la présence
frangaise a I’international (objectif 3) et une mise en ceuvre réussie des nouvelles
régles de paiement des aides nationales et communautaires (objectif 4).

Votre rapporteur spécial se félicite de ces résultats. Il reconnait
toutefois par ailleurs que les réalisations inférieures a la prévision résultent
souvent :

- de circonstances exceptionnelles (caractére particulier de la sécheresse
2006 ayant entrainé une hausse du délai moyen de mobilisation des aides
d’urgence) ;

- de prévisions erronées (surestimation initiale de la part des superficies
cultivées en agriculture biologique) ;

- ou de parametres sectoriels ou conjoncturels (le trés faible nombre de
producteurs concernés par des démarches de regroupement résultant par exemple
de la concentration de ces démarches dans le secteur des fruits et Iégumes, ou les
organisations de producteurs rassemblent un faible nombre d’adhérents).
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2. Commentaires sur ’exécution

Consommation des crédits

Programme 227 AE CP
Crédits LFI 1 188 290 284 738 431 024
Ouvertures et annulation 368 552 199 393 017 833

Crédits ouverts

1 556 842 483

1131 448 857

Crédits consommeés

1 489 729 240

1129515510

Crédits ouverts / LFI (%) 131,02 153,22
Taux d’exécution / LFI (%) 125,37 152,96
Taux d’exécution crédits ouverts (%) 95,69 99,83

Source : commission des finances, d’apres les données du rapport annuel de performances annexé au
projet de loi de réglement pour 2006

Le programme 227 présente des mouvements en gestion importants, qui
ont conduit & majorer respectivement de 31 % et de 53 % les autorisations
d’engagement et les crédits de paiement ouverts en loi de finances initiale. Le
rapport annuel de performances indique que ces mouvements « ont permis
d’engager des dossiers correspondant a des dépenses obligatoires et qui
n’auraient pu étre effectués sans apports complémentaires ».

Selon votre rapporteur spécial, ce constat démontre que le
programme 227, a ’instar du programme 154, patit d’une sous-budgétisation de
certaines dépenses en loi de finances initiale et de la difficulté de redéployer ses
moyens pour faire face aux crises.

a) Deux exemples de sous-budgétisation

Au titre de la sous-budgétisation, votre rapporteur spécial note en premier
lieu qu’aucune dotation n’a été prévue pour le Fonds national de garantie des
calamités agricoles (FNGCA) au titre de la sécheresse de 2005, alors méme
que cette charge était certaine dés la programmation budgétaire initiale.

Cette situation a conduit a abonder le dispositif de 100 millions d’euros
d’autorisations d’engagement et de 97,8 millions d’euros de crédits de paiement en
provenance de I’enveloppe consacrée a la part nationale de la prime au maintien
du troupeau de vaches allaitantes (PMTVA). Avant I’intervention de la loi de
finances rectificative, 1’Office de 1’élevage a cependant été invité a servir cette
aide sans restriction, ce qui I’a conduit a recourir a ’emprunt pour un montant

de 78.229.000 euros, frais financiers compris.

Dans le méme ordre d’idées, ’absence de dotation en loi de finances
initiale pour financer les refus d’apurement communautaire de la garantie
agricole et les frais financiers li¢s au préfinancement des aides du premier pilier
de la PAC occasionnera un report de charges sur 2007 estimé¢ a 163,4 millions
d’euros.
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b) La difficile gestion des crises

Votre rapporteur spécial observe en outre que le programme 227 n’est pas
« armé » pour faire face aux crises affectant le secteur.

En effet, en I’absence de budget spécifique pour les crises conjoncturelles
et dans I’impossibilité de redéployer des ressources sans mettre en difficultés les
autres politiques du programme :

- le recours aux décrets d’avance a été nécessaire pour payer les aides
dans le cadre des crises avicole, arboricole et viticole, pour un montant de 92
millions d’euros ;

- un décret pour dépenses accidentelles et imprévisibles a abondé le
programme de 9 millions d’euros au profit du FNGCA pour faire face a
I’indemnisation des sécheresses 2005 et 2006.

C. FORET (PROGRAMME 149)
1. Appréciation de la performance

a) Objectifs et indicateurs

La moitié des indicateurs du programme 149 est renseignée dans le
rapport annuel de performances 2006 et présente des résultats au moins aussi bons
que la prévision.

Votre rapporteur spécial regrette en particulier que certains indicateurs
demeurent non renseignés en raison de ’indisponibilité des données' au moment
de la rédaction des rapports annuels de performance. Il s’interroge en particulier
sur la pertinence de la démarche qui a conduit a retenir un indicateur (1.1) de
valeur ajoutée du secteur « exploitations forestiéres et premiere transformation du
bois » dont les chiffres de réalisation 2006 ne seront connus qu’en 2008...

b) Résultats obtenus

Exception faite de I’objectif 1 (accroitre la récolte de bois et améliorer la
compétitivité économique de la filiere bois), qui ne peut étre véritablement analysé
faute de données suffisantes, les résultats obtenus dans le cadre du programme 149
sont satisfaisants.

Votre rapporteur spécial salue en particulier la performance réalisée
dans le cadre de I’objectif 4 (développer la prévention des risques et améliorer la
protection de la forét), matérialisée par un taux d’extinction des feux de forét
naissants de 84 % contre 77 % en prévision.

! Les indicateurs 1.2 « pourcentage de bois récolté par rapport a I'accroissement biologique annuel »
et 2.2 « coiit de gestion des foréts publiques » ne devraient étre renseignés qu’au cours du second
semestre 2007.
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2. Commentaires sur ’exécution

Consommation des crédits

(en euros)
Programme 149 AE Cp
Crédits LFI 292 951 369 301 789 345
Ouvertures et annulation 40 485 475 -8 831 368
Crédits ouverts 333 436 844 292 957 977
Crédits consommés 327977 222 292 368 620
Crédits ouverts / LFI (%) 113,82 97,07
Taux d’exécution / LFI (%) 111,96 96,88
Taux d’exécution crédits ouverts (%) 98,36 99,80

Source : d’apreés les données du rapport annuel de performances annexé au projet de loi de réglement
pour 2006

Les nombreuses réserves ¢émises au sein du rapport annuel de
performances quant a la complexité de la nomenclature d’exécution et aux
erreurs d’imputation par titre ou par destination rend délicate I’interprétation de
I’exécution 2006.

Le responsable de programme reconnait toutefois que la gestion de ses
crédits présente une réelle rigidité, compte tenu du montant élevé
d’engagements anciens et de 1’obligation d’exécuter une large partie du
programme par des montants de crédits de paiement égaux aux autorisations
d’engagement.

Les observations principales intéressant 1’exécution du programme 149
révelent par ailleurs :

1) une tendance a la sous-budgétisation des crédits de paiement qui,
combinée a la mise en réserve de précaution et aux annulations, a contribué a
entrainer des reports de charges évalués a 25,4 millions d’euros fin 2006 ;

2) une baisse des crédits affectés au programme entre 2005 et 2006, qui a
principalement pesé sur les dépenses d’intervention, compte tenu du caractere
incompressible des subventions pour charges de service public affectées aux
opérateurs (63,3 % des crédits de paiement du programme).

D. CONDUITE ET PILOTAGE DES POLITIQUES DE L’AGRICULTURE
(PROGRAMME 215)

1. Appréciation de la performance

a) Objectifs et indicateurs

Selon le responsable du programme 215, seuls 3 indicateurs sur 9 sont
exploitables et exploités dans le rapport annuel de performances 2006. Cette
relative « indigence » ne surprend pas votre rapporteur spécial, qui avait déja
souligné I’excessive complexité et la faible lisibilité du dispositif d’évaluation de
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la performance du programme dans son rapport sur le projet de loi de finances
pour 2006'.

b) Résultats obtenus

Le caractere fortement lacunaire des indicateurs associés aux objectifs du
programme 215 n’empéche pas le rapport annuel de performances 2006 de
souligner que « fous les résultats obtenus montrent une amélioration de la
gestion », fondée sur une simplification des structures et des procédures. Le
responsable de programme met notamment en valeur une plus grande efficience
des ETPT affectés a la gestion du personnel et des personnels des directions
régionales de 1’agriculture et de la forét, ainsi qu’une une politique de
rationalisation des achats.

En dehors des considérations développées dans le bilan stratégique, votre
rapporteur spécial considere que I’absence d’information ne lui permet pas de
se prononcer sur la performance du programme 215. Il prend acte de la refonte
importante des objectifs et indicateurs intervenue dans le cadre du projet
annuel de performance 2007 et sera particulierement attentif a ce que le nouveau
dispositif permette une évaluation détaillée de ce programme.

2. Commentaires sur I’exécution

Consommation des crédits

(en euros)
Programme 215 AE CpP
Crédits LFI 460 954 479 431416 980
Ouvertures et annulation 46 554 255 41 291 622
Crédits ouverts 507 508 734 472 708 602
Crédits consommés 491 537 665 469 195 775
Crédits ouverts / LFI (%) 110,10 109,57
Taux d’exécution / LFI (%) 106,63 108,76
Taux d’exécution crédits ouverts (%) 96,85 99,26

Source : commission des finances, d’apres les données du rapport annuel de performances annexé au
projet de loi de réglement pour 2006

Plusieurs motifs ont conduit a une sous-exécution des dépenses de
personnel, tenant notamment au surcalibrage d’un transfert de crédits en
provenance du ministére de [’écologie et du développement durable et de la
contribution du ministére au compte d’affectation spéciale « Pensions », a un
nombre plus important que prévu de départs en retraite et a des facteurs
techniques (retards imputables a des nouvelles procédures de paiement ou a des
erreurs de répartition entre titres).

La fongibilité asymétrique a porté sur 18.524.869 euros, essentiellement
pour des raisons « techniques » tenant au remboursement de la mise a disposition
d’agents des offices agricoles, a la participation du ministére au Fonds d’insertion

' Rapport spécial n° 99, tome III, annexe 3 (2005-2006), de M. Joél Bourdin sur la mission
« Agriculture, péche, forét et affaires rurales » du projet de loi de finances pour 2006.
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des personnes handicapées ou au transfert des mises a disposition aux
établissements publics.

I1II. COMPTE D’AFFECTATION SPECIALE « DEVELOPPEMENT
AGRICOLE ET RURAL »

A. APPRECIATION DE LA PERFORMANCE
1. Objectifs et indicateurs

Aucun des 4 indicateurs associés aux deux objectifs du programme
775 n’est a proprement parler exploitable, dans la mesure ou le PAP 2006 ne
mentionnait aucune prévision chiffrée.

Votre rapporteur spécial observe par ailleurs que la structure de ce
programme a connu une évolution dans le cadre du projet de loi de finances pour
2007, sa séparation en deux programmes distincts ayant ¢été opérée afin de
distinguer les opérations de développement agricole et rural structurantes et
pluriannuelles des actions spécifiques d’innovation et de partenariat conduites
dans le cadre d’appels a projets.

2. Résultats obtenus

Le seul résultat analysable du programme est relatif au nombre
d’exploitations engagées dans une démarche d’agriculture durable (indicateur 1.1),
dont la comparaison des réalisations 2005 et 2006 dénote une augmentation
sensible.

Votre rapporteur spécial ne peut, s’agissant des autres objectifs et
indicateurs, que s’en remettre a I’enthousiasme du responsable de programme qui
mentionne la contribution « positive » du compte a la réalisation des politiques
gouvernementales ou 1’« excellente capacité » de certains organismes a construire
des projets de partenariat labellisés « unité mixte technologique ».
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B. COMMENTAIRES SUR L’EXECUTION

Consommation des crédits

(en euros)

AE CP
Crédits LFI 135 460 000 110 900 000
Ouvertures et annulation 10 508 644 10 508 644
Crédits ouverts 145 968 644 121 408 644
Crédits consommés 124 754 910 99 691 024
Crédits ouverts / LFI (%) 107,76 109,48
Taux d’exécution / LFI (%) 92,10 89,89
Taux d’exécution crédits ouverts (%) 85,47 82,11

Source : d’apres les données du rapport annuel de performances annexé au projet de loi de reglement

pour 2006

L’exécution constatée dans le cadre du compte d’affectation spéciale
« Développement agricole et rural » traduit une sous-consommation sensible des
crédits ouverts, apparemment imputable aux délais de « rodage » propres au

fonctionnement du nouveau compte.

Votre rapporteur spécial observe en effet qu’aucun crédit n’a été engagé
ni consommé dans le cadre de ’appel a projets pour ’innovation et le partenariat,
et que 80 % des 500.000 euros de crédits affectés a I’action support n’ont pas été
consommés en raison de I’installation tardive du comité d’évaluation et des délais
de rénovation du logiciel de suivi informatique des programmes financés.
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I. LA MISSION « AIDE PUBLIQUE AU DEVELOPPEMENT » PARTICIPE A
UNE POLITIQUE PLUS VASTE

A. UNE AIDE FRANCAISE EN LEGERE HAUSSE DANS UN CONTEXTE GLOBAL
DE BAISSE

Selon les données préliminaires publiées par le Comité d’aide au
développement de I’OCDE en avril 2007, 1’aide publique au développement
(APD) des 22 pays membres de I’OCDE a affiché une baisse de 5,1 % en 2006
(soit 0,30 % du RNB global) avec 103,9 milliards de dollars. En termes réels, il
s’agit de la premiére diminution de ’APD depuis 1997.

Cette contraction avait cependant été anticipée', le niveau de 2005
(106,8 milliards de dollars) ayant été¢ considéré comme exceptionnellement élevé
en raison de I’ampleur des allégements de dette conclus dans le cadre du Club de
Paris, en particulier en faveur de I’Irak (3 milliards de dollars) et du Nigeria
(11 milliards de dollars). Si I’on fait abstraction de ces sommes, I’APD a fléchi de
1,8 % en 2006.

APD des principaux pays de I'OCDE membres du CAD (estimations pour 2006)
(en millions de dollars courants)

2003 | 2004 | 2005 | 2006 Va;;ztsi/‘;‘(‘)ggiue A;})é;:z';
Allemagne 6784 | 7.534 | 10.082 | 10351 0.9 % 0,36 %
Belgique 1853 | 1463 | 1963 | 1.968 2,7% 0,50 %
Canada 2031 | 2599 | 3756 | 3.713 92% 0,30 %
Danemark 1748 | 2.037 | 2109 | 2234 2,9% 0,80 %
Espagne 1961 | 2437 | 3018 | 3.801 203 % 0,32 %
Etats-Unis 16320 | 19.705 | 27.622 | 22.739 220% 0,17 %
France 7253 | 8473 | 10.026 | 10.448 14 % 0,47 %
Ttalic 2433 | 2462 | 5001 | 3.672 230 % 0,20 %
Japon 8880 | 8922 | 13.147 | 11.608 29,6 % 0.25 %
Norvége 2042 | 2199 | 2786 | 2.946 49 % 0,89 %
Pays-Bas 3972 | 4204 | 5115 | 5452 42 % 0.81 %
Royaume-Uni 6282 | 7.883 | 10.767 | 12.607 13,1 % 0,52 %
Suede 2400 | 2722 | 3362 | 3.967 15 % 1,03 %
Etats de I'Union curop. | 37.130 | 42.910 | 55.745 | 58.902 2.7% 0.43 %
Total G7 49.983 | 57.578 | 80.492 | 75.138 8,7 % 0,26 %
Total CAD 69.085 | 79.553 | 106.777 | 103.940 5,1 % 0,30 %

* La variation en termes réels entre 2005 et 2006 tient compte de 1’inflation et des fluctuations des
taux de change.

Source : Comité d’aide au développement de I'OCDE

L Cf. la contribution de votre rapporteur spécial au tome II du rapport n° 418 (2005-2006) sur le
projet de loi portant réglement définitif du budget de 2005.
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Les apports nets d’APD bilatérale a I’ Afrique subsaharienne ont progressé
de 23 % en termes réels, mais de 2 % hors allegements de dette au profit du
Nigeria, pour s’établir aux alentours de 28 milliards de dollars. En part du RNB, la
France se maintient a son niveau de 2005 avec 0,47 %, selon un rythme
conforme a I’engagement, pris par le précédent Président de la République, d’un
seuil de 0,5 % en 2007.

Les seuls pays qui ont atteint ou dépassé I’objectif de 0,7 % du RNB fixé
par les Nations Unies sont la Suede (plus de 1 % du RNB), le Luxembourg, la
Norvege, les Pays-Bas et le Danemark, la France figurant en septi¢me position. En
volume, la France figure au quatriéme rang derriére les Etats-Unis, le Japon
et le Royaume-Uni. Les apports cumulés d’aide des 15 membres du CAD
appartenant a I’Union européenne ont représenté 57 % de I’APD totale.

B. LA MISSION NE TRADUIT QU’UNE FRACTION MINORITAIRE DE L’AIDE
EFFECTIVE

Pour mémoire, rappelons que les deux programmes 110 et 209 de la
mission interministérielle « Aide publique au développement » (« mission APD »),
respectivement mis en ceuvre par la Direction générale du Trésor et de la politique
¢conomique (DGTPE) du MINEFI et par la Direction générale de la coopération
internationale et du développement (DGCID) du MAE, s’inscrivent dans une
logique complexe de « cercles concentriques ». Les différences de périmétre
entre crédits budgétaires et aide notifiée au CAD tiennent :

- aux normes internationales de comptabilisation de 1’aide, distinctes des
normes budgétaires ;

- au fait qu’un volume important de dépenses ne peut étre constaté qu’ex
post (notamment 1’écolage) ;

- a impact extra-budgétaire des préts de ’AFD et des opérations de
refinancement de la dette, retracé dans la mission « Préts a des Etats étrangers »
et dans les découverts du Trésor et de la Coface ;

- et a la participation de plusieurs ministéres techniques, en particulier les
ministéres de 1’éducation nationale, de la recherche et de la défense, et des
collectivités territoriales a des actions de coopération.

Selon le document de politique transversale associé¢ au projet de loi de
finances pour 2007, les dépenses comptabilisables en APD de la mission APD
représenteraient ainsi en 2007 environ les deux tiers (64,1 %) de I’impact en APD
de I’ensemble du budget général et moins de la moitié (43,2 %) de 1'effort global
prévisionnel d’APD.

Le financement hors budget général de la contribution francaise a la
Facilité internationale de financement pour la vaccination (IFFIm) est assuré, a
compter de 2007, par un prélevement de 10 % sur la taxe de solidarité sur les
billets d’avion, laquelle a rapporté sur le second semestre 2006 une recette de
45 millions d’euros, soit un montant nettement inférieur a celui escompté
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(70 millions d’euros en 2006 et 200 millions d’euros en année pleine). La plus
grande partie du produit de cette taxe doit étre consacrée au fonds fiduciaire pour
I’achat de médicament (UNITAID).

Le RAP ne précise cependant pas I’affectation de cette recette ; or elle
ne doit a priori pas étre destinée au remboursement de la premiére tranche de
I’émission obligataire de I’I[FFIm, puisque la premiére annuité (d’un montant de
20 millions d’euros) intervient a compter de 2007. En outre, votre rapporteur
spécial renouvelle ses doutes, déja exprimés dans son rapport sur le projet de loi
de finances pour 2007, quant au caractére suffisant du prélévement pour
financer en 2007 cette premiére annuité.

II. UNE EXECUTION RELATIVEMENT SATISFAISANTE
A. APERCU D’ENSEMBLE SUR L’EXECUTION DES DEUX PROGRAMMES

Compte tenu du niveau de consommation et des reports, I’exécution de la
mission peut étre jugée assez satisfaisante, bien qu’il elt été possible de mieux

« calibrer » certaines dotations et de réduire les écarts entre prévision et exécution
(cf. infra).

Crédits votés, ouverts et consommés en 2006 sur la mission « Aide publique au développement »
(en millions d’euros)

Autorisations d’engagement Crédits de paiement
Crédits | Crédits Crédits Crédits | Crédits Crédits
votés en | ouverts | consommés | votés en | ouverts | consommés
LFI LFI
Programme 110 3.714,33 4.113,69 966,06 939,57
1 — Aide économique et financiére multilatérale 1.707,28 4.206.04 2.072,26 612,01 947 82 616,34
2 — Aide économique et financiére bilatérale 1.770.85 | 7 1.861,49 182,85 ’ 151,8
3 — Traitement de la dette des pays pauvres 236,2 179,94 171,2 171,44
Programme 209 2.143,36 2.261,42 2.014,84 2.050,32
1 — Animation et coordination de 1’aide au dvpt 35,72 158,98 35,72 154,87
2 — Affirmation de la dimension culturelle du dvpt 178 223,5 177,58 174,35
3 — Promotion de l’epselgne@ent supérieur et 141 111,47 146,29 79.84
recherche au service du développement
: - 2.197,43 2.057,65
4 — Aide en faveur du deverloppem.en't du.ra}ble et 972.96 667.91 530,47 550.88
lutte contre la pauvreté et les inégalités
> — Participation aux débats sur les enjeux 1.064,81 1.021,93 | 1.065,09 1.019,94
globaux et aux dispositifs multilatéraux
6 — Aide aux populations touchées par les crises 50,86 77,61 59,85 70,42
Total 5.867,69 | 6.403,47 6.375,11 2.981,06 | 3.005,47 2.989,89
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Répartition par titre des ouvertures et annulations de crédits
(en millions d’euros)

Ouvertures Annulations
AE CP AE CP
Programme 110 Autres titres 492.9 2,96 1,19 21,19
Programme 209 Titre ‘2 47,2 47,2 0 0
Autres titres 36,07 18,23 29,04 22,62
Total 576,17 68,39 30,23 43,81

Le niveau des reports de CP sur ’exercice 2007 pour 1’ensemble de la
mission est limité puisqu’il atteint 19,95 millions d’euros, soit un montant proche
de celui de I’exercice 2005 (20,8 millions d’euros) et 0,7 % des crédits ouverts,
donc nettement inférieur au plafond de 3 % fixé par I’article 15 de la LOLF. Le
taux de consommation des CP est élevé avec 99,5 %, dont 99,1 % pour le
programme 110 et 99,6 % pour le programme 209.

Un total de 2.995 ETPT a été consommé, intégralement imputé sur le
programme 209, soit 136 emplois de moins que dans la prévision issue de la loi de
finances initiale (LFI) pour 2006 (cf. infra). L’utilisation de la fongibilité
asymétrique ne fait pas I’objet de développements spécifiques dans le programme
110, du fait de I’absence de titre 2, et d’explications sommaires mais utiles dans le
programme 209. La fongibilité entre actions a été plus largement utilisée sur le
programme 209 que sur le programme 110, ce dernier étant il est vrai contraint par
les engagements de versements multilatéraux.

Le solde des engagements non couverts par des paiements au
31 décembre 2006 est beaucoup plus élevé dans le programme 110 que le
programme 209, avec respectivement 3,17 milliards d’euros et
211,1 millions d’euros. Cette situation s’explique en grande partie par la
reconstitution d’AP antérieures a 2006, non inscrites en AE dans la loi de finances
initiale pour 2006 et liées aux « difficultés issues de la transition entre la gestion
2005 et la gestion 2006 en mode LOLF ».

Le programme 209 n’échappe pas non plus a ces difficultés, avec une
restitution de consommation d’AE en 2006 qui ne correspond pas a celle issue du
systtme d’information (cf. infra). Le solde constaté sur le programme 110
conduit néanmoins votre rapporteur spécial a anticiper des difficultés de
paiement en 2007 et 2008 sur ce programme.
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B. LE PROGRAMME 110 «AIDE ECONOMIQUE ET FINANCIERE AU
DEVELOPPEMENT »

1. La structure du programme a suscité certaines critiques

Le programme 110 est globalement contraint par des engagements de la
France portant sur la reconstitution et 1’abondement de nombreux fonds
multilatéraux (action 1), qui représentent environ les deux tiers des CP. Le
périmétre de ce programme n’a pas fait I’objet de critiques majeures du CIAP,
mais son rapport d’audit n® 2007-R-58-01 de mars 2007 préconise le transfert au
programme 209' des crédits de rémunération de I’Agence francaise de
développement (AFD) selon un principe de rattachement de [’accessoire au
principal, ainsi que la réaffectation a d’autres programmes de dépenses
afférentes au domaine nucléaire et a 1’outre-mer, comme de la subvention a
I’ ADETEF?, opérateur d’assistance technique du MINEFI dont 42 % de I’activité
en 2006 (nombre de journées de mission) a été réalisée hors pays éligibles a
I’APD.

A cet égard, votre rapporteur spécial rappelle qu’il a contesté, dans ses
deux derniers rapports budgétaires’, I’inscription au programme 110 des
crédits de sécurité nucléaire afférents au Fonds « sarcophage » de Tchernobyl,
au Northern dimension environmental partnership, au Compte pour la sireté
nucléaire, et au volet bilatéral du partenariat mondial du G8 contre la prolifération
des armes de destruction massive et des matieres connexes.

Il estime cependant que le transfert au programme 209 de la
rémunération de ’AFD n’est pas indispensable, les avantages, en termes de
lisibilité et de pilotage, nés du regroupement des différents éléments de
rémunération dans le programme 110 (AFD et Natixis) étant au moins équivalents
a ceux d’une vision unitaire dans le programme 209 des crédits versés a I’AFD. De
méme, le transfert hors de la mission de la subvention de fonctionnement
versée a ’ADETEF ne s’impose pas, des lors que cette structure — conformément
au souhait de votre rapporteur spécial — intervient de fagon majoritaire et
croissante dans les pays du périmetre de I’APD.

La mission d’audit a également rappelé que le programme 110 ne couvrait
qu’une partie des crédits que le MINEFI consacre a I’APD — les préts transitant
par le compte de concours financiers « Préts a des Etats étrangers » — et estime
que le découpage du programme en trois actions suit davantage une logique
de gestion et d’instruments que de finalités. Un redécoupage apparaitrait
toutefois trop complexe.

' Le rapport de I’audit du programme 209, qui devait avoir lieu au deuxiéme trimestre 2007, n’était
pas encore disponible lors de [’examen du présent projet de loi de réglement.

? Assistance au développement des échanges en technologies économiques et financiéres. L’ADETEF
agit notamment dans des pays ne relevant pas du champ de I’APD, tels que la Russie et les nouveaux
Etats membres de I’Union européenne.

3 Cf rapports n° 99 (2005-2006) et n° 78 (2006-2007), tome III, annexes 4, sur les projets de loi de
finances pour 2006 et 2007.
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Une ambiguité nait du statut de I’AFD au regard de la LOLF,
puisqu’elle est, dans les faits, le principal opérateur du programme sans pour
autant étre identifiée comme tel au sens de la LOLF. L’audit reléve ainsi qu’il
s’agit d’une « difficulte majeure et non résolue ». Une convention-cadre avec
I’Etat a été conclue début 2007, de méme que deux contrats triennaux d’objectifs
avec le MAE et le MINEFI, qui comportent respectivement 11 et 10 objectifs
contribuant a décliner les orientations de la convention-cadre. Ces objectifs sont
toutefois partiellement communs et ne traduisent pas une réelle articulation avec
ceux des programmes 110 et 209.

Il importe donc, soit de faire ’AFD un « opérateur LOLF » a part
entiére, nonobstant son statut particulier d’établissement de crédit, soit de mieux
expliciter dans le PAP et le RAP la cohérence entre les objectifs et les axes du
Plan d’orientation stratégique de 1’Agence pour 2007-2011, comme la mise en
ceuvre par cette derniere des crédits budgétaires qui lui sont octroyés.

2. Une mesure de la performance qui patit de certains biais

Le rapport d’audit précité reléve que « les objectifs et indicateurs du
programme 110 peinent a retracer les finalités de la mission et du programme en
termes d’efficacité pour le développement » et « se caractérisent par I’absence de
rattachement lisible et direct a la finalité méme du programme ». Votre
rapporteur spécial estime que ce défaut structurel tient a la nature méme de I’APD
et a la difficulté traditionnelle de la mesure de ses effets, en particulier lorsque
I’aide frangaise transite par des fonds multilatéraux dont elle ne représente qu’une
fraction minoritaire.

L’audit du CIAP releve que le deuxieme objectif (« Participer au
rétablissement de la stabilité macro-économique et a la création des conditions de
la croissance des pays en développement ») ne s’appuie que sur un indicateur
« limité et de lecture incertaine », relatif a la part de I’aide budgétaire frangaise
qui s’inscrit dans un processus harmonisé entre les bailleurs de fonds et/ou un
cadre régional. De fait, ’approche instrumentale du niveau d’harmonisation se
révele protectrice pour le donateur, mais « se double d’un pari non démontré sur
une meilleure efficacité des aides ainsi harmonisées », constat que partage votre
rapporteur spécial.

Le troisieme objectif (« assurer une gestion efficace et rigoureuse des
crédits octroyés a l’aide au développement ») est en soi pertinent, mais a plutot
trait a la bonne gestion qu’a I’'impact des projets aidés, et n’est donc pas
spécifique a ce programme. Enfin le quatriéme objectif (« promouvoir [’expertise
francaise dans le domaine du développement durable et de la gouvernance
économique et financiére »), selon 1’audit, vise légitimement le retour attendu par
la France de sa politique d’aide mais ne dispose pas des indicateurs appropriés.

Les 10 indicateurs (réduits a 6 dans le PAP 2007) sont dans I’ensemble
bien renseignés et analysés, a 1’exception du premier, relatif a la part des
ressources subventionnées des banques multilatérales de développement et des
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fonds multilatéraux affectée aux secteurs prioritaires pour la France, qui est
supprimé dans le PAP 2007'. La plupart des cibles (6 sur 9) des indicateurs de
performance sont cependant atteintes ou dépassées deux ans avant leur terme,
ce qui illustre tant le manque d’ambition des cibles que la réussite de certaines
actions.

Les résultats des indicateurs appellent les observations et constats
suivants :

- la part des financements multilatéraux consacrée a 1’ Afrique subsaharienne et a
la Zone de solidarité prioritaire (ZSP) a sensiblement augmenté (respectivement
53,6 % et 60,4 %); en revanche celle octroyée aux PMA s’est stabilisée a
51,2 % ;

- I’effet de levier de I’AFD (montant d’aide apportée sous forme de prét par euro
de subvention de I’Etat) est stable a 3 depuis 2004 (2,3 en 2001) et est maintenu
comme objectif sur la période 2007-2011 dans le nouveau Plan d’orientation
stratégique de 1’Agence. Cet indicateur ne présente donc guére d’intérét a
I’heure actuelle ;

- la part des projets de I’AFD et de la Banque mondiale qui ont fait 1’objet
de mesures correctrices parmi ceux qui ont connu des problémes a 1’exécution est
légérement inférieure aux prévisions avec respectivement 72 % et 81 %, mais
s’inscrit, s’agissant de I’AFD, dans une tendance haussiére a moyen terme, ce qui
témoigne de I’amélioration du suivi et de la qualité’ de son portefeuille de
projets.

3. La justification des principaux écarts entre prévision et réalisation

La justification au premier euro de |’exécution, en particulier la
justification des écarts entre prévision et réalisation et des redéploiements de
crédits effectués, est globalement satisfaisante, bien que certaines imprécisions
puissent étre relevées.

Des « raisons techniques » ou « problemes techniques de délais de
paiement en fin d’année » sont ainsi invoqués pour justifier le non paiement de
certaines échéances en 2005 (contribution étalée a 1’augmentation de capital de la
Banque ouest-africaine de développement) ou des sous-consommations de crédits
(bonifications des concours aux Etats étrangers au profit de I’AFD, report de
paiement d’une petite partie de la rémunération de Natixis en fin d’exercice). Des

I Conformément aux observations formulées par votre rapporteur spécial, le nombre desdits secteurs
prioritaires étant trop élevé pour que la part in fine calculée rende [’indicateur pertinent et
significatif.

? En particulier du fait de montants importants d’aide octroyés par la Banque mondiale au Pakistan, a
la suite du tremblement de terre d’octobre 2005.

 La part des projets de I'’AFD jugés au moins satisfaisants (notés A ou B) dans la réalisation de leurs
objectifs de développement s’ est révélée en 2006 tres supérieure a la prévision, avec 80 % au lieu de
70 %. L’interprétation doit cependant reposer sur une tendance de long terme, compte tenu de la
relative étroitesse de 1’échantillon.
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crédits de 1’action 2 relevant des transferts aux collectivités territoriales
(18,2 millions d’euros), et des crédits de I’action 3 relevant des transferts aux
autres collectivités (82.126 euros), ont également ¢té¢ imputés par erreur sur les
transferts aux entreprises.

Concernant les CP, les principaux facteurs d’écart entre prévision et
exécution sont les suivants :

- une augmentation non anticipée de tirages du FMI sur la bonification
FRPC' et une variation des taux d’intérét (occasionnant une surconsommation de
1,77 million d’euros), et un effet de change favorable (403.200 euros) sur le
paiement en dollars de la contribution annuelle a la Société interaméricaine
d’investissement ;

- le paiement anticipé (4,5 millions d’euros) d’une partie de la premicre
échéance due au Fonds africain de développement au titre de la compensation des
annulations de dette multilatérale (initiative du sommet du G8 a Gleneagles en juin
2005). Votre rapporteur spécial s’étonne de ce paiement anticipé, alors que la
participation francgaise au dispositif de compensation a été globalement révisée a la
baisse de prés de 40 millions d’euros. Parallelement, le retard pris par les
négociations sur le contrat de mise en ceuvre du projet financé par le Fonds du
sarcophage de Tchernobyl a conduit au non-versement de la contribution
frangaise qui avait ¢té budgétée pour le méme montant (4,5 millions d’euros). De
méme, les négociations sur la reconstitution du fonds fiduciaire sur le soutien aux
pays pauvres trés endettés (PPTE) ont pris du retard et devaient aboutir en
juin 2007 ;

- la création en juillet 2006 du Mécanisme international temporaire au
profit des territoires palestiniens, géré par [’Union européenne
(2 millions d’euros de contribution frangaise imputée sur le programme 110), et le
traitement de sortie de 1’initiative PPTE du Rwanda (5 millions d’euros) a la suite
de ’accord bilatéral conclu le 21 février 2006 ;

-une sous-estimation manifeste de la rémunération due a I’AFD
(31,32 millions d’euros au lieu de 21,5 millions d’euros) au titre de ses
interventions d’aide bilatérale, en particulier dans le cadre des contrats de
désendettement-développement (C2D), qui ont été sous-budgétés dans le
programme 209 (cf. infra). Une fraction de ce surcroit de rémunération est
également lice a une activité de I’Agence en 2005 plus forte qu’escomptée ;

-des retards sur le démarrage de certaines études du FASEP.
Inversement, un versement de 5 millions d’euros, non prévu dans le PAP, a été
effectué au profit de I’Institut Pasteur de Montevideo ;

- des prélévements sur les ressources propres de ’AFD, a hauteur de
35 millions d’euros, pour financer des bonifications outre-mer, 1’aide précitée aux
territoires palestiniens et des aides budgétaires au profit de Haiti et de 1’Union
économique et monétaire ouest-africaine.

1 g, ’ . r .
Facilité pour la réduction de la pauvreté et la croissance.
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S’agissant de I’ADETEF, opérateur unique sur ce programme, la
subvention du MINEFI (4,55 millions d’euros) a été conforme aux prévisions,
mais les ressources propres (dont la composition gagnerait a étre précisée) se
sont révélées inférieures de prés de 2,2 millions d’euros au produit escompté,
tout en représentant pres des trois quarts des ressources globales de 1’opérateur.

C. LE PROGRAMME 209 « SOLIDARITE A L’EGARD DES PAYS EN
DEVELOPPEMENT »

1. Une performance qui ne peut étre appréhendée que de maniére tres
partielle et discontinue

a) Une articulation perfectible avec le programme 110

Votre rapporteur spécial a déja émis dans son rapport budgétaire relatif au
projet de loi de finances pour 2007 certaines critiques sur le périmétre du
programme 209, régi par une logique géographique : les actions de promotion de
la culture francgaise et de la francophonie, qui ne constituent pas réellement de
I’APD, auraient vocation a rejoindre le programme 185 « Rayonnement culturel et
scientifique » de la mission « Action extérieure de [’Etat », et les dons privés aux
ONG humanitaires devraient étre comptabilisés dans la dépense fiscale affectée a
la mission APD.

Dans son audit précité sur le programme 110, le CIAP juge que la
cohérence des indicateurs des deux programmes est imparfaite :

- les objectifs 1 (« Contribuer a [’atteinte des Objectifs du Millénaire
adoptés par les Nations Unies concernant la lutte contre la pauvreté et le
developpement durable ») et 4 (« Faire valoir les theses frangaises en matiere de
développement durable et de biens publics mondiaux au sein des organisations et
des conférences internationales ») sont moins explicites que ceux du programme
110;

- les dates cibles (2008 et 2010) différent entre les deux programme sans
justification particuliére ;

- la mesure de la qualité des projets aidés ne fait I’objet d’aucune mention
dans le programme 209, en particulier s’agissant des projets du Fonds européen de
développement (FED), dont la France est le premier contributeur. Un nouvel
indicateur est toutefois prévu dans le PAP 2008.

L’audit souligne ainsi qu’apparait « un défaut évident de rapprochement
au moment de la préparation des deux PAP ». Votre rapporteur spécial ajoute que
I’indicateur 1.1 (proportion de ’aide gérée par le MAE dirigée vers I’Afrique
subsaharienne, les PMA et la ZSP) n’a qu’un intérét limité puisqu’il releve d’une
vision ministérielle et instrumentale, celle de 1’aide-projet du MAE', alors qu’une

! Certes I'indicateur prend aussi en compte 1’aide-projet de I’AFD, qui représente une part importante
de [’aide, mais exclut les FSP mobilisateurs et régionaux et les autres vecteurs d’aide bilatérale
utilisés par le ministere.
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part croissante de 1’aide frangaise consiste en de [’aide-programme, des
contributions au FED et des refinancements de dette.

b) Des indicateurs insuffisamment renseignés et pérennes

Indépendamment de ces incohérences, la mesure de la performance du
programme 209 est difficile compte tenu du faible nombre d’indicateurs
renseignés dans le RAP (5 sur 14, dont 3 le sont intégralement, et la valeur cible
n’est mentionnée que dans 6 cas sur 14). Plus de la moitié des indicateurs n’ont
pas ¢été repris dans le PAP 2007 (proportion de ’aide gérée par le MAE affectée
aux principales priorités sectorielles francaises', et proportion de 1’aide bilatérale
francaise consentie a des organisations régionales en Afrique subsaharienne) ou
ont ét¢ modifiés’, ce qui introduit une discontinuité qui n’incite pas a
I’exhaustivité.

D’autres indicateurs requiérent un délai prolongé, de un voire deux ans,
pour en mesurer I’exécution, bien que cet argument soit parfois avancé de facon
excessive ou incohérente’. Enfin I’indicateur 5.1 sur le ratio d’efficience du
réseau de coopération et d’action culturelle, particulierement utile, n’est encore
qu’en phase d’expérimentation dans quatre postes et ne sera que progressivement
généralisé; il ne devrait donc pas étre pleinement opérationnel avant plusieurs
années.

Ces difficultés méthodologiques illustrent également la complexité
excessive et le caractére peu adapté de certains indicateurs, comme les lacunes
en matic¢re de collecte de données et de reporting structuré au sein de la DGCID.
Parmi les indicateurs exploitables pour les exercices 2005 et/ou 2006, votre
rapporteur spécial releve que :

- la proportion en 2005 de 1’aide gérée par le MAE dirigée vers I’ Afrique
subsaharienne, les PMA et la ZSP diminue par rapport a 2004, contrairement
aux objectifs affichés par le CICID, en raison du ralentissement des
décaissements lié aux transferts de compétences sectorielles a I’AFD, de ’aide
humanitaire consacrée aux pays touchés par le tsunami, et de 1’augmentation de
I’aide transitant par le canal multilatéral ;

- le taux de projets associant des ONG et des collectivités territoriales
frangaises a des partenaires étrangers est inférieur aux prévisions en 2006, mais se

" Qui était redondant avec un indicateur peu pertinent du programme 110, cf. supra.

2 Amélioration de I'accés & I'éducation de base ; amélioration de la gouvernance de certains pays ;
nombre d’étudiants inscrits dans les sections scolaires bilingues ; taux de projets associant des ONG
et collectivités territoriales frangaises a des partenaires étrangers ; part de I’APD européenne et
multilatérale allouée a I’Afrique subsaharienne, a la ZSP et aux PMA.

? Les chiffres définitifs pour 2005 de I'indicateur 1.2 relatif a 1'éducation de base n’étaient ainsi pas
disponibles au deuxieme trimestre 2007.

* Ainsi pour 'indicateur 4.1 relatif a la part de I’APD allouée a I’ Afrique subsaharienne, & la ZSP et
aux PMA, il est précisé que les données fournies par [’OCDE ne seront disponibles qu’en décembre
2007. Le commentaire de I'indicateur 1.1 indique par ailleurs que les données définitives de 1’APD
francgaise pour 2006 ne seront connues qu’en septembre 2007, lorsque la déclaration d’APD aura été
définitivement arrétée. Des données provisoires sur [’aide internationale sont néanmoins
consultables sur le site de I’OCDE des avril.
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situe depuis 2004 a un niveau stable et élevé (environ 93 %), ce qui relativise
la pertinence de cet indicateur. De fait, sa méthodologie a ¢été revue dans le PAP
2007 et aboutira a des résultats plus restrictifs ;

- le taux de qualité des programmes de recherche partenariaux' se révéle
d’emblée tres supérieur aux prévisions du PAP 2007 (respectivement 29,9 % et
20 %), pour une cible elle-méme modeste puisqu’elle est de 17 % (atteinte deés
2004...). Les résultats sont donc peu significatifs et il est nécessaire de revoir la
valeur cible a la hausse, ce qui est admis dans le RAP, voire de réviser la
méthodologie de notation des projets ;

- le nombre de sections scolaires bilingues et d’éléves inscrits a connu une
tres forte hausse (2.683 sections pour une prévision de 314) mais a périmétre non
constant, du fait de la prise en compte des 2.327 sections bilingues au Liban.
L’augmentation sensible des effectifs inscrits en cours de langue des centres
culturels, supérieure aux prévisions de plus de 10 %, traduit les résultats
encourageants de la stratégie de développement de 1’enseignement du francais
aupres des ¢€lites d’Afrique et du Maghreb, mais appelle 1a aussi un relévement de
la valeur cible, trop timorée avec 115.000 personnes.

2. La justification au premier euro

a) La sous-estimation des dépenses de personnel

S’agissant des dépenses de personnel de titre 2, il importe de relever un
volume d’ETPT nettement inférieur aux prévisions, avec 2.995 emplois pour
un plafond de 3.131 ETPT. La consommation moyenne se révele inférieure au
plafond pour les catégories des contrats a durée déterminée et volontaires
internationaux (consommation a hauteur de 96 %), des militaires et des recrutés
locaux.

Votre rapporteur spécial déplore que les flux d’entrées et de sorties des
effectifs ne soient pas disponibles, et constate que la sous-consommation de
I’assistance technique (AT), expliquée dans le RAP par Danticipation des
transferts au profit de I’AFD, n’empéche pas certains postes’ de connaitre de
sérieuses difficultés liées a la discontinuité des recrutements d’AT, qui
conduisent a des retards dans 1’exécution des projets FSP.

En revanche, les crédits de titre 2 (AE = CP) se sont révélés fortement
sous-évalués en loi de finances initiale et ont nécessité un rééquilibrage a hauteur
de 47,2 millions d’euros’, soit 23,3 % de la dotation initiale du titre, réalisé par
deux décrets d’avance pris en aolt et décembre 2006. Le coiit moyen des

"' Soit le nombre de projets bénéficiant de la meilleure note possible sur le nombre de projets éligibles
a la notation.

? Notamment au Cambodge, ainsi qu’il I'a constaté lors d’une récente mission de contréle sur piéces
et sur place, effectuée fin mars 2007.

 Par prélévement sur les programmes 105 « Action de la France en Europe et dans le monde » et 151
« Francais a I’étranger et étrangers en France » de la mission « Action extérieure de I’Etat », qui
s 'étaient révélés sur-dotés.
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contractuels avait en particulier été sous-estimé et s’est finalement révélé pres
de deux fois supérieur a celui imputé sur le programme 105 « Action de la France
en Europe et dans le monde », compte tenu de I’indice de rémunération et de
I’indemnité de résidence pour « pays difficiles ». Votre rapporteur spécial
considére qu’une telle erreur peut &tre attribuée a la transition en « mode
LOLF », et ne devra donc pas se reproduire en 2007-2008.

Compte tenu des ajustements intervenus en cours de gestion, le solde en
fin d’exercice s’établit a 3,2 millions d’euros (soit une consommation de 98,7 %),
dont seule une fraction minoritaire (1,2 million d’euros) a été utilisée par
fongibilité asymétrique au profit de projets du FSP.

b) Des écarts qui relevent d’erreurs ou de choix parfois peu justifiés

Comme sur le programme 110, une grande partie des écarts s’explique par
des différences de répartition de crédits comptables et entre catégories de dépenses
ou actions :

- des erreurs d’imputation en loi de finances initiale, entre actions' ou
au sein des dépenses de fonctionnement du titre 3% ;

- des contraintes techniques afférentes au financement sur titre 3 des
établissements culturels a autonomie financiére® ;

- des choix portant sur le regroupement de certains crédits qui avaient été
initialement ventilés en loi de finances®, ou sur le financement de travaux dans
divers établissements culturels a autonomie financiére par prélevement sur le
compte d’affectation spécial dédié’, et non sur des AE et CP pour immobilisations
corporelles de I’Etat budgétés dans le programme 209.

I Une partie des AE et CP des bourses, missions et invitations (97,67 millions d’euros en CP), a été
imputée par erreur en début de gestion sur [’action 1 (action support), au lieu d’étre répartie sur les
autres actions « politiques ». De méme, 14,85 millions d’euros de crédits au profit de projets FSP ont
été imputés en gestion sur [’action 5 au lieu de [’action 4.

2 Sur laction 2, la quote-part de subvention a CulturesFrance, soit prés de 7 millions d’euros, a été
imputée sur les dépenses de fonctionnement autres que celles de personnel, au lieu des subventions
pour charges de service public.

? Les crédits d’intervention des actions 2 et 3 consacrés a ces établissements (6,9 millions d’euros),
initialement inscrits sur le titre 6, ont été imputés en gestion sur le titre 3 du fait de I’existence d’un
seul compte de liaison de titre 3 pour cette dotation.

? Certaines dépenses de titre 2 (frais de voyage pour installation ou pour congés annuels, indemnité
de changement de résidence...) ont ainsi été regroupées en exécution dans [’action 1 « Animation et
coordination de 1’aide au développement » apres avoir été ventilées entre les actions 2, 3 et 4 dans le
PAP.

’ 11 s agit du compte sur lequel sont reversés les produits des ventes de biens immobiliers appartenant
a l’Etat.
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Votre rapporteur spécial reléve que la quote-part de subvention a
CulturesFrance, outre une erreur d’imputation comptable (cf. supra), s’est
manifestement révélée supérieure de 13,1 % a la dotation inscrite en LFI, avec
6,98 millions d’euros contre 6,17 millions d’euros. Cependant au niveau agrégé,
donc en incluant la quote-part du programme 185 de la mission « Action extérieure
de [’Etat », la subvention budgétaire a diminué¢ de 1,5 % et les ressources de
I’opérateur ont augmenté de 5 % par rapport aux prévisions, en raison de la
forte hausse du mécénat.

Le «psychodrame » auquel avait donné lieu a [’automne 2006 la
réduction de crédits adoptée par le Sénat' dans la loi de finances pour 2007, afin
de tenir compte de I’accroissement du mécénat et de conforter les gains de
productivité né du processus de fusion, n’en est que plus regrettable. En outre,
votre rapporteur spécial se demande si cette sur-dotation, par voie d’abondement
puis éventuellement de report, n’aurait pas permis de compenser la réduction de
crédits adoptée pour 2007, en contradiction avec la volonté du Parlement, qui
se fondait sur les conclusions d’une enquéte réalisée par la Cour des comptes
a la demande de votre commission des finances®.

c¢) Les difficultés persistantes de prévision des versements au profit du FED
et des C2D

Deux postes de dépenses, qui suscitent une vigilance particuliére de votre
rapporteur spécial, ont également donné lieu a des écarts plus ou moins
justifiés et qui illustrent une certaine « désynchronisation des cycles » :

- apres avoir été sous-estimés de 13 millions d’euros en 2005, les appels
a contribution du FED (662,59 millions d’euros’, soit environ un tiers des CP du
programme) se sont révélés, selon les explications fournies pour 1’action 5,
inférieurs de 11,31 millions d’euros au montant estimé en LFI. Cette
diminution de la contribution au FED a permis de compenser les annulations de
crédits, de supporter la réserve 1égale de début d’exercice et de financer, dans le
cadre de la fongibilité des crédits de titre 6, d’autres opérations, notamment des
projets du FSP. Le solde a ainsi été redéployé sur les actions 2, 3 et 4, mais les
affectations correspondantes ne sont pas précisées dans le RAP.

Les crédits inscrits au titre du FED sont par nature évaluatifs — les
versements effectifs étant fonction des appels de fonds — et 1’écart mentionné
témoigne a la fois d’une certaine prudence (surestimation) et d’une marge
acceptable (1,7 % de la contribution effective) compte tenu de 1’importance du
montant. Une incertitude subsiste néanmoins sur le montant réel de cette
surestimation, dans la mesure ou le PAP 2006 mentionnait I’inscription de
726 millions d’euros en CP (soit un écart de 63,4 millions d’euros), et ou le RAP
fait référence a I’utilisation d’un reliquat supplémentaire de 9 millions d’euros au
profit de 1’action 6 ;

'200.000 euros sur le programme 209 et 300.000 euros sur le programme 185.

? Cf. le rapport d’information « CulturesFrance : des changements nécessaires » n° 61 (2006-2007) du
8 novembre 2006, par MM. Adrien Gouteyron et Michel Charasse, rapporteurs spéciaux.

¥ Dont 13,5 millions d’euros de reports au titre des contributions pour [’exercice 2005.
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- apres avoir été largement surestimés en 2005 et ainsi que le craignait
votre rapporteur spécial dans son rapport budgétaire sur le projet de loi de finances
pour 2006, les versements au titre des contrats de désendettement-
développement — C2D (63,87 millions d’euros' imputés sur I’action 4) se sont
révélés plus de quatre fois supérieurs au montant inscrit en LFI, compte tenu
du décalage de la signature du C2D avec le Cameroun’, qui représente des
montants trés importants (537 millions d’euros sur 5 ans). Cette discordance a
nécessité un redéploiement de 49,5 millions d’euros a partir de la réserve de
précaution de 5 % constituée en début d’exercice.

Le bilan stratégique mentionne cette sous-évaluation en LFI, mais la
justification au premier euro correspondante (dans 1’action 4) est quasiment
absente. Ne figure en particulier aucune information sur les difficultés rencontrées
en cours de gestion sur le versement de la premicre tranche du C2D au profit du
Cameroun, ni sur les autres versements effectués dans le cadre de contrats signés
antérieurement.

Votre rapporteur spécial admet que les prévisions de décaissements sur
les C2D comportent un aléa élevé, qui devrait toutefois s’atténuer a mesure que les
contrats les plus importants auront été signés, mais consideére que les prévisions
inscrites dans le PAP 2006 relevaient de I’erreur manifeste — ou volontaire compte
tenu des contraintes budgétaires — d’appréciation.

d) L’augmentation conforme aux engagements preésidentiels de certaines
dépenses

Votre rapporteur spécial regrette que le RAP ne fournisse pas une
évaluation consolidée des crédits consacrés aux projets du FSP. Il les évalue a
au moins® 157,96 millions d’euros en AE et 138,55 millions d’euros en CP, ce qui
est conforme aux prévisions inscrites dans le PAP 2006 (150 millions d’euros
en AE et 138,7 millions d’euros en CP).

Une attention plus particuliére peut également étre portée a quatre postes
spécifiques de dépenses, représentatifs des nouvelles tendances de 1’aide
francaise comme d’événements imprévus :

- les versements au Fonds mondial pour le sida, la tuberculose et le
paludisme (imputés sur [’action 5) ont atteint 213,75 millions d’euros, soit un
montant inférieur a la  contribution prévisionnelle. Le solde de
11,25 millions d’euros a été versé sur la gestion 2007 pour respecter
I’engagement de la France, qui porte sur 300 millions d’euros en 2007 ;

" On peut d’ailleurs relever que les prévisions de décaissement sur le programme 110 (en tant
qu’élément d’assiette de la rémunération de I’AFD) dans le PAP 20006, se sont finalement révélées
beaucoup plus proches de la réalité que celles — tres différentes — qui figuraient dans le programme
209.

? Initialement prévue en 2005, la signature de ce contrat est finalement intervenue le 22 juin 2006.

? Compte tenu, notamment, de la non-ventilation des appuis a la recherche entre le FSP et le hors
FSP.
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- les dépenses au titre de la coopération non-gouvernementale ont
dépassé 80 millions d’euros (soit un montant supérieur a celui inscrit dans le PAP
2007, de 78,7 millions d’euros), dont 47 millions d’euros mis en ceuvre par la
Mission d’appui a [’action internationale des ONG, dans la continuité¢ de
I’engagement du précédent Président de la République de les doubler entre 2004 et
2009. A ces subventions s’ajoutent les financements de I’AFD, ce qui devrait
permettre d’atteindre 1’objectif fixé par le CICID de juin 2006, d’un montant
global de concours de 94 millions d’euros en 2006.

Votre rapporteur spécial rappelle qu’au-dela de la réorganisation
bienvenue du dispositif d’octroi des financements du ministére des affaires
étrangeres aux ONG frangaises, dans la continuité¢ de 1’enquéte réalisée, a la
demande de votre commission des finances, par la Cour des comptes fin 2005, il
est nécessaire que la DGCID dispose d’une vision consolidée des associations
les plus efficaces sur place, selon la perception qu’en ont les services de
coopération ;

- les contributions volontaires aux organismes des Nations Unies ont
fortement augmenté pour atteindre 83,7 millions d’euros, conformément aux
engagements du précédent Président de la République pris en juillet 2003, portant
sur une augmentation de ces contributions de 60 millions d’euros sur la période
2005-2007, et aux recommandations qui avaient ét¢ formulées dans le rapport
conjoint de I’Inspection générale des finances et de I’Inspection générale des
affaires étrangeres, remis en décembre 2002 ;

- enfin les opérations en faveur du Liban durant I’été 2006 ont
mobilisé 8 millions d’euros sur I’action 6 « Aide aux populations touchées par les
crises », dont le taux de consommation s’éléve a 153,1 % en AE et 116,7 % en
CP, compte tenu du caractére non prévisible d’une large part des dépenses de cette
action. Cette aide a la restructuration du Liban a été répartie a parité entre le
réglement de contributions annoncées par la France en faveur de quatre agences
des Nations Unies et la conduite d’opérations d’urgence par la Délégation a
I’action humanitaire.
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3. L’amélioration bienvenue de la situation financiére des deux
opérateurs

Deux opérateurs, le groupement d’intérét public France Coopération
Internationale (FCI) et I’association EGIDE (Centre frangais pour 1’accueil et les
échanges internationaux, qui doit fusionner avec Edufrance pour donner naissance
a CampusFrance), sont rattachés au programme 209. Votre rapporteur constate
avec satisfaction que leur situation financiére, critique en 2005 pour FCI ainsi
qu’il I’avait relevé a ’occasion d’une mission de contréle', s’est améliorée en
2006.

Prévision et exécution des ressources et dépenses de FCI et EGIDE en 2006

(en milliers d’euros)

FCI EGIDE
Prévision | Exécution | Evolution | Prévision | Exécution | Evolution
Subvention de I’Etat 500 478 -4.4 % 0 0 -
Autres subYentlons et 0 660 NS. 0 0 i
dotations
Ressources Ressources propres et
8.848 8.749 -1,1 % 18.062 19.056 5,5%
autres
Total 9.348 9.887 5,8 % 18.062 19.056 5,5 %
Personnel 1.199 964 -19,6 % 11.681 12.595 7,8 %
Dépenses Fonctiqnnement 8.055 7.672 -4,8 % 5.595 5.410 -3,3%
Investissement 10 6 -40 % 914 950 3,9 %
Total 9.264 8.642 -6,7 % 18.190 18.955 4,2 %
Différentiel ressources / dépenses 84 1.245 x 14,8 -128 101 N.S.

Grace a une restructuration de ses charges de personnel (notamment par
transformation de recrutements d’emplois de direction en emplois de gestion
moins rémunérés) et a une subvention supplémentaire de 1’Etat de 660.000 euros,
FCI est parvenu a dégager un excédent de 1,25 million d’euros, contre
84.000 euros prévus dans le PAP 2006. En revanche, si EGIDE a été confronté a
un niveau de dépenses supérieur aux prévisions, compte tenu de la réintégration de
certaines charges, la progression de 5,5 % de ses ressources propres a permis de
dégager en fin d’exercice un excédent de 101.000 euros, et non pas le déficit
anticipé.

' Cf. le rapport d’information « Opérations de contrdle budgétaire effectuées dans le Pacifique, les
Grandes Antilles et auprés du GIP France Coopération Internationale » n° 346 (2005-2006) du 11 mai
2006.
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II. L’ABSENCE D’OPERATIONS SUR LA MISSION « ACCORDS
MONETAIRES INTERNATIONAUX »

La mission hors budget général « Accords monétaires internationaux » est
un compte de concours financiers doté de crédits évaluatifs qui retrace, en recettes
et en dépenses, les opérations d’octroi et de remboursement des appels en
garantie de convertibilité effectuées par le Trésor au profit des banques
centrales liées a la France par un accord monétaire international.

Cette mission comportait dans la loi de finances pour 2006 un seul
programme 811 « Relations avec les banques centrales liées a la France par un
accord international ». En application de la décision du Conseil constitutionnel n°
2005-530 DC du 29 décembre 2005 relative a la loi de finances pour 2006, qui a
notamment déclaré non-conformes a la LOLF les missions mono-programmes, ce
programme a ensuite été scindé en trois programmes', a compter de la loi de
finances pour 2007, dédiés aux relations avec les trois unions monétaires
régionales de la Zone franc, situés en Afrique subsaharienne.

Aucun objectif ni indicateur n’est associé au programme 811, dans la
mesure ou le responsable de programme ne dispose pas de réels leviers d’action
puisque les mécanismes de la Zone franc sont prévus par des traités internationaux
qui s'imposent a lui.

Compte tenu du niveau des avoirs extérieurs actuellement détenus par les
banques centrales de la Zone franc et de la trés faible probabilité que la garantie de
I’Etat ait a jouer au profit de 1'une ou [’autre des banques centrales, ce
programme n’était doté d’aucun crédit en loi de finances initiale pour 2006.
Dans 1’hypothése ou les comptes d’opérations deviendraient déficitaires, les
sommes versées par la France ne seraient toutefois pas comptabilisables en aide
publique au développement (APD).

La garantie de convertibilité ne s’est pas exercée en 2006 et aucun
mouvement de crédit n’a donc été réalisé en exécution.

"' Le programme 811 « Relations avec 1’Union monétaire ouest-africaine », le programme 812
« Relations avec I’Union monétaire d’Afrique centrale », et le programme 813 « Relations avec
I’Union des Comores ».
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IV. UNE EXECUTION “MEILLEURE QUE PREVUE DE LA MISSION
« PRETS A DES ETATS ETRANGERS »

A. TROIS PROGRAMMES

La mission « Préts a des Etats étrangers », compte de concours financiers
doté de crédits évaluatifs du titre 7 (dépenses d’opérations financieres), est
composée de trois sections présentées sous forme de programmes :

- le programme 851 « Préts a des Etats étrangers, de la Réserve pays
émergents, en vue de faciliter la réalisation de projets d’infrastructure ». Ce
programme a pour finalité la mise en oeuvre d’une aide économique et financic¢re
dans les pays émergents (comptabilisée en APD), via des préts concessionnels
destinés a financer des projets participant au développement économique des pays
emprunteurs et dont la réalisation fait appel a des biens et prestataires francais.
Rappelons que la Réserve pays émergents (RPE), qui a succédé aux anciens
protocoles du Trésor, ne repose sur la définition a priori d’une enveloppe par pays,
mais sur une logique de projets, qui donnent lieu a des « tirages » pluriannuels
en fonction de leur réalisation ;

- le programme 852 « Préts a des Etats étrangers pour consolidation de
dettes envers la France », qui correspond a I’ancien compte spécial du Trésor
n° 903-17', supprimé par la loi de finances pour 2006. Il contribue a la politique
francaise d’annulation et de traitement de la dette des pays les moins avancés
et certains pays a revenu intermédiaire, dans le cadre de I’initiative pour les pays
pauvres tres endettés (PPTE), des programmes décidés par le Club de Paris et des
traitements bilatéraux plus favorables. Outre le programme 852, les préts
concourant a I’APD francaise exercent également un impact sur I’action 5 « Autres
garanties » du programme 114 « Appels en garantie de I’Etat » de la mission du
budget général « Engagements financiers de [’Etat » ; les remboursements en
intéréts sont quant a eux imputés sur le compte 901-540 du budget général.

Pour de plus amples détails sur les modalités de refinancement de la dette,
les dispositifs bi- et multilatéraux existants et le mode de comptabilisation en
APD, on pourra utilement se référer aux commentaires de votre rapporteur spécial
figurant dans son rapport budgétaire sur le projet de loi de finances pour 20077 ;

- le programme 853 « Préts a |’Agence francaise de développement en
vue de favoriser le développement économique et social dans des Etats
étrangers », qui correspond au chapitre 3 (article 10) de 1’ancien compte spécial
du Trésor n° 903-07°. Ce programme, qui est symétrique a ’action n°® 2 « Aide
économique et financiere bilatérale » du programme 110 « Aide économique et
financiéere au développement » de la mission « Aide publique au développement »,
correspond a la mise a disposition de ’AFD d’une ressource octroyée a des

! Intitulé « Préts du Trésor a des Etats étrangers pour la consolidation de dettes envers la France ».

? Rapport n° 78 (2006-2007), tome III, annexe 4.

? Intitulé « Préts du Trésor a des Etats étrangers et a 1’ Agence frangaise de développement en vue de
favoriser le développement économique et social ».
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conditions trés privilégiées (trente ans dont dix ans de différé et un taux d’intérét
de 0,25 %). Elle permet I’adossement intégral des préts octroyés par I’AFD a des
Etats ayant atteint le point d’achévement de I’initiative PPTE, et la constitution par
I’Agence de provisions pour risque commercial au titre des préts concessionnels
non souverains accordés au secteur privé, grace au différentiel de taux avec les
émissions obligataires de I’AFD.

B. UN SOLDE POSITIF LARGEMENT SUPERIEUR AUX PREVISIONS

L’exécution de la mission se révele largement meilleure que les prévisions,
avec un solde créditeur de prés de 800 millions d’euros, plus de deux fois
supérieur aux estimations trés prudentes de la loi de finances initiale pour 2006.

Equilibre des CP du compte en prévision et en exécution

(en euros)
LFI Exécution
Programmes Recettes Dépenses Solde Recettes Dépenses Solde
851 —Préts & des Etats 427.000.000 | 150.000.000 | 277.000.000 | 479.765.431 | 65.467.237 | 414.298.194
étrangers de la RPE
852 — Préts pour 459.190.000 | 314.060.000 | 145.130.000 | 521.656.768 | 89.301.561 | 432.355.207
consolidation de dettes
853 — Préts a I’AFD en vue
de favoriser le dvpt 53.700.000 | 103.200.000 | -49.500.000 | 53.718.357 | 103.200.000 | -49.481.643
économique
Total 939.890.000 | 567.260.000 | 372.630.000 | 1.055.140.556 | 257.968.798 | 797.171.758

Les recettes ont été supérieures de 12,3 % aux prévisions, et les dépenses
inférieures de plus de moitié. Le programme 852 est celui présentant le plus grand
écart entre prévision et réalisation (cf. infra). Les justifications au premier euro
auraient gagné a se montrer plus précises, en particulier sur les financements
octroyés au titre de la RPE et les préts non souverains accordés par I’AFD. Votre
rapporteur spécial rappelle, ainsi qu’il 1’a souligné a la suite de deux contrdles
budgétaires des crédits d’APD effectués en Afrique australe et en Asie du sud-est,
que les préts non souverains pourraient étre davantage utilisés dans certains pays
de la ZSP dont I’Etat n’est pas le seul emprunteur public solvable.
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C. LA PERFORMANCE DE LA MISSION

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

L’objectif du programme 851 traduit directement la vocation des
financements RPE puisqu’il s’intitule « Permettre la réalisation de projets de
developpement durable dans les pays émergents, faisant appel au savoir-faire
frangais ». Son indicateur rend compte de la mobilisation effective des fonds
en mesurant la part des protocoles de préts signés au cours de I’année ayant donné
lieu a 'imputation (année n-2) d’un contrat dans les deux ans apres la signature.
Le RAP précise que des facteurs exogenes (évolution de la conjoncture
économique, concurrence internationale, délais de passation des marchés...) sont

susceptibles d’interférer dans la concrétisation des décisions, notamment en termes
de délais.

Avec un taux de 80 %, le résultat de 2006 est néanmoins nettement
supérieur aux prévisions, a la réalisation de 2005, et a la cible de 65 % fixée
pour 2009. La pertinence de cet indicateur doit toutefois étre relativisée, tant
en raison de ses résultats erratiques et de 1’aléa inhérent a ces préts que de la base
restreinte de calcul (5 protocoles en 2004 et en 2006, 8 en 2005), ce qui réduit la
portée des pourcentages constatés. C’est donc davantage la stabilité et la pérennité
des résultats sur le moyen terme que leur niveau une année donnée qu’il convient
de prendre en considération.

L’objectif du programme 852 est intitulé « Participer au rétablissement
de la stabilité macro-économique et a la création de la croissance des pays en
développement », ce qui constitue un des objectifs de [D’initiative PPTE.
L’indicateur de performance mesure la part des pays qui ont bénéficié, avec
succés, de cette initiative, c’est-a-dire ceux qui ont franchi son « point
d’achévement » tout en respectant le critére de soutenabilité de la dette a la date
impartie. La dette est considérée comme soutenable lorsqu’est atteint un ratio
inférieur a la valeur cible retenue dans le cadre de I’initiative PPTE', augmentée
d’une marge de 40 %.

L’indicateur est bien renseigné. Avec 90 % de pays ayant bénéficié avec
succes de I’initiative PPTE, le résultat de 2006 est plutdot en ligne avec le
rythme de progression, soit supérieur a la réalisation de 2005 (80 %), conforme
aux prévisions du PAP 2006 (88 %), et inférieur a la valeur cible fixée pour 2009
(100 %). Ce résultat tient cependant compte de nouvelles modalités de calcul
destinées a mieux refléter la soutenabilité de la dette a long terme, selon le
nouveau cadre d’analyse de la Banque mondiale et du FMI.

! Soit un ratio de la valeur actuelle de la dette rapportée aux exportations supérieur a 150 %, ou
rapportée aux dépenses publiques supérieur a 250 %.
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Un des enjeux actuels de I’'initiative PPTE réside dans le risque de
réendettement, qui compromet la soutenabilité de la dette a long terme et 1’effet
attendu des annulations de dette sur le développement. Le taux de 90 % en 2006
illustre ainsi 1’évolution défavorable du Niger et du Rwanda, dont la dette est
potentiellement de nouveau excessive.

Votre rapporteur spécial rappelle que cet indicateur, comme cela est
souvent le cas en maticre d’APD, ne constitue que la reprise d’un objectif
international relatif 2 une initiative en fin de cycle, et n’informe guére le
citoyen sur la plus-value réellement apportée par la France dans le dispositif
PPTE, pas plus que sur I’impact de cette initiative sur le développement des pays
considérés.

D. DES ECARTS JUSTIFIES PAR DES ESTIMATIONS PRUDENTES, DES
DEPENSES MOINDRES QU’ESCOMPTEES ET DES ERREURS DE SAISIE

Sur le programme 851, les AE consommées, d’un montant de
539,8 millions d’euros, ont dépassé les prévisions de 80 %, et inversement les CP
consommés ont été inférieurs de 56,4 %, mais ont permis le financement d’une
vingtaine de projets dans dix pays. Le montant exceptionnellement élevé des AE
provient d’une régularisation d’engagements juridiques non comptabilisés depuis
1999, pour un montant de 524,4 millions d’euros. Les nouveaux engagements au
titre des protocoles de la RPE signés en 2006 se limitent donc a
15,4 millions d’euros, un financement de 200 millions d’euros pour un projet de
transports en Asie signé en octobre 2006 n’ayant été¢ imputé que sur 1’exercice
2007, en raison de « problemes techniques ». Votre rapporteur spécial regrette
le manque de précisions sur ce dysfonctionnement.

Sur le programme 852, I’excédent de recettes (constituées des
remboursements en capital des pays débiteurs) de 62 millions d’euros résulte d’un
accord de remboursement anticipé conclu entre 1’Algérie (qui bénéficie de recettes
pétrolicres élevées) et le Club de Paris le 11 mai 2006, et d’un paiement non
anticipé de 80 millions d’euros par le Nigeria, consécutif a I’accord conclu avec le
Club de Paris le 20 octobre 2005. Les dépenses, inférieures de
225 millions d’euros aux prévisions en raison de la non-réalisation d’accords de
restructuration de dette anticipées en début d’exercice, ont concerné trois
catégories de pays :

- I’Indonésie (10 millions d’euros), au titre du moratoire sur la dette des
pays affectés par le tsunami, décidé par le Club de Paris ;

- quatre pays au titre de la mise en ceuvre de I’initiative PPTE : me
Burundi (3 millions d’euros), le Cameroun (25 millions d’euros), le Congo
(34 millions d’euros) et le Rwanda (10 millions d’euros) ;
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- trois accords de restructuration de la dette avec la République kirghize
(4 millions d’euros), la République dominicaine (2 millions d’euros) et la
Dominique (1 million d’euros).

Enfin sur le programme 853 consacré a I’AFD, I’important écart (soit
361,4 millions d’euros) entre les AE prévisionnelles et consommeées s’explique par
une erreur technique de saisie: les engagements juridiques n’ont ¢&té
comptabilisés qu’a hauteur des paiements effectués, soit 103,2 millions d’euros
(correspondant au montant des CP ouverts en loi de finances initiale), ce qui a
nécessité une régularisation sur I’exercice 2007. Les CP consommés ont été
affectés a trois destinations :

- des préts trés concessionnels (8,7 millions d’euros) ;

- des lignes de refinancement de Proparco (filiale de I’AFD dédiée au
financement du secteur privé), en substitution de la prise en charge du risque pays,
que I’AFD assurait jusqu’en 2004' ;

- et des préts non souverains, en complément de la bonification octroyée
sur le programme 110 « Aide économique et financiere au développement ».

' Ce qui implique un renforcement des fonds propres de Proparco par sa maison-mére, ainsi que le
relevait la Cour des comptes dans son rapport particulier sur les comptes et la gestion de cette filiale
pour les exercices 2000 a 2004.
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I. PRESENTATION GENERALE DE LA MISSION

A. LES TROIS PROGRAMMES DE LA MISSION

Cette mission « Anciens combattants, mémoire et liens avec la
Nation » comporte les trois programmes suivants :

- le programme 167 « Liens entre la Nation et son armée » qui a pour
principale fonction de promouvoir 1’esprit de défense et la politique de la
mémoire. Il rassemble les moyens mis en ceuvre pour l'organisation de la journée
d'appel de préparation a la défense (JAPD) mais aussi en faveur des visiteurs des
musées et des lieux de mémoire, du public des diverses manifestations et
commémorations et de la communication ;

- le programme 169 « Mémoire, reconnaissance et réparation en
faveur du monde combattant » qui retrace I’ensemble des prestations relevant du
droit a réparation ou de la reconnaissance au profit des bénéficiaires du code des
pensions militaires d’invalidité et des victimes de la guerre (CPMIVQG),
principalement les anciens combattants et leurs ayants cause ;

- le programme 158 « Indemnisation des victimes de persécutions
antisémites et des actes de barbarie pendant la seconde guerre mondiale » qui

met en ceuvre la réparation prévue par les trois dispositifs mis en place depuis
1999.

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

L’exécution budgétaire de la mission
« Anciens combattants, mémoire et liens avec la Nation » en 2006
(en millions d’euros)

AE CP
LFI Disponibles | Consommés LFI Disponibles | Consommés
Programme 2949 301,5 289,2 279,3 287,3 278,2
167
Programme 3.394,4 3.372,3 3.371,6 3.394,2 3.372,1 3.364,9
169
Programme 207 338,5 326,5 207 317 317
158
TOTAL 3.895,3 4.012,3 3.987,3 3.880,5 3.976,4 3.960,1

Source : rapport annuel de performances pour 2006
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B. LES OBJECTIFS MAJEURS AFFICHES POUR 2006

Lors de I’examen du projet de loi de finances pour 2006, le gouvernement
avait affiché les objectifs suivants :

- reconnaitre les services rendus a la France par les anciens combattants et
contribuer a compenser I’invalidité ;

- poursuivre la mise en ceuvre des actions de solidarité en leur faveur ainsi
que pour leurs ayants cause ;

- favoriser la transmission de la mémoire ;

- poursuivre I’indemnisation des victimes de persécutions antisémites et
des actes de barbarie pendant la seconde guerre mondiale.

Il est a regretter, que, dans ce premier RAP, les colits complets par
action de politique publique de chacun des programmes n’aient pas été
renseignés.

II. PRESENTATION DES PROGRAMMES

A. LE PROGRAMME 167 : « LIENS ENTRE LA NATION ET SON ARMEE »
1. La gestion des crédits en 2006

Le programme 167 « Liens entre la Nation et son armée » a pour objectif
de promouvoir I'esprit de défense ; il comporte quatre actions.

L’action 1 « Journée d'appel de préparation a la défense » (JAPD)
regroupe les moyens de la direction du service national (DSN) et dispose de la
majorité des crédits et des effectifs du programme.

Sa dépense s’est élevée a 163,7 millions d’euros en crédits de paiement,
dont 133, millions d’euros de dépenses de personnels, et 174,7 millions d’euros
d’AE.

L’action 2 « Politique de mémoire » est tournée en priorité vers les
jeunes générations. Elle se traduit, notamment, par I’organisation des cérémonies,
le soutien aux actions et publications sur la mémoire et I’entretien du patrimoine
commémoratif.

Elle représente une dépense de 15,2 millions d’euros en crédits de
paiement, dont 2,7 millions d’euros en dépenses de personnel, 2 millions d’euros
pour les autres dépenses de fonctionnement, 3,4 millions d’euros en dépenses
d’investissement et 7,1 millions d’euros en dépenses d’intervention.
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L’action 3 « Promotion et valorisation du patrimoine culturel » vise a
sensibiliser le public a la culture de défense par 1’optimisation du patrimoine du
ministere de la défense (monuments historiques, musées des trois armes,
musiques, archives, bibliothéques). La dépense s’est ¢élevée a 61,2 millions
d’euros en crédits de paiement, dont 27,3 millions d’euros en dépenses de
personnel et 33,7 millions d’euros pour les autres dépenses de fonctionnement.

L’action 4 « Communication », moteur de la cohésion interne de
I’armée, est également nécessaire au maintien du lien avec la nation. La dépense
s’est élevée a 38 millions d’euros en crédits de paiement, dont 25 millions
d’euros en dépenses de personnel et 12,6 millions d’euros pour les autres dépenses
de fonctionnement.

La dépense des opérateurs s’est établie a 31,2 millions d’euros en
crédits de paiement. Le RAP serait utilement enrichi par une présentation, sur un
méme tableau ainsi qu’ont ¢été présentés les emplois, des subventions
aux 4 opérateurs, les musées des trois armes, et 1'Etablissement de communication
et de production audiovisuelle de la Défense (ECPAD).

2. Une mesure de la performance perfectible

Les objectifs du programme 167 portaient, en premier lieu, sur la qualité
du service offert aux usagers, mesurée au moyen d’indicateurs spécifiques, et en
second lieu sur 1’optimisation des moyens. Le programme dispose de 7
indicateurs.

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

L’objectif 1 « Sensibiliser chaque classe d’age a 1’esprit de Défense par
une JAPD de qualité et pour un cotlit maitrisé », dispose de 3 indicateurs.

Le premier mesure la proportion de recensés pour chaque classe d’age. Le
résultat est en retrait de la valeur cible. Il est cependant limité, d’une part, par le
rattrapage effectué sur les dernieres années et, d’autre part, par 1’aléa du flux des
régularisations, la loi ne prévoyant qu’une convocation obligatoire. Pour 2007, cet
indicateur a été supprimé. Il pourrait, toutefois, étre envisagé un indicateur
portant sur les recensés par rapport aux recensables.

L’indicateur 2 a pour objet de mesurer le taux de satisfaction de 1’usager
de la JAPD. La valeur cible mériterait d’étre relevée, compte tenu des résultats de
I’exécution 2006, nettement supérieurs aux prévisions. Il devrait étre affiné pour
’avenir.

L’indicateur 3 rend compte de 1’évolution de la dépense moyenne par
participant. Ses prévisions ont été retraitées, en 2007, pour prendre en compte les
charges de pensions. Le résultat est conforme a la valeur cible.
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L’objectif 2 « Améliorer la sensibilisation a la mémoire des conflits (du
point de vue du citoyen) », comportait un indicateur. Il n’a pas été renseigné et
abandonné pour 2007, de méme que I’objectif.

L’objectif 3 « Faciliter I’acceés aux archives de la Défense (du point de
vue de I’usager) », présente un indicateur, qui mesure 1’indice de satisfaction des
usagers. Les valeurs cibles de cet indicateur pratiquent le « yoyo ». En effet, réduit
dans un premier temps a 55 %, sous prétexte de I’inadaptabilité des salles de
lecture, revu a la hausse a 90 % dans un deuxiéme temps, il est a nouveau diminué
a 70 % en PAP 2007, pour la raison, cette fois, que des travaux sont envisagés. La
réalisation 2006 est présentée a 81 %.

L’objectif 4 « Accroitre 1’autofinancement des musées (du point de vue
du contribuable) », dispose d’un indicateur, lui-méme divisé en trois sous-
indicateurs, qui présentent les ressources propres des 3 musées rapportées a leur
colit de fonctionnement. Si, en 2006, la réalisation est supérieure a la prévision,
ces données sont, tributaires des recettes, lesquelles sont variables au gré des
fermetures de salles pour travaux ou, pour le musée de I’air et de I’espace, de la
tenue, une année sur deux, du salon du Bourget.

L’objectif 5 « Améliorer 1’efficience de la communication de la défense
(du point de vue du contribuable) » comporte un indicateur portant sur les
recettes rapportées aux couts de fabrication. Son résultat est trés satisfaisant,
méme s’il ne saurait, a lui seul, rendre compte de D’efficience de I’action
« Communication ».

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

1. Une prévision des crédits difficile

Le programme 169 : « Mémoire, reconnaissance et réparation en faveur
du monde combattant », qui comporte cinq actions, concerne pour l'essentiel,
d’une part, la reconnaissance de la qualité de pensionné et d'ancien combattant ou
de victime de guerre, d’autre part, la mise en oeuvre des droits et avantages
accordés a ce monde combattant.

L’action 1 « Administration de la dette viagére» a représenté la
majeure partie des dépenses de la mission, soit 2.727 millions d’euros en crédits
de paiement.

Pour le paiement des pensions militaires d'invalidité (PMI) la dépense
s’est élevée a 2.064 millions d’euros, soit 73 millions d’euros en deca des crédits
disponibles, en raison de deux facteurs prévisionnels : d’une part, les premicres
mesures de décristallisation, issues de 1'article 68 de la loi de finances rectificative
pour 2002, dont I'impact était encore mal connu au moment des prévisions, d’autre
part, une diminution du nombre des pensionnés, en exercice 2005, plus élevée que
prévue en construction budgétaire pour 2006.
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Cette situation a rendu possible une annulation de crédits, sur cette sous-
action, de 18,7 millions d’euros dans le cadre du décret d'avance du 1 aot 2006
qui a notamment permis d'abonder le programme 158 de la mission. Cet excédent
de gestion a également permis de combler l'insuffisance de dotation de la sous-
action « Retraite du combattant » (voir ci-apres).

Le montant des dépenses pour le paiement de la retraite du combattant,
soit 663 millions d’euros, a dépassé la prévision de 23,9 millions d’euros. Cet
écart est 1ié, pour l'essentiel, aux entrées plus nombreuses que prévues. Ainsi les
versements pour la retraite du combattant ont augmenté de 43 millions d’euros par
rapport a 2005, en conséquence des mesures prises en faveur des anciens
combattants d'Afrique du Nord (AFN) pour assouplir les conditions d'attribution
de la carte du combattant. Il est également noté que 1’indice de la retraite du
combattant a progressé de 33 a 35 points au 17 juillet 2006. L'impact de cette
mesure, en gestion 2006, est estimé a 6,5 millions d’euros.

L’action 2 « Gestion des droits liés aux pensions militaires
d'invalidité » concerne les droits ouverts aux titulaires d'une pension militaire
d’invalidité. Le montant de I’exécution s‘est établi a 257 millions d’euros en CP,
dont 32 millions d’euros en dépenses de fonctionnement.

Le colt des soins médicaux s’est élevé a 76,4 millions d’euros,
soit 3 millions d’euros de moins que le montant des crédits prévisionnels. Les
dépenses pour ’appareillage des mutilés représentent 8,5 millions d’euros et celles
pour le remboursement des réductions de transport 4,9 millions d’euros.

Le remboursement, au régime général, des prestations aux invalides de
guerre s’est établit a 167,2 millions d’euros, soit 3,3 millions d’euros de moins que
prévu, mais avec un report de 6,4 millions d’euros de charges en gestion 2007.

L’action 3 « Solidarité » recouvre des prestations et des avantages
ouverts au monde combattant. Cette rubrique recouvre également les subventions
pour charges de service public versées aux deux €tablissements publics opérateurs,
I'Office national des anciens combattants (ONAC), et l'Institution nationale des
Invalides (INT). Le montant des dépenses a atteint 317 millions d’euros en crédits
de paiement, dont 47,1 millions d’euros en dépenses de fonctionnement et
270 millions d’euros en dépenses d’intervention.

La majeure partie de 1’exécution concerne la majoration des rentes
mutualistes, soit 247,7 millions d’euros en crédits de paiement. Son montant est
supérieur de 33,8 millions d’euros aux prévisions. L'écart constaté concerne le
réglement des impayés issus des exercices précédents pour un montant de
35,25 millions d’euros, les dépenses de l'exercice s'élevant a 212,5 millions
d’euros. L'excédent de gestion sur les pensions militaires d'invalidité a permis de
solder l'intégralité de ces reports de charges.

Les subventions versées aux deux <¢&tablissements publics opérateurs
représentent, pour I'ONAC 36,9 millions d’euros, auxquels s’ajoutent
13,1 millions d’euros pour les dépenses sociales, et, pour I’INI, 7,3 millions
d’euros.
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Enfin les dépenses du Fonds de solidarité pour les anciens combattants
d'Indochine et d'AFN se sont limitées a 8,9 millions d’euros pour 13,2 millions
d’euros accordés, permettant ainsi de contribuer a la lutte contre le chikungunya et
la grippe aviaire (décret d'avance n°® 2006-365 du 27 mars 2006).

L’action 4 « Entretien des lieux de mémoire » est chargée de 1’entretien
courant des monuments et des lieux de la mémoire combattante, tant sur le
territoire national qu’a 1’étranger. Celui-ci est assuré par la direction des statuts,
des pensions et de la réinsertion sociale (DSPRS). Le montant de 1’exécution s’est
¢levé a 11 millions d’euros dont 8,5 millions d’euros en dépenses de
fonctionnement.

Enfin, action 5 « Soutien » regroupe les dépenses directes de soutien
des actions 1, 2 et 3 et les dépenses d'administration générale des actions 1, 2, 3 et
4 du programme. Elle représente une dépense de 52,6 millions d’euros en crédits
de paiement, dont 47,6 millions d’euros pour les seules dépenses de
fonctionnement.

Les subventions accordées aux deux opérateurs de [’Etat,
avec 60,2 millions d’euros en crédits de paiement, soit 50,4 millions d’euros
pour ’ONAC et 9,8 millions d’euros pour I’INI ont été conformes aux prévisions.

2. Des résultats de la performance qui interpellent sur le calibrage des
services déconcentrés

La performance du programme 169 est mesurée pour 2006
par 10 indicateurs destinés a renseigner sur la réalisation des 4 objectifs retenus
pour 2006. Trois types d'indicateurs ont été¢ définis : des indicateurs de délais, des
indicateurs de colt et des indicateurs de mesure d’activité.

Par ailleurs, le secrétariat général pour l'administration conduit
actuellement une réflexion sur 1'évolution des services déconcentrés de la DSPRS.
Devant la réduction constante du nombre de dossiers a traiter et au vu des
résultats des indicateurs cette réflexion est la bienvenue et il conviendrait sans
doute d’envisager un nouveau calibrage en nombre et en choix des sites des
directions interdépartementales.

Certains résultats ne font pas ressortir une image tres performante de
Pactivité. Il convient, cependant, d’encourager les efforts entrepris pour
améliorer les indicateurs et d’apprécier la bonne visibilité du programme qui
ressort de ce premier RAP.

L’objectif 1 « Liquider les dossiers au moindre cott, avec la meilleure
efficacité et la meilleure qualité possibles (du point de vue de I'usager et du
contribuable) » est renseigné par 3 indicateurs mesurant, pour les deux premiers,
les nombres moyens de dossiers de pensions et de retraite du combattant traités par
agent et pour le troisicme le délai moyen de traitement d’un dossier de pension.

Pour les deux premiers les résultats sont en dega des valeurs cibles, ce qui
confirme 1’observation ci-dessus. Pour le troisieme, si le résultat est conforme aux
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prévisions du PAP 2006, a la suite de I’audit de modernisation, portant sur le
traitement des dossiers de pensions militaires d'invalidité, un nouvel objectif a été
fixé dans le PAP 2007. Il est de 380 jours pour l'année 2007 avec une cible
inférieure pour 2008.

A la suite de cet audit, le ministre de la défense et le ministre délégué aux
anciens combattants ont décidé un certain nombre de mesures qui doivent
permettre une diminution significative, dés 2007, de l'ordre de trois mois, des
délais de traitement des dossiers.

L’objectif 2 « Régler les prestations de soins médicaux gratuits et
d’appareillage au moindre colit et avec la meilleure efficacité et la meilleure
qualité possibles (du point de vue de l'usager et du contribuable) » dispose,
¢galement, de 3 indicateurs mesurant, pour les deux premiers, les nombres moyens
de dossiers de soins médicaux gratuits et d’appareillage traités par agent et pour le
troisiéme le délai moyen de traitement d’un dossier d’appareillage.

Le résultat du premier indicateur, trés inférieur a la prévision, confirme
les observations précédentes. Celui du deuxiéme est au dessus de la cible, trop
prudente, qui a été révisée dans le PAP 2007. Si le délai du troisieme s’est allongé
par rapport a 2005, la cible pour 2006 n’ayant pas été définie, il est cependant
constaté une augmentation de 34 % du nombre total de dossiers d’appareillage
traités d’une année sur 1’autre.

L’objectif 3 « Fournir les prestations de ’ONAC au moindre cofit et avec
la meilleure efficacité possible (du point du contribuable) » est mesuré par deux
indicateurs.

Si le résultat du premier indicateur, mesurant le colit moyen par acte de
solidarité, est au dessus de la prévision celle-ci a cependant été relevée dans le
PAP 2007. Le mauvais résultat du second indicateur, concernant le nombre moyen
de dossiers de cartes et titres traités par agent, confirme la aussi une baisse
d’activité et les observations précédentes.

L’objectif 4 « Fournir les prestations médicales, paramédicales et
hotelieres aux pensionnaires et aux hospitalisés de I’'INI au meilleur rapport
qualité-cotit (du point de vue de 1’usager et du contribuable) » devait étre mesuré
par deux indicateurs encore en construction et qui n’ont pas été renseignés. Ces
deux indicateurs ont été¢ remplacés, a compter du PAP 2007, par un indicateur plus
pertinent : le colt de la journée d'un pensionnaire de I'INI.
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C. LE PROGRAMME 158: «INDEMNISATION DES VICTIMES DE
PERSECUTIONS ANTISEMITES ET DES ACTES DE BARBARIE PENDANT LA
SECONDE GUERRE MONDIALE »

Ce programme 158 recouvre trois dispositifs d’indemnisation :

- l'indemnisation des victimes de spoliations intervenues du fait de
l1égislations antisémites,

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

- I'indemnisation des orphelins dont les parents ont été victimes d'actes de
barbarie.

Le paiement des indemnisations est assuré¢ par ’ONAC. Pour les trois
dispositifs, il est constaté un réglement favorable, au 31 décembre 2006 de plus de
58.000 dossiers, soit 74 % des demandes. Fin 2007, la quasi-totalit¢ des
bénéficiaires potentiels des dispositifs d'indemnisation des orphelins devraient
avoir fait valoir leurs droits.

A compter du 1¥ janvier 2007, la responsabilité de ce programme
n’incombe plus au secrétaire général pour I’administration du ministere de la
défense, mais désormais au secrétaire général du Gouvernement.

L’action 1 « Indemnisation des orphelins de la déportation et des victimes
de spoliations du fait des législations antisémites en vigueur pendant
I’Occupation » rassemble les deux premiers dispositifs. Elle a représenté une
dépense de 122,5 millions d’euros en crédits de paiements, pour 80,7 millions
d’euros prévus en loi de finances initiale (LFI).

La dépense de ’action 2 « Indemnisation des victimes d’actes de barbarie
durant la seconde guerre mondiale » s’est élevée a 194,5 millions d’euros en
crédits de paiement, pour 126,3 millions d’euros prévus en LFI.

Compte tenu de I'afflux des demandes d'indemnisation qui s'est révélé tres
supérieur aux estimations initiales, la dotation du programme 158 s'est avérée
insuffisante pour 1'exercice 2006. Le décret d'avance du 17 aolt 2006 a comblé les
insuffisances et permis de terminer la gestion sans report de charges. Ce
mouvement a abondé le programme de 110 millions d’euros en crédits de
paiement.
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D. LES OBSERVATIONS DE LA COUR DES COMPTES

En ce qui concerne le programme 169 la Cour des comptes a constaté,
malgré la mise en ceuvre de la LOLF et ses recommandations en faveur de
réformes, une dégradation de 1’information tant sur les opérations de gestion que
sur le résultat obtenu. Elle a également jugé que les services n’étaient toujours pas
en mesure de disposer de prévisions des effectifs budgétaires (faute d’avoir réalisé
les projections démographiques plusieurs fois recommandées par la Cour et par la
direction du budget) et que le ministére ne connaissait pas non plus le montant réel
de ses dépenses de personnel.

Elle a également estimé que le programme 158 reposait sur un montage
administratif compliqué, multipliant les acteurs et probablement les cofits de
gestion et que son efficacité marquée par une sous-estimation de la dépense de
I’ordre de 50 %, n’était pas démontrée.
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La mission « Conseil et controle de 1’Etat» est constituée de
trois programmes : « Conseil d’Etat et autres juridictions administratives »,
« Conseil économique et social », « Cour des comptes et autres juridictions
financieres ».

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

Dans ce contexte, I’exercice budgétaire 2006 constituait une étape
importante dans ce processus de performance engagé au sein des trois
programmes, dans la mesure ou il marquait le passage a une gestion « en mode
LOLF » avec une responsabilisation accrue des gestionnaires.

Votre rapporteur spécial examinera successivement les trois programmes,
une vision d’ensemble de la mission « Conseil et contrdole de 1’Etat » pouvant
difficilement étre adoptée étant données les spécificités de chacune des
institutions qui la composent.
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I. LE PROGRAMME 165: «CONSEIL D’ETAT ET AUTRES
JURIDICTIONS ADMINISTRATIVES »

A. UN EXERCICE BUDGETAIRE 2006 CARACTERISE PAR LE RESPECT
SCRUPULEUX DE LA LOI DE FINANCES INITIALE (LFI) POUR 2006

1. Les données générales de I’exécution budgétaire

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

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

(en euros)
Taux d'exécution
Crédits votés ‘s . par rapport aux crédits
. R Crédits consommés . .
en loi de finances initiale votés en loi de finances
initiale
(en %)
AE CP AE CP AE CP
259 273 400 235 146 581 239126 700 232 837223 92,2 % 99,0 %

Source: d'apres les données du rapport annuel de performances « Conseil d'Etat et autres juridictions
administratives » annexé au projet de loi de reglement pour 2006

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

Le programme « Conseil d’Etat et autres juridictions administratives » ne
présente aucun écart significatif entre les inscriptions en loi de finances initiale
(LFI) pour 2006 et les besoins réels constatés au cours de I’exercice.

La consommation des AE et des CP ressort, en cloture d’exercice, a
un niveau tout a fait satisfaisant. Ainsi, le taux d’exécution des AE est-il de
92,2 %, tandis que celui des CP frole les 100 % en atteignant 99 %.

Les dotations inscrites sur le titre 2 (dépenses de personnel) ont ¢été
supérieures a la consommation réelle (189,3 millions d’euros consommés pour
194,4 millions d’euros accordés en LFI pour 2006) en raison d’emplois
équivalents temps plein (ETPT) budgétés par précaution en LFI pour des
populations (membres du Conseil d’Etat et magistrats administratifs) connaissant
un « turn over » potentiellement important et peu prévisible, notamment lors des
années ¢électorales, et de la survalorisation des crédits destinés au compte
d’affectation spécial (CAS) « Pension ». En conséquence, le budget du programme
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a fait I’objet d’une annulation de crédits de 4 millions d’euros en loi de finances
rectificative (LFR) pour 2006.

En milieu d’exercice (fin du deuxiéme trimestre), des redistributions de
moyens ont été décidées par le responsable de programme. Elles ont
essentiellement été motivées par la nécessité de mener a terme les opérations de
restructuration du nouveau tribunal administratif (TA) de Nimes et le relogement
du TA de Rouen, opérations qui avaient été sous-évaluées en LFI pour 2006.

Cette adaptation de la programmation initiale s’est traduite par une
redistribution des crédits entre actions. Ainsi les dotations de [’action 3,
« Fonction juridictionnelle : tribunaux administratifs », ont été abondées, d’une
part, de crédits en provenance 1’action 6, « Soutien », sur laquelle était inscrite la
dotation informatique et, d’autre part, de crédits de [’action 2, « Fonction
juridictionnelle : cours administratives d’appel », sur laquelle étaient affectés les
crédits destinés a 1’extension de la cour administrative d’appel (CAA) de
Marseille.

3. Un faible recours a la fongibilité

L’application de nouvelles regles d’imputation budgétaire a conduit le
service des affaires immobilieres du Conseil d’Etat a imputer 1,5 million d’euros
initialement inscrits en titre 5 (dépenses d’investissement), sur le titre 3
(dépenses de fonctionnement). Il s’agissait, par ce mouvement de crédit,
de couvrir des dépenses liées a la surveillance et au nettoyage des chantiers,
ou aux travaux réalisés sur des batiments non inventoriés au patrimoine de
I’Etat.

Par ailleurs, la direction des systemes d’information du Conseil d’Etat a
imputé 0,33 millions d’euros, initialement inscrits en titre 3, sur le titre 5, afin de
financer 1’achat de licences et de matériels informatiques.

Enfin, il convient de relever que le Conseil d’Etat n’a pas utilisé en
2006 la fongibilité asymétrique entre le titre 2 et les autres titres de son
programme.

Votre rapporteur spécial regrette que le RAP pour 2006 ne comporte
aucune indication sur le recours a la fongibilité au sein du programme. Cette
technique constitue, en effet, I’une des principales innovations de la LOLF et
favorise la responsabilisation des gestionnaires. Pour cette raison, votre
rapporteur spécial souhaite qu’a I’avenir le RAP de la présente mission
présente un commentaire détaillé sur le niveau des crédits « fongibilisés » et
sur les motifs expliquant ces décisions de gestion.



-83 -

B. UNE PERFORMANCE EN PROGRES
1. Une réduction des délais de jugement

Les délais prévisibles moyens de jugement des affaires en stock
constatés en 2006, pour les 3 niveaux de juridiction (Conseil d’Etat, CAA et
TA), sont meilleurs que les prévisions établies par le PAP pour 2006.

Ainsi, pour le Conseil d’Etat, la durée moyenne de jugement des affaires,
qui s’éleve a 9 mois et 19 jours, est sans précédent connu. Il convient, toutefois, de
relever que la forte progression du contentieux introduit devant les TA et
I’augmentation du nombre des arréts rendus par les CAA devraient avoir pour
conséquence logique une hausse prochaine du nombre de saisine du Conseil
d’Etat. Cette évolution prévisible rendra probablement difficile le maintien du
délai moyen de jugement a un tel niveau.

Pour les CAA, le délai moyen de jugement a ¢été ramené a un an et
18 jours, contre un an, 4 mois et 7 jours en 2005. Cette performance est d’autant
plus notable que ce degré de juridictions a connu une augmentation de 4,3 % des
affaires enregistrées en données nettes. Pour la quatrieme année consécutive, les
CAA jugent ainsi plus d’affaires qu’elles n’en ont enregistrées au cours de 1’année.
Plus aucune CAA ne connait d’ailleurs de délai moyen de jugement des affaires en
stock supérieur a 2 ans.

Enfin, les TA, qui ont augmenté de 6 % le nombre d’affaires jugées en
2006, aprés une hausse de 13 % en 2005, sont parvenus a ramener leur délai
moyen de jugement a un an, 3 mois et 14 jours, pour une prévision de un an,
6 mois et 15 jours.

La seule ombre a ce tableau tres satisfaisant de la performance du
programme en termes de délai de jugement réside dans la relative dégradation du
stock d’affaires devant le Conseil d’Etat. Le stock d’affaires enregistrées depuis
plus de 2 ans devant cette juridiction représentait, en effet, en 2006, 7 % de
I’ensemble des dossiers en attente, contre 6 % en 2005.

2. Une qualité des décisions juridictionnelles maintenue

Au cours de 1’exercice 2006, les taux d’annulation des décisions
rendues par une juridiction de niveau supérieur, ont été inférieurs au taux
plafond fixé par le PAP pour 2006.

Ainsi, par exemple, le taux d’annulation par les CAA des jugements des
TA est de 16,8 % en 2006 pour une cible fixée a moins de 20 %.

Votre rapporteur spécial souhaite donc souligner, pour s’en féliciter,
que I’augmentation du nombre d’affaires jugées ne s’est pas traduite par une
moindre qualité des décisions juridictionnelles rendues.
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3. Une productivité des magistrats et des fonctionnaires globalement
accrue

D’une maniére générale, la productivité des magistrats et des
fonctionnaires relevant des juridictions administratives a connu une évolution
positive.

Ainsi, au Conseil d’Etat, la productivité des membres s’est élevée a
80 affaires par magistrat et par an, soit un résultat supérieur a la prévision de
73 affaires par magistrat et par an prévues par le PAP 2006. Un constat analogue
pourrait d’ailleurs €tre dressé s’agissant du nombre d’affaires réglées par agent de
greffe au sein de cette juridiction (134 affaires par agent de greffe en 2006 contre
117 prévues par le PAP pour 2006).

De méme, la productivité des magistrats des CAA et des TA est
supérieure aux objectifs assignés fin 2005. Dans les CAA, par exemple, le nombre
d’affaires réglées par magistrat s’éléeve a 104 en 2006, contre une prévision de 98.
La seule restriction devant étre apportée a ce tableau d’ensemble concerne la
productivité des magistrats des TA. Celle-ci diminue, en effet, 1égerement (258
affaires réglées par magistrat contre 261 affaires réglées par magistrat en 2005).
Cette évolution s’explique, toutefois, par 1’augmentation de la proportion des
affaires les plus complexes jugées en formation collégiale qui représente 36 % des
affaires jugées en 2006 contre 34 % en 2005.

Enfin, la productivité des agents de greffe des CAA et des TA tend a
se stabiliser d’une année sur ’autre : 78 affaires réglées par agent de greffe en
2006 dans les CAA (contre 77 en 2005) et 179 affaires réglées par agent de greffe
en 2006 dans les TA (contre 180 en 2005).

II. LE PROGRAMME 126 : « CONSEIL ECONOMIQUE ET SOCIAL »

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

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

Tandis que son autonomie de gestion n’est nullement contradictoire avec
la rationalité budgétaire, comme en atteste la bonne maitrise de I’exécution
budgétaire en 2006, la mesure de la performance tend a s’améliorer.
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A. LA CONSOMMATION DES CREDITS EN 2006 : UNE EXECUTION QUI
TRADUIT UN SOUCI DE RATIONALISATION BUDGETAIRE

1. Une exécution maitrisée des crédits

Sur les 35,63 millions d’euros d’AE et de CP votés en LFI pour 2006,
33.211 euros en AE et 33.530 euros en CP ont été annulés par décrets d’avance,
portant a 35, 59 millions d’euros le montant total des crédits ouverts en 2006.

En exercice 2006, la totalité de ces crédits a été consommée.

Exécution budgétaire 2006
(en millions d'euros)

Autorisations d'engagement Crédits de paiement
21;\1655306611 Annulés en | Consommés CI)JLL\;e;)stn Annulés en Consommés
2006 en 2006 2006 en 2006
Programme 126: Conseil 35,626 0,332 35,592 35,626 0,335 35,592
économique et social
dont titre 2 30,776 0,000 30,776 30,776 0,000 30,776

Source: d'apres les données du rapport annuel de performances « Conseil économique et social » annexé
au projet de loi de reglement pour 2006

2. Des effectifs stables et des dépenses de personnel conformes a
I’autorisation accordée en LFI pour 2006

S’agissant des effectifs, votre rapporteur spécial constate, en exécution

pour 2006, un total de 153 équivalents temps plein travaillés (ETPT), soit un
écart de 9 ETPT par rapport au plafond d’emploi fixé pour 2006. Cet écart
correspond au décalage temporel entre les vacances de poste et les recrutements.
Ainsi, en fin d’exercice, les ETPT correspondaient au plafond d’emplois autorisé
en LFL

Sur les 30,77 millions d’euros de dépenses de personnels prévus en
LFI (soit 86,39 % du total des crédits du présent programme), la totalité des
crédits a été consommée.

Il convient de souligner que les dépenses de déplacement des membres du
CES (1,7 million d’euros en 2006), jusqu’alors imputés sur le titre 2 (dépenses de
personnel) seront, a compter du projet de loi de finances (PLF) pour 2008,
imputées sur le titre 3 (dépense de fonctionnement).
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3. Le CES sur la voie de la rationalisation des moyens

Le CES bénéficie, depuis sa création, d’une forte autonomie de gestion,
son organisation budgétaire et financiere ¢tant régie par 1’ordonnance organique n°
58-1360 du 29 décembre 1958 portant loi organique relative au CES et le décret
n° 59-601 du 5 mai 1959 relatif au régime administratif et financier du CES.

Ainsi, le CES n’est raccordé au logiciel ACCORD-LOLF que pour
effectuer des retraits de crédits par ordonnance de paiement, versés au compte du
trésorier du CES a titre de recettes. S’agissant du suivi budgétaire et comptable, il
« échappe » aux logiciels de la comptabilité publique. Il est également exclu du
champ du contréleur budgétaire et comptable ministériel (CBCM) en sa
qualité d’autorité chargée du contrdle financier.

Le CES n’est pas non plus doté d’une véritable comptabilité analytique,
pour des raisons & la fois budgétaires (structure « mono-action »', faible montant,
relative rigidité de la dépense) mais aussi relatives a la nature méme de ses
activités, difficilement chiffrables.

Toutefois, sans s’apparenter a un contréle de gestion, le CES dispose
d’une capacité d’analyse par fonction, grice a une application budgétaire et
comptable spécifique, qui lui permet d’assurer un suivi maitrisé de ses dépenses.

En outre, afin de mieux utiliser les moyens qui lui sont alloués et dans le
cadre de la mise en application de la LOLF, le CES a poursuivi en 2006 le
« processus » PASCALL’ engagé en 2005 au terme d’un audit interne.
Une réflexion sur la mise en place d’une gestion prévisionnelle des emplois et
des carriéres a été instaurée, débouchant sur une rationalisation et une
mutualisation des moyens, notamment par restructuration de certains services
(service des conseillers, renforcement du service du budget, de la comptabilité et
de la trésorerie, repositionnement des fonctions « voyages » et « pensions »).

"' Le CES prépare pour le projet de loi de finances pour 2008 une maquette de quatre actions.
2 « PASCALL » : Projet d’amélioration des services et de consolidation des activités législatives et
logistiques.
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B. UNE MESURE DE L’ACTIVITE PLUS QU'UNE ANALYSE DE LA
PERFORMANCE

Par nature, le CES, assemblée constitutionnelle exercant une fonction
consultative, se préte mal a la mesure de la performance. Aussi, les indicateurs
associés aux deux objectifs mesurent plus 1’activité que la performance a
proprement parler.

1. L’objectif 1: « Associer les principales organisations de la société
civile a I’élaboration de la politique économique et sociale de la Nation »

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

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

En outre, il apparait impossible de mesurer I’influence que ces avis
peuvent avoir sur les politiques publiques du gouvernement. Si en 2006 le CES
a produit 5 avis sur saisine gouvernementale (soit un de moins qu’en 2005) et 18
avis sur auto-saisine (soit 5 de plus qu’en 2005), il s’agit-la davantage d’une
mesure de I’activité.

La méme remarque peut étre formulée s’agissant de la mesure de
I’activité de réunions et d’auditions. En 2006, et par rapport a 1’exécution 2005, le
nombre de réunions de section et de réunions plénicres a progressé respectivement
7,5 % et de 30 %, tandis que le nombre d’auditions de personnalités extérieures et
celui de colloques ont tres Iégerement baissé (de 1’ordre de 3 % en moyenne).

En revanche, la diffusion des avis du CES et le nombre d’abonnés au site,
seul indicateur parfaitement renseigné en termes de prévisions et de cible, traduit
une amélioration notable de I’intérét porté, via Internet, aux travaux du CES
(le nombre d’abonné a la lettre d’information internet ayant quasiment
doublé entre la réalisation 2005 et celle de 2006).

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

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

L’assiduité aux réunions traduit bien le degré d’implication des
membres du CES. Il convient de relever que les performances enregistrées ont
tres légérement diminué.
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En revanche, le délai d’émission des avis est un indicateur dont
P’intérét est discutable, les avis sur saisine gouvernementale, traités en priorité,
étant soumis a des délais fixés par le gouvernement lui-méme.

Les échanges d’expériences avec les institutions étrangéres, exprimés
par le nombre de délégations étrangeres recues, ne traduisent pas non plus
réellement la performance du CES, une augmentation de la valeur de cet indicateur
ne constituant pas un but en soi. Votre rapporteur spécial constate, toutefois, une
hausse notable de cet indicateur en exécution pour 2006 (24 délégations regues
contre 9 en 2005).

En conclusion, votre rapporteur spécial insiste sur le fait que la mesure de
la performance se préte difficilement aux spécificités des missions du CES.
Toutefois, il tient a souligner pour s’en féliciter les efforts de cette assemblée
pour se conformer au mieux aux exigences de la LOLF, a travers la maitrise de
son exécution budgétaire (grice notamment a [D’efficacit¢é de ses outils
comptables et au processus de rationalisation des dépenses mis en place depuis
2005) et a son implication dans le perfectionnement des indicateurs dans la
perspective de I’examen du PLF pour 2008.

Le CES devrait, a cette occasion, structurer son programme en quatre
actions. Votre rapporteur spécial sera attentif a ces modifications.

IIIl. LE PROGRAMME 164: «COUR DES COMPTES ET AUTRES
JURIDICTIONS FINANCIERES »

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

Les crédits du présent programme sont gérés au sein d’un budget
opérationnel de programme (BOP) central.

Par ailleurs, la LOLF a induit un systéme de controle de gestion et une
déconcentration des crédits de fonctionnement fondée sur un principe de
responsabilité accrue des gestionnaires, en particulier dans les CRTC,
qui bénéficient d’une véritable délégation de crédits au sein de BOP locaux.

En outre, les crédits du présent programme sont assujettis a un controle
simplifié puisqu’ils ne sont soumis qu’a I’avis du contrdleur financier et non a son
visa.
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A. L’ANALYSE DE L’EXERCICE BUDGETAIRE 2006 : DES CREDITS SOUS-
CONSOMMES

1. Une sous-consommation des crédits qui devrait rester exceptionnelle

En LFI pour 2006, 171,6 millions d’euros d’AE et de CP ont été votés.

Toutefois, des mouvements de crédits ont modifié ces montants par voie
réglementaire. Ainsi, 22,6 millions d’euros supplémentaires ont été ouverts en AE
et 7,6 millions d’euros en CP. En outre, 0,8 million d’euros ont été annulés en AE
et en CP. Au total, ces mouvements de crédits ont représenté 12,7 % des crédits
initiaux en AE et 4 % en CP.

Au titre des fonds de concours et des attributions de produits,
2,382 millions d’euros ont été ouverts en AE et en CP (dont 1 million d’euros sur

le titre 2).
Exécution budgétaire 2006
(en millions d'euros)
Autorisations d'engagement Crédits de paiement
?}\;e; OS Oe6n Ouverts en | Annulés en C];(é)ctﬁis Consommés ?41;\;6;;0? Ouverts en | Annulés Cj;zziailis Consommés
2006 2006 en 2006 2006 en 2006 en 2006
ouverts* ouverts*

Cour des comptes
ot autres 171,678 | 22,663 - 193,520 | 168,667 | 171,678 7,677 - 178,543 | 163,531
juridictions
financieres
dont titre 2 149,871 - -0,812 149,059 141,149 149,871 - -0,812 149,059 141,149

* y compris fonds de concours et attribution de produits

Source: d'apres les données du rapport annuel de performances « Cour des comptes et autres juridictions financieres »
annexé au projet de loi de réglement pour 2006

En exécution 2006, 168,6 millions d’euros ont été consommés en AE et
163,5 millions d’euros en CP, soit des taux d’exécution s’élevant
respectivement de 87,15 % et 90,77 %.

La sous-consommation des AE s’explique principalement par la mise
en ceuvre progressive de D’opération de rénovation de la « Tour des

Archives », qui laisse apparaitre un montant non engagé d’environ 14 millions
d’euros.

La sous-consommation des CP trouve, pour sa part, son origine dans
les difficultés rencontrées lors de la mise en ceuvre d’ACCORD-LOLF, ayant
entrainé la cloture anticipée de I’exercice au 19 décembre 2006.

Cette sous-consommation devrait, en conséquence, rester exceptionnelle.
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2. Une sous-consommation des dépenses de personnel, en dépit de
revalorisations indemnitaires, traduisant les sous-effectifs du
programme

S’agissant des effectifs, on constate, en exécution pour 2006, un total de
1.757 ETPT, soit un écart de 86 ETPT en moins par rapport au plafond d’emploi
fixé pour 2006. Cet écart se traduit par une sous-consommation des crédits du titre
2.

En effet, sur les 149,8 millions d’euros de dépenses de personnels prévus
en LFI (soit 87,3 % du total des crédits du programme), 141,1 millions d’euros
ont été consommés (en AE et en CP), soit un taux de consommation de 94,2 %.

L’écart d’ETPT le plus significatif se situe pour les agents de
catégorie A+ et s’explique, d’une part, par le fait que les recrutements des
contractuels A + pour les nouvelles missions de certification incombant a la Cour
des comptes ont été effectués progressivement tout au long de 1’année, et, d’autre
part, par la persistance de sous-effectifs de magistrats localisés dans certaines
régions.

En outre, la moitié du corps des magistrats de la Cour exercant ses
activités a I’extérieur (dans le cadre de mises a disposition et de détachements), il
est nécessaire de maintenir un niveau d’emploi inférieur au plafond afin de
prévenir d’éventuelles réintégrations imprévues.

S’agissant des éléments salariaux, il convient de relever Ila
revalorisation des primes des personnels administratifs et techniques des
CRTC et la revalorisation indemnitaire des conseillers-maitres en service
extraordinaire, introduite par la réforme du 15 septembre 2006. Le montant de
ces revalorisations s’éléve, en 2006, a 0, 53 million d’euros.

B. UNE ANALYSE DE LA PERFORMANCE COMPLEXE MAIS REVELATRICE DES
CARACTERISTIQUES DE L’EXERCICE 2006

1. Une évaluation de la performance complexe

Sur les quatre objectifs définis, trois correspondent aux principales
missions de la Cour et des CRCT, a savoir le contréle de la régularité des
comptes publics, ’amélioration de la gestion publique et les relations avec les
responsables nationaux, locaux et les citoyens, le quatrieme objectif portant sur
la maitrise de la fonction de soutien. Or, la définition d’indicateurs pertinents
pour mesurer la performance des juridictions financiére dans
I’accomplissement de ces objectifs est complexe.

Par exemple, la qualité d’un rapport est difficilement mesurable par des
indicateurs, de méme que la part imputable aux travaux des juridictions financicres
dans I’amélioration de la gestion publique.
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Pour autant, les juridictions financiéres se sont inscrites avec succes
dans une démarche de performance, comme Dillustre 1’analyse des
indicateurs les plus pertinents.

2. Des indicateurs qui reflétent bien les performances caractéristiques de
I’exercice budgétaire

Votre rapporteur spécial constate que les faits marquants de 1’exercice
budgétaire 2006 apparaissent nettement a la lecture des indicateurs.

a) La mise en place des nouvelles missions de certification des comptes de
[’Etat et de la Sécurité sociale

La nouvelle mission de certification des comptes de I’Etat et de la
Sécurité sociale introduite par la LOLF atteignant par définition un taux de 100 %,
P’indicateur retenu en matiére de controle des comptes publics ne concerne
que P’activité hors certification. La montée en charge des nouvelles missions
incombant a la Cour des comptes explique que la proportion de la masse financiére
contrdlée soit inférieure a la prévision (10,1 % contre 15 % prévus dans le PAP
2006), I’activité de certification ayant prioritairement mobilisé les ressources.

b) La montée en puissance des activités de conseil et d’expertise

L’accroissement des activités de conseil et d’expertise, mesuré par
I’indicateur du nombre de jours consacrés a ces activités, illustre la montée en
puissance du nombre des saisines de la Cour des comptes par le Parlement, dans le
cadre de D’article 58 alinéa 2 de la LOLF. Ainsi, alors que le PAP pour 2006
prévoyait 9.871 journées pour ces activités, 14.700 ont été effectivement réalisées.
Votre commission qui depuis 2002 a tenu a pleinement utiliser une telle
possibilité ne peut que s’en féliciter car elle y voit I’'un des moyens de
renforcer, encore, le controle budgétaire et de le populariser davantage.

La conséquence de [I’augmentation significative des demandes
parlementaires envers la Cour des comptes est une altération du pourcentage de
rapports rendus dans les délais, chutant de 90 % a 73 % entre les exercices 2005
et 2006. De tels retards n’ont, toutefois, concerné que 3 rapports (2 pour
I’ Assemblée nationale et 1 pour le Sénat) et sont restés de faible ampleur.
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En conclusion, s’il apparait que les crédits du présent programme ont fait
I’objet d’une sous-consommation, cette faiblesse relative dans 1’exécution
budgétaire devrait rester propre a I’exercice 2006. Votre rapporteur spécial sera,
toutefois, vigilant sur les prochaines demandes d’inscription en LFI afin que
les besoins fassent I’objet d’une estimation plus fine.

Votre rapporteur spécial tient, par ailleurs, a souligner le soin apporté a
la rédaction du RAP, palliant en partie les faiblesses inhérentes a un premier
exercice, principalement dans la justification au premier euro et le détail des
mouvements de crédits réglementaires modifiant les crédits initiaux.

Il se félicite que la Cour des comptes et les juridictions financieres se
soient inscrites dans la démarche de performance induite par la LOLF, en dépit
des spécificités de 1’activité de ces juridictions. Ainsi, les indicateurs reflétent
bien les performances enregistrées au cours de 1’année (notamment en ce qui
concerne les nouvelles missions dévolues a la Cour des comptes) et leurs
renseignements sont trés complets.

En outre, une réflexion sur I’adéquation des indicateurs a la mesure de
la performance est en cours, afin d’améliorer celle-ci en vue du PLF pour
2008. Votre rapporteur spécial prétera une attention toute particuliére a ces
modifications.
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Dés I’examen du projet de loi de réglement pour 2004, le ministere de la
culture et de la communication avait accepté, a I’initiative de votre commission
des finances, de se préter a un exercice novateur. En anticipant I’application de la
loi organique n°® 2001-262 du 1¢ aoit 2001 relative aux lois de finances (LOLF),
un débat sur ’exécution du budget pour 2004 du ministére de la culture avait eu
lieu, le 5 octobre 2005, en séance publique.

En 2006, le ministére a répondu favorablement a la proposition de votre
commission des finances et a participé aux nouvelles auditions sur le projet de loi
de réglement pour 2005, en commission élargie, réunie le mardi 20 juin 2006.

Cette année encore, le ministére se préte a nouveau a 1’exercice d’un
examen approfondi de la loi de réglement. Un débat en séance publique lui
permettra de rendre compte de sa gestion, le 23 juillet 2007.

Qu’il soit permis a votre rapporteur spécial de souligner la volonté du
ministre d’associer pleinement, et avec la plus grande sincérité, le Parlement, a la
politique culturelle qu’il mene.

Votre rapporteur spécial examinera tout d’abord les caractéristiques de
I’exécution budgétaire en 2006 de la mission « Culture », avant de mettre en
lumiére quelques points saillants de chacun des programmes. Il évoquera ensuite la
gestion du compte d’affectation spéciale « Cinéma, audiovisuel et expression
radiophonique locale ».

I.LES  PRINCIPALES CARACTERISTIQUES DE L’EXECUTION
BUDGETAIRE EN 2006

Votre rapporteur spécial constate que les informations, relatives a
I’ensemble de la mission « Culture », contenues dans le rapport annuel de
performances semblent moins complétes que ne 1’étaient les documents transmis
en annexe de la loi de réglement avant la mise en ceuvre de la réforme budgétaire.
Les données synthétiques relatives a I’ensemble de la mission sont plus résumées
que jamais et ne permettent pas de distinguer les différents mouvements de crédits
attribuables aux décrets de transfert, de virement, ou d’annulation de crédits, ou
encore aux mouvements de fongibilité asymétrique.

C’est donc grace aux informations complémentaires qu’il a demandées
dans le cadre d’un questionnaire particulier et a son travail de synthése que votre
rapporteur spécial a pu retracer la gestion 2006.
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A.UN TAUX DE CONSOMMATION DES CREDITS GLOBALEMENT
SATISFAISANT

1. 96,76 % des crédits disponibles ont été consommés en 2006

Les crédits de paiement ouverts en loi de finances initiale pour 2006
s’élevaient a 2.799,68 millions d’euros. Aprés rattachement des fonds de
concours, soit 117,88 millions d’euros, des reports de crédits des années
précédentes, soit 24,26 millions d’euros, et apres la prise en compte des transferts,
des virements et des annulations de crédits, le total net des crédits disponibles
atteignait 2.720,92 millions d’euros.

Le tableau suivant présente I’exécution des crédits pour 2006 par titre
et par action.

Les dépenses nettes pour 2006 se sont établies a 2.632,88 millions
d’euros, soit un taux d’exécution de 96,76%.

Ce taux d’exécution cache toutefois des disparités. Les crédits alloués au
programme 131 « Création » ont été consommés a hauteur de 99,92 %, ceux
destinés au programme 224 « Transmission des savoirs et démocratisation de la
culture » ont été exécutés a hauteur de 99,6 %, enfin ceux du programme 175
« Patrimoines » n’ont été consommés qu’a hauteur de 92,41 %.

Pour le programme « Patrimoines », le taux de consommation plus faible
des crédits disponibles est 1ié¢ a I’importance des reports des crédits de paiement
non consommeés en 2006.

Par ailleurs, la loi de finances initiale pour 2006 prévoyait un plafond
d’emplois de 13.350 équivalents temps pleins travaillés (ETPT) pour la mission
culture. Le montant des ETPT constatés en exécution est de 13.118, soit un taux
d’exécution de 98,3 %.
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2. Des reports de crédits limités, des reports de fonds de concours
conséquents

Notons que, pour la mission « Culture », le niveau des reports de
crédits sur I’année 2007 est de 2,82 millions d’euros, soit une diminution
drastique par rapport au montant des reports de crédits en 2005 puis en 2006
Le montant des crédits reportés en 2007 s’éleve a 0,11 % des crédits ouverts
en loi de finances initiale pour 2006.

Le ministere de la culture et de la communication confirme ainsi
I’effort qu’il a engagé pour réduire le montant des crédits reportés chaque
année, et respecte donc parfaitement, dés a présent, les prescriptions de la
LOLF qui prévoient que les reports de crédits ne doivent pas étre supérieurs a
3 % des crédits ouverts en loi de finances initiale.

Le montant des fonds de concours et attribution de produits
rattachés tardivement a la mission « Culture » est beaucoup plus conséquent,
soit 84,9 millions d’euros. Il s’agit de fonds de concours et attribution de
produits « tardifs », c’est-a-dire ceux dont la date d’arrété est postérieure au
15 octobre 2006. Les services du ministére de la culture ont précisé a votre
rapporteur spécial, qu’en application de la circulaire budgétaire du 22 janvier
20077, les reports de ces fonds de concours ont été « accordés de droit ».

Pour le programme « Patrimoines », le montant des fonds rattachés
tardivement atteint 84,03 millions d’euros dont 70 millions d’euros de fonds
de concours en provenance du Centre des monuments nationaux. Ces fonds
de concours sont rattachés pour 1’essentiel a 1’action 1 « Patrimoine
monumental et archéologique » du programme 175 et au budget opérationnel
de programme (BOP) de la direction de 1’architecture, du patrimoine et de
I’archéologie (DAPA).

3. La nécessaire clarification de la gestion du CMN : proposition
d’amendement a la loi de réglement

Rappelons que la loi de finances pour 2007° affecte au Centre des
monuments nationaux, a compter du 1° janvier 2007, et pour la gestion 2006
de fagcon rétroactive, une fraction égale a 25 % du produit de la taxe instituée
au profit de 1’Etat par le III de I’article 95 de la loi de finances rectificatives
pour 2004, c’est-a-dire les droits de mutation a titre onéreux d’immeubles et
titres immobiliers, dans la limite annuelle de 70 millions d’euros.

Il a été précisé, lors de I’examen du projet de loi de finances pour
2007, qu’en 2006 et 2007, a titre transitoire, les crédits non utilisés par le
CMN seraient reversés par fonds de concours au BOP de la DAPA et

! Le montant de crédits reportés en 20006, soit 24,73 millions d’euros, représentait 0,88 % des
crédits ouverts en loi de finances pour 2005.

? Circulaire budgétaire n® 2BCF-06-3700.

* Article 48 de la loi n° 2006-1666 du 21 décembre 2006 de finances pour 2007. La mesure
prévue par cet article est valable rétroactivement pour [’année 2006.
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affectés au financement de travaux sur les monuments historiques
appartenant a I’Etat. Le partage devait faire 1’objet d’une convention
annuelle entre le CMN et le ministére de la culture et de la communication,
avec une montée en charge progressive, étalée sur les trois ou quatre
prochaines années.

Il apparait qu’en 2006, I’intégralité de la recette fiscale sera rattachée
au BOP de la DAPA et, qu’en 2007 seuls 10 millions d’euros seraient
affectés au CMN en 2007, selon les informations données par les services du
ministere de la culture. Votre rapporteur spécial sera particulierement attentif
a D'utilisation de ces crédits, lors de I’examen du projet de loi de reglement
pour 2007.

Dans cette perspective, il vous propose d’adopter un amendement
portant article additionnel aprés D’article 9 du présent projet de loi,
prévoyant que le gouvernement transmet au Parlement, avant 1’examen du
projet de loi de finances pour 2008 un rapport sur ’utilisation de la recette
fiscale affectée au CMN. Votre rapporteur spécial souhaite étre éclairé sur
I’utilisation de ces crédits avant I’examen du projet de loi de finances pour
2008, afin de savoir si 1’affectation d’une recette fiscale au CMN doit étre
pérenne.

Il convient que ce rapport présente ¢galement le partage des
compétences entre le CMN et les autres acteurs de la maitrise d’ouvrage
déléguée du ministére de la culture que sont le service national des travaux
(SNT), I’établissement public de maitrise d’ouvrage des travaux culturels
(EMOC) et les conservations régionales des monuments historiques (CRMH)
des directions générales des affaires culturelles (DRAC).

B. L’UTILISATION DES CREDITS MIS EN RESERVE ET LE CARACTERE
SOUTENABLE DE LA MISSION

1.La mise en réserve de 96,36 millions d’euros en crédits de
paiement

L’article 51-4° de la LOLF prévoit la présentation, en annexe du
projet de loi de finances de 1’année, « des mesures envisagées pour assurer en
exécution le respect du plafond global de dépenses du budget général voté par
le Parlement, indiquant en particulier, pour les programmes dotés de crédits
limitatifs, le taux de mise en réserve prévu pour les crédits ouverts sur le titre
des dépenses de personnel et celui prévu pour les crédits ouverts sur les
autres titres ». Cette disposition, permettant I’information du Parlement, doit
¢galement favoriser la responsabilisation des gestionnaires de crédits.
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La pratique de mise en réserve en début d’année des crédits doit
supplanter la régulation budgétaire « au fil de I’eau » qui prévalait jusqu’a
la.

La mise en réserve doit améliorer la visibilité des gestionnaires, qui
devraient se voir notifier dés le début de 1’année des budgets prenant en
compte les taux de mise en réserve des crédits annoncés au Parlement.
Rappelons que pour la loi de finances pour 2006, le taux de mise en réserve
avait été fixé a 0,1 % pour les crédits du titre 2, c’est-a-dire les dépenses de
personnel, et 5 % pour les crédits ouverts sur les autres titres, soit un total de
100,54 millions d’euros en autorisations d’engagement et de 96,36 millions
d’euros en crédits de paiement.

Le tableau suivant présente 1’évolution de la réserve de précaution
prévue en 2006.
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2. L’absence de « gel résiduel »

Différentes mesures ont permis de prendre en compte les besoins des
établissements publics, ceux des DRAC, ceux du spectacle vivant, ceux des
monuments historiques, etc. Finalement, les crédits mis en réserve n’ont été
annulés qu’a hauteur de 0,89 % des crédits prévus en loi de finances initiale
pour 2006.

La Cour des Comptes, dans son rapport sur les résultats et la gestion
budgétaire de I’Etat pour I’année 2006, analyse la pratique mise en ceuvre par
le ministére de la culture et de la communication : « grdce a une politique
habile d’affectation forfaitaire des mesures de gel a [!’ensemble des
catégories de crédit, le ministére a pu obtenir le dégel partiel de ses crédits a
hauteur des dépenses de personmel dont la couverture était évidemment
nécessaire. Il a pu échapper ainsi a la rigueur a laquelle il aurait été soumis
s’il avait réparti cette mise en réserve de facon non uniforme, en excluant en
particulier les crédits afféerents a la réemunération des personnels. Les résultats
d’ensemble de [’exécution des dépenses s’expliquent, en partie, par une
appropriation réussie de la LOLF par les services ».

Votre rapporteur spécial avait noté, des la mise en ceuvre de la
réforme budgétaire, que la mise en réserve de crédits, en début de gestion, ne
distinguait que les dépenses de personnel des autres dépenses, alors que dans
le cas de la mission « Culture », les dépenses de fonctionnement, soit plus de
la moitié des crédits, subissant une mise en réserve de 5 % étaient, en fait,
destinées au financement des subventions pour charges de service public
des établissements publics du champ culturel, c’est-a-dire, a la fois a leurs
dépenses de fonctionnement et au paiement de leur personnel.

Cela revenait donc a appliquer un taux de mise en réserve sur les
crédits correspondant aux personnels rémunérés par les établissements
publics culturels, opérateurs des programmes de la mission « Culture », trés
supérieur a celui appliqué aux crédits correspondant aux personnels
rémunérés par I’Etat. Il n’est donc pas étonnant que le ministére de la culture
et de la communication ait di « s’adapter ».

3. Le financement de la mission « Culture » est-il soutenable a
moyen terme ?

Le rapport annuel de performances (RAP) relatif a la mission
« Culture » présente des tableaux, pour chaque programme, intitulés « Suivi
des crédits de paiement associés a la consommation des autorisations
d’engagement. ». Votre rapporteur spécial a examiné ces informations,
nouvelles, avec la plus grande attention. Au-dela du traditionnel taux
d’exécution de 1’année, elles permettent d’inscrire ’action du ministére de
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la culture dans une perspective pluriannuelle de moyen terme, et ainsi de
juger du caractere soutenable de la politique culturelle menée.

La consolidation des trois tableaux relatifs a chaque programme de la
mission « Culture » est présentée ci-apres. Elle améne votre rapporteur spécial
a dresser deux constats :

-le solde des engagements non couverts par des paiements au
31 décembre 2006 a augmenté de 103,8 millions d’euros au cours de
I’année. Cette augmentation représente 3,9 % des crédits de paiement
consommés en 2006 et n’est donc pas négligeable ;

- le niveau du solde des engagements non couverts par des paiements
a la fin de 1’année 2006 atteint 1,17 milliard d’euros, ce qui représente
44,59 %, soit presque la moiti¢, des crédits de paiement consommé au cours
de I’année 2006.

Ces données sont disponibles dans le RAP « Culture » pour 2006,
votre rapporteur spécial sera particuliérement attentif a leur évolution.

Il est regrettable que I’échéancier des engagements non couverts par
des paiements ne soit pas présenté. Il s’agit, en effet, d’un élément
déterminant, qui permettrait d’apprécier, au moment de la discussion d’un
projet de loi de finances pour une année donnée, le poids des engagements
passés susceptibles de peser sur le budget en cours d’examen et les marges
de manceuvre réelle du ministére.

De méme, votre rapporteur spécial regrette que les données relatives
aux opérateurs ne soient pas consolidées, afin d’avoir une vision compléte
des dépenses d’ores et déja engagées dans le domaine culturel.
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4. L’exercice bien compris de la fongibilité ?

Votre rapporteur spécial regrette vivement qu’aucune donnée
synthétique relative a 1’exercice de la fongibilité, asymétrique ou non, exercée
en 2006 ne soit disponible au sein du RAP ni au niveau de la mission, ni au
niveau des programmes.

Selon les informations qui ont été fournies par les services du
ministére de la culture, 12,2 millions d’euros ont ét¢ transférés du titre 2
vers les autres titres afin d’optimiser la consommation des crédits de la
mission « Culture » en 2006. Ont été enregistrés des mouvements de
réimputation en dépenses de fonctionnement (titre 3) de dépenses imputées a
tort en titre 2 (dépenses de personnel) lors de la construction du budget', ainsi
que des mouvements d’imputation de crédits de personnel des opérateurs en
subventions pour charges de service public’.

Des mouvements de fongibilité « pure » ont visé a utiliser les
reliquats du titre 2 en fin de gestion et ont permis de régler partiellement
certaines opérations, relatives par exemple a la réalisation d’études pour le
musée des civilisations de I’Europe et de la Méditerranée (MUCEM), ou
encore de compenser la mise en réserve de crédits pour certains établissements
publics, tels que le théatre de I’Odéon.

Votre rapporteur spécial note que la fongibilité a permis d’optimiser
la consommation des crédits. Il ne semble pas que des mesures d’économies
aient ¢€té prises.

C. LA PERFORMANCE DE LA MISSION « CULTURE »
1. Les prémisses de la mesure de la performance

S’agissant de la performance, votre rapporteur spécial note que sur
41 indicateurs que compte la mission « Culture » 28,5 sont renseignés, soit
70 %, et 16 d’entre eux, soit 39 %, ont un résultat au moins aussi bon que la
prévision figurant au projet annuel de performance pour 2006.

Il apparait que les valeurs cibles, fixées pour 2010, de certains
indicateurs ne sont guere différentes de celles d’ores et déja atteintes et
témoignent donc d’objectifs limités. Toutefois le maintien de certaines
performances dans des secteurs menacés par la diversification des loisirs, la
médiatisation de la société, etc. peut étre tout a fait pertinent et ambitieux. Il
ne sera possible d’évaluer ces données que dans une perspective de moyen
terme.

1 . . . ;7.

1l s'agit par exemple du paiement de frais médicaux.
2 ; . ,

Ces mouvements ont permis de financer la prime de fin d'année pour les contractuels et la
rémunération des agents transférés aux établissements publics en cours de gestion.
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2. La responsabilisation des gestionnaires de crédits déconcentrés

La gestion de la mission « Culture » pose en fait la question de la
responsabilisation des gestionnaires et du degré de déconcentration des
crédits.

En 2007, votre rapporteur spécial a poursuivi I’action entamée en
2006, visant a contrdler ’application de la LOLF dans les DRAC'. Il s’est
demandé s’il était nécessaire de démultiplier les BOP, les DRAC gérant un
BOP par programme, et engageant de ce fait des dialogues de gestion
complexes avec les responsables de programmes, mais aussi avec les
directions sectorielles.

De plus, comme 1’ont indiqué les services du ministere de la culture,
«la justification de la programmation et des dépenses au premier euro a
introduit une transparence nécessaire dans la gestion mais a concomitamment
souligné la nécessité de construire les budgets en fléchant, par les directions
d’administration centrale, le caractére prioritaire de certaines activités. Les
directeurs régionaux ont ainsi pu avoir le sentiment d’étre contraints a
exécuter les consignes en provenance des administrations centrales »*. Votre
rapporteur spécial n’est pas certain que cette centralisation accrue n’aille pas a
I’encontre de la responsabilisation des gestionnaires de BOP déconcentrés.

Il note toutefois que la création des secrétaires généraux de
programmes, placés aupres des responsables de programmes, semble avoir
amélioré le dialogue de gestion entre les DRAC et I’administration centrale du
ministére de la culture et la communication, ce dont il convient de se féliciter.
La question de la déconcentration des crédits culturels sera examinée plus
précisément dans le cadre du prochain rapport d’information de votre
rapporteur spécial.

3.Le secrétaire général du ministére: un renfort pour les
responsables de programmes ?

Par ailleurs, comme le note la Cour des Comptes, dans son rapport
précité, I’organisation inchangée du ministere et de ses directions centrales,
sur laquelle se sont appliquées les structures budgétaires issues de la LOLF se
traduit par une « définition peu claire du role des responsables de
programmes ».

Un directeur d’administration centrale est ainsi nommé
responsable de programme et devrait exercer une autorité pleine et entiere
sur ses pairs, dont les directions sont rattachées a I’exécution du programme

! Visite ¢ la DRAC d’Amiens le 12 novembre 2006, visite & la DRAC de Rouen le 3 avril 2007,
visite a la DRAC de Bordeaux les 12 et 13 avril 2007, visite a la DRAC de Caen le 5 juillet 2007.
? Réponse au questionnaire budgétaire adressé par votre rapporteur spécial au ministére de la
culture et de la communication dans le cadre de la préparation de I’examen du projet de loi de
reglement pour 2006.
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concerné. Le directeur de [’architecture et du patrimoine, responsable du
programme 175, doit ainsi arbitrer la répartition des crédits entre sa propre
direction et la direction des musées de France, la direction des archives de
France, la direction du livre et de la lecture et la délégation générale a la
langue francaise et aux langues de France. Un collége de directeurs semble
étre également 1’instance réelle de conduite du programme 131 « Création »,
en contradiction avec le principe de responsabilisation des gestionnaires posé
par la LOLF. Le responsable officiel du programme 131 est le directeur de la
musique, de la danse, du théatre et des spectacles, qui doit gérer les crédits
destinés a la délégation aux arts plastiques et a la direction du livre et de la
lecture. Pour le programme 224 « Transmission des savoirs et démocratisation
de la culture », le probléme ne se pose pas dans les mémes termes : le délégué
au développement et aux affaires internationales est responsable de
programme et doit en tant que tel décider des arbitrages de crédits relatifs a la
direction de I’administration générale... alors que cette derniére regroupe le
« service du personnel et des affaires sociales » et la « sous-direction des
affaires financiéres et générales » du ministére.

Votre rapporteur spécial avait regretté le risque de dilution de la
responsabilité des gestionnaires de programme dés la mise en ceuvre de la
réforme budgétaire.

Le ministére de la culture et de la communication a mis en place, en
2006, un secrétariat général pour assister le ministre dans I’administration de
ses services. A ce titre, il est notamment chargé de coordonner ’action de
I’ensemble des services du ministére et d’assurer leur évaluation, de préparer
le budget et de proposer au ministre la répartition des moyens entre les
services, de coordonner la direction des programmes, de conduire les
réflexions stratégiques relatives a 1’organisation et a [’administration du
ministere, de ses services déconcentrés et des établissements publics.

Votre rapporteur spécial, qui avait émis des réserves, dans un premier
temps, envisage cette fonction dans une nouvelle perspective, suite a
I’audition de Mme Christine Le-Bihan-Graff, secrétaire général du ministére
de la culture.

Le réle du secrétaire général du ministére de la culture

Au terme de l’audition menée par votre rapporteur spécial le 21 février 2007, il
apparait que le secrétaire général de la culture exerce un rdle de pilotage stratégique, en
définissant, dans le cadre du mandat que lui a confi¢ le ministre de la culture et de la
communication :

- la feuille de route de la modernisation du ministére ;
- les audits a réaliser ;

- les dossiers transversaux a mettre en place, notamment le rapport sur la valorisation
de « I’immatériel » qui devrait porter sur les solutions a apporter aux problémes de numérisation
pour laquelle des normes communes n’ont pas ¢été définies d’une part et la politique tarifaire
d’autre part.

Le secrétaire général a également une fonction de coordination administrative.
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L’importance de I’administration du ministére de la culture s’explique par son histoire
et par le grand nombre de directions préexistantes au ministére. Dans le cadre de la mise en
application de la LOLF, la coordination de 1’action des directions étant nécessaire, un comité de
directeurs a été mis en place par le secrétaire général. Elle souhaite que les directeurs
développent leur sentiment d’appartenance au ministére et non a leur seule direction. Ce comité a
examiné, au cours du premier trimestre 2007, les sujets suivants :

- la rémunération des directeurs, modulée en fonction de la performance de leur
gestion ;

- I’encadrement supérieur et la politique de management des cadres. Un séminaire a eu
lieu en mars. Quatre groupes de travail ont été constitués et leurs conclusions ont été présentées
au comité des directeurs. Le secrétaire général a élaboré un programme de travail, transmis au
ministre.

Les responsables de programme et la direction de 1’administration générale doivent
également définir le champ d’utilisation des ressources humaines afin de micux piloter la
masse salariale. Ils ne disposent pas aujourd’hui des instruments nécessaires et utiles dans ce
domaine.

S’agissant du développement des systémes informatiques, le secrétaire général a
rappelé que les trois grands chantiers étaient les suivants : le réseau informatique doit étre
modernisé afin de permettre aux pensionnés d’accéder aux informations relatives a leur retraite,
conformément a la loi. Doivent également étre mis en place le systéme Chorus et I’opérateur
national de paie.

Le secrétaire général réunira désormais les trois responsables de programmes tous les

mois, et veillera a conforter leur autorité au sein de leur programme face aux autres
directeurs d’administration centrale.

II. LES POINTS SAILLANTS DE LA GESTION 2006 PAR PROGRAMME

A. LE PROGRAMME « PATRIMOINES »: LES CRISES DE GESTION DE
L’INRAP ET DES MONUMENTS HISTORIQUES SE POURSUIVENT

1. La justification au premier euro pour les crédits alloués aux
monuments historiques doit étre améliorée

La justification au premier euro de D’action 1 « patrimoine
monumental et archéologique » du programme 175 « Patrimoines » est assez
peu satisfaisante et pourrait étre largement simplifiée.

Il est tres difficile de comprendre combien de crédits étaient
disponibles, les explications sont données a partir des crédits prévus en loi
de finances initiale, et non a partir des crédits disponibles ce qui tronque
forcément le suivi de gestion 2006.

De plus, pour les grands projets notamment, votre rapporteur spécial
note la volonté des services de donner des explications, mais regrette que les
« circonvolutions administratives » empéchent de comprendre pourquoi des
travaux ont été retardés, quelle incidence un retard peut avoir sur le plan de
financement initialement prévu, et sur le fonctionnement de 1’établissement
public affectataire de 1’édifice concerné. Ainsi est-il indiqué pour 1’Opéra
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Garnier : « la sous-consommation des crédits est due a la modification du
calendrier des travaux qui retarde le commencement de la restauration du
parvis sud. ». Cette « explication » pourrait a 1’évidence étre améliorée afin
d’indiquer si le retard est di a un aléa du chantier ou a I’indisponibilité des
crédits nécessaires.

L’année 2006 a été marquée par la mise en ceuvre d’une relance de la
politique de restauration des monuments historiques, qui a permis de
redémarrer une centaine de chantiers des [’automne. Votre rapporteur spécial
note toutefois que ces crédits ont bénéficié aux monuments appartenant a
I’Etat et non aux opérations de restauration et de conservation, en région, pour
les monuments appartenant a des tiers, aux collectivités territoriales, ou a des
propriétaires privés, et que le taux d’exécution des crédits disponibles a
souffert de la date tardive de mise a disposition des crédits concernés.

La justification au premier euro indique, en effet, qu’en matiére de
dépenses d’investissement, sur un total de 144,22 millions d’euros de crédits
consommés en 2006 pour la restauration des monuments historiques, hors
grands projets immobiliers, 1’Etat a consacré, au titre de la maitrise d’ouvrage
exercée par ses soins : 61,01 millions d’euros a la restauration de monuments
lui appartenant et 83,21 millions d’euros a celle des monuments appartenant
aux collectivités territoriales ou a des propriétaires privés.

\

Il n’est pas possible a votre rapporteur spécial de comprendre
comment 1’on est passé d’une prévision de 103,87 millions d’euros de crédits
de paiement consacrés a la restauration des monuments historiques a une
exécution de 144,22 millions d’euros. La justification au premier euro porte
mal son nom, lorsqu’elle se contente d’indiquer que cette évolution est due au
redéploiement d’environ 20 millions d’euros au troisi¢éme trimestre et a
I’exercice par les DRAC d’une «importante fongibilité des crédits
d’intervention vers les crédits d’investissement en faveur des opérations de
maitrise d’ouvrage de I’Etat». Le redéploiement, opéré par fongibilité,
devrait donc concerner environ 20 millions d’euros en dépenses
d’intervention, ce qui ne pas parait pas certain.

Or, lorsque 1’on s’intéresse la justification au premier euro des
dépenses d’intervention de 1’action 1 précitée, il est précisé que les crédits
ont été¢ minorés afin de gager 1’ouverture de crédits au titre du plan d’urgence
pour les banlieues, soit 4,24 millions d’euros en prévision (et 0 million
d’euros en exécution s’il faut en croire le tableau récapitulatif!). La
justification au premier euro indique ensuite que 30,11 millions d’euros ont
fait ’objet d’une décision de fongibilité en faveur de crédits d’investissement.
Ceci ferait un total de 153,98 millions d’euros et non 144,22 millions d’euros
pour les crédits d’investissement en faveur des monuments historiques.

Finalement, les crédits d’intervention consacrés, en 2006, aux
subventions aux collectivités territoriales et aux propriétaires privés de
monuments historiques se sont élevés a 80,43 millions d’euros, contre
125 millions d’euros prévus par la loi de finances initiale. Quelle que soit la
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facon dont on essaie de combiner les différents chiffres énumérés, il n’est pas
possible de comprendre comment est obtenue cette somme de 80,43 millions
d’euros.

Ceci pourrait paraitre anecdotique si deux ans plus tot la dette des
DRAC dans ce secteur n’avait atteint en fin de gestion 2004 la somme de
70 millions d’euros. Votre rapporteur spécial souhaite qu’un effort de clarté
et de lisibilité soit accompli afin que le rapport annuel de performances
permette réellement de suivre avec précision la consommation des crédits
alloués aux monuments historiques.

2. La situation de ’INRAP est toujours inquiétante

Lors de I’examen du projet de loi de finances pour 2006, votre
rapporteur spécial avait déposé, au nom de votre commission des finances, un
amendement tendant a doter I’Institut national de recherches archéologiques
préventives (INRAP) d’une subvention pour charges de service public d’un
montant d’environ 10 millions d’euros. Le ministére de la culture avait
indiqué que cette subvention n’était pas nécessaire, et que, au cours de
I’exécution 2006, contrairement a ce qui s’était produit depuis la création de
I’établissement public, aucun redéploiement de crédits ne serait nécessaire
pour permettre son fonctionnement.

C’est sans aucun plaisir que votre rapporteur spécial a constaté a la
lecture du rapport annuel de performances qu’une subvention de 8,7 millions
d’euros en crédits de paiement et en autorisations d’engagement a été
versée a PINRAP. Comme il 1’avait prévu', la justification au premier euro
indique que : « le programme 175 « Patrimoines » a été conduit a financer,
en fin d’année 2006, le versement d’une subvention a I’INRAP afin de
permettre a cet établissement de rembourser la premiere tranche de ’avance
de trésorerie sur les encaissements de la taxe sur I’archéologie préventive
consentie par le Trésor public ».

La loi de finances pour 2007 prévoit, de plus, I’inscription d’une
subvention de 9 millions d’euros en faveur de 'INRAP au sein des crédits
alloués a I’action 1 précitée du programme 175.

Les difficultés rencontrées dans le domaine de [’archéologie
préventive sont loin d’étre aplanies. Votre rapporteur souhaiterait vivement
que PINRAP figure parmi les opérateurs du programme 175 faisant
I’objet d’une présentation détaillée ct que des objectifs de performance
soient fixés a 1’établissement public dans le cadre d’un contrat de
performance.

Il Iui semble indispensable que des indicateurs permettent de
mesurer 1’évolution de la situation, en termes de productivité de

" Voir le rapport d'information n° 440 (2004-2005) « Pour une politiqgue volontariste de
l'archéologie préventive ».
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I’établissement public, en termes de réduction des délais de réalisation des
chantiers de fouilles, qu’il s’agisse de chantiers de diagnostic ou non, en
termes d’exploitation scientifique des résultats des fouilles, etc.

B. LE PROGRAMME « CREATION », DES RESULTATS NUANCES
1. Le traitement de la performance est assez satisfaisant

Il peut sembler paradoxal que votre rapporteur spécial mette 1’accent
sur le programme qui n’est pas celui qui atteint le plus d’objectifs fixés dans le
projet annuel de performances pour 2006 au sein de la mission « Culture ».
Toutefois il apparait que les objectifs des indicateurs du programme
« Création » sont globalement pertinents et satisfaisants. Le rapport du
comité interministériel d’audit des programmes (CIAP) soulignait, dés 1’été
2005, les efforts effectués pour améliorer le contenu du volet performance du
programme 131 « Création ». De méme, le rapport d’évaluation de mise en
oeuvre de la directive nationale d’orientation rédigé par les services de
I’inspection générale de 1’administration des affaires culturelles a jugé que la
démarche de performance était adaptée aux objectifs fixés par la LOLF.

Suivant 1’avis du CIAP, deux objectifs ont été supprimés par fusion
avec des objectifs existants afin d’augmenter la lisibilité de la démarche de
performance en simplifiant les outils d’évaluation. L’ancien objectif 5
« Soutenir I’emploi et la professionnalisation des secteurs » a été fusionné
avec 1’ancien objectif 2 « Donner des bases économiques et financieres solides
a la création francaise », devenu « Donner des bases économiques et
professionnelles solides a la création ». L’ancien objectif 6 « Conforter la
diversité de I’offre culturelle dans le domaine des industries culturelles » a été
supprimé, mais les indicateurs associés ont €té rattachés aux actuels objectifs 1
et 4 du programme 131, ce qui est cohérent.

D’autres indicateurs figurants au projet annuel de performances pour
2006 ont été supprimés, citons notamment « La part des metres carrés de
bibliothéque construits en zone rurale par rapport au nombre total de métres
carrés construits dans 1’année ». La suppression de cet indicateur était
pleinement justifiée en raison du transfert des crédits de la dotation
générale de décentralisation sur un autre programme. De plus D’effet de
levier était assez diffus.

Votre rapporteur spécial note que dans la plupart des cas, les
indicateurs qui ont été supprimés, par le projet annuel de performances pour
2007, s’ils ne sont pas tous renseignés font 1I’objet d’un commentaire
particulier au sein de la partie « Objectifs et indicateurs de performance » du
programme 131.

Les commentaires techniques expliquant comment lire les
indicateurs de performance sont fournis, précis et utiles. L’analyse des
résultats est soignée, lorsque I’indicateur est constitué¢ par un taux, sont
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analysées 1’évolution du numérateur mais aussi celle du dénominateur. Dans
certains cas, les valeurs prévisionnelles et les valeurs cibles sont explicitées.
Ceci devrait étre la norme pour ’ensemble de la mission.

2. Des pistes d’amélioration définies par un audit de modernisation

En janvier 2007, la mission d’audit de modernisation a rendu son
rapport sur les modalités d’attribution des crédits d’intervention en faveur du
spectacle vivant',

Ce rapport a constaté que le dispositif d’aide était en forte croissance
mais tres dispersé entre des réseaux, des labels et des disciplines artistiques
d’une part mais aussi entre collectivités publiques d’autre part. Il indique que
les marges de manceuvre sont tres réduites dans 1’aide aux structures, qui
concerne 80 % des crédits. Il apparait que 11 % des subventions absorbent
67 % des crédits, alors que 15 % des subventions sont d’un montant
inférieur a 5.000 euros.

Le dispositif d’aide en faveur du spectacle vivant est trés
inégalement encadré. Le corpus réglementaire apparait déconnecté des
moyens budgétaires mis en ceuvre, selon les rédacteurs de 1’audit. Ceux-ci
constatent qu’en préférant exclusivement la subvention au principe de I’appel
d’offres sur projets, le ministére de la culture et de la communication fait un
choix économiquement contestable juridiquement risqué.

Dans le cadre du dispositif existant, le rapport de modernisation
propose de simplifier et de recentrer le dispositif, de supprimer les
doublons, et de redonner des marges de manceuvre et d’appréciation aux
services chargés d’attribuer les crédits d’intervention en faveur du spectacle
vivant. Il encourage également la mise en ceuvre de la fongibilité des crédits
et la définition de guides et d’aides a la décision pour les services du
ministére sollicités. Dans cette perspective, il est recommandé de compléter
I’appareil réglementaire et de hiérarchiser les objectifs, de fournir des
références sur le «juste le colt» d’un spectacle vivant, et d’utiliser les
indicateurs du projet annuel de performance pour évaluer les aides.

Enfin, des propositions d’adaptation des modalités d’attribution des
aides sont formulées afin d’améliorer la transparence dans 1’attribution des
subventions aux projets. Les auteurs du rapport estiment, qu’hormis dans le
cas des opérateurs de I’Etat, la délégation de service public ou le marché
public devraient étre la régle pour IDattribution des crédits d’aide aux
structures. Ils recommandent d’associer les autres collectivités publiques a la
démarche menée par le ministére de la culture et de la communication afin
d’en finir avec les doublons et les redondances.

"' Ce rapport a été établi par Mme Nathalie Coppinger, inspectrice générale des finances et
M. Jean Carabalona, chargé de mission a l'inspection générale de l'administration des affaires
culturelles et porte le n° 2006-M-058-03 a [’inspection générale des finances et le n° 2006-32 a
l'inspection générale de l'administration des affaires culturelles.
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Votre rapporteur spécial souhaite savoir si des groupes de travail
associant la direction de la musique, de la danse, du théatre et des spectacles,
la direction de 1’administration générale, les DRAC et le ministére de
I’économie, des finances et de I’industrie ont bien été mis en place, comme le
recommandait le rapport de modernisation. Il semble en effet essentiel qu’une
démarche de travail précise soit définie afin de résoudre les importants
dysfonctionnements relevés dans les modalités d’attribution des crédits
d’intervention en faveur du spectacle vivant.

C LE PROGRAMME « TRANSMISSION DES SAVOIRS ET
DEMOCRATISATION DE LA  CULTURE» SOUFFRE DE SON
HETEROGENEITE

1. Des actions extrémement diverses

Le programme 224 « Transmission des savoirs et démocratisation de
la culture » met en oeuvre des politiques transversales du ministére de la
culture et de la communication. Les trois priorités du programme 224 sont :

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

- favoriser I’accés a la culture et le dialogue interculturel ;
- promouvoir les échanges culturels internationaux.

Votre rapporteur spécial estime que le bilan stratégique du rapport
annuel de performances du programme 224 est particuliecrement éclairant.
S’il ne peut conforter la cohérence de ce programme éclaté, il présente de
fagon lisible, tour a tour, les priorités, les réalisations et les perspectives dans
le domaine de 1’éducation artistique et culturelle, dans le domaine de ’action
internationale et de la défense de la diversité culturelle au sein des instances
européennes et internationales et dans le domaine de I’insertion
professionnelle des diplomés.

Les priorités des politiques culturelles menées au sein de ce
programme apparaissent clairement, notamment celle relative a 1’acces des
personnes handicapées a la culture. Les résultats de la commission nationale
Culture-Handicap du 1 juin 2006 et de la Convention Culture et Handicap
pourraient toutefois étre renforcés par une référence a I’objectif 4 du présent
programme « Favoriser les publics spécifiques ». Il apparait la lecture de
I’analyse des résultats de cet objectif, située plus loin au sein du rapport
annuel de performances, qu’il s’agit d’une convention de présentation et non
d’un oubli.

Le bilan stratégique du rapport présente ¢galement les résultats des
fonctions soutien, communes aux trois programmes.
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2. Le cas particulier des fonctions soutien

Par convention, les fonctions soutien, communes aux trois
programmes de la mission « Culture », sont regroupées au sein de I’action 7 du
programme 224. Un axe prioritaire de la performance du ministére est la
recherche d’un meilleur rapport entre le coiit et ’efficacité des fonctions de
soutien.

Le rapport annuel de performances précise que de nombreuses
réformes ont été initiées dans cette perspective, par les fonctions de soutien,
telle que la réforme des services déconcentrés du ministere de la culture et la
fusion prévue entre les DRAC et les services départementaux de 1’archéologie
et du patrimoine (SDAP), la réforme des modalités de partenariat entre 1’Etat
et les collectivités territoriales, etc.

A ce sujet, votre rapporter spécial regrette trés vivement que le
décret relatif a la fusion entre les DRAC et les SDAP ne soit pas encore paru.
Il craint qu’une réforme, annoncée depuis plus d’un an, et non encore mise en
ceuvre, n’entraine les services a se crisper sur leur position et n’exacerbe leurs
craintes. Dans de telles conditions, cette fusion, pourtant indispensable et
fonctionnelle, pourrait ne jamais voir le jour.

De méme, le décret relatif a I’assistance a la maitrise d’ouvrage des
collectivités territoriales n’a pas encore ¢été publié. Votre rapporteur spécial
le déplore avec la plus grande force. La réforme de la maitrise d’ceuvre et de
la maitrise d’ouvrage ne peut avoir de sens que si ’on permet aux
conservations régionales des monuments historiques (CRMH) d’apporter leur
tres grand savoir faire et leur expertise aux élus locaux.

Il est indispensable que, dans ces deux, cas le ministre de la culture et
de la communication puisse indiquer les raisons de ce retard pris et y
remédier au plus vite.

Les fonctions soutien ont également assuré le passage en mode
LOLF, la détermination d’une stratégie pluriannuelle de désendettement
des DRAC, ainsi que le recensement des grands projets immobiliers du
ministére et I’échéancier de leurs paiements jusqu’en 2010.

En matiecre de réforme comptable, la nomenclature
« budgétaro-comptable » a ¢été définie, le contréle interne comptable est en
cours d’expérimentation et les travaux liés a la mise en oeuvre du logiciel
Chorus ont été lancés.

Le ministére a également mis en place ou poursuivi le déploiement ou
I’adaptation d’application de systémes d’information parmi lesquelles
Arpege (outil de programmation et de suivi budgétaire), Opus (outil de
collecte et d’analyse des données renseignées par les différents services du
ministére, notamment données relatives aux indicateurs de performance) ou
Rhapsodie (systéme d’information des ressources humaines).
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Il est intéressant de noter que la justification au premier euro de
I’action 7, précitée, précise que les crédits de paiement destiné au budget de
fonctionnement du ministére ont été minorés de 5,26 millions d’euros cn
2006 par rapport aux prévisions de la loi de finances initiale.

Cette réduction de crédits est principalement due a la régulation
budgétaire. Afin de préserver les actions de politique culturelle, le ministére a
choisi de faire porter une grande part de I’annulation prévue par la loi de
finances rectificative pour 2006 sur les fonctions de soutien.

Le rapport annuel de performances précise que: « cette forte
contrainte qui a pesé sur les crédits de fonctionnements centraux et les crédits
informatiques compromet la capacité de modernisation a moyen terme du
ministere sur des sujets stratégiques comme la réforme de la fonction achat ou
[’amélioration des systemes d’information qui nécessitent un fort
investissement au depart ».

Votre rapporteur spécial souhaite que le ministére de la culture et de
la communication puisse lui indiquer les mesures qui seront prises au cours
de I’année 2007 afin de compenser les effets néfastes de 1’arbitrage
budgétaire qui a été ainsi réalisé.

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

Votre rapporteur spécial n’a pas approfondi cette année son analyse
de la gestion du compte d’affectation spéciale.

Les recettes et les dépenses du compte d’affectation spéciale étaient
fixées a 519,28 millions d’euros par la loi de finances initiale pour 2007. Les
recettes constatées s’élévent finalement a 521,09 millions d’euros. Les crédits
consommés n’atteignent que 509,91 millions d’euros. Le compte d’affectation
spéciale présente donc un solde en excédent de 11,18 millions d’euros.

S’agissant de la démarche de performance, le compte d’affectation
spéciale recense 22 indicateurs de performance. Le nombre d’indicateurs
renseignés soit 15,65 indicateurs, est relativement satisfaisant, en raison des
difficultés rencontrées dans la déclinaison de la performance pour ce secteur.
Le nombre d’indicateurs ayant atteint leur cible est de 6 seulement. Il convient
de préciser que S indicateurs n’avaient pas re¢u de prévision-cible en loi de
finances initiale pour 2006.

Votre rapporteur spécial se félicite que le programme 713 « Soutien a
I’expression radiophonique locale » du compte d’affectation spéciale soit doté,
dans le cadre du projet annuel de performances annexé a la loi de finances
pour 2007, de trois indicateurs de performance, ainsi qu’il D’avait
recommandé. Il était en effet anormal que ce programme soit le seul a ne pas
n’avoir regu d’objectif et d’indicateur.
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Le bilan stratégique du compte d’affectation spéciale pourrait étre
développé, et mieux prendre en compte les résultats des indicateurs de
performance. Toutefois, il permet d’ores et déja d’appréhender la politique
menée dans les secteurs cinématographique, audiovisuel, et, radiophonique
local.

Votre rapporteur spécial retiendra notamment que le gouvernement
francais a renégocié 1’autorisation communautaire du systéeme d’aide
publique au cinéma et a ’audiovisuel, géré par le Centre national de la
cinématographie (CNC). Selon le rapport annuel de performances intitulé
« Comptes spéciaux », annex¢ au projet de loi de réglement : en mars 2006,
« l’ensemble du dispositif d’aide publique - compte de soutien du CNC
(cinéma et audiovisuel dans leur intégralité), SOFICA', crédit d’impat,
IFCIC? - a été autorisé par la Commission européenne jusqu’en 2011. Alors
que la France n’avait négocié auparavant que des autorisations partielles de
son régime d’aide, c’est la premiere fois qu’une validation complete du
systeme est décidée par la Commission européenne. Elle met fin a une
situation d’insécurité juridique particulierement délicate pour les
bénéficiaires de ces aides, a savoir les professionnels francais du secteur du
cinéma et de [’audiovisuel ».

Par ailleurs, dans le secteur du soutien a I’expression radiophonique
locale, il semble qu’une réforme d’une certaine ampleur soit nécessaire afin
d’améliorer le fonctionnement et d’optimiser D’utilisation du fonds de
soutien a I’expression radiophonique locale (FSER). Votre rapporteur spécial
sera attentif a ce théme DI’année prochaine, et estime que la définition
d’objectifs et d’indicateurs de performance dans ce domaine devrait
favoriser 1’efficacité de ’action du FSER. Il souhaite, de plus, que le rapport
d'information n° 233 (2005-2006) du 3 mars 2006, de notre collegue Claude
Belot, intitulé « Le fonds de soutien a l'expression radiophonique locale » soit
suivi d’effets et que ses recommandations soient appliquées.

1 er 7 .7 . . .
Sociétés de financement d'eeuvres cinématographiques et audiovisuelles.
2 . e ; ;
Institut pour le financement du cinéma et des industries culturelles.
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AMENDEMENT

présenté par
M. GAILLARD

ARTICLE ADDITIONNEL APRES L’ARTICLE 9

I. Apres Darticle 9, ajouter un article additionnel ainsi rédigé :

Le gouvernement transmet au Parlement, avant le dépot du projet de
loi de finances pour 2008, un rapport sur la gestion par le Centre des
monuments nationaux de la fraction égale a 25 % du produit de la taxe
instituée au profit de I’Etat par le III de D’article 95 de la loi de finances
rectificative pour 2004, qui lui est affectée selon les dispositions prévues par
I’article 48 de la loi n°® 2006-1666 du 21 décembre 2006 de finances pour
2007.

II. En conséquence, faire précéder cet article par la mention :

Culture

OBJET

L’article 48 de la loi de finances pour 2007 prévoit 1’affectation, a
hauteur de 70 millions d’euros, du produit de la taxe fiscale relative aux
droits de mutation a titre onéreux d’immeubles et titres immobiliers, au
bénéfice du Centre des monuments nationaux.

Il apparait que, par voie de fonds de concours et attribution de
produits, le CMN a reversé a la direction de I’architecture, du patrimoine et
de I’archéologie (DAPA) la recette fiscale affectée dont il aurait di bénéficier
en 2006. En 2007, selon les informations fournies par les services du ministére
de la culture, 10 millions d’euros seulement devraient étre gérés par le CMN,
60 millions étant versés au budget opérationnel de programme (BOP) de la
DAPA, et affectés au financement de travaux sur les monuments historiques
appartenant a 1’Etat.

Les fonds de concours et attribution de produits ont été rattachés
tardivement au BOP de la DAPA, et leur utilisation n’est pas expliquée de
fagon satisfaisante au sein de la justification au premier euro du rapport
annuel de performances « Culture » annexé au projet de loi de réglement pour
2006. Votre rapporteur spécial souhaite étre éclairé sur 1’utilisation de ces
crédits avant I’examen du projet de loi de finances pour 2008, afin de savoir si
I’affectation de recettes fiscales au CMN doit étre pérenne.
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Il convient que ce rapport présente le partage des compétences entre
le CMN et les autres acteurs de la maitrise d’ouvrage déléguée du ministére
de la culture que sont le service national des travaux (SNT), 1’établissement
public de maitrise d’ouvrage des travaux culturels (EMOC) et les
conservations régionales des monuments historiques (CRMH) des directions
générales des affaires culturelles (DRAC).
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MISSION « DEFENSE »

MM. Yves Fréville et Francois Trucy, rapporteurs spéciaux
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La loi organique relative aux lois de finances (LOLF)' réforme
profondément la loi de réglement, en prévoyant que celle-ci approuve non
seulement le résultat budgétaire de I’exécution de loi de finances mais aussi le
résultat comptable, ainsi que le bilan et les annexes qui y sont associ¢s.

Pour la premiere fois, sont présentés en annexe du projet de loi de
réglement pour 2006 les rapports annuels de performances (RAP) qui
doivent mettre en évidence et justifier, pour chaque mission, les €carts entre
les prévisions des lois de finances de 1’année considérée et ’exécution
budgétaire. Les RAP présentent également le bilan stratégique et la
performance de chaque programme.

Sans mésestimer 1’effort conséquent fourni par les services de 1’Etat
afin de permettre la mise en ceuvre de la réforme budgétaire et comptable, vos
rapporteurs spéciaux estiment que les informations contenues dans le RAP
relatif a la mission « Défense » ne sont pas complétes.

Ils observent que les documents qui étaient fournis dans le cadre de
’application de I’ordonnance organique de 1959° donnaient de précieuses
informations sur les mouvements de crédits en cours d’exécution budgétaire,
tels que les transferts, les annulations, les reports, ou encore les virements de
crédits et permettaient ainsi de prendre en compte les crédits dont le ministere
avait réellement disposé au cours de I’année afin d’apprécier pleinement sa
gestion. Les données figurant au sein du RAP ne sont pas ventilées par actions
et sous-actions des programmes de la présente mission. Vos rapporteurs
spéciaux avaient accepté le découpage des crédits de la mission « Défense » en
programmes de grande taille a la condition que les informations relatives aux
crédits fasse 1’objet de sous-divisions afin d’étre lisibles.

Par ailleurs, la justification au premier euro présentée dans le RAP
compare 1’exécution 2006 aux prévisions du projet de loi de finances initiale
pour 2006. Vos rapporteurs spéciaux estiment qu’il eut été préférable que la
comparaison soit faite entre I’exécution et les crédits disponibles, en incluant
notamment les reports de crédits de 1’année précédente.

En I’absence de ces données consolidées, vos rapporteurs spéciaux
ont di se livrer a des exercices de consolidation et de synthése des données
afin d’essayer de retracer de fagon aussi compléte que possible la gestion de la
mission « Défense » en 2006. Ils déplorent d’ailleurs que le bilan stratégique
ne soit présenté qu’au niveau des seuls programmes. Ils auraient souhaité qu’il
en soit de méme niveau de la mission, afin de rendre compte de la
performance globale de la politique menée.

Vos rapporteurs spéciaux estiment indispensable que le RAP soit
complété dans cette perspective dés I’année prochaine.

" Loi organique n® 2001-692 du 1°" aoiit 2001 relative aux lois de finances.
2 Ordonnance n® 59-2 du 2 janvier 1959 portant loi organique relative aux lois de finances.
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I. LES PRINCIPALES CARACTERISTIQUES DE L’EXECUTION 2006

A.LE TAUX DE CONSOMMATION DES CREDITS : DES RESULTATS
SATISFAISANTS A PREMIERE VUE

Le niveau des dépenses effectuées en 2006, soit 35,31 milliards
d’euros, est relativement proche de la dotation prévue par le projet de loi de
finances initiale pour 2006, soit 35,38 milliards d’euros.

Les dépenses réelles sont toutefois nettement en retrait par rapport au
total des crédits disponibles qui s’élevaient en 2006 a 36,509 milliards
d’euros. Les deux tableaux suivants présentent le taux d’exécution des
crédits de paiement et des autorisations d’engagement.
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Remarques méthodologiques

L’écart de présentation des données, entre le document « projet de loi de réglement pour 2006 »,
son annexe « rapport annuel de performances » de la mission « Défense » et les réponses transmises
par les services du ministere de la défense au questionnaire budgétaire adressé par vos rapporteurs
spéciaux, a trois origines essentielles, selon les informations qui ont été communiquées a vos
rapporteurs spéciaux, et qui sont reproduites ici :

« 1. Les retraits sur engagements antérieurs a 2006 sont pris en compte dans le projet de loi de
réglement et ne le sont pas dans le RAP

Les données comptables sur les autorisations d’engagement inscrites dans le RAP sont majorées
de 1,026 milliard d’euros du fait de la non-prise en compte des retraits d’engagement sur les
années antérieures a 2006.

En effet, certaines des autorisations d’engagement réalisées antérieurement a 2006 n’ont pas pu
étre ventilées au moment du passage en LOLF selon la nomenclature d’exécution nécessaire a
I’établissement du RAP (mission, programmes, actions) alors que le projet de loi de réglement
présente les consommations par article de regroupement. Ainsi, dans le projet de loi de reglement,
les retraits d’engagement étant comptabilisés, ['utilisation des autorisations d’engagement ouvertes
en 2006, soit 53,03 milliards d’euros a été la suivante :

- un montant d’engagements en 2006 de 47,21 milliards d’euros ;

- un montant d’AE non reportées (annulées) de 0,264 million d’euros ;

- un montant d’AE affectés non-engages de 5,17 millions d’euros reportés sur 2007 ;
- un montant d’AE non affectées de 0,395 million d’euros reportés sur 2007.

Dans le RAP, du fait de la non prise en compte des retraits d’engagement, la répartition de
l'utilisation des autorisations d’engagement differe de la précédente sur :

- le montant d’autorisation engagée en 2006 soit 48,23 milliards d’euros ;

- le montant d’AE non affectées au 31 décembre 20006 soit - 0,366 million d’euros. Ce résultat
négatif obtenu par calcul arithmétique ne s’explique que par la majoration du montant engagé a la
fin de I’année 2006 de 1,026 milliard d’euros. Dans ce cas de figure, le montant engagé en 2006
aurait nécessité 366 millions d’euros au-dela de la ressource ouverte. Les chiffres indiqués dans le
RAP doivent donc étre assortis des commentaires relatifs a I'impossibilité de prendre en compte
dans cet exercice les retraits d’autorisations d’engagement.

2. La régularisation technique des engagements internationaux pris par la France au titre des
programmes gérés par ’OCCAR et la NAHEMA

Les engagements internationaux réalisés antérieurement a [’exercice 2006 au titre des
programmes gérés par l’organisation conjointe de coopération en matiere d’armement (OCCAR) et
par la Nato Helicopter Management Agency (NAHEMA), agence civile de [’organisation du traité de
I’Atlantique Nord (OTAN), pour un montant de 10,62 milliards d’euros n’avaient pas basculé dans
les applications informatiques au 1° janvier 2006. Iis ont donc fait l’objet de réouverture en
ressources par la loi de finances rectificative du 31 décembre 2006.

3. Les restes a payer sur engagements au 31 décembre d’une année sont appréhendés selon
deux méthodes

Le reste a payer sur engagements au 31 décembre d’une année est égal a la différence entre le
cumul des engagements et le cumul des paiements effectués a cette date. Jusqu’au 31 décembre
2005, I’engagement, qui pouvait correspondre a une simple réservation de crédits, ne recouvre donc
pas le méme périméetre que [’engagement juridique résultant d’un contrat. Dans [’application
ACCORD LOLF, sont désormais comptabilisés les engagements juridiques, mais ceux-ci ne portent
que sur des engagements effectués en administration centrale. En outre ces montants pourront se
traduire, en fonction de [’exécution des contrats, par des retraits d’engagement.
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La premiére méthode de calcul du reste a payer est issue de la comptabilité budgétaire. Elle
donne un montant de 46,1 milliards d’euros qui se décompose ainsi .

- engagements sur années antérieures, non couverts par des paiements 2005, soit 44,81 milliards|
d’euros ;

- plus AE engagées en 2006, montant figurant au projet de loi de finance rectificative minoré des|
engagements techniques 2006, évoqués au point 2 (47,21 -10,62= 36,59 milliards d’euros) ;

- moins CP consommés en 2006 (35,31 milliards d’euros).

La deuxieme méthode de calcul résulte d’un recensement effectué aupres des services gestionnaires.
Ce recensement qui fait ressortir fin 2006 un montant de 45,23 milliards d’euros s appuie prioritairement|
sur des prévisions de paiement établies en cohérence avec des engagements juridiques qui sont par
constructions inférieurs ou égaux aux engagements comptables. »

Source : réponses au questionnaire budgétaire de vos rapporteurs spéciaux

Le ministere de la défense a été autorisé a dépasser le montant des
dotations inscrites en loi de finances initiale pour 2006. Le taux d’exécution des
autorisations d’engagement en 2006 s’éleve ainsi a plus de 100 % du montant des
crédits prévus par la loi de finances initiale.

En revanche, le ministére n’a pas été autorisé a consommer la majeure
partie des crédits reportés de D’exercice précédent. Ceci implique deux
conséquences :

- les charges restant a payer en fin d’exercice 2006 atteignent un montant
important, soit 2,01 milliards d’euros ;

- les reports de crédits en fin d’année restent a un niveau élevé, soit
1,61 milliard d’euros. Ils sont un peu inférieurs a ceux constatés en 2005 qui
atteignaient 2,03 milliards d’euros.

Notons que le solde de gestion en 2006 de la mission « Défense » s’établit
a - 398,15 millions d’euros, soit 1,1 % des crédits ouverts en loi de finances initiale
pour 2006', ce qui correspond a 4,12 jours de paiement pour le ministére de la
défense.

L’incapacité dans laquelle a été le ministere de la défense de consommer la
totalité des crédits reportés sur 1’année 2006 n’est pas sans incidence sur I’exécution
de la loi n° 2003-73 du 27 janvier 2003 relative a la programmation militaire pour
les années 2003 a 2008 (LPM) d’une part, et sur la « soutenabilité » de la mission
« Défense », d’autre part.

L'En 2004, le solde de gestion était de - 381,45 millions d’euros, soit 1,18 % des crédits ouverts en LF1I, soit
4,48 jours de paiement. En 2005, il atteignait - 525,75 millions d’euros, soit 1,65 % des crédits ouverts en
LFI, soit 6 jours de paiement.
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B. L’EXECUTION 2006 FAIT PESER DES INCERTITUDES SUR LA REALISATION
DES OBJECTIFS FIXES PAR LA LPM

La gestion des crédits de la mission « Défense » en 2006 conduit vos
rapporteurs spéciaux a rappeler que les objectifs fixés par la loi de programmation
militaire, tant en matieére de réalisation et de financement de grands équipements,
qu’en matie¢re de format des armées, c’est-a-dire de niveau des effectifs, ne pourront
étre atteints qu’au prix d’un effort soutenu en ce sens.

1. La nécessaire résorption de la « bosse des reports » de crédits pour
atteindre les objectifs fixés en matiére d’équipement

La Cour des Comptes, dans son rapport sur les résultats et la gestion
budgétaire de 1I’Etat pour I’année 2006, estime que I’impossibilité de consommer les
crédits reportés en 2006 « pourrait compromettre, a terme, l’exécution de la loi de
programmation militaire, qui reste suspendue a la possibilité de consommer les
reports de crédit en 2007 et 2008 ».

Lors de I’examen du projet de loi de finances pour 2006, vos rapporteurs
spéciaux avaient analysé le phénomene ayant permis [’apparition d’une « bosse des
reports » de crédits de paiement, atteignant 2,8 milliards d’euros en 2004, et prés de
2 milliards d’euros en 2005. Ils avaient noté que, dans les années a venir, des
précisions devraient étre demandées au ministére de la défense sur la résorption de
ces crédits, afin de s’assurer qu’elle permette bien la réalisation de I’actuelle loi de
programmation militaire.

Rappelons que, lors de son audition devant votre commission des finances
le 25 octobre 2005, le ministre de la défense avait confirmé la résorption compléte
des crédits reportés avant la fin de 1’actuelle période de programmation. Il avait
indiqué que lui avait été donnée la permission de dépasser 1’autorisation budgétaire
délivrée par le Parlement en loi de finances de I’année. Vos rapporteurs spéciaux
resteront particuliérement attentifs a cette question.

L’atteinte des objectifs fixés par la LPM en matiére d’équipement est
donc largement conditionnée aux exécutions des années 2007 et 2008. Vos
rapporteurs spéciaux rappellent qu’en septembre 2006, un rapport sur 1I’exécution de
la LPM a été soumis au Parlement, ainsi que le prévoit la loi de programmation. Ils
souhaitent que les obligations juridiques qui s’imposent au ministere de la défense
soient respectées pour les deux prochaines années, et se traduisent par le dépot
annuel d’un rapport d’exécution de la LPM, afin de pouvoir suivre précisément la
réalisation de la fin de la période de programmation militaire, qui se caractérise de
plus par une diminution de la visibilité pluriannuelle du budget d’équipement.

Enfin, il est important de noter, que comme les années précédentes, des
annulations de crédits ont été effectuées sur les crédits d’équipement, soit
184 millions d’euros afin d’assurer le financement des opérations extérieures
(OPEX), ce qui est regrettable.
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2. La gestion par masse salariale compromet-elle la stabilisation du sous-
effectif ?

Il apparait, et la lecture des conclusions de la Cour des Comptes le
confirme, qu’un arbitrage a été effectué en faveur des dépenses de personnel du
programme 178 « Préparation et emploi des forces ». Les dépenses de personnel
de ce programme dépassent les crédits ouverts en loi de finances initiale. On
constate toutefois que les équivalents temps pleins travaillés (ETPT), réalisés en
2006, sont inférieurs a ceux autorisés par le plafond ministériel d’emplois fixés en
loi de finances initiale, qui était déja en dega des objectifs de la LPM.

Comme 1’avaient relevé vos rapporteurs spéciaux, lors de I’examen du
projet de loi de finances pour 2006, entre I’objectif fixé par la LPM pour 2006, soit
443.242 effectifs civils et militaires, et les effectifs annoncés pour 2006 soit
432.314 ETPT, un décalage de 3 % était prévu. Ce décalage a été accentué par les
choix de gestion du ministére de la défense en 2006. Le projet de loi de finances
initiale pour 2006 prévoyait, pour la seule mission « Défense » (il ne s’agit donc pas
du périmetre LPM, mais cette donnée n’est pas disponible), la réalisation de
334.204 ETPT, alors qu’on ne dénombre que 324.443 ETPT réalisés. L’écart de
réalisation s’¢leve donc a 9.761 ETPT.

Le ministére de la défense semble avoir décidé de privilégier la masse
salariale plutét que I’atteinte du plafond ministériel d’emplois autorisés de la
mission « Défense », et ainsi d’annuler des emplois vacants et d’exploiter des
réorganisations internes. Le nombre des ETPT a donc été réduit sans porter
atteinte toutefois au respect des contrats opérationnels des forces armées.

La Cour des Comptes, dans son rapport précité, estime que 1’écart
important entre ETPT demandés et réalisés, « et le maintien du titre 2 a un niveau
constant font peser un doute sur la sincerité de la programmation budgétaire de
2007. (...) De maniere générale, se pose pour l’avenir la question de la maitrise par
le ministére de sa masse salariale ».

C. LA DETERIORATION « ERRONEE » DE LA SOUTENABILITE DE LA MISSION
« DEFENSE »

1. L’impact trés limité de la « régulation budgétaire » sur la gestion en
2006

A titre liminaire, il convient, avant d’aborder la problématique de la
soutenabilité de la mission « Défense », d’apporter deux précisions. La « régulation
budgétaire » et la mise en ceuvre de la fongibilité asymétrique n’ont pas eu
d’impact significatif sur les résultats de 1’exécution en 2006 (il est certain que 1’une
et I’autre ont toutefois pu jouer sur le rythme de consommation des crédits au cours
de I’année).
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Vos rapporteurs spéciaux regrettent que 1’exercice de la fongibilité,
asymétrique, ne fasse pas 1’objet d’une présentation synthétique, ni au niveau de la
mission, ni au niveau de chacun des programmes. Selon les informations
communiquées, le seul mouvement de fongibilité asymétrique réalisé, en cours de
gestion 2006, concerne le programme « Préparation et emploi des forces » pour un
montant de 30 millions d’euros. Les économies effectuées sur les dépenses de
personnel ont permis de financer les besoins apparus sur les lignes budgétaires
relatives au carburant opérationnel de la marine'.

La «régulation budgétaire » ne fait pas non plus 1’objet d’une
présentation consolidée. Rappelons que I’article 51-4° de la LOLF prévoit la
présentation, en annexe du projet de loi de finances de 1’année, « des mesures
envisagées pour assurer en exécution le respect du plafond global de dépenses du
budget général voté par le Parlement, indiquant en particulier, pour les programmes
dotés de crédits limitatifs, le taux de mise en réserve prévu pour les crédits ouverts
sur le titre des dépenses de personnel et celui prévu pour les crédits ouverts sur les
autres titres ». Cette disposition, permettant I’information du Parlement, doit
également favoriser la responsabilisation des gestionnaires de crédits et améliorer
leur visibilité, grace a la notification dés le début de I’année d’un budget prenant en
compte le taux de mise en réserve annoncé au Parlement. Rappelons que pour la loi
de finances pour 2006, ce taux avait été fixé a 0,1 % pour les crédits du titre 2,
c’est-a-dire les dépenses de personnel, et 5 % pour les crédits ouverts sur les autres
titres, soit un total de 17,78 millions d’euros sur le titre 2 en autorisations
d’engagement et en crédits de paiement, et de 922,63 millions d’euros en
autorisations d’engagement et de 880,10 millions d’euros en crédits de paiement
pour les autres titres de la mission « Défense ».

Un traitement particulier a été réservé aux programmes ayant fait 1’objet
d’une « contribution » visant a financer le plan d’urgence en faveur des banlieues,
prévu par un amendement gouvernemental au projet de loi de finances pour 2006,
comme ce fut le cas des programmes de la mission « Défense ». Pour ces
programmes, la mise en réserve a ét¢ diminuée, au ler janvier 2006, du montant de
cette « contribution », soit 15,30 millions d’euros en autorisations d’engagement et
en crédits de paiement pour les crédits du titre 2 et 59,34 millions d’euros en
autorisations d’engagement et en crédits de paiement pour les autres titres de la
mission.

Par ailleurs, les financements interministériels de charges imprévues” se
sont traduits par des annulations de crédits de la mission « Défense », diminuant
les crédits initialement mis en réserve a hauteur de 44,59 millions d’euros en
autorisations d’engagement et en crédits de paiement.

Les crédits mis en réserve restant sur la mission « Défense », soit
2,48 millions d’euros en autorisations d’engagement et en crédits de paiement sur

! Ces besoins supplémentaires sont dus a I’augmentation des coiits des hydrocarbures.

? Financement des mesures préventives de la grippe aviaire, indemnisation des victimes des persécutions
antisémites et des actes de barbarie pendant la seconde guerre mondiale, mesures visant a contenir
l’épidémie du chikungunya, etc.
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le titre 2, et, pour les autres titres, 818,7 millions d’euros en autorisations
d’engagement et 776,17 millions d’euros en crédits de paiement ont été libérés au
cours de I’exercice 2006, de fagon suffisamment précoce pour permettre la
consommation effective des crédits sur la gestion en cours.

Les services du ministére de la défense ont ainsi estimé que les annulations
de crédits sur les programmes de la mission ont eu «un caractere non
dimensionnant » et n’ont pas remis « en question, de maniére significative, les
prévisions de gestion ». Ce n’est donc pas 1a qu’il faut chercher les raisons d’une
éventuelle dégradation de la soutenabilité de la mission « Défense ».

2. Une vision pluriannuelle de la mission « Défense »

Vos rapporteurs spéciaux ont noté, au sein du RAP, 1’apparition d’une
rubrique consacrée au « suivi des crédits de paiement associés a la consommation
des autorisations d’engagement ». lls ont réalis¢ une synthése des données par
programme afin d’avoir une vision globale de la présente mission, qui est présentée
dans le tableau suivant.

Il apparait, selon ces données, que les engagements non couverts par des
paiements seraient passés de 44,816 milliards d’euros au 31 décembre 2005 a
57,739 milliards d’euros au 31 décembre 2006, soit une augmentation de
12,9 milliards d’euros, et une progression de 28,9 % en un an.

La dégradation du solde des engagements non couverts par des paiements
au 31 décembre 2006 se répartit de la fagon suivante : une dégradation de
169,32 millions d’euros pour le programme 144 « Environnement et prospective de
la politique de défense », de 421,28 millions d’euros pour le programme 178
« Préparation et emploi des forces», de 398,56 millions d’euros pour le
programme 212 « Soutien de la politique de la défense » et de 11.933,91 millions
d’euros pour le programme 146 « Equipement des forces ».
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3. Un amendement corrigeant une erreur de 10,6 milliards d’euros

Rappelons qu’il s’agit 1la d’une dégradation « optique» de la
soutenabilité du programme 146. En effet, comme ’ont indiqué les services du
ministére de la défense a vos rapporteurs spéciaux, 10,62 milliards d’euros
d’engagements internationaux antérieurs a 2006 ont ¢été réinscrits en loi de
finances rectificative pour 2006 et augmentent d’autant le solde des
engagements non couverts par des paiements au 31 décembre 2006.

Vos rapporteurs spéciaux estiment que les 10,62 milliards d’euros
précités ont été, a tort, comptabilisés deux fois.

En effet, 10.617.292.149,31 euros semblent avoir été inscrits en deux
endroits du tableau de suivi: une fois au titre des engagements, sur années
antérieures, non couverts par des paiements au 31 décembre 2005 et une fois au
titre des autorisations d’engagement ouvertes en 2006.

Ces 10,617 milliards d’euros se décomposent en 10,597 milliards
d’euros relatifs au programme 146 « Equipement des forces » et 21,55 millions
d’euros relatifs au programme 178 « Préparation et emploi des forces ».

Le fait que ces autorisations d’engagement soient comptabilisées deux
fois donnent a penser, de facon absolument erronée, que le solde des
engagements non couverts par des paiements au 31 décembre 2006 de la mission
« Défense » a progressé de 10,617 milliards d’euros. Il n’est pas possible, alors
qu’un nouveau Livre blanc de la défense et une nouvelle loi de programmation
sont en préparation, de laisser figurer de telles erreurs au sein des documents
budgétaires supposés garantir la bonne information du Parlement.

L’objet de ’amendement portant article additionnel aprés ’article 4,
proposé par vos rapporteurs spéciaux, est donc de rectifier cette erreur
matérielle.

Apres correction la soutenabilité réelle de la mission « Défense »
correspond aux données déja connues. Elle est présentée dans le tableau suivant :
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D. LA PERFORMANCE EN 2006

Vos rapporteurs spéciaux estiment que la construction d’indicateurs de
performance de qualité est un processus qui doit étre rigoureux d’un point de
vue statistique, et donc nécessairement long. Ils ne sont donc pas étonnés que
certains indicateurs ne soient pas renseignés dans le rapport annuel de
performances pour 2006, ou que certaines cibles ne soient pas encore atteintes.
Les indicateurs ne prendront tout leur sens que lorsqu’il sera possible de lire
leurs résultats dans le cadre de séries de moyen terme. De plus, vos rapporteurs
spéciaux ont concentré leurs contrdles cette année sur la pertinence des
indicateurs de performance, notamment ceux du programme 146, gérés par la
délégation générale pour ’armement (DGA).

1. Les résultats de la mission en 2006

Le dispositif de performance de cette mission s’articule autour de
21 objectifs et 48 indicateurs disponibles, d¢s le ler janvier 2006, et qui font
I’objet d’un compte rendu, au sein du rapport annuel de performances 2006,
présenté dans le tableau suivant.

Les indicateurs de la mission « Défense »

Nombre Indicateurs Indicateurs au moins aussi | Indicateurs pour lesquels aucune
d’indicateurs renseignés bons que la prévision prévision ne figurait en LFI
48 41,35* 19,7* 15,6*
En % du total 86 % 41 % 32,5%

* Sont présentés des nombres décimaux pour tenir compte de la composition des indicateurs en
sous indicateurs.

Il apparait que 86 % des indicateurs présentés au rapport annuel de
performances étaient renseignés, et que 41 % d’entre eux atteignaient ou
dépassaient la cible fixée en 2006. La proportion importante d’indicateurs pour
lesquels aucune prévision ne figurait en loi de finances initiale pour 2006, soit
32,5 %, correspond a des indicateurs relatifs au suivi des projets immobiliers du
programme « Soutien de la politique de la défense » qui ont ét¢ abandonnés en
cours d’année, et a des indicateurs relatifs aux performances techniques des
équipements du programme « Equipement des forces » qui n’ont été validés que
dans le cadre du projet de loi de finances pour 2007.

2. Le travail de retour d’expérience

Vos rapporteurs spéciaux souhaitaient signaler qu’a été mis en place un
« groupe de travail ministériel relatif au retour d’expérience sur la loi
organique relative aux lois de finances » (RETEX LOLF), qui a recu mandat
d’établir un bilan de la premiére année d’exécution de la LOLF, accompagné
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de propositions d’amélioration d’adaptation de court terme, ainsi que de pistes de
réflexion de plus long terme. Invités a la présentation du rapport de ce groupe de
travail, vos rapporteurs spéciaux ont pu constater que le ministere de la défense
avait su mesurer ’ampleur du défi conceptuel, statistique et technique posé
par la LOLF.

Les enjeux de la performance sont analysés trés clairement comme le
montre le schéma suivant, extrait du rapport du RETEX LOLF précité.

Les enjeux de la performance de la mission « Défense »

Obiectifs

Budget Efficacité

Ressources Résultats

Efficience

Source : rapport relatif aux enseignements tirés de la premiére année d’application de la LOLF
du RETEX LOLF

La relation entre les objectifs et les ressources, passe par le budget ; celle
entre les objectifs et les résultats, correspond a 1’efficacité. La question qui se
pose est donc de parvenir a mesurer I’efficience de la gestion de la mission
« Défense », c’est-a-dire les relations entre les résultats (I’output) et les
ressources (I’input) : il s’agit bien 1a de I’enjeu essentiel posé par la LOLF, sur
lequel a travaillé¢ le RETEX LOLF.

Ainsi les indicateurs de performance ont-ils été¢ analysés comme des
indicateurs de « type macro ». Par exemple, pour le programme « Préparation et
emploi des forces », les indicateurs relatifs a la préparation des forces, portent sur
le nombre de jours d’activité (contrats opérationnels exprimés en nombre
d’heures de vol). Ces indicateurs, selon 1’analyse du RETEX LOLF ne sont pas
représentatifs de [Defficience. De méme, sur un théatre d’opérations, il
conviendrait qu’un indicateur de performance s’efforce de mesurer le meilleur
ratio entre le personnel affecté a la mission et le personnel support. La démarche
visant a décomposer les indicateurs « macro » existants en indicateurs « micro »
est engagée, et semble €tre une piste de réflexion tres intéressante.



-135-

II. LES POINTS SAILLANTS DE L’EXECUTION 2006 PAR
PROGRAMME

A. LE PROGRAMME 146 « EQUIPEMENT DES FORCES »

1. Les défis de la gestion des dépenses d’investissement sous le
régime de la LOLF

La LOLF a été accompagnée par l’institution de nouveaux échelons
décisionnels : responsable de programme et responsable des budgets
opérationnels de programme (BOP), dont le rdle et le statut restent mal définis au
niveau de I’Etat, ce qui ne facilite pas la mise en ceuvre de la réforme, selon les
services du ministere de la défense.

Les roles et responsabilités des acteurs de chaque programme sont
définis dans la charte de gestion du ministére de la défense et dans les
chartes particuliéres des programmes. La gestion des BOP et les marges de
manceuvre dont disposent les gestionnaires des BOP sont ainsi fixées par les
responsables de programme dans le respect des textes qui encadrent la gestion
financiére du ministere.

Le ministére de la défense ayant fait le choix de ne disposer que de
BOP centraux, ceux-ci n’ont pas ¢té présentés aux trésoriers payeurs
généraux (TPG) mais au controleur budgétaire et comptable ministériel
(CBCM) du ministere de la défense. Le contréleur a autorisé la mise en place
des crédits en début d’année, tout en formulant un certain nombre de
remarques sur certains documents prévisionnels de gestion (DPQG), dont il a été
tenu compte par la suite.

La réforme budgétaire a impliqué une rénovation des régles de gestion
de portée ministérielle’. Celle-ci prévoit que les mouvements sur dotation au
sein d’un programme sont dispensés de visa central de la direction des
affaires financi¢res du ministére sous réserve de quatre exceptions. Le groupe
de travail RETEX LOLF a conclu a la possibilité¢ de supprimer I’une d’elle,
concernant les mouvements de crédits relevant du périmétre de la loi de
programmation militaire.

La complexité de 1’organisation issue de la LOLF se refléte
directement sur I’exécution. Le ministére de la défense a focalisé, selon le
RETEX LOLF, son attention sur la construction des programmes et des BOP,
déclinés en unités opérationnelles (UO) au niveau des services gestionnaires
(central) et des ordonnateurs secondaires (déconcentrés).

! Ces régles de gestion sont définies dans I'instruction ministérielle, approuvée et signée par le
ministre le 26 juillet 2006, n° 0603182/DEF/SGA/DAF/SPB/SPBI relative aux procédures et
regles de gestion générales applicables a la gestion des crédits et des autorisations d’emploi du
ministére de la défense pour [’exécution de la loi de finances.
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La déclinaison en unités opérationnelles ne prend pas en compte la
notion d’autonomie de gestion accordée aux responsables d’UO et fait de
cet échelon un simple exécutant de la dépense. Est ainsi reprise de la
dichotomie entre gouverneurs et gestionnaires de crédit.

Selon le groupe de travail RETEX LOLF, le choix des structures
d’exécution (UO multi-BOP, croisement entre architecture de destination et de
gestion des crédits, etc.), la confusion des responsabilités et la faiblesse des
systemes d’information ont pour conséquence une dispersion des crédits, la
multiplicité des interlocuteurs et un accroissement trés important des
taches de remontée d’informations.

L’alourdissement de la gestion est accentué par les procédures
choisies pour flécher les crédits et traiter la dépense a partir de la
généralisation des opérations budgétaires d’investissement (OBI) a
I’ensemble des crédits du ministére et de leur multiplication comme outil de

suivi « budgétaro-comptable », comme I’indique 1’encadré suivant.

Présentation des opérations budgétaires d’investissement ou individualisées (OBI)

Trois groupes d’OBI sont utilisés en 2006 selon la nature des crédits :
- les OBI pour les crédits de I’agrégat LPM ;
- les OBI ou les opérations pluriannuelles hors agrégat LPM ;

- les Opérations Budgétaires Individualisées pour les crédits des titres 2 et 3 (hors agrégat
LPM).

Les opérations budgétaires d’investissement (OBI) existent sur le périmeétre couvert par la
loi de programmation (LPM) depuis 1998. La LOLF n’apporte pas de novation particuliére sur
ce périmétre. Des aménagements ont été apportés, les doublons ont été supprimés et
renumeérotés. De telles mesures ont permis d’éviter toute opération de renumérotation globale et
de garder une identification en lecture directe des OBI de I’agrégat LPM. Les OBI ne sont plus
attachées a un chapitre et a un article, mais a un binéme programme-BOP.

Pour les OBI n’appartenant pas au périmétre LPM, il s’agit d’opérations budgétaires
individualisées. Créées a I’occasion de la LOLF, elles formalisent I’affectation de la ressource
et de la consommation selon de nouveaux principes.

Sur le titre 2, les OBI permettent d’identifier au sein des BOP [Dactivité des services
gestionnaires. Les OBI sont caractérisées par leur titre, le niveau de paiement (central ou local),
l’armée d’appartenance, le service gestionnaire. Elles distinguent les rémunérations des charges
sociales et autres accessoires et les statuts (civils ou militaires).

Enfin, sur le périmetre « fonctionnement », les OBI identifient le titre d’affectation, le
service gestionnaire et la catégorie de dépense. Elles permettent de distinguer en lecture directe
I’alimentation, les carburants opérationnels, le fonctionnement massifié et le fonctionnement non
massifié, les subventions, [’action sociale, les loyers, le fonctionnement des postes permanents a
l’étranger et I'indemnité compensatrice versée a la SNCF.

Source : ministére de la défense, extraits de réponses au questionnaire budgétaire de vos
rapporteurs spéciaux

Selon le rapport du groupe de travail RETEX LOLF, «les OBI, en
[’absence de réflexion aboutie sur la notion, sont utilisées comme outil
d’exécution de la dépense (chaque OBI constituant une enveloppe de crédits)
et comme outil de suivi des crédits, ces derniers roles découlant de la
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structure en BOP centraux. Non seulement cela entretient une confusion qu’il
faudra lever entre les nomenclatures budgétaires et comptables, mais ces
deux fonctions sont par nature, opposées . le suivi fin des crédits nécessite la
multiplication des OBI alors que [’autonomie des responsables LOLF et la
fluidité de la dépense exigent la réduction des cloisonnements au sein d’un
budget global. Les critiques sur le systeme portent alors, sans surprise, sur le
nombre trop ou pas assez élevé des OBI (1.548 en janvier 2007), selon l'usage
qu’en font leurs auteurs.

« Ce cloisonnement est d’autant plus pénalisant que les mouvements
entre OBI sont particulierement complexes et chronophages. Les multiples
visas nécessaires et le choix de confier a la direction des affaires budgétaires
[’exécution des transferts dans ACCORD, retardent de la disponibilité des
credits aupres des gestionnaires sans apporter de plus-value systématique.
Cette logique, qui fait de la centralisation et du contréle le droit commun de
DP’exécution, est a I’exact opposé des attendus de la réforme ».

Le ministere de la défense réfléchit activement a la facon de résoudre
ces difficultés, vos rapporteurs spéciaux soutiennent cette démarche et
remarquent une fois de plus, que la réforme budgétaire doit étre adaptée
aux particularités des dépenses d’investissement pour é&tre réellement
efficiente.

La réflexion du ministére porte sur la déconcentration, sans
dispersion, des crédits, éventuellement au sein des UO. La notion d’OBI doit
étre précisée et simplifiée. Peut-étre devrait-elle laisser la place a une notion
budgétaire d’une part, et a une notion comptable distincte d’autre part, afin
de résoudre les difficultés liées a la confusion des deux nomenclatures.

2. La soutenabilité du programme 146

Le tableau de suivi des crédits de paiement associés a la
consommation des autorisations d’engagement du programme 146 montre,
comme on 1’a dit, une augmentation des engagements non couverts par des
paiements au 31 décembre 2006, de l’ordre de 12 milliards d’euros.
Rappelons que vos rapporteurs spéciaux ont proposé¢ un amendement portant
article additionnel aprés P’article 4 du présent projet de loi de reglement afin
d’éviter une double comptabilisation des engagements internationaux
concernés.

Ce montant est essentiellement constitué¢ du cumul des engagements
internationaux pris par la France au titre des programmes gérés par ’OCCAR
et par la NAHEMA et n’ayant pas encore fait I’objet de paiement, soit
10,597 milliards d’euros. Cette somme figurait parmi les ressources
affectées et non-engagées fin 2005. Ces deux organismes, qui ont la
personnalité¢ juridique, passent des marchés aupres des industriels dans le
cadre de programmes d’armement concernant plusieurs pays et procedent a
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des appels de fonds auprés des pays concernés au fur et a mesure des
paiements.

Les engagements de la France ne s’étaient jamais traduits par une
comptabilisation qu’a I’occasion et a hauteur de ces appels de fonds ; afin de
rétablir la concordance entre la comptabilité budgétaire et la réalité des
engagements juridiques de la France, la régularisation suivante a eu lieu :

- les AE affectées et non-engagées issues de la gestion 2005 ont été
supprimées au 1% janvier 2006, conformément aux regles prévues par la
LOLF ;

- elles ont été « réouvertes » en loi de finances rectificative pour
2006 ;

- elles ont ainsi été engagées sur la gestion 2006 au titre de la part
incombant a la France dans les engagements pris par TOCCAR et par la
NAHEMA vis-a-vis des industriels concernés. Les engagements ont concerné
le programme des FREMM, a hauteur de 4,52 milliards d’euros, le
programme de 1’A400M, pour un montant de 3,61 milliards d’euros, celui du
missile FSAF (family of future air defence missiles), a hauteur de
1,38 milliard d’euros, et le programme d’hélicoptére NH 90 pour
0,93 milliard d’euros.

Vos rapporteurs spéciaux prennent acte de ces mouvements de
crédits mais se demandent pourquoi il n’a pas été possible d’engager les
autorisations d’engagement concernées plus tot. Vus les montants en jeu,
I’importance des programmes d’armement concernés, et la préparation tres
en amont du passage en mode de LOLF, il est étonnant, surtout dans la mesure
ou il s’agit d’engagements internationaux, essentiels pour I’image de la
France et pour P’avenir des industries francaises et européennes de
défense, que ces dossiers n’aient pas pu étre traités de facon plus efficace.

Vos rapporteurs spéciaux qui ont, de plus, mené en 2006 un
controle sur les reports de crédits et les reports de charges du ministére de
la défense n’avaient pas eu connaissance de ces difficultés.

Par ailleurs, vos rapporteurs spéciaux ont examiné 1’évolution des
autorisations d’engagement, antérieures a 2006 et relatives a 1’année 2006,
couvrant les programmes d’armement en cours et non clos, inscrits au
rapport annuel de performances. Selon le projet annuel de performances (PAP)
pour 2006, annexé a la loi de finances pour 2006, leur total atteignait
150,6 milliards d’euros’. Au sein du PAP pour 2007, ce chiffre était ramené a
146,82 milliards d’euros, 1’écart de 3,79 milliards d’euros constaté entre les
deux PAP tenait, d’une part, a une diminution de 2,4 milliards d’euros sur les
engagements en 2006 et, d’autre part, a un abattement de 1,39 milliard d’euros
sur les engagements datant d’avant 2006, abattement sur lequel vous
rapporteurs spéciaux avaient obtenu toutes les précisions nécessaires.

i .. ;g .
Ce montant correspond aux principaux programmes d’armement dont la réalisation et le
financement s’étalent sur de tres longues périodes.
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Le RAP pour 2006 ramene le niveau d’engagement a 145,78 milliards
d’euros, soit un abattement supplémentaire de 0,81 milliard d’euros. Vos
rapporteurs spéciaux ne sont pas en mesure, sur la base des informations
fournies par le RAP, de déterminer si cet abattement supplémentaire concerne
les engagements pour 1’année 2006 ou les engagements pour les années
précédentes. De la méme fagon, ils ne peuvent pas identifier les programmes
concernés. La différence entre le PAP et le RAP 2006 est donc de 1’ordre de §
milliards d’euros.

S’agissant des crédits de paiement, le PAP pour 2006 établissait leur
montant a 113,78 milliards d’euros, le RAP pour 2006 le ramene a
110,48 milliards d’euros. La diminution constatée est de 1’ordre de
3,3 milliards d’euros.

Il est regrettable que le RAP ne précise pas les causes et I’imputation
de ces abattements. Vos rapporteurs spéciaux consideérent qu’il est tout a fait
normal que le montant des engagements et des crédits de paiement soit ajusté a
I’évolution des marchés, des productions, aux éventuelles priorités ou aléas
techniques. Ils souhaitent simplement que leur information soit aussi compléte
que possible afin d’évaluer justement la politique de défense de la France.

3. La problématique de la performance du programme 146

S’agissant de la performance du programme « Equipement des
forces », les services du ministére de la défense reconnaissent que le budget et
la performance sont fortement corrélés. Ils précisent que le pilotage du
programme est basé sur des indicateurs physico-financiers et fait ’objet de
présentations et de décisions a I’occasion des comités de pilotage de direction
du programme.

Compte tenu de I’importance des reports de crédits, la comparaison
entre I’exécution en 2006 et les prévisions s’effectue sur un périmétre
sensiblement différent de celui de la loi de finances initiale, ce qui affecte
cette année la pertinence des indicateurs du programme 146. Des mesures
correctrices sont recherchées.

Il est précisé que cette difficulté est inhérente au découpage par
actions du programme 146. La mise en place d’une nomenclature par
« destinations » des armées (dissuasion, projections, etc.) et non par grands
programmes d’armement devrait, dés 2008, permettre de remédier a cette
situation. Cette modification, qui vise a rendre cohérente la nomenclature du
programme avec les structures d’arbitrage capacitaire du ministére de la
défense, devrait apporter un éclairage plus pertinent au Parlement sur les
grands enjeux du programme 146, ce dont vos rapporteurs spéciaux se
réjouissent.
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B. LE PROGRAMME 178 « PREPARATION ET EMPLOI DES FORCES »
1. Les difficultés de gestion des personnels en mode LOLF

Rappelons que le programme 178 regroupe 1’essentiel des crédits du
titre 2 de la mission « Défense », soit 15,74 milliards d’euros sur un total de
18,04 milliards d’euros pour I’ensemble de la mission. C’est donc
essentiellement au sein de ce programme que sont exécutées les dépenses de
masse salariale. Selon le rapport du groupe de travail RETEX LOLF précité, la
fongibilité a été étroitement encadrée en matiere de dépenses de personnel
en raison des incertitudes relatives aux imputations des effectifs et des crédits
entre les programmes et les BOP, ainsi que de la méconnaissance de certaines
régles en début d’année, notamment celles relatives au compte d’affectation
spéciale « Pensions ».

Il a également été délicat de mettre en oeuvre le principe de répartition
des crédits selon lequel « qui paie emploie ». Le maintien d’enveloppes
budgétaires sur les « périmétres organiques », comme c’est le cas pour les
frais de formation et d’adaptation a I’emploi du personnel militaire, conservés
au sein des BOP d’armées programme 178, a pour effet pervers de faire
attribuer prioritairement aux personnels de ces BOP les crédits concernés, au
détriment du personnel de I’armée considérée, rattaché a un autre BOP.

Selon le groupe de travail précité : « la méconnaissance de leurs
effectifs par les BOP qui doivent procéder au décompte des effectifs qui leur
ont été attribués, les incertitudes relatives aux liens entre masse salariale et
effectifs attribués en construction budgétaire, ou encore le maintien d’un
dialogue direct entre organismes et pourvoyeurs de personnel, ont pesé sur
P’absence de marges de manoeuvre ressentie en matiére de pilotage de la
masse salariale. »

Il ressort du premier exercice en mode LOLF que la gestion des
ressources humaines ne s’appréhende que dans une perspective pluriannuelle
qu’il semble difficile d’inscrire dans le cycle budgétaire.

De plus, 1’absence de fiabilité des informations relatives aux
rémunérations du personnel civil tient non seulement aux déficiences des
outils informatiques mais aussi a des problémes plus structurels dans la
mesure ou la gestion du personnel civil est assurée par une multitude de
services gestionnaires au niveau régional, sans correspondance avec les
structures LOLF et sans pilotage central. Les roles respectifs de la direction
des ressources humaines du ministére de la défense et des responsables
organiques militaires dans la gestion de ces personnels doivent étre clarifiés.

Enfin, il convient de noter que la gestion du titre 2 s’inscrit dans un
double plafond d’effectifs et de masse salariale. Les objectifs de la loi de
programmation militaire dotent le ministére de la défense d’un plafond
ministériel des emplois autorisés trés supérieur a ce que permet la masse
salariale inscrite en projet de loi de finances initiale. Le groupe de travail de



- 141 -

retour d’expérience d’application de la LOLF note que le recours a de
multiples notions de décompte des effectifs (ETPT, EMRP - effectifs moyens
« réalisés prévisionnels » -, ETP, etc.) sur des périméetres a géométrie variable
(LOLF, organiques) est une « source d’ambiguite, a la fois dans [’utilisation
des normes de décompte d’effectifs et dans les cibles d’effectifs a moyen
terme ».

2. Une concurrence entre les dépenses de personnel et les dépenses
d’investissement ?

Les observations de la Cour des Comptes concernant la mission
« Défense », transmises a vos rapporteurs spéciaux, en juin 2007, sont
particuliecrement ¢&clairantes sur I’impact de la professionnalisation des
armeées.

Il est précisé que les crédits de fonctionnement et de rémunération, hors
charges de retraite, sont supérieurs a ceux affectés aux équipements. Ces
ressources, qui ne font pas 1’objet d’une programmation pluriannuelle, sont
d’une grande importance dans un dispositif de recrutement et de
fonctionnement des armées qui est dorénavant totalement professionnalisé.

Les armées ont su faire face a la réforme fondamentale qu’était la
professionnalisation. Dans un premier temps, celle-ci n’a pas fait supporter au
budget des armées un poids excessif mais elle a des incidences financiéres, a
terme, importantes notamment en matiére de rémunération. De méme il
convient de noter le poids financier essentiel des retraites dans le budget du
ministére. Rappelons, a ce sujet, que vos rapporteurs spéciaux ont demandé a
la Cour des Comptes, dans le cadre de 1’application de ’article 58-2° de la
LOLF, une enquéte sur les pensions militaires, qui devrait faire 1’objet d’un
rapport d’information avant la fin de ’année 2007.

La Cour des Comptes reléve qu’au cours des exercices 2004 a 2006, les
crédits initiaux consacrés aux dépenses en personnel, inscrits en loi de
finances, ont di étre complétés par des ressources dépassant un milliard
d’euros prélevé pour I’essentiel sur les reports de crédits d’équipement, soit
800 millions d’euros et sur les crédits affectés au service des essences aux
armées, soit 100 millions d’euros. Ces ressources complémentaires affectées
aux dépenses de rémunération se sont cependant révélées insuffisantes ct le
ministére a réduit de pres de 10.000 unités en 2006 et de 4.297 en 2007 les
effectifs par rapport aux prévisions.

Le budget de fonctionnement des armées est ainsi susceptible d’étre en
concurrence avec les dépenses d’équipement.
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3. Le cas particulier du financement des OPEX et des OPINT

La mise en oeuvre de la LOLF a permis de créer au sein du projet
annuel de performances de la mission « Défense » annexé au projet de loi de
finances pour 2006 une action 6 intitulée « Surcoiits liés aux opérations
extérieures ». Ces surcolts correspondent essentiellement a la rémunération
additionnelle des personnels, en moyenne 12.000 militaires, et aux dépenses
de fonctionnement nécessaires pour permettre leur déploiement et leur
présence sur les théatres d’opérations extérieures.

La création de cette action doit étre saluée dans la mesure ou elle
s’accompagne d’un effort pour accroitre la sincérité du budget de la mission
de défense en inscrivant en loi de finances initiales les crédits nécessaires au
financement des OPEX. L’année 2006 est la premiére étape de cette
démarche.

La dotation inscrite en loi de finances initiale est passée de
24 millions d’euros en 2003 (et jusqu’en 2005), soit moins de 4 % du surcott
réel, a 175 millions d’euros en 2006, soit 27 % des surcoilits. Comme le note
la Cour des Comptes dans son rapport annuel sur les résultats et la gestion
budgétaire de I’Etat pour I’année 2006 : « [’absence ou [’insuffisance des
provisions dans la LFI est critiquable : elle ne permet pas au Parlement
d’apprécier ab initio le coiit des engagements militaires en opération, elle fait
supporter in fine une partie des dépenses, essentiellement du titre 3, par des
crédits du titre 5, qui ne sont d’ailleurs que partiellement ouverts en loi de
finances rectificative. Cette maniére de procéder a conduit a amputer les
crédits destinés a mettre en oeuvre la loi de programmation militaire ».

Si la budgétisation des OPEX est encore perfectible, afin d’éviter
d’ouvrir par décret d’avance 237,2 millions d’euros en cours d’année, la
justification au premier euro permet une meilleure lisibilité de I'utilisation des
crédits ainsi ouverts. La répartition par armée ou service des armées est
détaillée : les surcoiits OPEX interarmées s’élévent a 87,6 millions d’euros,
les surcolits armée de terre a 84,3 millions d’euros, les surcolts marine a
13,3 millions d’euros, les surcolts armée de 1’air a 45,3 millions d’euros, les
surcouts du service de santé des armées a 5,1 millions d’euros et les surcolts
du service des essences aux armées a 1,4 million d’euros.

Vos rapporteurs spéciaux constatent que [’action 7 « Surcoiits liés
aux opérations intérieures » du programme 178 n’est pas traitée a sa juste
valeur alors qu’elle retrace des missions nobles et essentielles des armées
telles que les actions menées par les personnels militaires en faveur de la
sécurité civile, qu’il s’agisse du plan Vigipirate, de la lutte contre les
incendies, ou contre les épidémies.

En projet de loi de finances pour 2006, aucun crédit n’avait été inscrit
au titre de cette action. Le rapport annuel de performances indique que
702.016 euros ont finalement ét¢ comsommés. Vos rapporteurs spéciaux
s’étonnent de cette somme qui est trés loin des 24 a 25 millions d’euros par
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an attribués, par les services du ministére de la défense interrogés sur ce sujet
lors de I’examen du projet de loi de finances pour 2007. A D’initiative de vos
rapporteurs spéciaux, le Sénat a adopté, lors de I’examen du projet de loi de
finances pour 2007, un amendement visant a inscrire des crédits sur
I’action 7 précitée, soit 90.000 euros. Le solde de la somme nécessaire a une
budgétisation satisfaisante devant étre atteint par réallocation des crédits au
titre de la fongibilité asymétrique entre les actions du programme 178
« Préparation et emploi des forces » au profit de 1'action 7 « Surcotts liés aux
OPINT ».

Cette action du programme 178 doit étre traitée plus sérieusement.
Vos rapporteurs spéciaux amenderont le projet de loi de finances pour 2008,
en ce sens, si besoin en était.

4. Le cas particulier du service de santé des armées

Vos rapporteurs spéciaux ont suivi avec la plus grande attention
I’adaptation du service de santé des armées a la professionnalisation de
I’armée.

Au terme des auditions menées par vos rapporteurs spéciaux, il
apparait que la situation globale du service de santé des armées tend a
s’améliorer mais D’effort d’augmentation du recrutement en école ne
commencera a porter ses fruits, pour les effectifs de médecins, qu’a compter
de 2009.

S’agissant des militaires infirmiers et techniciens des hopitaux des
armées (MITHA), le recrutement, sur les spécialités sensibles que sont les
infirmier et les masseurs-kinésithérapeutes, s’est amélioré du fait des efforts
conjugués de tous les intervenants de la chaine recrutement (hdpitaux, régions,
direction centrale du service de santé des armées), d’une meilleure
communication, et pour la région parisienne, de la mise en place du
pré-recrutement d’éleves infirmiers. Cependant les tensions sur le marché des
métiers de la santé persistent, tout particuliecrement en région parisienne. Vos
rapporteurs spéciaux seront donc attentifs a I’évolution de la situation dans ce
domaine.

Rappelons que les sous-effectifs générés par 1’augmentation des
départs des infirmiers servant au sein de I’armée de terre, de I’armée de 1’air et
de la marine ont conduit a la modification du statut de MITHA pour prévoir
P’intégration des personnels paramédicaux des forces au sein de ce statut.
Le décret du 28 mai 2005 permettait ainsi le reclassement du personnel de
carriere a un niveau égal ou immédiatement supérieur a celui qu’il détiendra
au jour de l’intégration. La mesure, étalée sur trois ans, a eu un colt de
4 millions d’euros, dont 1,4 million d’euros en 2005, 1,4 million d’euros en
2006 et 1,2 million d’euros en 2007. Le transfert des sous-officiers des trois
armées et de la gendarmerie vers le statut MITHA, devenu statut unique pour
tous les personnels paramédicaux quel que soit leur lieu d’exercice, favorise la
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cohérence de la fonction santé ainsi que la cohésion de ces personnels. Cette
réforme est un succes.

Le soutien médical aux forces frangaises engagées en opérations
extérieures en 2006 représente 511 personnels de la fonction santé, sur un
total de 12.000 militaires en OPEX. L’engagement du service de santé
correspond au fonctionnement d’un hopital militaire. Les principales
structures médicales et les équipements déployés en 2006, sur les douze OPEX
mencées, sont les suivants : 51 postes de secours ou équivalent de niveau 1, six
antennes chirurgicales ou groupements médicaux chirurgicaux de niveau 2,
cinq cabinets dentaires et cinq sections de ravitaillement sanitaire.

L’excellence du service de santé des armées repose sur le réseau des
hopitaux militaires. En 2006, les grandes opérations d’infrastructure du
service de santé des armées ont globalement avancé conformément au rythme
prévu. L’opération « Hopital Sainte-Anne 2000 de Toulon » ne subira pas de
décalage substantiel. Il en est de méme pour les opérations de mise aux
normes incendie et de restructuration des hopitaux de Bégin et du
Val-de-Grace.

Enfin, des avancées certaines ont été enregistrées en 2006 pour la mise
en place du dispositif Iégislatif permettant au service de santé des armées de
s’inscrire dans le systéme de tarification a Dactivité (T2A), remplacant la
dotation globale de fonctionnement ou dotation annuelle de financement. Cette
derniére a atteint le montant de 377,84 millions d’euros en 2006, soit une
augmentation de 3,1 % par rapport a la base reconductible de 2005.

C. LE PROGRAMME 144 « ENVIRONNEMENT ET PROSPECTIVE DE LA
POLITIQUE DE DEFENSE »

1. Performance : la prise en compte des souhaits des rapporteurs
spéciaux

Vos rapporteurs spéciaux se sont interrogés dans le cadre de 1’examen
du projet de loi pour 2007 sur la pertinence de I’indicateur relatif au « Taux
de progression des capacités technologiques ».

Rappelons que la gestion de la quasi-totalité des crédits du budget
opérationnel de programme de la DGA (correspondants aux crédits des
études amont de la défense) est évaluée par cet indicateur.

Les feuilles de route des capacités technologiques, au nombre de 40,
sont établies en concertation avec les €tats-majors et expriment leurs besoins
en ¢tudes amont, sous forme d’avancées techniques a obtenir a I’horizon 2015.
Les avancées les plus importantes dans la vie de la capacité technologique
faisant I’objet d’une étude amont (démonstrateur, études sur des sujets
spécifiques, etc.) constituent des jalons qui sont autant de données de base. Le
franchissement de chaque jalon est déterminé par un événement particulier, tel
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que la réception du ou des contrats correspondants, la réalisation d’une
campagne d’essais...

Vos rapporteurs spéciaux avaient indiqué, lors de I’examen du projet
de loi de finances pour 2007, que la construction méme de cet indicateur
tendait vers I’accomplissement a I’horizon 2015 de 100 % des objectifs
fixés. On compare le nombre de jalons réalisés pour une capacité
technologique donnée au nombre a réaliser a 1’horizon 2015. Or, cet objectif
2015 ne peut étre considéré comme figé mais devrait étre adapté de fagon
glissante au progres technologique lui-méme évolutif! Il eut été plus
intéressant d’essayer de mettre le taux de réalisation de ces jalons en relation
avec les crédits ou les moyens humains mobilisés pour atteindre les objectifs
fixés.

Vos rapporteurs spéciaux souhaitaient que cet indicateur soit redéfini.
Tel devrait étre le cas, selon la réponse fournie par les services du ministére de

la défense, au questionnaire budgétaire relatif au projet de loi de réglement
pour 2006.

Il est précisé que « [l’importance relative des différents jalons a
l’intérieur de chaque capacité technologique et [’importance relative des
capacités technologiques les unes par rapport aux autres font [’objet de
pondérations définies en fonction des besoins et en concertation avec les
états-majors. Des difficultés pourront intervenir dans les années a venir a
cause de recalages plus ou moins importants des capacités technologiques,
d’ajustements de valeur des jalons, le plus fondamentalement de changements
d’objectifs a effectuer. Une définition de [indicateur de capacités
technologiques palliant ces difficultés est en cours d’élaboration ».

2. La nécessité d’améliorer le traitement des opérateurs au sein
du RAP

Comme cela a déja été dit, la justification premicre euro pourrait étre
notablement améliorée.

Le programme 144 réserve cependant de « bonnes surprises ». En ce
qui concerne I’Office national d’études et de recherches aérospatiales
(ONERA), la justification au premier euro est relativement satisfaisante. Il
est précisé qu’afin de respecter les engagements pris par I’Etat dans le
contrat d’objectifs et de moyens notifi¢é a ’ONERA, un complément de
3,56 millions d’euros a été versé en 2006. Cette somme couvre I’actualisation
de la subvention sur les années 2005, 2006 et 2007 (par anticipation et pour
solde de tout compte sur la période), qui s’éléve ainsi a 54 millions d’euros
pour 2006. La justification au premier euro précise d’ou viennent les crédits
complémentaires dont a bénéficié 'ONERA (redéploiements internes a la
DGA de crédits non employés, soit 3 millions d’euros dont I’imputation est
détaillée par sous-action et titre, et reports de crédits de 1’année 2005 sur
I’année 2006 pour un montant de 0,56 million d’euros).
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Si cette partie du RAP est satisfaisante, vos rapporteurs spéciaux
constatent que la partie relative a la description des opérateurs, a la
consolidation de leurs emplois, et a 1’analyse de leurs résultats est
insuffisante. Les écoles de la DGA et ’ONERA sont des opérateurs du
programme 144, leur budget, I’utilisation de leurs ressources et la nature de
leurs dépenses devraient étre précisées au sein du RAP ce qui n’est pas le cas
actuellement. Rappelons que la commission des finances souhaite, a terme,
que les budgets des opérateurs et leurs emplois soient consolidés avec ceux de
I’Etat afin que la vision budgétaire et comptable des politiques publiques soit
aussi complete que possible.

D. LE PROGRAMME 212 « SOUTIEN DE LA POLITIQUE DE LA DEFENSE »
1. L’indispensable amélioration des systémes d’information

Il est apparu au cours de I’exécution que les procédures et les
mécanismes d’application de la LOLF n’étaient pas pleinement opérationnels
en 2006.

Certains procédures ou regles n’étaient pas suffisamment connues et
ont entrainé¢ des erreurs, il s’agit notamment du fonctionnement du compte
d’affectation spéciale « Pensions ». D’autres mécanismes restent encore
incertains aprés un an d’exercice, tels que les regles d’immobilisation de
valorisation comptables.

L’un des objectifs stratégiques que devra atteindre trés rapidement le
programme 212 consiste a répondre au constat dressé par le RETEX LOLF :
«la défaillance des systemes d’information de [’Etat a été extrémement
pénalisante en matiere d’exécution ou de restitution de la dépense.
L’application pleine de la LOLF vreste indissociable d’'un systeme
d’informations qui ne sera pas opérationnel avant 2010. Les outils palliatifs
se sont avérés tres insuffisants pour garantir une gestion dans des conditions
satisfaisantes. ACCORD a amplifié les difficultés des services par ses
dysfonctionnements et la lourdeur de son utilisation. Le systeme d’information
de restitution INDIA a commencé a étre, partiellement, opérationnel en milieu
de gestion, sans que sa fiabilité soit garantie pour autant ».

Dans cette perspective, vos rapporteurs spéciaux seront attentifs a
I’évolution des indicateurs relatifs a 1’objectif 4 du programme 212
« Rationaliser la mise en ceuvre des projets informatiques ». Ils regrettent que
la justification au premier euro de [’action 5 « Systémes d’information,
d’administration et de gestion » reste relativement elliptique. I1 est toutefois
intéressant d’avoir précisé que 1’écart entre la prévision et I’exécution, de
8,21 millions d’euros d’autorisations d’engagement, est di a la
consommation des reports de crédits liés aux autorisations d’engagements
affectées et non-engagées en 2005. Les crédits de paiement consommés sont
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également supérieurs aux prévisions, a hauteur de 1,78 million d’euros, grace
a I’utilisation des reports de crédit.

2. Le nécessaire approfondissement de la justification au
premier euro

S’agissant de I’action 3 du présent programme « Gestion centrale »,
le trées important écart entre les prévisions et la réalisation en matiere
d’autorisations d’engagement tient a 1’ouverture par décret d’avance du
23 octobre 2006 de 307,86 millions d’euros afin de permettre la mise en
ccuvre du marché d’externalisation des véhicules légers de la gamme
commerciale du ministére de la défense.

Il est précisé dans le rapport annuel de performances que ce marché
devait générer le paiement de 15,3 millions d’euros au titre de [’avance
forfaitaire. Il semble que le titulaire ait « renoncé » a son versement et que la
date de notification tardive de ce marché n’ait pas permis de redéployer des
crédits concernés qui ont finalement ¢été annulés dans le cadre de la loi de
finances rectificative pour 2006. Il est également indiqué que le centre
automobile de la défense (CAD) a suspendu sa politique de renouvellement
des véhicules destinés aux hautes autorités, les crédits correspondants ayant
¢té redéployés pour financer des opérations qui manquaient de ressources
notamment celle du fonds pour les restructurations de la défense (FRED). Il
est regrettable que les montants en jeu ne soient pas précisés. Dans cette
perspective, il n’est pas possible pour vos rapporteurs spéciaux de comprendre
si I’écart entre les dépenses prévues et exécutées du FRED, soit 8,7 millions
d’euros, provient des seuls redéploiements des crédits ci-dessus mentionnés
du CAD.

S’agissant de ’action 4 « Politique immobiliére », vos rapporteurs
spéciaux estiment que la justification au premier euro pourrait étre
améliorée. Les explications fournies sont souvent trop succinctes. La
sous-action 42 « Infrastructures » a ainsi bénéficié de reports importants de
crédits entre 2005 et 2006, liés « au retour de produits de cession en décembre
2005 ainsi qu’au retard pris pour la réalisation de certaines opérations
immobilieres ». Les montants en question pourraient étre indiqués afin qu’il
soit possible de distinguer la part des reports liés a la politique de cession
immobiliére de la part liée au retard pris pour la réalisation d’opérations
immobili¢res. Par ailleurs, la justification au premier euro précise que le pole
stratégique de Paris-Ilot Saint-Germain a subi des retards. Leur ampleur
n’est pas précisée, pas plus que I’éventuel surcoiit li¢ au retard du chantier.
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1. LES DONNEES DE’COMPTABILITE NATIONALE RELATIVES A
LA DEFENSE: LA REDUCTION DE 5,3 MILLIARDS D’EUROS DU
DEFICIT PUBLIC SUR TROIS ANS

A. LA REFORME MISE EN OEUVRE PAR EUROSTAT

Comme [’avaient indiqué vos rapporteurs spéciaux lors de 1’examen
de la loi de reglement pour 2005, Eurostat a pris, le 9 mars 2006, une décision
relative a D’enregistrement dans les comptes nationaux des dépenses
d’équipement militaire. Le principe en est simple : la dépense correspondant
a un équipement militaire est intégrée dans le « compte capital » de la
comptabilité nationale et par voie de conséquence dans le « besoin de
financement », solde du compte capital, a la date de livraison de cet
équipement. Si la construction de cet équipement a donné lieu a des
versements d’acomptes, ceux-ci impactent le « compte des opérations
financiéres » et n’entrent pas dans le calcul du besoin de financement'.
Rappelons que le « besoin de financement » du compte des administrations
publiques constitue le déficit au sens du traité de Maastricht et de ses
protocoles annexes.

La décision prise par Eurostat définit le moment d’enregistrement
des dépenses publiques, et par conséquent leur impact sur le déficit public,
pour les cas particuliers des équipements militaires qui font I’objet de contrats
a long terme, notamment les équipements loués, les systémes complexes ou
les équipements lourds fabriqués sur plusieurs années. De plus, étant donné
que les contrats a long terme et la nature des biens militaires donnent lieu a
des difficultés spécifiques en ce qui concerne les données de base, la décision
précise ¢galement les cas dans lesquels des données basées sur une
comptabilité de caisse peuvent étre acceptées comme approximation des
livraisons lors de dépenses d’équipement militaire, en attendant 1’amélioration
des données sur base des droits constatés’.

" Rappelons qu’en comptabilité nationale, les dépenses sont en principe prises en compte en
« droits constatés », c’est-a-dire la date du service fait, en ’occurrence la date de livraison des
équipements. Mais du fait de la complexité des modes de financement des marchés militaires, on
acceptait une dérogation a cette régle générale. Les dépenses notifiées correspondaient au
paiement, eux-mémes équivalents soit a des services faits, soit a des acomptes versés avant
livraison. La date d’enregistrement des dépenses militaires aux comptes de I’Etat était donc
celle du paiement et non celle de la livraison.

2 Pour plus de précisions sur les modalités d’application de la décision d’Eurostat, voir la
contribution relative a la mission « Défense », rapport n° 418, tome II (2005-2006) de
M. Philippe Marini, fait au nom de la commission des finances, déposé le 22 juin
2006 : Contributions des rapporteurs spéciaux sur le projet de loi de reglement portant
reglement définitif du budget de 2005.
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B. LES CONSEQUENCES DE CETTE DECISION POUR LA FRANCE

Les dispositions précédentes n’ont pas d’effet sur le montant de la
dette. Les acomptes versés constituent en effet des dépenses de 1’Etat
impactant le solde budgétaire de la loi de finances.

Les nouvelles regles définies par Eurostat ont réduit, au total pour
les années 2005 a 2007, de 5,3 milliards d’euros le déficit au sens du traité
de Maastricht, mais non la dette de la France. Le détail des livraisons
d’armement non imputées au déficit pour les années 2005,2006 et 2007 est
présenté dans le tableau suivant. Pour I’année 2007, la réduction du déficit est
de 1,5 milliard d’euros.

Précisons qu’il s’agit en fait d’un effet transitoire, cette réduction de
déficit correspondant en effet & une « réserve » de surplus de déficit public
pour les années ultérieures. L’impact sur le déficit se produira lors de la
livraison des équipements militaires concernés (a partir de 2011 lors de la
livraison de la premicre frégate multi-missions —-FREMM- par exemple, ou a
partir de 2006 lors de la livraison du batiment de protection et de
commandement-BPC-).

Détail des livraisons d’armement non imputées au déficit

(en millions d’euros)

2005 2006 2007 Reste di fin Date de fin de
2007 sur les livraison du
programmes programme
livrés
MINREM (Moyen interarmées naval de 4 20 0 5 2006
recherche électromagnétique
BPC (Batiment de protection et de 44 20 5 14 2006
commandement)
HORIZON (frégates) 197 45 63 214 | A partir de 2009
SNLE — NG n°4 (Sous-marin nucléaire 433 544 351 631 2010
lanceur d’engins de nouvelle génération)
PA 2 (Porte-avion n° 2) 123 90 708 2014
FREMM (Frégate multi-missions) 57 404 128 4.352 | A partir de 2011
A 400M (Avion de transport) 320 277 389 5.538 | A partir de 2009
VBCI (Véhicules blindés de combat 70 62 110 578 | A partir de 2008
d’infanterie)
MS51(*) (missile stratégique) 779 633 532 2.097 | A partir de 2006
BARRACUDA (sous-marin nucléaire 0 30 68 1.754 | A partir de 2016
d’attaque)
Total des paiements annuels 1.904 2.158 1.736
Total des dépenses « livrées » 0 221 218
Total des dépenses a déduire (¥) 1.904 1.937 1.518 15.891

Source : ministére de la défense

(*) Une comptabilisation unité par unité est appliquée au programme M 51 dont les séries sont relativement limitées
(50 unités sur 20 ans environ), et le prix unitaire suffisamment élevé pour que la méthode de comptabilisation des
équipements lourds soit appliquée a chaque unité.

Pour ce programme, les paiements ne coincidant pas avec les livraisons, en absence de prix disponible pour chaque
unité, la valeur de chaque unité a été déterminée en additionnant tous les paiements prévus, et en divisant par le
nombre d’unités. Les paiements incluent a la fois des dépenses de développement et des dépenses de production. Ce
méme principe sera appliqué a I’ensemble des programmes considérés.
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AMENDEMENT
présenté par

MM. FREVILLE et TRUCY
au nom de la commission des finances

ARTICLE ADDITIONNEL APRES L'ARTICLE 4

Apres l'article 4 insérer un article additionnel ainsi rédigé:

Le rapport annuel de performances de la mission "Défense", annexé au projet de loi de réglement pour 2006 est ainsi
modifié :

I. Dans le (1) du tableau "suivi des crédits de paiement associés a la consommation des autorisations d'engagement” de
la page 283, la valeur : "34.681.601.431" est remplacée par la valeur : "24.085.869.042,92"

II. Dans le (1) du tableau "suivi des crédits de paiement associés a la consommation des autorisations d'engagement" de
la page 117, la valeur : "7.111.681.371" est remplacée par la valeur : "7.090.121.609,77".

OBJET

Vos rapporteurs spéciaux souhaitent corriger les données figurant au rapport annuel de performances (RAP) "Défense",
annexé au projet de loi de réglement pour 20006, relatives aux autorisations d'engagement.

En effet, 10.617.292.149,31 euros semblent avoir été inscrits deux fois : une fois au titre des engagements sur années
antérieures non couverts par des paiements au 31 décembre 2005 et une fois au titre des autorisations d'engagement
ouvertes en 2006. Ces 10,617 milliards d'euros se décomposent en 10,597 milliards d'euros relatifs au programme 146
"Equipement des forces" et 21,55 millions d'euros relatifs au programme 178 "Préparation et emploi des forces".

Ce montant est essentiellement constitué, pour un montant de 10,597 milliards d'euros, du cumul des engagements
internationaux pris par la France au titre des programmes gérés par 'OCCAR et par la NAHEMA et n'ayant pas encore
fait 1'objet de paiement. Cette somme figurait parmi les ressources affectées et non-engagées fin 2005. En effet, ces
deux organismes, qui ont la personnalité juridique, passent des marchés auprés des industriels dans le cadre de
programmes d'armement concernant plusieurs pays et procedent a des appels de fonds aupres des pays concernés au fur
et a mesure des paiements.

Les engagements de la France ne s'étaient jamais traduits par une comptabilisation qu'a I'occasion et a hauteur de ces
appels de fonds ; afin de rétablir la concordance entre la comptabilité budgétaire et la réalité des engagements
juridiques de la France, la régularisation suivante a eu lieu :

- les AE affectées et non-engagées issues de la gestion 2005 ont été supprimées au ler janvier 2006, conformément aux
régles prévues par la LOLF ;

- elles ont été « réouvertes » en loi de finances rectificative pour 2006 ;

- elles ont ainsi été engagées sur la gestion 2006 au titre de la part incombant a la France dans les engagements pris par
I'OCCAR et par la NAHEMA vis-a-vis des industriels concernés. Les engagements ont concerné le programme des
FREMM, a hauteur de 4,52 milliards d'euros, le programme de 1'A400M, pour un montant de 3,61 milliards d'euros,
celui du missile FSAF (family of future air defence missiles), a hauteur de 1,38 milliard d'euros, et le programme
d'hélicoptere NH 90 pour 0,93 milliard d'euros.

Le fait que ces autorisations d'engagement soient comptabilisées deux fois donnent a penser, de fagon absolument
erronée, que le solde des engagements non couverts par des paiements au 31 décembre 2006 de la mission "Défense" a
progressé de 10,617 milliards d'euros. Il n'est pas possible, alors qu'un nouveau livre blanc de la défense et une
nouvelle loi de programmation sont en préparation de laisser figurer de telles erreurs au sein des documents budgétaires
supposés garantir la bonne information du Parlement.
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I. PRESENTATION GENERALE DE LA MISSION

La mission
composée de quatre programmes :

« Développement et régulation économiques » est

« Développement des entreprises »,

« Controle et prévention des risques technologiques et développement
industriel », « Régulation et sécurisation des échanges de biens et services » et
« Passifs financiers miniers ».

Le tableau ci—dessous
programmes pour 1’année 2006 :

Présentation des crédits 2006 par programme

retrace

I’exécution budgétaire de ces

(en millions d’euros)

AE cp

LFI Ouverts | Consommés LFI Ouverts | Consommés
Développement des 1.174,1 | 1.298,0 1.268,8 1.165,0 | 1.269,1 1.253,5
entreprises
Controle et prévention
des risques
technologiques et 271,2 349,3 3394 260,1 336,7 3259
développement
industriel
Régulation et
sécurisation des 1.871,3 | 1.946,1 1.904,0 1.857.9 | 1.865.6 1.838,3
échanges de biens et
services
Passifs financiers 675,1 | 6483 6333 672,1 639,3 635,0
miniers
Total 3.991,7 4.241,5 4.145,6 3.955,1 4.110,7 4.052,7

Source : projet de loi de réglement pour 2006, annexe « Développement et régulation économiques »

II. ANALYSE DES PROGRAMMES

A. LE PROGRAMME « DEVELOPPEMENT DES ENTREPRISES »

1. Un programme treés vaste

a) Une exécution parfois difficile a interpréeter

Le programme « Développement des entreprises » est scindé en
7 actions, dont les crédits se sont répartis de la fagon suivante en 2006 :
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Présentation des crédits 2006 par action

(en millions d’euros)

AE CP

LFI Consommeés LFI Consommeés

Politique de I’énergie et des

. . 80,3 130,5 76,2 108,1
matieres premieéres

Développement des PME, du
commerce, de I’artisanat et 291,4 288,7 291,4 289,9
des professions libérales

Environnement et
compétitivité des entreprises 155,3 141,7 148.,0 131,8
industrielles

Développement des
télécommunications, des
postes et de la société de
Pinformation

2132 2132 212,9 213,2

Offre de formation aux

. 171,9 165,2 171,6 165,2
entreprises

Accompagnement des

mutations industrielles 32,2 90,2 34,9 104,4

Développement
international de I’économie 2427 239,3 2427 240,8
francaise

Source : projet de loi de réglement pour 2006, annexe « Développement et régulation
économiques »

Ce programme, trés vaste, est piloté par le vice-président du Conseil
général des mines. Il couvrait en 2006 le périmetre de compétences de deux
ministéres : le ministére de I’économie, des finances et de l’industrie
(parties industrie et commerce extérieur) et le ministere des petites et
moyennes entreprises, du commerce, de [’artisanat et des professions
libérales. Son périmetre devrait toutefois étre modifié avant le prochain projet
de loi de finances.

Comme le releve le gestionnaire de programme, I’exécution des
crédits, pour cette premieére année de gestion en mode LOLF, a été
marquée par quelques anomalies, en particulier des erreurs d’imputation.
L’analyse de I’exécution en est donc perturbée.

Cependant, il est a noter que, s’agissant des dépenses de personnel
(titre 2), les économies de gestion ainsi que les crédits laissés libres d’emploi
du fait de retards de recrutement ont permis au gestionnaire de programme de
pratiquer la fongibilité asymétrique pour un montant de 1,3 million
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d’euros, ce qui reste peu par rapport aux 255,9 millions d’euros de crédits de
titre 2 du programme.

b) Une gestion dont certains points méritent d’étre précisés

Au vu de l'ampleur du programme, votre rapporteur spécial ne
prétend pas en faire 1’analyse exhaustive dans la présente contribution ; il
s’attachera a limiter ses commentaires aux principales questions sur la
gestion 2006 qui lui semblent mériter d’étre précisées, notamment lors de
I’audition en « commission élargie » du secrétaire d’Etat chargé des
entreprises et du commerce extérieur.

En premier lieu, comme votre rapporteur spécial 1’a déja souligné' et
comme le secrétaire d’Etat lui-méme 1’a relevé lorsqu’il était rapporteur
spécial de la mission pour la commission des finances de I’Assemblée
nationale’, une évaluation de I’efficacité de chacune des dépenses fiscales
rattachées au programme au regard de ses objectifs est indispensable. En
effet, les quelque 81 dépenses fiscales dont I’objet principal contribue au
programme ont représenté, selon les derniéres évaluations disponibles
pour I’année 2006, environ 8,9 milliards d’euros, soit plus de 7 fois les CP
consommés. Elles offrent d’ailleurs un saisissant panorama des « niches
fiscales » francaises et de la complexité de notre droit en la matiére. L’examen
du projet de loi de réglement, « moment de vérité budgétaire », devrait fournir
un cadre approprié pour procéder a un tel examen, notamment pour les
37 dépenses fiscales est négligeable ou dont le montant n’a pu étre estimé.
Malheureusement, les documents annexés au présent projet de loi de
réglement ne contiennent pas d’analyses de ce type.

Au sujet de I’action n° 2 (développement des PME), votre rapporteur
spécial souhaitera obtenir des précisions a propos du Fonds d’intervention
pour les services, 1’artisanat et le commerce (FISAC). D’une part, il rappelle
que son rapport de mars 2006°, réalisé sur la base d’une enquéte demandée
par votre commission des finances a la Cour des comptes selon les
dispositions de 1’article 58-2° de la LOLF, pointait les faiblesses de
I’évaluation des aides consenties par le FISAC. Il s’agira donc de savoir
quelles actions €té entreprises depuis lors afin d’améliorer ladite évaluation.
D’autre part, le FISAC a été abondé de 29,6 millions d’euros pour
indemniser les entrepreneurs de I’ile de la Réunion a la suite de I’épidémie
de chikungunya®. Or, le rapport d’exécution montre une consommation de

" Par exemple dans son dernier rapport budgétaire sur la présente mission, rapport n°® 78 (2006-
2007), Tome III, annexe 9.

2 Voir notamment le rapport spécial n® 3363 (XII™ législature) de M. Hervé Novelli.

 Rapport d’information n® 257 (2005-2006), « Le FISAC : un outil apprécié mais des procédures
lourdes et une évaluation défaillante ».

* Voir a ce sujet le rapport d’information n°® 252 (2005-2006) de M. Philippe Marini présentant
l’avis de la commission sur ce décret d’avance.
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seulement 9,6 millions d’euros de CP a ce titre. Si votre rapporteur spécial
prend bonne note du fait que les crédits supplémentaires ont été annulés, il
souhaiterait connaitre les bases de I’estimation initiale des besoins du
FISAC, manifestement trés exagérée.

Sur I’action n° 3 (environnement et compétitivité des entreprises
industrielles), votre rapporteur spécial s’interroge sur le plan « TIC-
PME 2010 », destiné, selon le ministére, a « renforcer la compétitivité des
PME par un meilleur usage des technologies de l’information et de la
communication ». L’exécution 2006 faisant apparaitre une consommation de
4,7 millions d’euros de crédits ventilée sur 11 projets, la réelle utilité de ce
plan par rapport aux objectifs affichés mérite d’€tre précisée.

Enfin, au sujet de Dl’action n°7 (développement international de
I’économie frangaise), votre rapporteur spécial souhaitera obtenir des détails :

- d’une part, sur les conséquences en termes d’efficacité de la
montée en puissance des agents de droit local (2 I’inverse des expatriés)
dans les missions économiques relevant de la direction générale du trésor et
de la politique économique (DGTPE) ;

- d’autre part, les suites données au rapport d’information de
juillet 2006 de notre collégue Philippe Marini, rapporteur général de votre
commission des finances, sur I’Agence francaise pour les investissements
internationaux (AFII)'. En particulier, il faudrait savoir si les grilles
d’évaluation des chefs de bureaux ont bien ¢été adaptées aux nouveaux
objectifs de I’agence.

2. Un rapport annuel de performances perfectible

La qualité du rapport annuel de performances (RAP) du
programme pour 2006 est correcte tout en demeurant perfectible. Ainsi, le
renseignement des indicateurs de performance reste partiel : sur
13 indicateurs, 2 ne comportaient pas de prévision pour 2006 et 10,3 sont
renseignés. De plus, la qualité du commentaire accompagnant les indicateurs
n’est pas uniforme et est insuffisante pour ce qui concerne 1’objectif n° 2
(améliorer la qualité et I’efficacité du soutien aux entreprises a 1’exportation).

Votre rapporteur spécial reléve que 4,7 indicateurs® sont au moins
aussi bons que la prévision pour 2006 le laissait espérer. C’est notamment le
cas des indicateurs rendant compte :

- du taux de survie des entreprises aidées par certains opérateurs du
programme ;

" Rapport d’information n° 453 (2005-2006), « L ’AFII, pour quoi faire ? ».
? Certains indicateurs comprenant des sous-indicateurs qui ont alors été pondérés, le résultat
final n’est pas un nombre entier.
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- de la qualité des prestations d’UBIFRANCE et des missions
économiques ;

- du taux de placement a 6 mois des diplomés des écoles dépendant
du programme.

En revanche, les indicateurs reliés a 1’objectif n°® 3 (contribuer de
maniere efficiente a une meilleure maitrise de la consommation d’énergie) ne
sont que partiellement remplis et, pour ceux qui sont renseignés, les
résultats sont trés décevants.

B. LE PROGRAMME « CONT. ROLE ET PREVENTION DES RISQUES
TECHNOLOGIQUES ET DEVELOPPEMENT INDUSTRIEL »
1. Une utilisation modérée des possibilités offertes par la LOLF

Le programme « Controle et prévention des risques technologiques et
développement industriel » est scindé en 5 actions, dont les crédits se sont
répartis de la fagon suivante en 2006 :
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(en millions d’euros)

AE CP

LFI Consommés LFI Consommés
Prevent'lon des' nulsan.ces 0 77.4 0 76.6
et des risques industriels
C,ontl:o!es techm’ques d.e 51,7 47,7 51,7 47.6
sécurité et de métrologie
Controle de la siireté
nucléaire et de la 34,4 36,3 34,4 33,5
radioprotection
Développement industriel 107,0 93,0 95,7 87,0
Soutien au réseau des
DRIRE 81,3 85,1 81,5 81,2

Source : projet de loi de réglement pour 2006, annexe « Développement et régulation
économiques »

L’exécution 2006 montre une augmentation spectaculaire des
dépenses de personnel (titre 2) de ce programme par rapport a la loi de
finances initiale (211,2 millions d’euros de CP consommés pour
149,5 millions d’euros de CP votés). Cette hausse s’explique par le transfert
en gestion de 1209 ETPT en provenance du ministére de I’écologie et du
développement durable correspondant a D’action n°l « Prévention des
nuisances et des risques industriels ». Votre rapporteur spécial se félicite de ce
transfert, qui rétablit la vérité budgétaire d’une action qui ne disposait d’aucun
crédit en loi de finances initiale.

Le reste de la gestion appelle peu de commentaire, des erreurs
d’imputation affectant la lisibilité des actions. Il convient toutefois de noter
que les crédits de I’action n° 3 « Controle de la siireté nucléaire et de la
radioprotection » ont fait 1’objet d’un mouvement de fongibilité
asymétrique a hauteur de 9,9 millions d’euros, des dépenses de personnel
(titre 2) vers les dépenses de fonctionnement (titre 3) afin de permettre le
remboursement des dépenses de personnel mis a disposition auprés de
I’ Autorité de streté nucléaire (ASN) par des établissements publics (CEA,
IRSN, AH-HP).
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2. Un rapport annuel de performances de grande qualité

Votre rapporteur spécial tient a souligner la réelle qualité du
RAP concernant ce programme. En effet, non seulement un grand nombre
d’indicateurs est d’ores et déja renseigné (10,9 sur un total de 12), mais les
commentaires s’attachent a bien expliquer les résultats, qu’ils soient bons ou
moins bons.

Les performances mesurées semblent correctes, 8,3 indicateurs
affichant des résultats au moins aussi bons que la prévision pour I’année 2006
le laissait espérer. Malheureusement, I’un des moins bons résultats a été
obtenu sur ’un des objectifs les plus importants, a savoir « Prévenir et
limiter les risques d’accidents dus aux matériels et installations
réglementés ». En particulier, le « nombre d’accidents ayant entrainé des
dommages corporels et relatifs aux installations de gaz combustible ainsi
qu’au transport et a la distribution de gaz par canalisation » s’est établi a 89,

alors que le projet annuel de performances prévoyait un résultat inférieur a 70.

D’apres les données du ministere, le recensement 2006 des accidents
montre que 75 % d’entre eux sont dus a [’utilisation domestique du gaz
(installations intérieures de gaz dans la quasi-totalité des cas), tandis que 23 %
sont dus a sa distribution par canalisation. Par ailleurs, il ressort que 70 % des
accidents concernent le gaz naturel et 30 % le GPL.

Cette analyse des accidents pour 2006 encourage le ministére a
poursuivre dans les directions suivantes :

- aboutir a I’interdiction des tubes souples de raccordement entre une
alimentation et un appareil a gaz (GPL ou gaz naturel) ;

- imposer un dispositif de sécurité sur les tables de cuisson permettant
d’éviter une extinction accidentelle de flamme et 1’accumulation de gaz
combustible dans un logement. Le ministére reléve toutefois que cette
réglementation ne pourra étre préparée qu’en concertation avec la Commission
européenne, ainsi qu’avec les autres ministéres concernés, tels que celui
chargé du logement.

L’objectif général poursuivi est la suppression des sources de risques
auxquels peuvent €tre exposés les citoyens, et de réduire ainsi sensiblement le
nombre des accidents. D’autre part, I’achévement du plan de résorption de
I’ensemble des canalisations de distribution de gaz en fonte grise est prévu
pour la fin de I’année 2007.

Votre rapporteur spécial espére que ces efforts conduiront
rapidement a une amélioration des résultats en matiére de sécurité.
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C. LE PROGRAMME « REGULATION ET SECURISATION DES ECHANGES
DE BIENS ET SERVICES »

1. Des dépenses de personnel prépondérantes

Le programme « Régulation et sécurisation des échanges de biens et
services » est scindé en 9 actions, dont les crédits se sont répartis de la facon
suivante en 2006 :

Présentation des crédits 2006 par action

(en millions d’euros)

AE CP

LFI Consommés LFI Consommés
Regula'tlon concurrentielle des 55.1 57.6 55.1 55.0
marchés
Protection économique du 106.2 1048 106,2 106,1
consommateur
Maitrise ef régulation des flux de 748.8 681.2 751.2 675.6
marchandises
Protec’tlon de ’espace national et 533.5 492.0 528.4 460.5
européen
Sécurité du consommateur 39,0 39,0 39,0 39,0
Mls.e en ceuvre indépendante du 11.4 9.9 11.4 9.8
droit de la concurrence
Regula’tlon et’ cont.role du 17,6 17.5 17,6 15.1
marché de I’énergie
lrlegulatl.on des communications 215 20,7 21,1 20,1
¢électroniques et des postes
Soutien 362,8 481,2 352,5 457,0

Source : projet de loi de reglement pour 2006, annexe « Développement et régulation
économiques »

Il est a noter que les dépenses de personnel ont représenté
1.234,3 millions d’euros, soit 6,7 % du total des CP du programme
consommés en 2006. Il s’agit essentiellement du personnel de la direction
générale de la concurrence, de la consommation et de la répression des fraudes
(DGCCRF) et de la direction générale des douanes et des droits indirects
(DGDDI). Au total, la consommation moyenne d’emplois du programme
s’est établie a 22.502 ETPT pour un plafond de 22.784 ETPT.

Le ministere fait état d’une utilisation parcimonieuse de la fongibilité
asymétrique, seuls 2,3 millions d’euros économisés sur les dépenses de
personnel ayant été redéployés pour permettre le financement de dépenses non
récurrentes de fonctionnement.
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Hors titre 2, les crédits du programme ont surtout servi a régler
les subventions octroyées a I’Institut national de la consommation (INC),
opérateur du programmes ainsi qu’aux autorités administratives
indépendantes (AAI) régulant les différents secteurs de 1’économie frangaise
(Conseil de la concurrence, Commission de régulation de I’énergie et Autorité
de régulation des communications électroniques et des postes).

La performance du programme résidant avant tout dans la
performance des deux grandes directions générales qui lui sont rattachées, les
principales interrogations de votre rapporteur spécial portent sur la mise
en ceuvre concréte des contrats pluriannuels de performance signés par la
DGCCREF et la DGDDI avec le secrétaire général et le directeur du budget
pour la période 2006-2008. En particulier, il conviendrait d’obtenir des
précisions concernant les éventuelles évolutions des criteres d’évaluation des
personnels en relation avec les objectifs poursuivis.

Pour le reste, votre rapporteur spécial souhaiterait savoir quelles
suites ont été données sur le rapport particulier de la Cour des comptes de
février 2006 sur PINC. Cette enquéte, qui portait il est vrai sur une période
relativement ancienne (1996-2003) faisait notamment apparaitre la nécessité :

- de « resserrer » I’organisation de I’Institut ;
- d’améliorer ses pratiques d’achat ;
- de « renforcer tres significativement » sa tenue de I’inventaire ;

- et de revoir le principe et les modalités des ventes au personnel,
celles-ci ne présentant pas, selon la Cour des comptes, toutes les garanties
en matiére de valorisation des produits et de déontologie.

2. Une performance globalement satisfaisante

Ce programme, qui ne comporte pas moins de 9 objectifs déclinés en
18 indicateurs de performance, est bien renseigné : il est vrai qu’il traite de
sujets concrets. Presque tous les indicateurs comportaient une prévision pour
2006' et, a ’issue de ’exercice, 14,8 d’entre eux sont renseignés, offrant une
image satisfaisante de la performance des gestionnaires.

La plupart des indicateurs montre une performance en ligne avec les
prévisions puisque 11,5 affichent des résultats au moins aussi bons que
ceux prévus dans le projet annuel de performances pour 2006.

"' Seul 0,6 indicateur faisait exception.
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Cela dit, le trés net dépassement de certains d’entre eux (comme le
montant des saisies de marchandises de contrefacon) et des prévisions (voire
des objectifs pour 2008) qui ne visent pas a une amélioration par rapport aux
résultats de 2005 conduisent votre rapporteur spécial a s’interroger quant
a un relatif manque d’ambition. La culture de la performance doit au
contraire passer par la fixation d’objectifs clairs et ambitieux qui peuvent
certes, parfois, ne pas étre atteints.

D. LE PROGRAMME « PASSIFS FINANCIERS MINIERS »
1. Des dépenses trés contraintes

Le programme « Passifs financiers miniers » est scindé en 4 actions,
dont les crédits se sont répartis de la fagon suivante en 2006 :

Présentation des crédits 2006 par action

(en millions d’euros)

AE CP

LFI Consommés LFI Consommeés
Gestion de ’apreés-mines 74,4 62,9 74,4 67,8
Ifld‘emnlsatlon l“ie au?( 0.5 0.7 0.5 0.3
sinistres de ’aprés-mines
Travaux de sécurité dans
les mines et 14,0 36,1 11,0 342
expropriations sur les
sites miniers
Prestations a certains 586,2 533,7 586,2 532,7
retraités des mines

Source : projet de loi de reglement pour 2006, annexe « Développement et régulation
économiques »

Ce programme, piloté par le directeur général de 1’énergie et des
matieres premicres, se caractérise avant tout par le poids des dépenses
contraintes. En effet, s’il ne comporte pas de dépenses de personnel, pres de
90 % des crédits ouverts couvrent des dépenses a caractere social.

Dans ce contexte, outre des erreurs d’imputation (actions 1 et 3),
I’écart important relevé entre crédits votés et crédits consommés sur
I’action n°® 4 « Prestations a certains retraités des mines », s’explique par
un financement complémentaire de ces sommes au moyen d’une soulte
versée par anticipation par les Charbonnages de France et par les
excédents des exercices antérieurs.




-162 -

En outre, en cours de gestion, le gestionnaire de programme faire face
a une dépense non prévue relative aux indemnisations d’expropriations a
verser aux propriétaires de biens situés dans une zone miniere jugée a risques.
Le ministére signale a ce sujet que « les priorités stratégiques et les prévisions
de dépenses associées ont été revues pour permettre la réalisation de cette
opération » qui n’a toutefois représentée qu’un peu plus que 300.000 euros.

2. Un rapport de performances presque complet

Sur 11 indicateurs de performance, 10 comportaient une prévision
pour 2006 et 10 sont renseignés dans le RAP du programme annexé au présent
projet de loi de réglement.

De plus, 8 d’entre eux sont conformes aux prévisions pour 2006.

Votre rapporteur spécial, tout en relevant la bonne performance
globale de I’administration, rappelle les limites inhérentes a un programme
a la gestion tres peu souple, offrant peu de liberté a ses responsables.
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La mission « Direction de I’action du gouvernement » regroupe
I’essentiel des crédits relevant des services du Premier ministre, correspondant
a des fonctions d’état-major de la politique gouvernementale ou a des
actions interministérielles a caracteére transversal.

Compte tenu de la spécificité de la mission, les crédits en exécution
ne s’élevent qu’a 506,93 millions d’euros en autorisations d’engagement / AE
(462,50 millions d’euros en crédits de paiement / CP), répartis entre deux
programmes :

- le programme 129 « Coordination du travail gouvernemental »
(380,06 millions d’euros en AE et 338,26 millions d’euros en CP) ;

- le programme 148 « Fonction publique » (126,87 millions d’euros
en AE et 124,24 millions d’euros en CP).

I. LA PREMIERE EXECUTION BUDGETAIRE « EN MODE LOLF »

A. LE PROGRAMME « COORDINATION DU TRAVAIL GOUVERNEMENTAL »
1. Une sous-consommation des crédits relativement élevée

Vos rapporteurs spéciaux constatent un différentiel élevé entre les
prévisions budgétaires' (436,79 millions d’euros en AE et 368,04 millions
d’euros en CP) et I’exécution (380,06 millions d’euros en AE, soit 87 % de la
prévision budgétaire ; 338,26 millions d’euros en CP, soit 92 % de la prévision
budgétaire).

La sous-consommation des crédits traduit plus particulierement la
difficulté 4 pourvoir certains emplois (le nombre des ETPT? pour la mission
s’éleve, en exécution a 2.754, soit 93,7 % de la prévision apres le transfert de
16 ETPT en gestion) inscrits au titre 2 (dépenses de personnel) :

' Les prévisions budgétaires correspondent aux crédits votés en loi de finances initiale et au
solde des ouvertures et des annulations de crédits. Selon les informations fournies a vos
rapporteurs spéciaux, des annulations de crédits correspondant a la réserve de précaution ont
été opérées en loi de finances rectificative, a hauteur de 14,68 millions d’euros. La principale
ouverture de crédits (pour un montant de 5 millions d’euros), gagée sur la réserve de précaution,
a été opérée par un décret d’avances en date du 6 décembre 20006. Enfin, deux transferts de
crédits en date des 5 et 8 décembre 2006 — en sens inverse — ont concerné le Secrétariat général
de la défense nationale (SGDN), dont le solde s’est traduit par des ouvertures nettes de crédits
au profit du SGDN de 3,47 millions d’euros en autorisations d’engagement et 1,2 million d’euros
en crédits de paiement.

2 Emplois temps plein travaillés.
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- la réorganisation de quatre des directions des services du Premier
ministre (la direction des services administratifs et financiers ou DSAF ; la
direction générale de ’administration et de la fonction publique ou DGAFP, le
service d’information du gouvernement ou SIG; la direction du
développement des médias ou DDM), en concertation avec les organisations
syndicales, a entrainé des vacances de poste en fin d’année 2006 : vos
rapporteurs spéciaux seront vigilants a ce que situation, temporaire, puisse étre
résolue dans les meilleurs délais en 2007" ;

- au SGDN?, les délais dans le recrutement de personnels spécialistes
des systémes d’information expliquent également que le nombre de postes
effectivement pourvus soit inférieur aux prévisions ;

- une surbudgétisation générale des dépenses inscrite au compte
d’affectation spéciale « Pensions» a eu pour conséquence une sous-
consommation des dépenses de personnel.

- enfin, selon les précisions apportées a vos rapporteurs spéciaux par
la direction des services administratifs et financiers du Premier ministre,
« [’écart important constaté sur le BOP « soutien » est dii notamment a un
manque de visibilité en début d’année 2006 (conception et mise en place
d’outils de suivi, apprentissage de la gestion des autorisations d'emplois) qui
s est traduit par des recrutements tardifs. (...) le BOP « soutien » a conservé
en cours d'année, un volume d'emplois vacants en prévision du retour d'agents
en détachement ou en disponibilité, ainsi que pour assurer la soutenabilité du
programme »°.

Plusieurs autres lignes de crédits (hors dépenses de personnel)
n’ont pas été consommées. En particulier, les crédits d’intervention ouverts
sur le budget du SGDN, initialement destinés au soutien a I’innovation dans
les PME et non consommés, s’élevaient a 780.000 euros en AE et
700.000 euros en CP en loi de finances initiale pour 2006. Selon les précisions
figurant dans le rapport annuel de performances pour 2006" et les réponses au
questionnaire de vos rapporteurs spéciaux, « lI’Agence nationale pour la
valorisation de la recherche scientifique (ANVAR) a pris du retard pour
mettre en ceuvre ses dépenses. Les sommes ont été reportées. 1l y a eu des
retards simplement du fait que les crédits alloués a I’ANVAR le sont pour
aider des projets de recherche et développement dans des secteurs trés preécis,
détaillés dans la convention et qui font d’ailleurs l'objet d'avenants annuels.
Les projets présentés a I'ANVAR n’étaient soit pas financables, soit n'entraient
pas nécessairement dans le champ d'intervention. Depuis I’ANVAR a réussi a

""En outre, le nombre important de contractuels occasionnels recrutés en 2006 (145 pendant la
période estivale de juin a septembre 2006, soit 5 % du nombre des ETPT affectés au programme)
pose la question de I’ajustement des effectifs aux moyens requis pour le bon exercice de missions
d’état-major de [’action gouvernementale.
? Secrétariat général de la défense nationale.
j Source : réponses au questionnaire de vos rapporteurs spéciaux.

P. 43.
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financer a hauteur de la somme allouée initialement (250.000 euros) et attend
le second versement de la subvention (250.000 euros) ».

2. La fongibilité des crédits au sein des programmes : la correction
notamment d’erreurs d’affectation des crédits

Vos rapporteurs spéciaux observent que la fongibilité des crédits
entre les actions du programme a été utilisée, méme si cette faculté a
¢galement servi a corriger des erreurs d’imputation budgétaire lors de
I’élaboration du projet de loi de finances :

- le transfert au cabinet du Premier ministre et des ministres rattachés
de 2,526 millions d’euros, affectés par erreur a la Commission nationale de
controle des interceptions de sécurité (CNCIS), corrige une erreur qu’avait
signalée vos rapporteurs spéciaux lors de I’examen du projet de loi de finances
initiale ; ce mouvement budgétaire est conforme aux explications fournies par
le gouvernement en séance publique ;

- comme I’indique également avec transparence le document
budgétaire, des erreurs de saisie en gestion des dépenses afférentes aux centres
interministériels de renseignements administratifs (CIRA), imputées a tort a
I’action n° 10 «Soutien» et non a D’action n° 5 « Information
administrative », ont porté sur 4,37 millions d’euros.

En revanche, en I’absence d’informations détaillées en ce sens dans le
document budgétaire, la fongibilité asymétrique semble avoir été peu
utilisée en gestion. La relative modestie du nombre d’ETPT relevant du
programme (2.754 en exécution), et le caractere tres disparate des dépenses
relevant du programme « Coordination du travail gouvernemental », ne sont
toutefois pas de nature a encourager cette possibilité nouvelle de
redéploiement des crédits en gestion qu’offre la LOLF.

3. Les crédits des autorités administratives indépendantes : concilier
I’autonomie financiére et le suivi de la gestion

Plusieurs autorités administratives indépendantes (AAI) relévent du
programme 129, notamment le Conseil supérieur de 1’audiovisuel (CSA), le
Médiateur de la République, la Commission d’accés aux documents
administratifs (CADA).

Dans leur rapport spécial sur le projet de loi de finances initiale pour
2006, vos rapporteurs spéciaux s’étaient interrogés sur I’autonomie effective
dont disposaient les AAI dans I’accomplissement de leurs missions, et en
particulier la Commission nationale de déontologie de la sécurité (CNDS) :

« L’attention de vos rapporteurs spéciaux a été attirée sur les
difficultés budgétaires que rencontrerait la CNDS, autorité administrative
indépendante. Si les déblocages tardifs des crédits mis en réserve peuvent
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faire l’objet d’accords, notamment avec le controle général économique et
financier, la quasi-stabilité des dépenses (suivant une progression annuelle
moyenne de 2 % par an) contraste avec le fort développement de [’activité de
la CNDS. Il est anormal que des membres de la CNDS aient dii prendre en
charge personnellement une partie de leurs frais de mission ou qu’il y ait un
recours désormais habituel a un stagiaire de [I’Institut d’études politiques de
Paris pour faire face a un surcroit d’activités en fin d’année. L’indépendance
de la CNDS exige qu’elle dispose des moyens nécessaires a l’exercice de ses
missions, afin de traiter de manieére professionnelle et équitable I’ensemble
des dossiers qui lui sont soumis »'.

A cet égard, le RAP 2006 indique une consommation de crédits a
hauteur de 0,36 million d’euros®, nettement en dega de la prévision en loi de
finances initiale (0,55 million d’euros), mais ce différentiel traduit des délais
de recrutement, sans remettre en cause a priori le niveau des moyens humains
de la CNDS.

Cependant, la contrepartie a I’autonomie des AAI est un suivi plus fin
des dépenses. Sur ce point, vos rapporteurs spéciaux souhaitent connaitre
I’état d’avancement de I’extension du syst¢tme ACCORD 2 aux crédits du
Médiateur de la République (constituant ’action n® 7 du programme 129),
dans un contexte de dépassement, en exécution (10,875 millions d’euros en
AE et CP), des prévisions budgétaires (8,575 millions d’euros en AE et
8,545 millions d’euros en CP).

Le RAP 2006 indique que ce dépassement de 27 % traduirait une
clarification du périmetre des emplois des services de la Médiature, dans la
mise en ceuvre des conventions de délégation de gestion pour le
remboursement des rémunérations versées par les ministéres d’origine aux
agents mis a disposition du Médiateur de la République. Le systtme ACCORD
devrait effectivement permettre d’apporter, sur ce point, toutes les précisions
nécessaires au suivi de la dépense.

4. Vers une moindre sous-évaluation des fonds spéciaux ?

S’agissant des fonds spéciaux, dont le champ est désormais limité
aux actions liées a la sécurité, vos rapporteurs spéciaux se félicitent que les
données budgétaires en exécution se rapprochent des prévisions de la loi
de finances initiale.

L Sénat, rapport n° 99 (2005-2006), tome III, annexe n° 10, p. 18.
2'Y compris un abondement de 100.000 euros en provenance de 1’action « Soutien ».
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Les dépenses ordonnancées en 2006 ont atteint 44,43 millions
d’euros, ce qui correspond a un niveau supérieur de 4,7 % (soit 2 millions
d’euros)' aux prévisions de la loi de finances initiale (42,43 millions d’euros).

Si I’évaluation précise des besoins de financement des fonds spéciaux
est par nature difficile a établir, le décalage entre la prévision et I’exécution
budgétaire continue donc de diminuer progressivement depuis 1992, a
I’exception notable de 1’année 2005 pour laquelle les dépassements en
exécution avaient atteint le niveau record de 20 millions d’euros.

5. Une rationalisation a poursuivre des organismes d’évaluation et
de prospective

Lors de la présentation en commission, le 13 juin 2006, des
conclusions de leur contréle budgétaire sur les dépenses du Centre d’analyse
stratégique (CAS) nouvellement créé en lieu et place de I’ancien Commissariat
général au Plan (CGP), vos rapporteurs spéciaux avaient souligné le besoin de
rationalisation des organismes d’évaluation et de prospective :

« Vos rapporteurs spéciaux se demandent si la constitution du comité
d'orientation ne constitue pas une étape intermédiaire vers une coordination
plus étroite, voire la fusion a terme, du Conseil d'analyse économique (CAE),
du Conseil d'orientation des retraites (COR) et du Conseil d'analyse de la
société, qui restent actuellement indépendants du CAS.

« Quelle que soit la formule institutionnelle retenue, il semble en
revanche acquis que le rapprochement du COR et du CAE avec le CAS se
traduise par des économies budgétaires.

« Ainsi, lors de son audition, le 17 mai 2006, par nos collegues de la
commission des affaires économiques et de la délégation pour la planification,
Mme Sophie Boissard, directrice générale du CAS a observé que « si le COR
ne ressortit pas budgétairement du centre, [elle] a précisé désirer que ce
dernier se transforme progressivement en « maison des conseils » intégrant
sur une seule plate-forme l'ensemble des structures nationales d'analyse et de
prospective, le rapatriement en son sein des crédits consacrés au COR et au
CAE des 2007 devant a cet égard se traduire par une économie pour le budget
de I'Etat ».

« Vos rapporteurs spéciaux rappellent que, dans le projet de loi de
finances pour 2006, les crédits du COR et du CAE s'élevent respectivement a
0,8 et 0,4 million d'euros »".

"' Le solde net de 2 million d’euros correspond au différentiel entre des ouvertures de crédits a
hauteur de 2,89 millions d’euros (opérées par un décret d’avances en date du 26 mai 2006),
complétées par un transfert de crédits interne au programme (0,95 million d’euros, le
27 septembre 2006), et des annulations suite a des mises en réserve pour un montant de
1,83 million d’euros.
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A cet égard, méme si la mutualisation des moyens constitue un
processus long et complexe entre des structures diverses, vos rapporteurs
spéciaux renouvellent le voeu d’une rationalisation accrue, que ne semble pas
indiquer I’exécution budgétaire pour I’année 2006.

En particulier, la sous-consommation (57 %) des crédits du Conseil
d’analyse de la société pose la question du maintien des moyens de cette
autorité au niveau inscrit dans la loi de finances initiale pour 2006 : en
effet, le montant des crédits consommés en 2006 atteint 57.347 euros (a
comparer a un montant de 100.300 euros en loi de finances initiale).

B. LE PROGRAMME « FONCTION PUBLIQUE »
1. Un niveau satisfaisant de consommation des crédits

Alors que les crédits votés en loi de finances initiale pour le
programme « Fonction Publique » s’élevaient a 137,7 millions d’euros, les
crédits ouverts ont atteint 129,7 millions d’euros : le différentiel traduit des
annulations de crédits qui avaient été précédemment mis en réserve,
notamment en ce qui concerne 1’action sociale interministérielle (cf. infra).

Cependant, le financement de dépenses récurrentes par
prélévement sur le fonds de roulement des écoles de la fonction publique
relevant du programme (Ecole nationale d’administration : ENA, Instituts
régionaux d’administration : IRA) ne présente pas un caractére pérenne,
comme 1’a observé la Cour des comptes dans son analyse de I’exécution
budgétaire 2006.

De fait, les retards pris dans la mise en ceuvre des réformes des
politiques d’action sociale interministérielle ont permis un ajustement des
dépenses aux besoins budgétaires :

- le taux de consommation des crédits du programme, a hauteur de
124,2 millions d’euros, atteint un niveau globalement satisfaisant (95,8 %)
pour le premier exercice d’exécution budgétaire « en mode LOLF » ;

- par ailleurs, du fait d’une surévaluation de certaines dépenses
d’action sociale, I’application du principe de fongibilité a permis d’augmenter
les crédits des IRA, apres une forte réduction de leur fonds de roulement.

S’agissant des dépenses de ’ENA, la non-consommation de pres de

4 % des crédits ouverts en loi de finances initiale (soit 1,4 million d’euros)
traduit la diminution des effectifs des promotions d’éléves.

I Sénat, rapport d’information n° 387(2005-2006), p. 17.



-170 -

2. Des retards dans la mise en ceuvre de la réforme des crédits d’aide
au logement des fonctionnaires

Lors de I’examen des crédits proposés pour la mission « Direction
de I’action du gouvernement » dans le projet de loi de finances initiale pour
2006, votre commission des finances avait adopté, sur la proposition de
vos rapporteurs spéciaux, un amendement de réduction des crédits d’aide
au logement : I’objectif était de justifier avec précision au premier euro le
quasi-quadruplement de ces crédits d’action sociale interministérielle.

Cet amendement avait été retiré apres les explications apportées par le
gouvernement, en séance publique. Il s’agissait :

- d’une part, d’une extension du dispositif d’aide a ’installation des
personnels de I’Etat a I’ensemble du territoire (a hauteur de 350 euros par an),
ainsi qu’a une revalorisation pour les agents affectés dans les régions Ile-de-
France et Provence-Alpes-Cote d’Azur et en zones urbaines sensibles ;

- d’autre part, a la création d’un dispositif de prét mobilité (ex
LOCAPASS), sous forme d’une aide au paiement du dépot de garantie (prét a
taux zéro plafonné a 1.000 euros et remboursable sur trois ans).

L’exécution budgétaire montre cependant que ces dispositifs ne sont
entrés en vigueur qu’au second semestre de I’année 2006, ce qui a entrainé
des annulations de crédits puis une sous-consommation des crédits non
annulés : alors que la dotation en loi de finances initiale a atteint 9,56 millions
d’euros, les crédits ouverts ne se sont €élevés qu’a 5,44 millions d’euros et les
crédits consommes a 4,44 millions d’euros.

Au regard du faible niveau d’exécution budgétaire (46 % des
crédits ouverts en loi de finances initiale pour 2006), vos rapporteurs
spéciaux souhaitent que le gouvernement justifie plus rigoureusement le
montant des dépenses qui seront inscrites en loi de finances initiale pour
2008, tout en précisant d’ores et déja quelles sont les perspectives de
consommation de ces crédits, manifestement surévaluées, au 31 juin 2007.

II. LA DEMARCHE DE PERFORMANCE
A. LE PROGRAMME « COORDINATION DU TRAVAIL GOUVERNEMENTAL »

A titre liminaire, vos rapporteurs spéciaux rappellent leur demande
que les objectifs et indicateurs de performance associés au programme 129
« Coordination du travail gouvernemental » couvrent bien 1’ensemble des
dépenses du programme, et en particulier les actions conduites par le Conseil
supérieur de 1I’audiovisuel (CSA), le SGDN et le Médiateur de la République.
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Sous réserve de cette remarque, les données figurant en exécution
dans le RAP 2006 montrent un niveau globalement satisfaisant d’atteinte
des objectifs fixés pour les services et directions relevant du programme :

- la visibilité des campagnes d’action gouvernementale (objectif
n° 1) menées par le SIG atteint 59,4 %, soit pratiquement la prévision du
PAP 2006 (60 %) ; mais vos rapporteurs spéciaux relévent que la question
posée (concernant « les personnes ayant l’'impression de voir ou d’entendre
régulierement ou de temps en temps des campagnes d’action
gouvernementale ») est éminemment floue, comme ils ’avaient déja observé
lors de I’examen du PLF 2006 : cette observation ayant ét¢ reprise a son
compte par le responsable de programme, ils seront particulicrement attentifs a
la reformulation méthodologique de I’indicateur dans le PAP 2008 ;

- s’agissant de I’accés des usagers a I’information administrative a
un moindre coiit (objectif n® 2), la progression du nombre de visites du site
service-public.fr permet une diminution du colit unitaire de consultation du
site supérieure aux prévisions (ce qui devrait entrainer une révision en
conséquence des prévisions et des cibles 2007 et 2008), alors que, en
revanche, le colit unitaire des renseignements administratifs sur « Allo6 39 39 »
a augmenté de 7 % en 2006 par rapport a 2005, en raison notamment d’une
augmentation du nombre d’appels moins forte que prévu, ce qui peut inciter a
améliorer I’adéquation de cette offre de renseignements aux attentes des
usagers ;

- s’agissant non plus de I’efficience mais de la qualité de service de
Pinformation administrative (objectif n°® 3), si le nombre de visites (et le
taux de satisfaction des visiteurs) sur le site service-public.fr est conforme ou
supérieur aux prévisions, les données de satisfaction des usagers des Centres
interministériels de renseignements administratifs (CIRA) restent a
construire ;

- Pobjectif (n° 4) de progression de diffusion des ouvrages de la
Documentation francaise n’a pas été atteint, ce qui pose la question de
I’amélioration du réseau de diffusion de ces ouvrages, déja posée par votre
ancien rapporteur spécial des crédits des services généraux du Premier
ministre, M. Frangois Marc, lors d’un contrdle budgétaire achevé en 2004' ;

- I’atteinte de ’objectif (n° 5) sur la maitrise du coiit de la fonction
soutien assurée par la DSAF n’a pas pu étre mesurée en ce qui concerne les
économies réalisées par la globalisation des achats, du fait des réformes
d’organisation de la procédure intervenues en 2006 , tandis que les indicateurs
relatifs a la maitrise des dépenses immobiliéres et des effectifs gérés par agent

"I était notamment proposé (proposition n° 13) : « Envisager de nouvelles coopérations entre la
Documentation frangaise et les Journaux officiels (JO) pour la diffusion de leurs publications, en
prenant appui sur le réseau commercial de la Documentation frangaise » (Sénat, rapport
d’information n° 394 (2003-2004), p. 3). Le rapprochement en cours entre les JO et la
Documentation Frangaise devrait concourir a l’atteinte de cet objectif.
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sont certes conformes aux prévisions, mais doivent étre affinées pour, d’une
part, distinguer les dépenses de fonctionnement et d’investissement et, d’autre
part, prendre en compte effectivement I’ensemble des effectifs gérés. Par
ailleurs, ces indicateurs transversaux gagneraient a &étre harmonisés entre
I’ensemble des missions afin de pouvoir disposer de données consolidées a
I’échelle de 1’Etat.

B. LE PROGRAMME « FONCTION PUBLIQUE »

La lecture de la performance des actions du programme
« Fonction publique » est en partie hypothéquée par une assez large
refonte du dispositif de mesure de la performance dans le PAP 2007,
compte tenu d’un nombre il est vrai particulierement élevé d’objectifs (9) eu
¢gard a la relative modestie des enjeux budgétaires (137 millions d’euros en
loi de finances initiale).

Sous réserve de cette observation liminaire, les résultats sont
globalement conformes aux prévisions :

- I’objectif n° 1, relatif a la gestion des ressources humaines, a été
atteint : 12 ministéres sur 18 entités ministérielles ont mis en place un
dispositif de gestion prévisionnelle des emplois, des effectifs et des
compétences (GPEEC) que cherche a impulser la direction générale de
I’administration et de la fonction publique (DGAFP) ; cependant, des éléments
d’appréciation qualitative mériteraient d’étre introduits, tandis qu’une cible de
100 % devrait constituer 1’objectif a moyen terme ;

- DPobjectif n® 2 sur la déconcentration de la gestion des corps,
malheureusement abandonné dans le PAP 2007, n’a pas ¢té mesuré ;

- augmentation entre 2005 et 2006 du nombre de cadres (de 80 a
185, conformément aux prévisions) concernés par le dispositif de
rémunération au mérite (objectif n°® 3) traduit la poursuite de la politique
d’individualisation des salaires parmi les cadres dirigeants des administrations
des ministéres ;

- s’agissant de la qualité de la formation initiale délivrée aux éléves
de ’ENA et des IRA (objectifs n® 4, 5 et 6), des retards sont a déplorer
concernant la mesure de la performance a ’ENA, tandis que le taux de
satisfaction des administrations d’accueil et des anciens éleves des IRA
(proche de 100 %) fait ressortir une nécessité d’affiner cet indicateur pour
disposer de nouvelles marges de progression ; enfin, la diminution de deux
mois (de douze a dix mois) des délais de recrutement dans les IRA (entre
I’inscription au concours et le début de la formation) traduit une véritable
amélioration de la performance de I’action publique dans le cadre de la
mise en ccuvre de la LOLF ;

- les objectifs 7 et 8, relatifs respectivement a 1’optimisation de la
formation continue et a la déconcentration de 1’action sociale
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interministérielle, ont été abandonnés dans le PAP 2007 : dans la continuité
des observations du Comité interministériel d’audit des programmes (CIAP),
vos rapporteurs spéciaux préconisent une refonte de ces indicateurs (pour
I’objectif n® 7, en axant les indicateurs sur le nombre de formations de jours
stagiaire par an au niveau déconcentré ou le colit moyen d’une action de
formation déconcentrée), plutdt que leur abandon définitif ;

- I’objectif n° 9, relatif a ’optimisation de la gestion des prestations
sociales d’action interministérielle, actuellement assurée par la seule Mutualité
fonction publique, montre la réalisation d’économies de gestion ; 1’objectif a
évolué dans le PAP 2007 pour tenir compte de la passation de nouveaux
appels d’offre pour d’autres services d’action sociale interministérielle (le
chéque emploi service universel — garde d’enfant, et le prét mobilité).

En conclusion, vos rapporteurs spéciaux relévent la qualité du rapport
annuel de performances 2006 de la mission « Direction de 1’action du
gouvernement », pour le premier exercice budgétaire de reddition de comptes
dans le cadre de la LOLF.

Nonobstant les erreurs d’imputation budgétaires, inhérentes a la mise
en ccuvre de la LOLF et dont le nombre devrait fortement diminuer en
exécution 2007, ils souhaitent cependant souligner la nécessite de développer
I’analyse relative aux mouvements de crédits, notamment pour la mise en
ccuvre de la fongibilité asymétrique. Par ailleurs, ils jugent nécessaire de
retenir comme niveau pertinent d’analyse celui des sous-actions, en raison
de la grande hétérogénéité des dépenses de la mission.
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MISSION « ECOLOGIE ET DEVELOPPEMENT DURABLE »

Mme Fabienne Keller, rapporteur spécial
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I. OBSERVATIONS LIMINAIRES

A. UNE CONTRIBUTION TRES MINORITAIRE A L’EFFORT PUBLIC EN
FAVEUR DE L’ENVIRONNEMENT

Composée de deux programmes de politique publique et d’un
programme support, la mission « Ecologie et développement durable » était
dotée en loi de finances initiale de 632 millions d’euros d’autorisations
d’engagement et de 614,6 millions d’euros de crédits de paiement.

La mission ne retrace cependant qu’un quart des crédits
budgétaires alloués aux politiques environnementales, ces crédits ne
représentant a leur tour que la moitié de ’effort financier direct de 1’Etat en
faveur de I’environnement : la part du ministére n’est donc au total que de
16 %.

Selon le rapport 2006 du contréleur budgétaire et comptable
ministériel, plus de 2,7 milliards d’euros de crédits budgétaires sont
affectés au secteur environnemental par des ministéres autres que celui
chargé de I’écologie, 2,6 milliards d’euros de ressources extrabudgétaires
bénéficient aux établissements public sous tutelle de ce ministére et 30
millions d’euros sont annuellement consacrés a l’environnement par les
collectivités territoriales.

Crédits affectés par 1'Etat a 1'environnement en 2006

Ministeére chargé de

I'écologie
16 %
I”’
Opérateurs sous 4
tutelle écologie
41 % w
N Autres ministéres
43 %

Source : commission des finances
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Ces facteurs contribuent a relativiser la portée de I’analyse des
performances et de I’exécution d’un ministére dans I’incapacité de piloter
effectivement la plupart des crédits budgétaires consacrés a I’environnement.

B. LE MINISTERE DE L’ECOLOGIE ET DU DEVELOPPEMENT DURABLE
EN 2006

1. L’absence de corps de fonctionnaires propre au ministére

La gestion des personnels au sein du ministére de 1’écologie et du
développement durable' (MEDD) est rendue particuliérement complexe par
leur absence de maitrise réelle. Le MEDD ne dispose en effet pas de corps de
fonctionnaires propre et 3.515 de ses 3.717 équivalents temps plein travaillé
(ETPT) proviennent d’autres départements ministériels (essentiellement
I’agriculture, 1’équipement et les finances). Le MEDD n’assurait ainsi la
gestion directe que de 5,43 % de ses ETPT budgétaires en 2006, soit
169 vacataires, 26 emplois relevant d’une délégation de gestion avec I’INSEE
et 7 emplois relevant de la Commission nationale du débat public.

Il résulte de cette relative « dépendance » 1’obligation pour le MEDD
de transférer en gestion la quasi-totalité de ses crédits de personnels et de ses
emplois, voire d’une partie de ses crédits de fonctionnement, sans qu’il
dispose pour autant de toute 1’information nécessaire pour bien évaluer le
montant des transferts.

Cette situation a notamment généré un surcalibrage en loi de finances
initiale 2006 et la loi de finances rectificative est venue annuler 7,5 millions
d’euros correspondant a des vacances d’emplois, 2,5 millions d’euros ayant
fait I’objet par ailleurs d’une mesure de fongibilité asymétrique.

2. L« épée de Damoclés » des contentieux environnementaux

Ainsi que I’a souligné votre rapporteur spécial au cours de ces récents
travaux’, le ministére chargé de 1’écologie doit faire face a la menace
d’importantes sanctions pécuniaires susceptibles de résulter des nombreux
contentieux nationaux et communautaires dans le domaine de
I’environnement.

L’initialisation du bilan d’ouverture pour 2006, a travers la
constitution de provisions pour risques, permet de quantifier cette menace. Il
en ressort :

1) que pres de 30 millions d’euros ont été provisionnés au titre des
contentieux nationaux (29.937.515,16 euros) ;

" Devenu ministére de I’écologie, du développement et de 1’aménagement durables (MEDAD).
2 Voir les rapports d’information de Mme Fabienne Keller sur les enjeux budgétaires liés au
droit communautaire de I’environnement n° 342 (2005-2006) et n°® 332 (2006-2007).



-178 -

2) que les contentieux communautaires ont donné lieu au
provisionnement de 943 millions d’euros, montant réduit fin 2006 a
463 millions d’euros en raison du classement de certains contentieux et de
I’application par le Secrétariat général des affaires européennes d’une
méthodologie d’évaluation moins « maximaliste » que celle du ministére
chargé de I’écologie.

Il n’a malheureusement pas été possible pour votre rapporteur spécial
d’estimer le poids des provisions pour litiges dans 1’ensemble du passif du
ministere, ni de comparer ce passif a I’actif, faute de données disponibles.

II. ANALYSE PAR PROGRAMME

A. PREVENTION DES RISQUES ET LUTTE CONTRE LES POLLUTIONS
1. L’analyse de la performance

a) Objectifs et indicateurs

Sur les 17 indicateurs du programme, 14,99' étaient renseignés et
3,16 présentaient des résultats au moins aussi bons que les prévisions. Par
ailleurs, la lecture du rapport annuel de performances indique que
5 indicateurs et sous-indicateurs a la pertinence contestable n’ont pas été
reconduits en 2007.

b) Résultats obtenus

S’agissant de la politique de prévention des pollutions et des risques,
(actions 1, 2, 4 et 6) votre rapporteur spécial salue ’accroissement du taux de
conformité des barrages, qui semble témoigner d’une bonne intégration par
les services de police de I’eau des enjeux de sécurité publique propres a ce
domaine. Sont également a mettre au crédit des services et opérateurs du
ministere chargé de 1’écologie les performances réalisées en matiere de taux
de recyclage des emballages ménagers et de baisse des rejets d’émission de
dioxine (objectif 5).

Ceci posé, il y a lieu de regretter qu’en dépit des bons résultats
obtenus en matiere de contréle des installations classées (objectif 1), le
renforcement de ces contrdles cesse en 2007, afin de redéployer les moyens
vers ’instruction des dossiers pour la mise en ceuvre de la directive relative a
la prévention et a la réduction intégrée de la pollution. Cette maniere de
« déshabiller Pierre pour habiller Paul » semble traduire un manque de
moyens regrettable sur un secteur a enjeux forts.

La présence de décimales résulte de la prise en compte des sous-indicateurs.
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Il convient également de noter que le bilan stratégique du programme
souligne I’impossibilité d’achever les plans de prévention des risques
technologiques dans les délais impartis par le Parlement (soit 2008) et que
cet achévement impliquera en tout état de cause une « importante
augmentation des crédits nécessaires » pour appuyer la démarche de maitrise
fonciére par les communes des zones les plus exposées.

En matiere de politique de l'eau, et sous réserve des effets de
constructions propres aux indicateurs concernés, votre rapporteur spécial se
félicite des bons résultats obtenus sur 1’objectif 3 en matiere de production des
atlas de zones inondables et d’augmentation du pourcentage de population
bénéficiant d’une baisse significative d’aléa.

Un motif d’insatisfaction réside cependant dans les faibles
performances relevées sur I’objectif 6, visant a réduire les pollutions par
I’amélioration du taux de conformité aux directives européennes sur la
pollution de I’eau. Quand ils sont connus, les taux de conformité des stations
d’épuration a la directive « eaux résiduaires urbaines » sont inférieurs aux
prévisions, pour partie en raison de 1’extension du nombre d’agglomérations
concernées en 2005-2006'. Par ailleurs, le taux de contrdle des exploitations
agricoles professionnelles situées en zone vulnérable au regard de la directive
nitrates demeure insuffisant.

2. La consommation des crédits

Consommation des crédits

(en euros)
Programme 181 Autorisations d’engagement Crédits de paiement
Crédits LFI 177 220 497 173 112 997
Ouvertures et annulation 19 821 356 -9270232
Crédits ouverts 197 041 853 163 842 765
Crédits consommés 167 879 239 158 298 563
Crédits ouverts / LFI (%) 111,18 94,64
Taux d’exécution / LFI (%) 94,73 91,44
Taux d’exécution crédits ouverts (%) 85,20 96,62

Source : d’aprés les données du rapport annuel de performances annexé au projet de loi de
reglement pour 2006

"' Sur I’analyse de la situation francaise au regard de la directive « Eaux résiduaires urbaines »,
voir le rapport d’information n° 352 (2006-2007) de Mme Fabienne Keller : « Politique de I’eau,
la France au milieu du gué ».
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a) Une exécution partiellement marquée par la scission des crédits de la
politique de I’eau

Plusieurs phénomenes ont conduit a une sous-consommation de
I’ordre de 17 % des crédits de paiement du programme 181, liée notamment :

-au retard pris par certains « chantiers », et notamment dans
I’élaboration des plans de prévention des risques naturels et technologiques et,
faute de cofinancements suffisants des gestionnaires des infrastructures de
transport ou des collectivités territoriales, dans I’application de la directive sur
I’évaluation et la gestion du bruit ;

- a ’abondement de plusieurs actions du programme par des crédits
de paiement initialement destinés a 1’Agence de 1’environnement et de la
maitrise de I’énergie (ADEME), et qui ne lui ont finalement pas été attribués
(cf. ci-apres) ;

- au rattachement trop tardif de certains fonds de concours.

S’agissant plus spécifiquement de la politique de 1’eau, il y a lieu de
relever que la fongibilité n’a joué qu’entre les actions 3 et 5, spécifiquement
dédiées a cette politique, ce qui a permis d’honorer certaines subventions
prévues dans les départements et collectivités d’outre-mer pour la mise aux
normes d’installation d’assainissement. Cette situation résulte du « fléchage »
des crédits eau, destiné, en contradiction avec I’esprit de la LOLF, a les
préserver du jeu de la fongibilité.

Votre rapporteur spécial releve également les modifications dans
I’imputation des subventions pour charge de service public de Météo France.
Initialement partagées entre 1’action 3 du programme 181 et 1’action 1 du
programme 153, ces subventions ont finalement ¢té¢ imputées en gestion sur le
programme 181.

Cette « valse hésitation » dans ’imputation de certaines dépenses
et la «sanctuarisation» des crédits de politique de 1'eau sont
emblématiques des contraintes liées a la scission de ces crédits entre les
programmes 181 et 153, récemment analysée par votre rapporteur spécial’.

b) Pallier I'insuffisance des crédits de paiement

Votre rapporteur spécial tient &galement a souligner que
Pinsuffisance des dotations budgétaires n’aurait pas permis [’atteinte des
objectifs du programme 181 sans 1’appoint consistant apporté par le Fonds de
prévention des risques naturels majeurs, dit « Fonds Barnier », et sans le
redéploiement de crédits de paiement initialement dévolus a I’ADEME.

Le bilan stratégique du programme mentionne tout d’abord que
« c’est au prix d’une contribution du Fonds de prévention des risques naturels
majeurs tres supérieure aux ressources annuelles de ce fonds qu’il a été
possible de conduire les actions » du programme.

" Voir le rapport n° 352 (2006-2007) précité.
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84,6 millions d’euros de financements en provenance du Fonds
« Barnier » ont complété les interventions opérées a travers le programme
181, soit 49 % de la dotation du programme en loi de finances initiale, selon la
clé de répartition suivante :

- 31,7 millions d’euros sur I’action 2 (17,5 millions d’euros aux fins
de financer des opérations relevant des plans de prévention des risques et de
I’information préventive et 16 millions d’euros au titre du financement
d’études et de travaux des collectivités) ;

- 19,2 millions d’euros sur 1’action 3 au titre du financement de
nouvelles opérations a maitrise d’ouvrage des collectivités territoriales dans le
cadre des programmes d’action et de prévention des inondations (PAPI) et des
plans grands fleuves ;

- 33,7 millions au titre d’acquisitions amiables portant sur des biens
sinistrés ou menacés, en application de I’article L.561-3 du code de
I’environnement.

En second lieu, et comme cela a déja été¢ indiqué, les actions du
programme ont ét¢ abondées par des crédits de paiement initialement dévolus
a ’ADEME afin, sclon le ministére, de « remédier aux insuffisances
constatées ». Les subventions pour charges de service public de I’ADEME ont
donc été amputées de 31,1 millions d’euros de crédits de paiement, le montant
de ces derniers étant ramené a 1’étiage nécessaire a la couverture des seules
autorisations d’engagement ouvertes au cours de 1’exercice, soit 32 millions
d’euros. Votre rapporteur spécial regrette qu’un tel choix ait été¢ opéré, dans la
mesure ou il n’aura pas permis a PADEME de résorber son stock
d’autorisations d’engagement non couvertes par des crédits de paiement,
évalué a 30 millions d’euros fin 2006.

B. GESTION DES MILIEUX ET BIODIVERSITE
1. L’analyse de la performance

a) Objectifs et indicateurs

Sur les 7 indicateurs du programme, 5 <¢taient renseignés et
1,5 présentait des résultats au moins aussi bons que les prévisions.
3 indicateurs et sous-indicateurs sont présentés comme non reconduits ou
modifiés en 2007.

D’un point de vue méthodologique, votre rapporteur spécial prend
acte de la nécessité de mettre en place des réseaux de surveillance de la qualité
des eaux avant de pouvoir renseigner I’indicateur relatif a la réalisation des
objectifs de la directive cadre sur 1’eau (objectif 1) et wveillera a sa
réintégration dans les projets annuels de performance 2009, date a laquelle
il est mentionné que cet indicateur sera pleinement opérationnel.
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Il s’interroge en outre sur la possibilité d’exploiter a court terme le
sous-indicateur relatif au colit moyen des contrats Natura 2000 (objectif 4),
dans la mesure ou le rapport annuel de performances mentionne que « seule
[’expérience acquise au cours des premieres années de mise en ceuvre du
dispositif contractuel permettra de préciser les niveaux de cotit objectif des
contrats Natura 2000 par type de milieu et d’obtenir ainsi une valeur de
référence consolidée ».

b) Résultats obtenus

En matiere de politique de I’eau, le bilan stratégique du rapport
annuel de performances fait valoir une évolution positive des résultats par
rapport a 2005. Votre rapporteur spécial partage ce constat, sous réserve
toutefois du faible nombre d’indicateurs exploitables, et releve en particulier
I’augmentation de la part d’activité des services de police de 1’eau consacrée
au controle et les suites administratives ou judiciaires qui leur sont données
(objectif 1). 11 prend également acte de 1’achévement de la mise en place des
réseaux de surveillance de la qualité¢ des eaux, dont 1’utilité s’averera cruciale
en matiere d’application de la directive cadre sur I’eau.

S’agissant de la politique de la nature et des paysages, 1’élaboration
accélérée des plans de gestion et la maitrise des cofits associés a ces plans
(objectif 3) constituent d’indéniables progrés. La méme accélération est a
noter s’agissant de la désignation des sites Natura 2000, la menace forte de
sanctions communautaires dans ce domaine ayant vraisemblablement constitué
un puissant « stimulant » (objectif 4).

2. La consommation des crédits

Consommation des crédits

(en euros)
Programme 153 Autorisations d’engagement Crédits de paiement
Crédits LFI 167 403 434 154 191 913
Ouvertures et annulation -3 093 366 794 929
Crédits ouverts 164 310 068 154 986 842
Crédits consommés 158 589 633 153 804 730
Crédits ouverts / LFI (%) 98,15 100,52
Taux d’exécution / LFI (%) 94,73 99,75
Taux d’exécution crédits ouverts (%) 96,52 99,24

Source : d’apres les données du rapport annuel de performances annexé au projet de loi de
reglement pour 2006
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a) Politique de I’eau

L’exécution des crédits de 1’action révele un montant de dépenses
d’intervention trés nettement supérieur aux prévisions avec des montants
d’autorisations d’engagements et de crédits de paiement respectivement
supérieurs de 97,6 % et 92,6 % aux prévisions du projet annuel de
performances 2006, et résultant d’une sous-estimation des dépenses de gestion
des données quantitative et qualitative sur 1’eau assurée sous maitrise
d’ouvrage des collectivités territoriales.

La fongibilité a, par ailleurs, joué sur 1’action 1, dans la mesure ou la
réorganisation des services police de I’eau a permis d’affecter des crédits au
financement de réseaux de surveillance de la qualité des eaux et au paiement
de dettes sur les actions décroisées vers les agences de ’eau.

L’exécution de 1’action 2 n’appelle pas de commentaires spécifiques,
dans la mesure ou elle s’est déroulée de manic¢re conforme aux prévisions.

b) Politique de la nature et des paysages

Les principales caractéristiques de 1’exécution relevées par le rapport
annuel de performances 2006 concernant les actions 3 et 4 font état :

1) d’un redéploiement de 7,4 millions d’euros de crédits au profit
de ces actions, rendu possible par [Dattribution de 80 % du droit de
francisation au Conservatoire du littoral et des rivages lacustres. Ces crédits
ont notamment bénéficié aux gestionnaires de réserves naturelles, a I’opérateur
Réserves naturelles de France, aux parcs nationaux, aux opérations effectuées
dans les grands sites et au systeme d’information des données sur la nature
(SIDN) ;

2) d’aléas importants liés a des annulations d’autorisations
d’engagement (7,5 millions d’euros) et a la mise en ceuvre de la réserve de
précaution ;

3) de la conjugaison d’engagements particuliérement contraints et
d’une forte mobilisation des crédits de paiement, résultant de la volonté des
responsables de budget opérationnel de programme de résorber leur
« endettement ».

C. CONDUITE ET PILOTAGE DES POLITIQUES ENVIRONNEMENTALES ET
DEVELOPPEMENT DURABLE
1. L’analyse de la performance

a) Objectifs et indicateurs

Sur les 13 indicateurs du programme, 9 étaient renseignés et
5,5 présentaient des résultats au moins aussi bons que les prévisions.
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7 indicateurs et sous-indicateurs sont présentés comme non reconduits
ou modifiés en 2007, ce qui relativise la pertinence du dispositif
d’appréciation de la performance 2006 et la portée des commentaires qu’il
pourrait inspirer.

b) Résultats obtenus
Sous ces réserves, votre rapporteur spécial se félicite :

-des bons résultats obtenus en termes de mobilisation des
ressources humaines (96,93 % des postes ouverts ont été pourvus), dans un
contexte de faible maitrise par le ministeére de ces ressources (objectif 5) ;

- de la baisse des dépenses de fonctionnement induite par divers
investissements et mécanismes d’augmentation des dépenses, permettant de
faire passer la dépense moyenne de fonctionnement par agent de 10.450 euros
en 2005 a 9.886 euros en 2006 ;

-de Dl’excellent taux de suivi (85 %) des avis formulés par le
ministére dans le cadre de 1’évaluation environnementale et de I’intégration de
I’environnement dans les politiques publiques. Ce taux indique une bonne
intégration des enjeux environnementaux dans les diverses politiques
publiques.

Il y a en revanche lieu de regretter les résultats insuffisants obtenus
en matiére de transposition dans les délais des directives communautaires
environnementales, 2 directives étant en retard de transposition contre
0 prévue dans le projet annuel de performances 2006 (objectif 4).

2. La consommation des crédits

Consommation des crédits

(en euros)

Programme 211 (‘;2;;2;:2;13 Crédits de paiement
Crédits LFI 287 375 280 287 315 097
Ouvertures et annulation -207 343 832 - 215929 907
Crédits ouverts 80 031 448 71385190
Crédits consommés 72 946 831 66 521 190
Crédits ouverts / LFI (%) 27,85 24,85
Taux d’exécution / LFI (%) 25,38 23,15
Taux d’exécution crédits ouverts (%) 91,15 93,19

Source : d’aprés les données du rapport annuel de performances annexé au projet de loi de réglement
pour 2006
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a) Consommation des creédits et fongibilité

L’exécution du programme 211 se caractérise par des écarts
significatifs entre la loi de finances initiale et les crédits de fonctionnement
et de personnel effectivement consommés. Cette situation tient :

1) s’agissant des crédits de personnel, aux faibles marges de
manceuvre dont dispose le ministére pour gérer des ressources humaines
affectées par d’autres ministéres et aux difficultés d’évaluation initiale des
besoins ; 7,5 millions d’euros résultant d’un surcalibrage en loi de finances
initiale ont ainsi ¢été annulés en fin d’exercice, correspondant aux vacances
d’emploi constatées ;

2) s’agissant des dépenses de fonctionnement, au « rodage » de la
nouvelle organisation résultant de la LOLF (maitrise d’un nouveau systéme
d’information, réorganisation fonctionnelle des achats et de leur suivi
financier).

L’exécution des emplois 2006 s’est élevée a 3.633 ETPT, soit 2,26 %
de moins que le plafond fixé en loi de finances initiale (3.717).

La fongibilité asymétrique a joué¢ pour 2.714.295 euros et a permis
de financer le paiement de contentieux et le remboursement de personnels mis
a disposition. 244.935 euros de moyens de fonctionnement supplémentaires
ont ¢té alloués aux services déconcentrés en raison de la non-consommation de
la totalité de leurs crédits de vacation.

b) Transferts de crédits et délégation de gestion

Sur les 213.825.355 euros de crédits ouverts apres ouvertures et
annulations, 205.341.000 euros ont fait I’objet de deux décrets de transfert
en direction des programmes des ministéres de 1’agriculture, de 1’équipement,
des finances et de la santé afin d’assurer la rémunération, le paiement des
charges sociales et le financement de I’action sociale des agents que ces
départements ministériels affectent au ministére chargé de 1’écologie.

Votre rapporteur spécial regrette que la situation trés singuliére du
ministére chargé de I’écologie en matiere de personnels n’ait pas encore
suscité la mise en ceuvre de délégations de gestion. Cette procédure,
aujourd’hui cantonnée a 26 emplois affectés par I’INSEE pour un montant de
masse salariale annuelle d’a peine 1,6 million d’euros, permettrait pourtant
d’améliorer les conditions de gestion des ressources humaines.

A cet égard, si la constitution du ministere de 1’écologie, du
développement et de I’aménagement durables devrait permettre de résoudre le
probléme s’agissant emplois affectés par I’ancien ministére de 1’équipement,
le probléme demeure entier pour les 652 ETPT affectés par le ministére
de Pagriculture, compte tenu de I’échec des négociations menées dans le
courant de I’année 2006 a ce sujet.






- 187 -
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M. Paul Girod, rapporteur spécial

I. LA MISSION « ENGAGEMENTS FINANCIERS DE L’ETAT »...cccooiviiiiininni..

A. LE PROGRAMME 117 : « CHARGE DE LA DETTE ET TRESORERIE DE
L B T AT e

2. La performance diut Programime.................cccccvuuueeeeeeeiiiiieieeeeeeeciieeee e e

B.LES AUTRES PROGRAMMES DE LA MISSION DOTES D’UNE
STRATEGIE DE PERFORMANCE . ..........cocoiiiiiiiiieeeeeeeeeeeeeeeeeeee

1. Le programme 114 : « Appels en garantie de I’Etat » ................coovviiiiiiiiiiiicneen
2. Le programme 145 : « EDAFGRNe » .........ccoooiiuuiiiiiiiiiiie e

C. LES PROGRAMMES DE LA MISSION DEPOURVUS DE STRATEGIE
DE PERFORMANC E ...ttt e

1. Le programme 168 : « Majorations de rentes » ............cccocccceumuiiiiiinoiiiinniiieineienennns

2. Le programme 229 : « Versements a la Caisse nationale d’allocation
JAMUELIQLEY ...

II. LE COMPTE SPECIAL «PARTICIPATIONS FINANCIERES DE
) D8 DN IV N A R

A. L’EXECUTION : DES RESULTATS DE CESSIONS DEPASSANT LES
ATTENTES e

B. LA PERFORMANCE : UN BON BILAN ...ttt

III. LE COMPTE SPECIAL « GESTION DU PATRIMOINE IMMOBILIER
) R 0 N

A. L’EXECUTION : UN NIVEAU DE CESSIONS SANS PRECEDENT........cccovvevn....

B UNE PERFORMANCE REELLE MAIS MIEUX ETABLIE A PARTIR
DIE 2007 .o

188

188
190

191

191
192

193

193

193

194

196

197

198

199



- 188 -

I. LA MISSION « ENGAGEMENTS FINANCIERS DE L’ETAT »

La mission « Engagements financiers de 1’Etat », avec 40,8 milliards
d’euros de crédits en exécution pour 2006, constitue par son volume la
troisiéme mission du budget de I’Etat (aprés les missions « Remboursements
et dégrévements » et « Enseignement scolaire», et avant la mission
« Défense »).

Dans le cadre de la LFI pour 2006, cette mission était composée de
cinq programmes'.

A. LE PROGRAMME 117 : « CHARGE DE LA DETTE ET TRESORERIE DE
L’ETAT »

Le programme 117, « Charge de la dette et trésorerie de I’Etat », qui
concentre a lui seul 38,9 milliards d’euros de crédits (AE et CP) en exécution
pour 2006 (plus de 95 % des crédits de la mission), justifie d’un
développement particulier.

Rappels sur le programme 117,
« Charge de la dette et trésorerie de I’Etat »

Le programme 117 retrace les dépenses de trésorerie et les dépenses engendrées par le
paiement des intéréts de la dette de I’Etat. Il vise a permettre a ce dernier d’honorer ses
engagements financiers en toutes circonstances, au meilleur colt et dans des conditions de
sécurité maximales.

Compte tenu de son objet, et conformément au premier alinéa de I’article 10 de la
LOLF, ce programme regroupe des crédits évaluatifs.

Composée de trois actions, il est principalement mis en ceuvre par 1’agence France
Trésor (AFT), en charge de la gestion de la dette négociable (action 1) et de la trésorerie
(action 3). La gestion de la dette non négociable (action 2) reléve de 1’agence comptable
centrale du Trésor, rattachée a la direction générale de la comptabilité publique.

1. L’exécution du programme

L’exécution en 2006 du programme 117 a donné lieu a un taux de
consommation des crédits (évaluatifs) ouverts de 99,8 %. Cette exécution se
signale par trois aspects tres positifs.

a) Une réduction de la dette négociable de I’Etat d’environ 2 points
de PIB

En dépit du contexte économique de remontée des taux d’intérét, la
charge de la dette de I’Etat, en 2006, s’est montrée légérement inférieure a
la prévision et a atteint, comme en 2005, 38,4 milliards d’euros (charge nette
aprés contrats d’échange de taux [« swaps »], qui ont représenté un gain

""En 2007, la mission est composée de quatre programmes, compte tenu de la suppression du
programme 229, « Versement a la Caisse nationale d’allocations familiales ». Cf. infra.
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budgétaire de plus de 558 millions d’euros). Ce résultat tient aux ressources de
financement dégagdes par l’optimisation de la gestion de trésorerie et la
cession de participations financieres (cf. infra), comme a I’amélioration du
solde budgétaire, intégralement affectées au désendettement.

Au total, la dette négociable de I’Etat, en valeur nominale, a ¢té
limitée a 876,6 milliards d’euros a la fin de I’exercice. Ce faisant, d’une
année sur ’autre, la dette a reculé en euros courants, a hauteur d’environ
700 millions d’euros. Le fait, inédit, mérite d’étre souligné (a titre de
comparaison, la dette négociable atteignait 877,3 millions d’euros a la fin de
I’exercice 2005, présentant une augmentation de 48 milliards d’euros par
rapport a 2004). En tenant compte de la croissance, la dette négociable de
I’Etat a diminué d’un peu plus de 2 points de PIB en 2006, pour s’établir a
48,9 % du PIB.

Il convient de préciser que, toutes administrations publiques
confondues, la dette publique s’est élevée a 63,7 % du PIB a la fin de
I’exercice 2006, soit en valeur absolue 1.142,2 milliards d’euros, représentant
une augmentation de 5,4 milliards d’euros par rapport a 2005, montant trés
inférieur a la progression enregistrée en 2005 par rapport a 2004
(+ 68,5 milliards d’euros).

b) Une forte diminution de la charge de la dette non négociable

Moins du tiers des crédits inscrits en LFI pour 2006 (30 millions
d’euros) a été consommé au titre de 1’action retragant la charge de la dette non
négociable de I’Etat (9,2 millions d’euros a la cloture de I’exercice). Si la
baisse continue de cette charge est liée au rythme méme de I’extinction des
titres correspondants, supprimés en 1999, cette brusque chute, en décalage par
rapport aux prévisions, s’explique par la difficulté a anticiper le
comportement des souscripteurs, dont une démarche positive est nécessaire
au remboursement avant I’expiration des titres en cause.

c) Une optimisation de la gestion de la trésorerie

L’exécution 2006 a été marqué par la mise en ceuvre d’une gestion
dite « optimisée » de la trésorerie de I’Etat, consistant principalement dans
une stratégie de limitation au maximum de [’encaisse de précaution que
constitue la trésorerie libre, et la mise en place d’un nouvel instrument, en vue
de répondre aux besoins ponctuels de liquidité : un bon du Trésor a tres court
terme'. Il en est résulté une consommation nulle au titre de 1’action associée
aux opérations de trésorerie, alors que 21 millions d’euros y avaient été inscrit
en LFI pour 2006.

Dans son rapport sur les résultats et la gestion de 1’Etat pour 2006, la
Cour des comptes fait notamment observer que le montant de I’encours des
placements a court terme « a encore été élevé en fin d’exercice (plus de

" Pour une présentation détaillée de cette optimisation de la trésorerie, voir le rapport spécial
n® 78, tome I1I, annexe 12 (2005-2007), p. 17.
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13 milliards d’euros), malgré le plan d’optimisation de la trésorerie destiné a
réduire au minimum le taux d’endettement au 31 décembre 2006 ». Interrogé a
cet égard par votre rapporteur spécial, I’AFT estime que « compte tenu des
aléas de trésorerie constatés en gestion, qui atteignent 6 milliards d’euros a
72 heures, une telle situation de trésorerie ne semble pas excessive au regard
du double impératif de préservation de la liquidité de I’Etat et de sécurité de
gestion de sa dette. Elle semble d’autant moins excessive que 2006 fut |’année
d’entrée en vigueur de la LOLF, ce qui se traduisit par de fortes perturbation
de [’exécution budgétaire et une modification en profondeur du calendrier et
du profil de la période complémentaire. »

2. La performance du programme

Présentée et commentée de facon trés claire et complete dans le
RAP annexé au présent projet de loi de reglement, la performance réalisée par
le programme 117 en 2006 n’a pas lieu d’étre détaillée ici. D’une maniére
générale, on se bornera a constater que la plupart des huit objectifs assignés
au programme ont été satisfaits, quoique toutes les valeurs prévues par les
indicateurs correspondants n’aient pas pu é&tre atteintes, les écarts étant
d’ailleurs parfois tres faibles.

Votre rapporteur spécial, cependant, a interrogé I’AFT sur deux
observations formulées, sur ce plan, par la Cour des comptes dans son
rapport précité sur I’exécution 2006.

En premier lieu, la Cour des comptes s’est interrogée sur la
pertinence du maintien de ’objectif du pilotage de la durée de vie
moyenne de la dette aprés contrats d’échange de taux ; elle fait valoir
qu’« il serait plus pertinent de retenir comme objectif celui d’"alléger la
charge de la dette dans la durée"” ». L’AFT, pour sa part, considére que
« l’allegement de la charge de la dette est certes la finalité de long terme des
activités du programme de swaps couvert par cet objectif, mais son efficacité
ne peut étre constatée que de nombreuses années apres les opérations
réalisées. En revanche, la durée de vie moyenne peut effectivement étre pilotée
dans un cadre annuel et c’est pourquoi elle a été proposée par le
gouvernement comme objectif de performance. Suivre la recommandation de
la Cour des comptes conduirait a passer d’un objectif mesurable et pilotable
a un objectif qui n’est ni I’un ni Pautre. » C’est ’avis que partage votre
rapporteur spécial.

En second lieu, la Cour des comptes fait porter ses critiques sur
I’indicateur associé a I’objectif d’« améliorer ’information préalable par
les correspondants du Trésor de leurs opérations affectant le compte du
Trésor » qui, de son point de vue, « devrait étre étendu, au-dela des
collectivités territoriales, aux autres principaux correspondants ». L’AFT, en
réponse, indique que I’extension souhaitée « est en cours depuis 2005 et
largement avancée. Elle a été instaurée pour les banques centrales des Etats
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d’Afrique centrale et des Etats de |’Afrique de |'Ouest, ainsi que pour un
certain nombre d’établissements publics » (dont la Caisse des dépdts et
consignations, Charbonnages de France, le Fonds de financement des
prestations sociales agricoles [FFIPSA], le Fond de réserve des retraites, la
Francaise des jeux, I’Agence de financement des infrastructures de transport
de France [AFITF]...). Cette extension « sera systématisée par un décret
modifiant le décret du 29 décembre 1962 portant reglement général sur la
comptabilité publique et instaurant une obligation d’annonce pour [’ensemble
des établissements publics nationaux ».

B. LES AUTRES PROGRAMMES DE LA MISSION DOTES D’UNE STRATEGIE
DE PERFORMANCE

1. Le programme 114 : « Appels en garantie de I’Etat »

Le programme 114 retrace des dépenses qui, a titre principal,
résultent de la mise en jeu de la garantie de I’Etat — que cette garantie soit liée
a un emprunt, a un prét, a des mécanismes d’assurances ou a des garanties de
passifs — contribuant a la mise en ceuvre de diverses politiques publiques. Les
crédits consommeés en 2006 se montent a 265,86 millions d’euros (AE et CP),
soit un taux de consommation des crédits (évaluatifs) ouverts de 93,6 %.

Aucune valeur n’ayant été déterminée par le PAP pour 2006 en ce
qui concerne I’indicateur associé a chacun des deux premiers objectifs du
programme — « assurer l’équilibre a moyen terme des procédures publiques
d’assurance-crédit, notamment en maintenant une dispersion suffisante des
catégories de risques garantis », et « satisfaire la demande des entreprises en
couverture de risque de change, sous la contrainte de la gestion a l’équilibre
de la procédure » —, il est difficile d’apprécier sous cet angle la performance
du programme. Comme 1’a relevé la Cour des comptes dans son rapport
précité sur I’exécution 2006, ce programme « n’est véritablement en mesure
de prouver son efficacité que pour ’action ""Développement international
des entreprises' », a laquelle correspond le troisieme objectif : « encourager
les PME a prospecter les marchés extérieurs ».

Méme en s’en tenant a cet objectif, le bilan n’est qu’a moitié
satisfaisant. Le taux de retour en fin de période de garantie (mesurant les
retours de la prospection des entreprises pendant les années ou la Coface
soutient cette prospection, a la fin de I’échéancier d’indemnisation) excede
certes la valeur fixée (25 % contre une prévision de 20 %). Cependant, 1’effet
de levier de I’assurance-prospection (quotient des exportations engendrées par
les prospections sur les indemnités versées aux entreprises), quant a lui,
dégoit : prévu a 20, le ratio atteint n’a été que 16,45,

' Pour mémoire, la mesure de la performance du programme 114, dont la définition était
d’ailleurs délicate, a fait l'objet de quelques améliorations dans la LFI pour 2007. Voir le
rapport spécial précité, pp. 28-30.
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2. Le programme 145 : « Epargne »

Le programme 145 rassemble des crédits qui visent a encourager,
principalement, la construction immobiliére et 1’accession a la propriété
immobiliére, dont, notamment, ceux qui assurent le financement des primes
d’épargne logement. En 2006, 1,42 milliard d’euros (AE et CP) a été
employé a cet effet, soit un taux de consommation des crédits ouverts de
100 %.

Les dépenses fiscales contribuant au programme « Epargne »

Une trentaine de dépenses fiscales contribuent, a titre principal, aux finalités
poursuivies par le programme 145. Au total, ces dépenses se sont élevées a plus de 8 milliards
d’euros sur I’exercice 2006, soit cinq fois et demie les crédits consommeés par le programme lui-
méme. La plus importante de ces dépenses a résulté de 1’exonération des produits attachés aux
bons ou contrats de capitalisation, dont la contribution aux finalités du programme, en 2006, a
représenté 3,6 milliards d’euros (I’équivalent de deux fois et demie les crédits consommés par le
programme).

Dans son rapport déja cité sur les résultats et la gestion de I’Etat pour 2006, la Cour
des comptes fait observer que ces dépenses « me répondent plus totalement aux nouvelles
orientations de la politique de ’épargne ; elles soutiennent plus les produits de capitalisation
(assurance-vie, notamment) que les priorités de développement que constituent I’épargne retraite
facultative et 1’épargne salariale. Il est donc urgent de mesurer leur efficacité.» Votre
rapporteur spécial, qui a lui-méme souhaité un chiffrage complet en la matiére', souscrit a cet

appel.

Les trois objectifs de performance pour 2006, dans 1’ensemble, ont
été atteints par le programme. On observera, concernant le premier objectif,
tenant a « favoriser l’acces des organismes de logement social a une ressource
financiere attractive », que 60 % des ressources des fonds d’épargne ont été
employées au financement du logement social (pour une prévision de 55 %).

Il convient également de s’arréter au deuxiéme objectif, visant a
« optimiser les conditions de financement de [’accession a la propriété ». En
ce domaine, trois indicateurs sur les quatre en place, se rapportant a la gestion
des opérations en cause, sont satisfaits. Cependant, le RAP signale que le fort
taux de cloture de plans d’épargne logement (PEL), lié a I’anticipation par
les épargnants des modifications 1égales intervenues en 2006°, ne s’est pas
accompagné d’une hausse équivalente des préts. Aussi, la transformation
des dépots de I’épargne logement en préts reste orientée a la baisse, malgré la
volonté de recentrer les dépoOts d’épargne logement sur le financement de
I’accession a la propriété. Il faut préciser ici que les premiers résultats de la
réforme de 2002, conditionnant la prime d’Etat a la transformation en préts

"' Cf. notamment le rapport spécial précité, p. 25. Dans le RAP pour 2006, prés d’un tiers des
catégories de dépenses fiscales recensées ne font encore [’objet d’aucune information quant a
leur coiit.

? Versement anticipé des prélévements sociaux des PEL de plus de dix ans (article 10 de la loi de
financement de la sécurité sociale pour 2006) et fiscalisation des intéréts des PEL de plus de
douze ans (article 7 de la LFI pour 2006).
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des PEL cloturés', ne seront connus qu’a partir de 1’été 2008, lorsque seront
disponibles les statistiques significatives, relatives a [’année 2007 (les
premiers PEL permettant d’obtenir la prime entiere sont arrivés a échéance —
4 ans — en décembre 2006, mais ils restent peu nombreux).

C. LES PROGRAMMES DE LA MISSION DEPOURVUS DE STRATEGIE DE
PERFORMANCE

Deux des programmes de la mission « Engagements financiers de
I’Etat », dans sa configuration pour [’année 2006, étaient légitimement
dépourvus de stratégie de performance, eu égard a leur objet.

1. Le programme 168 : « Majoration de rentes »

Le programme 168 retrace le dispositif destiné a verser les
majorations légales de rentes viageres, aujourd’hui en cours d’extinction
progressive (il a été fermé, en 1986, pour tous les contrats souscrits a compter
du 17" janvier 1987, et le mécanisme de revalorisation annuelle a été gelé aux
taux fixés par la LFI pour 1995). Les crédits consommés a ce titre en 2006 se
sont ¢levés a 233,3 millions d’euros (AE et CP), soit un taux de
consommation de 98,4 % des crédits ouverts et une baisse de charge de 6 %
par rapport a 2005. Cette dépense a bénéficié a 613.000 rentiers.

2. Le programme 229: «Versement a la Caisse nationale
d’allocations familiales (CNAF) »

Supprimé par la LFI pour 2007, le programme 229 avait vocation a
retracer les crédits d’apurement du dispositif par lequel 1’Etat versait a la
CNAF la différence entre les cotisations dont il se trouvait redevable, en tant
qu’employeur, et les prestations familiales qu’il servait, directement, a certains
de ses personnels. Depuis le 1° janvier 2005 (sauf en ce qui concerne les
personnels du ministére de 1’éducation nationale, pour lesquels a été retenue la
date du 1% juillet 2005), I’ensemble des prestations familiales dues aux agents
de I’Etat résidant en métropole se trouve versé par les caisses d’allocations
familiales, exclusivement. La LFI pour 2006, sans le doter de crédits, avait
maintenu le programme 229 dans la nomenclature budgétaire pour un seul
motif comptable, I’éventuelle régularisation entre ’Etat et la CNAF au titre
de I’exercice 2005 s’exercant, au vu des résultats définitifs, sur 1’exercice
2006. En I’absence de régularisation nécessaire, aucune dépense budgétaire
n’a été requise.

I Article 80 de la LFI pour 2003, mesure introduite a ['initiative de votre commission des
finances. La disposition vaut pour tous les PEL ouverts a compter du 12 décembre 2002.
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II. LE COMPTE SPECIAL « PARTICIPATIONS FINANCIERES DE
L’ETAT »

Rappels sur le compte spécial
« Participations financiéres de I’Etat »

L’enjeu spécifique de la gestion du patrimoine financier de 1’Etat a justifié la mention
expresse, dans la LOLF (article 21, paragraphe I, deuxiéme alinéa), de 1’existence d’un compte
d’affectation spéciale dédié. Le compte « Participations financiéres de 1’Etat» résulte
directement de cette disposition organique. Ayant succédé en 2006 au compte d’affectation des
produits de cessions de titres, parts et droits de sociétés (abrogé), il retrace :

- en recettes, notamment, les produit des cessions par 1’Etat de titres, parts ou droits
de sociétés qu’il détient directement ou indirectement ;

- en dépenses, notamment, les dotations a la Caisse de la dette publique et celles
contribuant au désendettement d’établissements publics de 1’Etat (y compris la CADES) et au
Fonds de réserve pour les retraites, ainsi que les investissements financiers de nature patrimoniale
de I’Etat (dont les augmentations de capital)'.

Il convient de souligner que ce compte, ainsi organisé, ne retrace pas directement la
politique menée par le gouvernement en direction des entreprises contrdlées par 1’Etat : cette
politique fait 1’objet du Rapport relatif a I’Etat actionnaire, « jaune » budgétaire annexé aux
projets de loi de finances initiale depuis 2001. Le compte présente seulement les opérations en
capital relatives aux établissements et entreprises dans lesquels I’Etat détient des participations.

La mission correspondant a ce compte, pilotée par I’Agence des participations de
I’Etat (APE), était « mono-programme » en 2006°.

A. L’EXECUTION: DES RESULTATS DE CESSIONS DEPASSANT LES
ATTENTES

Les recettes enregistrées par le compte d’affectation spéciale
« Participations financieres de I’Etat », en 2006, se sont révélées supérieures
de 23 % (3 milliards d’euros) aux estimations inscrites en LFI:
17,18 milliards d’euros ont ¢été effectivement retirés des privatisations, contre
une prévision de 14 milliards d’euros. Ce trés bon résultat a résulté des
conditions plus favorables qu’elles n’avaient été anticipées pour la cession :

- d’une part, de la participation de 1’Etat au capital d’Alstom (produit
de 2 milliards d’euros) ;

- d’autre part, et principalement, des participations de 1’Etat dans trois
sociétés d’autoroutes’ et des participations de 1’établissement public
Autoroutes de France dans ces trois sociétés (cession indirecte de I’Etat).

" Pour le détail des opérations retracées par le compte « Participations financiéres de 1’Etat »,
voir le rapport spécial précité, pp. 36-37.

? Eu égard aux exigences organiques rappelées par le Conseil constitutionnel dans sa décision
n°2005-530 DC du 29 décembre 2005 relative a la LFI pour 2006, la mission correspondant au
compte « Participations financiéres de [’Etat » (comme la mission correspondant au compte
« Gestion du patrimoine immobilier de [’Etat ») a été organisée en deux programmes par la LFI
pour 2007. Voir le rapport spécial précité, pp. 39-41.

3 Autoroutes Paris-Rhin-Rhéne (APRR), Autoroutes du Sud de la France (ASF) et la Société des
autoroutes du Nord et de I’Est de la France (Sanef).
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Les crédits supplémentaires ainsi dégagés ont permis une
augmentation de la contribution du compte au désendettement de I’Etat et
des ses établissements publics, a hauteur de 16,27 milliards d’euros (AE et
CP) contre 11,95 milliards d’euros inscrits en LFI, soit prés de 95 % des
recettes de cession, au lieu des 85 % initialement prévus. Cette opération est
retracée par 1’action2 du programme unique (731) de la mission
correspondant au compte spécial en 2006. L’Etat, a travers un versement en
faveur de la Caisse de la dette publique, a ainsi bénéficié de 12,96 milliards
d’euros, qui ont diminué la charge d’intérét de sa dette de quelque
469 millions d’euros; Charbonnages de France a recu 2,8 milliards
d’euros, et I’Etablissement public de financement et de restructuration
(EPFR, en charge d’amortir la dette « Crédit Lyonnais ») 512,5 millions
d’euros.

La majeure part du reste des crédits a été employée, a hauteur d’un
peu plus de 867,3 millions d’euros, dans le cadre de 1’action 1 du programme,
visant les augmentations de capital et dotations en fonds propres. Ces
opérations étant détaillées dans le RAP afférent a la mission, on se bornera a
mentionner ici les plus importantes :

- la restructuration de 1’activité fret de la SNCF, dans le cadre du
plan validé par la Commission européenne (450 millions d’euros) ;

- une tranche annuelle de la recapitalisation de DCN (150 millions
d’euros) ;

-une avance d’actionnaire a la CGMF (Compagnie générale
maritime et financiére), en vue de sa participation au redressement de la
SNCM (société nationale maritime Corse Méditerranée) (129 millions
d’euros) ;

- ’augmentation de capital de la Sovafim (Société de valorisation
fonciere et immobilicre), en charge de la valorisation des biens immobiliers de
Réseau ferré de France' (100 millions d’euros).

Il convient également de noter qu’au titre de [’action 5 du
programme 731, 24,2 millions d’euros ont ét¢ employés au financement des
prestations de services (commissions bancaires, frais juridiques, etc.)
requises dans le cadre de la gestion des participations financic¢res de I’Etat. On
remarquera que ce montant représente seulement 0,14 % des produits de
cessions réalisés sur I’exercice, et 16 % des crédits inscrits en LFI, ce qui
s’explique par le caractere peu coliteux, en termes de frais de ce type, des
opérations précitées de privatisation des sociétés autoroutieres et d’ Alstom.

Par ailleurs, sur I’action 4 du programme, 6 millions d’euros ont ¢té
consacrés au « Fonds de fonds technologique » n° 3 (FFT 3), fonds commun
de placement a risques dédi¢ a I’investissement dans des fonds de capital

1 ’ . \ .7 .o . ror . .

Pour mémoire, notre collegue Philippe Marini, rapporteur général, au nom de la commission
des finances, a déposé un amendement au présent projet de loi en vue d’étendre le champ des
biens immobiliers de I’Etat dont ce dernier peut confier la valorisation a la Sovafim.
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risque finangant les PME innovantes, que gere une filiale de la Caisse des
dépdts et consignations.

Les dépenses fiscales contribuant au programme
« Participations financiéres de I’Etat »

Deux catégories de dépenses fiscales ont contribué, a titre principal, au
programme correspondant en 2006 au compte spécial « Participations financiéres de 1’Etat :

- d’une part, I’imposition, réalisée selon des modalités spécifiques, des plus-values
résultant d’échanges de titre réalisés dans le cadre des lois de privatisation du 6 aoiit 1986 et du
19 juillet 1993 ;

- d’autre part, le report d’imposition des plus-values réalisées lors de I’échange de
titres participatifs, certificats d’investissement ou certificats pétroliers contre des actions de
sociétés privatisées.

Cependant, ces dépenses sont indiquées comme « non chiffrables ». Votre rapporteur
spécial déplore cette que I’information ainsi fournie par le RAP soit vide de substance.

B. LA PERFORMANCE : UN BON BILAN

Globalement, les valeurs prévues par les indicateurs associés aux trois
objectifs de performance assignés au programme « Participations financieres
de I’Etat » en 2006 ont été atteintes ou approchées.

En ce qui concerne le premier objectif, consistant a « veiller a
P’augmentation de la valeur des participations financieres de I’Etat », les
indicateurs se rapportent a l’exercice comptable 2005 ; ils s’aveérent en
progrés par rapport aux indicateurs établis, I’année précédente, sur la
base des comptes 2004. Ainsi, a 11,6 %, la rentabilit¢ opérationnelle de
I’ensemble, qui rapporte le résultat opérationnel aux actifs qui ont permis de
développer ’activité, a progressé de prés d’un point de pourcentage (comme
celle des entreprises industrielles du CAC 40, qui s’établit a 6,5 %). De méme,
la rentabilité financiére des capitaux propres, qui rapporte a ces derniers le
résultat net, s’éleve a 24,4 %, contre 19,7 % I’année antéricure. La

soutenabilité¢ de 1I’endettement apparait également comme mieux assurée.

S’agissant du deuxiéme objectif du programme, visant a « assurer le
succes des opérations de cessions des participations financieres », les trés
bonnes conditions dans lesquelles les privatisations ont été menées en 2006
expliquent certains écarts avec les prévisions des indicateurs. En tout état de
cause, I’objectif a été largement satisfait. Il en va de méme du troisieéme
objectif, qui tend a « contribuer au désendettement de [I’Etat et
d’administration publiques » (469 millions d’euros de diminution de la
charge d’intéréts de la dette de I’Etat, S0 millions d’euros de diminution
pour celle des établissements publics). Il convient tout au plus de préciser
que, pour les établissements publics, la diminution de la charge d’intéréts plus
faible que le niveau prévu (71 millions d’euros), alors méme que la diminution
de la dette nette a été plus forte, s’explique par le décalage des versements
opérés en cours d’exercice.
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. LE COMPTE SPECIAL «GESTION DU PATRIMOINE
IMMOBILIER DE L’ETAT »

Rappels sur le compte spécial
« Gestion du patrimoine immobilier de I’Etat »

Le compte d’affectation spéciale « Gestion du patrimoine immobilier de 1’Etat », qui
n’avait pas d’équivalent sous le régime de I’ordonnance n° 59-2 du 2 janvier 1959 et dont la
LOLF n’avait pas prévu ’existence, constitue une innovation de la loi de finances rectificative
pour 2005 (qui a institué ce compte a posteriori pour I’exercice 2005) et de la LFI pour 2006. Le
législateur, par cette création réalisée sous ’impulsion des travaux du Parlement', a entendu doter
d’un outil de pilotage la politique de valorisation et de mobilisation du patrimoine immobilier de
I’Etat menée par le gouvernement depuis 2003, et congue comme un élément important de la
réforme de I’Etat lui-méme.

Ce compte, pour 2006, fait apparaitre :

- en recettes, le produit des cessions des biens immeubles de 1’Etat ;

- en dépenses, celles requises en termes d’investissement et de fonctionnement a la
suite d’opérations de cession, d’acquisition ou de construction d’immeubles réalisées par I’Etat’.

Le compte a également vocation a retracer, en recettes comme en dépenses, des
transferts avec le budget général de 1’Etat, qu’il s’agisse, en pratique, de versements dans le cadre
d’opérations immobiliéres (avances, par exemple) ou de restitutions d’une partie du produit des
cessions immobiliéres, afin de contribuer au désendettement.

Désormais, avec la réforme du service des domaines, les schémas pluriannuels de
stratégie immobiliere des ministéres et 1’introduction de conventions d’utilisation et de loyers
budgétaires®, le compte « Gestion immobiliére de ’Etat » peut étre considéré comme I’un des
piliers de la politique de rationalisation du patrimoine immobilier de I’Etat. Il constitue en
effet un véritable « tableau de suivi » des opérations de cessions et, en particulier, retrace la part
du produit de ces ventes affectée au désendettement public.

On rappelle que le gouvernement, depuis 2004, a défini un nouveau régime
d’intéressement des ministéres a la cession d’immeubles. Dans 1’hypothése de cessions donnant
lieu a relogement de services, les ministéres bénéficient, de maniére automatique en cas de
cessions dont le produit est inférieur a deux millions d’euros et aprés validation ministérielle
dans les autres cas, d’un retour de 85 % de ce produit, en vue de financer les opérations de
relogement ou, si leurs dépenses réelles a cet égard s’averent inférieures, pour d’autres dépenses
immobiliéres ; les 15 % restant sont affectés au désendettement de I’Etat. Dans le cas de cessions
d’immeubles inoccupés, les ministéres bénéficient de 50 % du produit des ventes si celui-ci est
supérieur a deux millions d’euros, 85 % s’il est inférieur; les 50% et 15 % restant
respectivement sont affectés au désendettement de 1I’Etat. Pour les immeubles militaires, par
dérogation, I’intéressement du ministére de la défense a été fixé a 100 % du produit des cessions
réalisées. Des « contrats de performance », souscrits individuellement par les ministéres, peuvent
conduire a ’adaptation de ces régles”.

La mission correspondant a ce compte, pilotée par le service France Domaine, était
« mono-programme » en 2006°.

! Pour le rappel de ces travaux, voir le rapport spécial précité, p. 34.

2 La LFI pour 2007 a étendu le champ des recettes du compte aux fonds de concours et celui des
dépenses a celles réalisées, sur des immeubles relevant du domaine de [I’Etat, par des
établissements publics. Voir le rapport spécial précité, p. 42.

 Pour une présentation synthétique de ces mesures, voir le rapport spécial précité, pp. 35-36.

* Pour une présentation plus compléte, voir le rapport spécial précité, p. 43.

’ Eu égard aux exigences organiques rappelées par le Conseil constitutionnel dans sa décision
précitée du 29 décembre 2005, comme la mission correspondant au compte « Participations
financieres de [’Etat », la mission correspondant au compte « Gestion du patrimoine immobilier
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A. L’EXECUTION : UN NIVEAU DE CESSIONS SANS PRECEDENT

En 2006, le compte d’affectation spéciale « Gestion du patrimoine
immobilier de I’Etat » a bénéficié¢ d’un niveau de recettes supérieur de 66 %
aux prévisions : les cessions immobiliéres ont rapporté prés de
798,9 millions d’euros, contre 479 millions d’euros inscrits en LFI. Ce
résultat doit étre comparé aux exécutions antérieures : le montant annuel
moyen de cessions, qui était de moins de 100 millions d’euros depuis dix ans,
a atteint 178 millions d’euros en 2004, puis 634 millions d’euros en 2005.

Remarquable, le résultat pour 2006 doit toutefois étre relativisé par la
prise en considération de deux circonstances particuliéres :

-d’une part, 168 millions d’euros de recettes résultent
d’opérations conclues en 2005 voire antérieurement, mais dont le produit
n’a effectivement ¢été encaissé qu’en 2006. Pour le programme 2006 de
cessions proprement dit, le produit des ventes s’avére donc en réalité de
610,9 millions d’euros ;

- d’autre part, 195 millions d’euros proviennent d’opérations
d’ordre exceptionnel. Il s’agit de la vente d’immeubles parisiens: 1’un
affect¢ au ministere de la santé (produit de 101 millions d’euros); deux
affectés au ministére de la culture (produit global de 66 millions) ; le dernier
affecté au ministére de 1’équipement (produit de 28 millions d’euros)’.

Pour le reste, on notera que 153 millions d’euros correspondent au
produit de cessions courantes d’un montant individuel inférieur a 2 millions
d’euros ; 282 millions d’euros, a celui de cessions courantes d’un montant
individuel supérieur a 2 millions d’euros.

Sur le produit total ainsi récolté, 68,3 millions d’euros (soit 8,5 %)
ont été consacrés au désendettement de I’Etat (en CP). L’opération est
retracée par 1’actionl du programme unique (721) de la mission
correspondant au compte spécial en 2006. Par ailleurs, au titre de I’action 2 du
programme, afférente aux dépenses immobiliéres, 225,2 millions d’euros en
CP (soit 28 % des recettes de cession) et 328,2 millions d’euros en AE (soit
41 % des recettes) ont été consommes.

Comme I’explique le RAP annexé au présent projet de loi de
réglement, 1’écart entre le montant des recettes (798,9 millions d’euros) et
celui des dépenses (293,66 millions d’euros) tient au décalage dans le temps
entre la constatation de la recette et la consommation des crédits sur le
BOP des ministéres concernés, les cessions les plus importantes s’étant
concentrées dans les derniers mois de 1’année 2006. Hors désendettement, les
crédits ont été utilisés a des fins d’acquisition ou de réaménagement de locaux,

de I’Etat » a été organisée en deux programmes par la LFI pour 2007. Voir le rapport spécial
preécité, p. 39-41.

' Curieusement, le RAP annexé au présent projet de loi de réglement ne mentionne 1’origine de
ce produit exceptionnel que pour les deux immeubles du ministere de la culture.
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dans certains cas a des loyers « intercalaires » ou a des frais de réinstallation.
Ces opérations, d’apres les indications fournies, conduisent en moyenne a une
réduction des surfaces utilisées et des coiits d’exploitation de 16 %.

B. UNE PERFORMANCE REELLE MAIS MIEUX ETABLIE A PARTIR DE 2007

Pour 2006, un seul indicateur de performance a été associé au
programme « Gestion du patrimoine immobilier de 1’Etat », dans le cadre d’un
objectif unique tendant a « identifier et remédier aux cas de sous-optimisation
du patrimoine immobilier de [’Etat». Cet indicateur mesure le « nombre
d’immeubles dont la cession [a été] proposée grice a une prise d’initiative
formelle du service des domaines ».

La LFI prévoyait un objectif de 100 immeubles ; c’est finalement
310 immeubles qui ont été proposés a la vente sur I’initiative de France
Domaine. Leur valeur totale est d’environ 236 millions d’euros. On notera
que, dans ce cadre, les administrations qui ceédent le plus d’immeubles sont
celles de la défense (23,5 % du total), de 1’équipement (26,8 %) et de
I’économie et des finances (19,3 %).

Dans la mesure ou la LFI pour 2007 a largement étoffé le dispositif
de performance du programme’, il devrait étre possible, & ’avenir, de juger
d’une fagon plus compléete de la qualité de la gestion immobili¢re de 1’Etat.

" Voir le rapport spécial précité, pp. 47-48.
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MISSION « ENSEIGNEMENT SCOLAIRE »

M. Gérard Longuet, rapporteur spécial
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I. LES PRINCIPALES CARACTERISTIQUES DE L’EXECUTION
BUDGETAIRE EN 2006

La mission interministérielle « Enseignement scolaire » est
composée de six programmes : « Enseignement scolaire public du premier
degré », « Enseignement scolaire public du second degré », « Vie de I’éléve »,
« Enseignement privé du premier et du second degré », « Soutien de la
politique de I’éducation nationale », « Enseignement technique agricole ».

La mission représente le premier poste de dépenses de I’Etat et la
moitié environ de ses agents (prés de 1,1 million).

A. UNE EXECUTION D’ENSEMBLE SATISFAISANTE
1. 99,91 % des crédits disponibles ont été consommés en 2006

Les crédits de paiement ouverts en loi de finances initiale pour 2006
pour I’ensemble de la mission « Enseignement scolaire » se sont ¢levés
a 59,743 milliards d’euros.

Apres rattachement des reports de crédits des années précédentes, et
la prise en compte des transferts, des virements et des annulations de crédits,
le total net des crédits disponibles ont atteint 59,518 milliards d’euros.

Les dépenses nettes pour 2006 se sont établies a 59,465 milliards
d’euros, soit un taux d’exécution de 99,91 % pour I’ensemble de la mission.

Les six programmes de la mission ont un taux de consommation
supérieur a 99 %. Ce pourcentage ¢élevé témoigne notamment de I’importance
des dépenses de personnel relevant du titre 2 (plus de 93 % de la mission) et
donc non soumises a la réserve de précaution.

Le tableau ci-dessous retrace

programmes pour 1’année 2006.

I’exécution budgétaire de ces

Présentation des crédits 2006 par programme
(en millions d'euros)

Autorisations d'engagement Crédits de paiement
Programmes
LFI Ouverts Consommés LFI Ouverts Consommés
g:gsf;gnemem scolaire public du premier 15 734,05 15 761,76 15 756,54 15 734,05 15 761,76 15 755,48
dEggfég”eme“t scolaire public du second 27732,70 27 609,76 27 605,91 27732,70 27 609,76 27 604,33
Vie de I'éléve 594222 5 895,93 5893,17 594222 5 895,93 5 888,52
Enseignement privé du premier et du 7 040,77 7001,02 6 998,37 7 040,77 7001,02 6 995,96
second degrés
Soutien de la politique de I'éducation 2006,06 2070,42 1960,62 2002,01 197552 1957,05
nationale
Enseignement technique agricole 1 287,94 1273,88 1264,29 1288,20 1274,18 1264,29
Total 59 743,74 59 612,77 59 478,90 59 739,95 59 518,17 59 465,63

Source : Rapport annuel de performances, annexe a la loi de réglement pour 2006
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2. Le dégel important de la réserve de précaution

En application de D’article 51 de la loi organique du 1 aott 2001
relative aux lois de finances et afin de couvrir les aléas de gestion et assurer le
respect de 1’autorisation parlementaire, une réserve de crédits a été présentée
au Parlement lors du vote de la loi de finances pour 2006. Cette réserve de
précaution représente 5 % des crédits de paiement et des autorisations
d’engagement autres que ceux ouverts sur le titre des dépenses de personnel.

Evolution de la réserve de précaution
(en millions d’euros

Programme Réserve de précaution Evolution
Enseignement

scolaire public du 3,29 Annulation totale des crédits
premier degré

Enseignement

scolaire public du 9,22 Annulation totale des crédits
second degré

Vie de I'éleve 85,50 gggzlla?tzljlpzartlelle : 18,37
Enseignement privé

du premier et du 48,14 Annulation : 1,7

second degrés Dégel : 46,44

Soutien de la

politique de 34,96 Annulation totale

I’éducation nationale

Annulation : 2,9

Enseignement 18,90 Dégel : 10

technique agricole Gel résiduel - 6
200,01 Annulation : 70,45

Total Dégel : 123,56

Gel résiduel : 6

La réserve de précaution lie a la mission « Enseignement scolaire »
est peu élevée par rapport au total des crédits. Ceci s’explique notamment par
le poids des dépenses de personnel relevant du titre 2.

35,2 % des crédits mis en réserve ont été annulés. Trois programmes
ont vu les crédits de leur réserve de précaution totalement annulés. 61,8 % des
crédits ont été remis a disposition et 3 % ont fait I’objet d’'une mesure de gel
résiduel.

L’importance du dégel témoigne du caractére obligatoire de
certaines dépenses hors personnel, notamment sur le programme relatif a
I’enseignement privé qui finance sur ces lignes les bourses ou le forfait
externat. I montre également que la constitution d’une réserve de
précaution a pu limiter les marges de manceuvre budgétaires dans
certains cas et contraindre la gestion.
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B. UNE APPROPRIATION REUSSIE DE LA LOLF PAR LES SERVICES

1. Le « satisfecit » de la Cour des comptes

Selon le rapport de la Cour des comptes relatif aux résultats de
I’exécution budgétaire pour 2006, 1’exécution satisfaisante trouve son origine
«dans [’appropriation réussie de la LOLF par les différents services : Les
bons résultats d’ensemble obtenus en matiere d’exécution des dépenses
s’expliquent, en partie, par une appropriation réussie de la LOLF par les
services, et notamment par les rectorats et les DRAF, qui gerent les budgets
opérationnels de programme (BOP) au plus prés des réalités du systeme
scolaire ; ils ont assumé pleinement leur capacité de gestion budgétaire sous
[’impulsion des services centraux ».

2. L’exercice de la fongibilité asymétrique

Les responsables de programme ont procédé a des mesures de
fongibilité asymétrique de différentes natures.

Votre rapporteur spécial souligne la mesure de fongibilité
asymétrique intervenue le 23 novembre 2006, sur 4 programmes, pour
« effort de gestion ». Ainsi, aprés examen de [’exercice du titre 2 des
programmes de la mission « Enseignement scolaire » relevant du ministére de
I’éducation nationale, 9 millions d’euros de crédits, initialement budgétés
sur des postes de dépenses de personnels (titre 2), ont abondé les crédits
hors titre 2 (cf. tableau ci-dessous).

Outre ces efforts de gestion, les autres mesures de fongibilité
asymétrique portant sur des sommes importantes trouvent leur origine dans
des erreurs d’imputation initiale en titre 2 au lieu du hors titre 2.
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Mouvement de fongibilité asymétrique sur la mission « Enseignement scolaire »

Programmes Montant
g (en euros)
Enseignement scolaire public du premier degré 600.000
dont effort de gestion 600.000
Enseignement scolaire public du second degré 28.200.000
dont effort de gestion 3.200.000
Vie de I’éleve 19.400.000
dont effort de gestion 2.400.000
Enseignement privé du premier et du second degrés 7.800.000
dont effort de gestion 0
Soutien de la politique de 1’éducation nationale 4.800.000
dont effort de gestion 2.800.000
Total fongibilité asymétrique 60.800.000
dont effort de gestion 9.000.000
Enseignement technique agricole 30.950.000
dont effort de gestion 0

Votre rapporteur spécial se félicite de 1’exercice de la fongibilité.
Cependant, il souhaiterait savoir dans quelle mesure les gestionnaires ont
pu utiliser cette nouvelle marge de manceuvre, le rapport précité de la
Cour des comptes mentionnant un « fort encadrement de cette faculté a
Poccasion du premier exercice d’application de la LOLF ».

En outre, votre rapporteur spécial invite les responsables des
programmes « Vie de I’éleve » et « Enseignement technique agricole » a
détailler davantage l’exercice de la fongibilit¢ asymétrique afin que les
mouvements de crédits puissent étre apprécics.

C. L’EVOLUTION DU PLAFOND D’EMPLOI

La mission « Enseignement scolaire » regroupe plus de 47 % du
plafond d’emplois global fixé pour I’ensemble des missions de I’Etat.

Le différentiel entre le nombre d’emplois prévus et 1’exécution
est 6.190 emplois : 0,55 % des emplois ouverts n’ont pas ¢été utilisés.
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L’exécution du plafond d’emplois de la mission « Enseignement scolaire »

Programme Emplois ETPT (LFI) Emplois ETPT consommés Différentiel
Enseignement scolaire 335398 332932 -2 466
public du premier degré

Enseignement scolaire 477 488 478 467 +979
public du second degré

Vie de I’éleve 131 783 125 664 -6119
Enseignement privé du 131 615 135 750 +4 135
premier et du second

degrés

Soutien de la politique 28133 26553 -1 580
de I’éducation nationale

Enseignement technique 19214 18 075 -1139
agricole

Total 1123 631 1117 441 -6 190

Le différentiel entre le nombre d’emplois prévus et 1’exécution
est 6 190 emplois : 0,55 % des emplois ouverts n’ont pas été utilisés.

Y-a-t-il sous-consommation ? Ce chiffre masque de fortes disparités
puisque le programme « Enseignement privé » aurait « consommé » 3 % de
plus d’emplois qu’il n’était prévu. En revanche le programme « Vie de
I’éleve » aurait fait preuve de sous-consommation a hauteur de 4,6 % des
emplois budgétés.

L’écart constaté pour le programme « Vie de 1’éléve » s’explique
notamment pour deux raisons :

- la transformation plus importante que prévue (a hauteur de
1.200 ETPT d’emplois de maitres d’internat et de surveillants d’éducation
(MI-SE)) comptabilisés dans le plafond d’emplois, en assistants d’éducation,
non comptabilisés dans le plafond d’emplois ;

- le transfert mal calibré des agents techniciens, ouvriers et de service
(TOS) aux collectivités territoriales, qui bien qu’ils continuent de concourir
aux missions de I’éducation nationale, ne ressortent plus du plafond d’emplois
du ministere.

Cette sous-consommation n’est donc pas le signe d’une diminution
sensible de I’encadrement des éleves. Seul le recrutement des conseillers
principaux d’éducation nécessiterait davantage d’explications.

Ces évolutions montrent démontrent combien il est difficile
d’apprécier le plafond d’emplois de la mission « Enseignement scolaire »,
ce que votre rapporteur spécial souligne lors de chaque examen du projet
de loi de finances. Le nombre élevé de personnels rémunérés hors du
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plafond d’emplois en ce qui concerne la présente mission ne permet pas
d’apprécier de maniére pertinente les évolutions du plafond d’emplois.

S’agissant du programme « Enseignement scolaire privé du premier et
du second degré », I’écart constaté reléve d’une sous-évaluation du plafond
d’emplois en lois de finances en raison de problémes techniques. De méme, le
plafond du programme « Enseignement public du premier degré » aurait été
sur-évalué en 1’absence de données précises sur la politique de recrutement
définie au moment de la présentation du projet de loi de finances.

D. DES MARGES DE PROGRESSION SENSIBLES POUR L’EVALUATION DE
LA PERFORMANCE

La mission « Enseignement scolaire » compte 114 indicateurs répartis
entre 29 objectifs, eux-mémes attachés a six programmes. 34 % des
indicateurs ne sont pas renseignés en exécution 2006.

Votre rapporteur spécial souhaite souligner la difficulté en 1’état
actuel du rapport annuel de performances d’apprécier correctement la
performance de la mission. En effet, de nombreux indicateurs ne sont pas
renseignés compte tenu soit des défaillances des systémes d’information
existants, soit de la difficulté de leur élaboration. Par ailleurs, quand bien
méme ils seraient renseignés en exécution 2006, nombreux sont également les
indicateurs sans prévision 2006, ce qui rend I’exercice de comparaison
objectif/résultat impraticable. La MI-SE en place de systémes d’information
adéquats représente sans aucun doute un chantier de premier ordre.

Votre rapporteur spécial regrette que ces lacunes concernent
essentiellement la performance éducative, qui est par définition le cceur de
cette mission.

La performance fait 1’objet de commentaires particuliers dans le cadre
de I’examen des programmes.
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II. ’EXAMEN DES PROGRAMMES

A. LE ,PROGRAMME « ENSEIGNEMENT SCOLAIRE PUBLIC DU PREMIER
DEGRE »

Au sein de la mission interministérielle « Enseignement scolaire », le
programme « Enseignement scolaire public du premier degré » représente
26,5 % des crédits de paiement et 30 % des emplois de la mission. Il concerne
plus de 5,4 millions d’éléves scolarisés dans plus de 50.600 écoles. Ce
programme présente la double particularité d’étre composé a plus de 99,5 %
de dépenses de personnel d’une part, et d’étre fortement déconcentré dans sa
MI-SE en ceuvre au niveau des inspecteurs d’académie et des directeurs des
services départementaux de 1’éducation nationale d’autre part.

1. La gestion

Le programme « Enseignement scolaire public du premier degré » est
scindé en 7 actions, dont les crédits se sont répartis de la fagon suivante en
2006.

Programme "Enseignement scolaire public du premier degré"
Présentation des crédits 2006 par action
(en millions d'euros)

Actions Autorisations d'engagement Crédits de paiement
LFI Consommés LFI Consommés
01 Enseignement pré-¢lémentaire 3871,50 4 065,53 3871,50 4 065,35
02 Enseignement élémentaire 7377,36 7 619,03 7 377,36 7 618,73
03 Besoins éducatifs particuliers 1379,92 1322,19 1379,92 1321,97
04 ~ Formation des personnels 842,26 637,52 842,26 637,35
enseignants
05 Remplacement 1273,94 1 268,50 1273,94 1 268,50
06 Pilotage et encadrement 822,56 737,20 822,56 737,01
pédagogique
07 Personnels en situation diverses 166,48 106,54 166,48 106,54
Total 15 734,02 15 756,51 15 734,02 15 755,45

Source: rapport annuel de performances, annexe au projet de loi de reglement pour 2006

a) Dépenses de personnel : une mauvaise répartition des crédits de
cotisations sociales

En fin de gestion 2006, le titre 2 regroupant les dépenses de personnel
a présent¢ un déficit de 20,94 millions d’euros en raison d’une
sous-budgétisation significative des cotisations sociales sur ce programme. Ce
déficit a été compensé par un décret de virement a hauteur de 26 millions
d’euros, ce qui a porté le solde du programme a 5,6 millions d’euros.
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b) Dépenses hors personnel : une augmentation importante des frais de
déeplacement

Par rapport a la prévision du projet annuel de performances 2006, la
dépense de frais de déplacements a été supérieure de 36 %. Plusieurs
explications sont avancées : augmentation des enseignants exergant en service
partagé dans plusieurs écoles, augmentation des déplacements des personnels
d’inspection, revalorisation des conditions et des modalités des frais de
déplacement.

2. L’analyse de la performance

a) Un nombre d’objectifs relativement faible

Le programme compte 4 objectifs, dont 2 concernent les résultats des
éleves, et les 2 autres portent respectivement sur les enseignants et les
emplois. Selon 1’avis du Comité interministériel d’audit des programmes sur le
présent programme', « ce nombre d’objectifs est modeste au regard du poids
financier du programme ». 1l suggere d’ailleurs « un nouvel objectif portant
sur la modernisation de [’administration de [l’école, notamment en matiere
d’informatisation de la gestion des personnels ».

b) Des indicateurs peu renseignés et peu fiables

Le programme regroupe 17 indicateurs, dont 6 ne sont pas
renseignés®. Votre rapporteur spécial souligne qu’il s’agit, majoritairement,
des indicateurs associés aux résultats des éleéves, ce qui signifie que la
politique éducative ne peut pas, en |’état actuel du rapport annuel de
performances (RAP), étre appréciée, notamment au regard des objectifs du
socle commun de connaissances défini par la loi pour I’avenir de 1’école.

7 indicateurs apparaissent peu fiables, soit parce qu’ils n’ont pas
encore pu étre chiffrés, soit parce que leur chiffrage n’est pas encore définitif,
soit parce qu’ils sont provisoires ou destinés a ne plus figurer dans les RAP
suivants.

c) Une interprétation peu aisée de certains indicateurs

S’agissant des indicateurs renseignés, votre rapporteur spécial
souhaite commenter les indicateurs suivants.

! Rapport d’audit n°® 2006-AI-R-52-01 — décembre 2006.

« Proportion d’éleves maitrisant en fin d’école primaire les compétences de base en frangais et
en mathématique », « Proportion d’éléves ayant atteint en langue étrangeére le niveau Al du
cadre européen de référence », « Proportion d’éleves ayant atteint, a [’issue de leur scolarité
primaire, le niveau 1 du brevet informatique et internet », « Ecart ZEP-REP/hors ZEP-REP des
proportions d’éleves maitrisant les compétences de base en frangais et en mathématique »,
« Ecart des taux d’encadrement en ZEP-REP et hors ZEP-REP », « Proportion d’éleve primo-
arrivant non francophones passant dans une classe ordinaire correspondant a leur dge a [’issue
d’un an au plus de scolarisation en structures spécifiques ».
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Le premier indicateur concerne la proportion d’éléves entrés en
avec au moins un an de retard. Les chiffres indiqués sur les trois dernieres
années (2004-2006) témoignent d’une diminution des éleves ayant déja
redoublé avant d’entrer au collége. Ce constat ne signifie pas nécessairement
que le niveau des éleves se soit amélioré. En effet, cela peut refléter des choix
stratégiques opérés afin d’abaisser le taux de redoublement qui est, en France,
un des plus élevés de OCDE. La MI-SE en place des programmes
personnalisés de réussite éducative (PPRE), créés par la loi pour 1’avenir de
I’école du 23 avril 2005, devrait contribuer a diminuer le taux de
redoublement, puisque les nouvelles orientations du ministére consistent a
prendre en charge, de maniére individualisée, un éléve a qui le redoublement,
comme I’ont montré de nombreuses études, n’est pas forcément bénéfique.

6éme

L’indicateur concernant ’apprentissage de la langue allemande est,
quant a lui, soumis a des problématiques de moyens, puisque les académies
qui souhaitent mettre en place un apprentissage de ladite langue en 6™ ne
peuvent pas le faire sans proposer, parallelement, I’apprentissage de 1’anglais.

L’indicateur relatif aux crédits de formation consacrés a la
spécialisation des personnels d’adaptation et d’intégration scolaires est peu
pertinent, puisque ses crédits ne retracent que les crédits de financement de
dépassement et d’hébergement des stagiaires et ne prennent pas en compte la
rémunération des stagiaires en formation.

B. LE ,PROGRAMME « ENSEIGNEMENT SCOLAIRE PUBLIC DU SECOND
DEGRE »

Le programme « Enseignement scolaire public du second degré » est
scindé en 14 actions.

1. La gestion

a) Dépenses de personnel : une surbudgétisation

L’examen des crédits relevant du titre 2 fait apparaitre une
sur-budgétisation de 1’ordre de 145,6 millions d’euros par rapport a la loi de
finances initiales et de 31,7 millions d’euros par rapport aux crédits
disponibles.

Les principales raisons tiennent a la sur-budgétisation des lignes de
cotisations sociales (sous-budgétées sur d’autres programmes), ainsi que des
lignes afférentes aux dispositifs de congé de fin d’activité et de 1’allocation
pour perte d’emploi, qui se sont révélés étre moins onéreux.

Crédits de paiement du titre 2
(en millions d’euros)

Titre 2 LFI Crédits ouverts Crédits Excédent
consommes

CP 27 525,8 274119 27 380,2 31,7
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b) Dépenses hors personnel : quelle pertinence pour les 14 actions ?

Cette premicre année d’exécution en mode LOLF a mis en évidence
des difficultés d’imputation, chaque académie ayant sa propre politique
d’imputation par rapport aux 14 actions présentées dans les documents
budgétaires. Ainsi 9 académies n’ont imputé aucune dépenses sur 1’action 14
« subventions globalisées aux EPLE » ou 6 « Besoins éducatifs particuliers »;
elles ont en revanche eu recours a d’autres actions.

Compte tenu de ces différences d’imputation, votre rapporteur
spécial s’interroge sur les moyens dont disposent le ministére pour établir
in fine le colit de certains dispositifs ou de certaines actions.

Les crédits du programme se sont répartis de la maniere suivante
en 2006 :

Présentation des crédits 2006 par action
(en millions d'euros)

A Autorisations d'engagement Crédits de paiement
Actions
LFI Consommés LFI Consommés
01 Enseignement en collége 9 868,89 9 774,97 9 868,89 9 773,22
02 Ens'elgnement général et technologique en 595551 7 463.45 5955.51 7 463.55
lycée
03 Enseignement professionnel sous statut scolaire 3708,43 3 500,05 3 708,43 3 500,65
04 Apprentissage 27,66 10,50 27,66 10,47
05 Enseignement post-baccalauréat en lycée 1797,89 910,19 1797,89 910,75
06 Besoins éducatifs particuliers 1 033,33 765,53 1 033,33 765,43
07 Aide a l'insertion professionnelle 72,30 48,18 72,29 48,40
08 Information et orientation 254,00 270,84 254,00 270,83
09 Formathn con'tlnue' (.les adultes et validation 195.94 101,81 195,94 101,69
des acquis de I'expérience
10 Fyorr.natlor.l des personnels enseignants et 671,83 465,29 671.83 46435
d'orientation
11 Remplacement 1 027,99 1311,04 1 027,99 1311,04
12 Plrlotage,' administration et encadrement 2 806.59 278024 2 806,59 2779.93
pédagogique
13 Personnels en situations diverses 208,07 143,45 208,07 143,45
14 Subventions globalisées aux EPLE 134,54 60,30 134,54 60,50
Total 27 762,97 27 605,84 27 762,96 27 604,26

Source : rapport annuel de performances, annexe a la loi de réglement pour 2006




-212-

2. L’évaluation de la performance

a) Un exercice difficile

Le présent programme est assorti de 7 objectifs et de 37 indicateurs.
Le nombre d’indicateurs est proportionnel a I’importance du programme qui
est le premier programme en termes de crédits. Sur 37 indicateurs, 20 sont
renseignés, 8 sont non renseignés et 9 sont partiellement renseignés.

Il souligne également que de nombreux indicateurs ne se prétent
pas a ’exercice de comparaison entre la prévision et la réalisation puisque
40 % d’entre eux ne proposent aucune cible pour 2006, et d’autres, en dépit
d’une cible affichée, n’affichent pas de réalisation. L’exercice est donc, pour
cette premiére année, quelque peu rendu difficile.

b) L’objectif n° 1 : conduire le maximum d’éleves aux niveaux de
compétences attendues en fin de scolarité et a [’obtention des diplomes
correspondants

Sur 37 indicateurs que compte le programme, 15 indicateurs
concernent le premier objectif, qui intéresse particulicrement votre
rapporteur spécial puisqu’il s’attache a évaluer en principe les acquis des
¢leéves. Sur ces 15 indicateurs, 7 ne sont pas renseignés au titre de 1’exécution
2006 et 9 au total ne peuvent pas se préter a 1’exercice de la comparaison
stricto sensu prévision 2006 /exécution 2006.

S’agissant des indicateurs pouvant &tre appréciés, votre rapporteur
spécial note en particulier :

- DI’amélioration, au dela de la prévision, du taux d’accés au
baccalauréat, soit en 2006, 64,2 % d’une classe d’age. Toutefois, on note
depuis 2004, une diminution du taux d’accés baccalauréat technologique
en faveur du baccalauréat professionnel et général. Cette évolution, si elle
devait se confirmer, pourrait étre préoccupante car le baccalauréat
technologique est une des voies d’acces a I’enseignement supérieur,
notamment au sein de formations professionnalisantes bénéficiant d’une bonne
reconnaissance sur le marché du travail.

- I’augmentation, au-dela de la prévision, de bacheliers généraux issus
de familles appartenant a des CSP défavorisées ;

- des résultats encore inférieurs en ce qui concerne les actions menées
en faveur des filieres scientifiques et techniques en classe de terminale, la
proportion d’éléves choisissant ces filiéres ayant augmenté entre 2005 et 2006
mais pas de manieres suffisante pour atteindre I’objectif. Le méme constat est
fait pour la proportion de filles en classe de terminales des filicres
scientifiques et techniques.
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Votre rapporteur spécial reléve que les indicateurs permettant de
mesurer les acquis des €léves ne sont pas renseignés.

C. LE PROGRAMME « VIE DE L’ELEVE »

Le programme « Vie de 1’¢éléve » est scindé en 5 actions, dont les
crédits se sont répartis de la facon suivante en 2006.

1. La gestion

Présentation des crédits 2006 par action

(en millions d'euros)

. Autorisations d'engagement Crédits de paiement
Actions

LFI Consommés LFI Consommés

01 Vie scolaire et éducation a la responsabilité 2 003,39 2070,14 2 003,39 2 066,21
02 Santé scolaire 332,71 290,86 332,71 290,72
03 Accompagnement des éléves handicapés 185,03 125,51 185,03 128,13
04 Action sociale 629,13 675,36 629,13 672,18
05 Accueil et services aux éléves 2791,93 2731,27 2 791,93 2 731,26
Total 5942,19 5 893,14 5 942,19 5 888,52

Source : rapport annuel de performances — annexe au projet de loi de réglement pour 2006

a) Dépenses de personnel : un excédent

L’excédent dégagé par rapport aux crédits ouverts a été, en ce qui
concerne les dépenses de personnel, de 21,46 millions d’euros. Cette situation
découle notamment d’une économie résultant du processus de transfert aux
collectivités territoriales des personnels techniciens, ouvriers et de service,
d’une diminution de 1’allocation pour perte d’emploi, d’un nombre de départs
plus importants de MI-SE. Ces économies ont en particulier servi a financer la
sous-budgétisation des lignes de cotisations sociales.

L’excédent a donné lieu a une mesure de fongibilité asymétrique a
hauteur de 19,4 millions d’euros, le reste n’ayant pas été utilisé (2,06 millions
d’euros).

b) Dépenses hors personnel : des besoins de financements initialement non identifiés.

Le programme a di faire faire face a des besoins de financement non
identifiés, tels que la MI-SE en place de nouveaux dispositifs (recrutements
d’emplois de vie scolaire dans le premier degré), des restes a payer de la
gestion 2005 concernant le chomage des jeunes ou les bourses, des problémes
liés a des questions de périmetre entre le titre 2 et le hors titre 2.

Les mesures de fongibilité asymétrique, le dégel de la réserve de
précaution et l’utilisation des reliquats des crédits des établissements ont
permis de répondre a ces tensions.
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Votre rapporteur spécial reléve que les principales actions menées
du programme ont été MI-SEs en ceuvre, puisque les aides en faveur des
éleves boursiers méritants ont augmenté, les assistants pédagogiques ont été
implantés et ’accompagnement des éléves handicapés a progressé.

2. L’évaluation de la performance : des résultats « préoccupants »

Le présent programme compte 4 objectifs assortis de 10 indicateurs,
dont 1 n’est pas renseigné', et 4 partiellement renseignés. Selon le directeur
général de 1’enseignement scolaire responsable du programme « Vie de
I’éleve », « les résultats relatifs aux deux premiers objectifs [faire respecter
[’école et ses obligations, promouvoir la santé des ¢éleves] apparaissent
préoccupants car nettement en-decga de ce qui était attendu ».

Ainsi, le taux d’absentéisme s’est dégradé, entre 2004 et 2006, au
college comme au lycée. Le taux d’absentéisme aurait augmenté de 55 % au
collegue entre 2004 et 2006, et de 10 % au lycée. De méme, les actes de
violence n’auraient pas diminué a hauteur des espérances. A cet égard, votre
rapporteur spécial s’interroge sur la fiabilité de cet indicateur qui se fonde
sur le logiciel SIGNA et dont la pertinence a été, plusieurs fois, remise en
cause. En effet, la hiérarchisation de la gravité des faits ne paraissait pas
évidente, tout comme le nombre d’actes de violence signalés restait tributaire
de la volont¢ de chaque chef d’établissement a rendre publics et a
comptabiliser certains actes de violence.

Votre rapporteur spécial note cependant que 1’absentéisme et la
violence scolaire font I’objet d’une attention accrue de la part du responsable
du programme et des autorités déconcentrées au regard du bilan exposé dans le
rapport annuel de performances.

S’agissant de la promotion de la santé des éleéves, votre rapporteur
spécial reléve la diminution des éléves de 6 ans ayant bénéficié d’un bilan de
santé : en 2006, 70,9 % desdits éleves ont passé ce bilan contre 73,5 % en
2005, et contre 75 % en valeur cible proposé¢ par le projet annuel de
performances. Cette diminution, bien que les situations soient tres différentes
entre les académies, repose sur des facteurs qui attirent I’attention de votre
rapporteur spécial : insuffisance de médecins scolaires, difficultés de
recrutement de médecins vacataires, problématique des départements tres
ruraux, nécessité de suivre les enfants tres en difficultés, augmentation de la
charge de travail liée a I’intégration croissante des enfants handicapés ou a
I’accompagnement individuel d’enfants malades.

L’objectif « Contribuer a [’amélioration de la qualité de vie des
éleves » ne peut faire I’objet d’aucune appréciation compte tenu de

I« Proportion d’éléves ayant obtenu au collége [’attestation de formation aux premiers

secours ».
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I’indisponibilité des résultats pour 2006. Votre rapporteur spécial espere que
les problémes des calendriers pourront étre solutionnés I’année prochaine.

D. LE PROGRAMME « ENSEIGNEMENT PRIVE DU PREMIER ET DU
SECOND DEGRES »

Le programme « Enseignement privé du premier et du second
degrés » est scindé en 12 actions, dont les crédits se sont répartis de la fagon
suivante en 2006.

1. La gestion

a) Une surévaluation de certains postes de dépenses de personnel

Les crédits du titre 2 ont été surévalués concernant le financement du
régime de retraite temporaire des enseignants du privé et le passage des
personnels au régime général de sécurité sociale des fonctionnaires.
L’excédent a fait I’objet d’une part d’une mesure d’annulation en loi de
finances rectificatives (40 millions d’euros) et d’autre part 1’objet d’une
mesure de fongibilité asymétrique vers les crédits hors titre 2 (7,8 millions
d’euros).

b) Un dégel quasi intégral de la réserve de précaution

Les crédits ne relevant pas du titre 2 sont particuliers sur ce
programmes car ils financent des dépenses réglementées et ayant un
caractére obligatoire telles que le forfait externat ou les bourses. Cette
particularité a conduit a un dégel quasi intégral de la MI-SE en réserve de
précaution.

Il convient également de noter que pour la premicre fois la
revalorisation du forfait d’externat (22,3 millions d’euros) a pu étre financée
en gestion alors que précédemment elle était financée par une ouverture de
crédits en loi de finances rectificatives. Ce financement en gestion a
notamment pu étre faisable grace a une mesure de fongibilité asymétrique
(7,8 millions d’euros) rendue possible par la situation excédentaire constatée
en fin de gestion sur le titre 2. Ceci a permis d’améliorer les conditions de
rémunération des personnels non enseignants. Votre rapporteur spécial
observe que la mise en oeuvre de la LOLF permet des améliorations.
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Présentation des crédits 2006 par action

(en millions d'euros)

. Autorisations d'engagement Crédits de paiement
Actions

LFI Consommés LFI Consommés

01 Enseignement pré-élémentaire 562,36 370,77 562,36 370,77
02 Enseignement élémentaire 1 003,21 1 063,97 1 003,21 1 063,97
03 Enseignement en collége 1771,72 1 801,57 1771,72 1 801,57
04 Ens,elgnement général et technologique en 1 094,18 137727 1 094,18 137727

lycée

05 Enseignement professionnel sous statut scolaire 728,52 637,29 728,52 637,29
06 Enseignement post-baccalauréat en lycée 247,44 105,81 247,44 105,81
07 Dispositifs spécifiques de scolarisation 142,85 121,29 142,85 121,29
08 Actions sociales en faveur des éléves 68,05 67,67 68,05 65,71
09 Fonctionnement des établissements 841,51 849,31 841,51 849,11
10 Formation initiale et continue des enseignants 160,90 114,78 160,90 114,78
11 Remplacement 149,37 179,15 149,37 179,15
12 Soutien 270,60 309,42 270,60 309,17
Total 7 040,77 I 7 040,77 7 040,71 6 995,89

Source : rapport annuel de performance, annexe au projet de loi de réglement pour 2006

2. L’évaluation de la performance

Le programme « Enseignement privé du premier et du second
degrés » constitue un programme miroir des deux précédents programmes
concernant 1’enseignement public. Il reprend, a ce titre, les objectifs et les
indicateurs de ces programmes, sauf en ce qui concerne les indicateurs
spécifiquement liés a des obligations de service public comme, par exemple,
« Promouvoir un allongement équilibré du territoire éducatif en optimisant les
moyens alloués ».

Il reprend donc 5 objectifs et 25 indicateurs, dont 40 % ne sont
pas renseignés. Votre rapporteur spécial note, avec inquiétude, que peu de
renseignements sont donnés sur la future disponibilité de ces informations.

De I’avis méme du responsable du programme « /’appréciation de la
performance au regard des objectifs affichés dans le PAP année 2006 se
révele délicate car de nombreux indicateurs, complexes a construire, ne sont
pas encore renseignés pour 2006 ». Ainsi les objectifs « Accroitre la réussite
scolaire des éléves a besoins éducatifs particuliers » et 1’objectif « Favoriser
la poursuite d’études ou l’insertion professionnelle des jeunes a l’issue de leur
scolarité secondaire » ne peuvent pas étre appréciés
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E. LE PROGRAMME « SOUTIEN DE LA POLITIQUE DE L’EDUCATION
NATIONALE »

1. La gestion

Le programme « Soutien de la politique de I’éducation nationale » est

scindé en 10 actions, dont les crédits se sont répartis de la facon suivante en
2006.

Présentation des crédits 2006 par action
(en millions d'euros)

. Autorisations d'engagement Crédits de paiement
Actions

LFI Consommés LFI Consommés
01 l?llotage et mise en oeuvre des politiques 377.13 413,80 377.13 413,55

éducatives et de recherche
02 Evaluation et controle 53,21 88,80 52,21 88,29
03 Communication 18,00 18,07 18,00 17,03
04 Expertise juridique 14,84 20,68 14,84 19,77
05 Action internationale 17,08 15,88 17,08 15,84
06 Politique des ressources humaines 577,91 597,19 577,96 593,90
07 ]j:tabhs‘sements d'appui de la politique 158,55 153,60 158,51 153.61

éducative

08 Logistique, systeme d'information, immobilier 634,64 488,16 630,58 491,45
09 Certification 144,83 154,30 144,83 153,49
10 Transports scolaires 10,44 10,09 10,44 10,08
Total 2 006,63 1 960,57 2 001,58 1 957,01

Source : rapport annuel de performances, annexe au projet de loi de reglement pour 2006

a) Les dépenses de personnel : la question des dépenses d’indemnisation
des membres de jurys d’examens et de concours

L’emploi des crédits du titre 2 fait apparaitre un excédent de 10,93
millions d’euros, dont 4,8 millions d’euros ont fait 1’objet d’une mesure de
fongibilité asymétrique. 6,13 millions n’ont pas été utilisés en raison de
difficultés de fin de gestion dans le cadre des dépenses d’indemnisation des
membres de jurys. Votre rapporteur spécial aurait souhaité que cet état de
fait soit davantage explicité.

b) Les deépenses hors personnel : la question des restes a payer

S’agissant des dépenses hors personnel, le rapport annuel de
performances mentionne la politique volontariste de résorption des restes a
payer, ces derniers passant en fin de gestion 2006 de 61,43 millions d’euros a
37,05 millions d’euros. Les principaux postes concernés sont les frais de
changement de résidence, les frais liés aux examens et concours, les frais de
fonctionnement général.
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2. L’évaluation de la performance

4 objectifs sont attachés a ce programme, assortis de 17 indicateurs.
10 indicateurs ne sont pas renseignés en ce qui concerne la réalisation 2006.

Le taux de renseignement est trés inégal. Ainsi 1’objectif n° 4
« Développer I’évaluation des politiques éducatives et celle des structures qui
les mettent en ceuvre » n’est pas du tout évalué par les 3 indicateurs qui lui
sont rattachés.

En revanche, 1’objectif de réussite de la programmation et de la
gestion des grands rendez-vous de I’année scolaire est suffisamment renseigné
pour permettre a votre rapporteur spécial de faire les remarques suivantes.

S’agissant du nombre de postes d’enseignants non pourvus a la
rentrée scolaire, il est loin d’étre satisfaisant puisque, en 2006, c’étaient
1.846 postes d’enseignants du second degré qui n’étaient pas pourvus a la
rentrée scolaire, contre 1.742 en 2005. De méme, la durée moyenne de
vacances de postes dans le second degré est passée de 15,73 jours a 17,5 jours.

Cependant, cette dégradation des indicateurs ne serait qu’apparente
puisque le nombre de postes vacants aux rentrées 2005 et 2006 reste stable en
pourcentage par rapport au nombre de postes définitifs en établissements.

S’agissant du coilit des examens des éléves et des concours de
personnels', votre rapporteur spécial note qu’un certain nombre de mesures de
rationalisation sont en cours (dématérialisation des états de frais, nouveau
schéma de répartition des taches), et que par conséquent, les résultats seront
ressentis ultérieurement.

Votre rapporteur spécial note également, s’agissant de I’objectif n°2
(assurer I’adéquation des compétences aux qualifications requises), que le
nombre de professeurs surnuméraires a diminué entre 2005 et 2006,
passant de 3.418 a 3.000. Parall¢element, la mobilisation de ces professeurs a
augmenté de 12 points entre 2005 et 2006.

"' L’indicateur indique que les frais ont augmenté entre 2004 et 2005. Il n’est pas renseigné pour
2006.
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F. LE PROGRAMME « ENSEIGNEMENT TECHNIQUE AGRICOLE »

1. La gestion

Le programme « Enseignement technique agricole » est scindé en
5 actions, dont les crédits se sont répartis de la fagcon suivante en 2006.

Présentation des crédits 2006 par action

(en millions d'euros)

X Autorisations d'engagement Crédits de paiement
Actions
LFI Consommés LFI Consommés
o1 I’\/Ilse.en oeuvre de lhenselgnement dans les 687.37 676.85 687.63 676.62
établissements publics
0 Mlse.en oeuvre d.es,enselgnements dans les 506,35 492,27 506.35 492,70
établissements privés
03 Al.de' sociale aux éleéves (enseignement public et] 83.17 81,95 §3.17 81,80
privé)
04 Ev<).1ut1.0n des compétences et dynamique 9.43 9,09 9.43 9.08
territoriale
05 quens comn}uns a l'errlselgnernent technique 4,40 4,10 4,40 407
agricole, public et privé
Total 1290,72 1290,98 1290,98 1264,27

Source : rapport annuel de performance, annexe au projet de loi de réglement pour 2006

a) Dépenses de personnel : une sous exécution

L’enseignement technique agricole a consommé en dépenses de
personnel (titre 2) 822,75 millions d’euros de crédits de paiement soit un taux

d’exécution de 94, 7 %.

Cette situation résulte notamment du sur-calibrage de certaines lignes
de dépenses, des économies liées a des départs en retraite plus élevés que
prévus mais aussi des retards dans I’exécution de dépenses spécifiques en

raison de nouvelles procédures de paiement lices a la LOLF.
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b) Dépenses hors personnel : une sur-exécution

L’enseignement technique agricole a consommé en dépenses hors
titre 2, 441,55 millions d’euros de crédits de paiement, soit un taux
d’exécution de 105 %.

Votre rapporteur spécial souhaite retracer précisément la gestion de
ces crédits car la dotation 2006 de ce programme avait fait I’objet d’importants
amendements parlementaires lors de I’examen du PLF 2006.

30,5 millions de crédits supplémentaires avaient été votés par
I’Assemblée nationale et le Sénat. Le rapport annuel de performances
indique que ces crédits ont été ventilés de la manicre suivante : 15,5 millions
d’euros a «D’enseignement privé du rythme approprié », 8 millions
d’euros a « ’enseignement privé du temps plein », 6 millions d’euros au
titre des bourses sur critéres sociaux, un million d’euros pour les assistants
d’éducation. La MI-SE en réserve de 5 % des crédits au titre de la réserve de
précaution début 2006 aurait pu compromettre cet abondement (14,9 millions
d’euros gelés sur trois des quatre lignes ci-dessus mentionnées). Toutefois
10 millions ont été « dégelés » fin 2006 et intégralement utilisés sur les trois
lignes concernées par les amendements parlementaires.

Selon le RAP, les amendements parlementaires ont permis de
contenir ou de réduire les reports de charge existant a la fin 2005 :

- ainsi, le report de charges constat¢ sur la subvention de
fonctionnement des établissements du temps plein a été réduit de plus de
moiti€ entre la fin 2005 et la fin 2006 ;

- la croissance du report de charges sur les établissements du rythme
appropri¢ a pu étre ralentie ;

- enfin, le report de charges sur les bourses a également été réduit de
plus de la moitié entre fin 2005 et 2006.

2. L’évaluation de la performance

Le programme compte 5 objectifs, assortis de 9 indicateurs. Sur les
5 objectifs, 2 ne sont pas évaluables en |’absence de renseignements. 4
indicateurs ne sont pas renseignés en exécution 2006.

La réalisation de I’objectif n°® 3 relatif a la promotion de la formation
tout au long de la vie est en constante progression puisque depuis 2004, la part
des apprentis et adulte dans le flux d’inscription aux diplomes et titre délivrés
par le ministére augmente dépassant méme les prévisions.

L’objectif n°1 concernant la réussite scolaire et [’insertion
professionnelle ainsi que sociale enregistre également des résultats honorables,
méme si la réalisation 2006 est en retrait par rapport a 2005. Ainsi le taux
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d’insertion professionnelle 45 mois aprés 1’obtention d’un diplome en
formation initiale est de 84,2 % en 2006 contre 84,5 % en 2005.

D’une maniere générale, les résultats confirment D’efficacité de
I’enseignement technique agricole, ce qui avait motivé les amendements
parlementaires.
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MISSION

« GESTION ET CONTROLE DES FINANCES PUBLIQUES »
ET COMPTES SPECIAUX « AVANCES A DIVERS SERVICES
DE L’ETAT OU ORGANISMES GERANT DES SERVICES
PUBLICS » ET « PRET ET AVANCES A DES PARTICULIERS

OU A DES ORGANISMES PRIVES »

M. Bernard Angels, rapporteur spécial
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I. LA PRESENTATION DES CREDITS

La mission « Gestion et contrdle des finances publiques » constitue la
principale des trois missions qui relevaient en 2006 du ministére de
I’économie, des finances et de I’industrie. Elle est désormais rattachée au
ministre du budget, des comptes publics et de la fonction publique.
Conformément aux indications données en annexe du rapport du
gouvernement présenté au Parlement pour le débat d’orientation budgétaire,
elle devrait étre rebaptisée dans le projet de loi de finances initiale pour 2008
« Gestion des finances publiques et des ressources humaines » et comprendre
cinq programmes, dont trois nouveaux programmes issus d’autres missions : le
programme n° 221 « Stratégie des finances publiques et modernisation de
I’Etat », le programme n° 302 « Facilitation et sécurisation des échanges » et
le programme n° 148 « Fonction publique ».

En loi de finances pour 2006, les crédits de la mission étaient répartis
entre deux programmes :

- le programme n° 156 « Gestion fiscale et financi¢re de I’Etat et du
secteur public local » regroupant les crédits et effectifs correspondant au coeur
de métier de Bercy, le recouvrement des recettes et le paiement des dépenses,
la comptabilité générale de 1’Etat ainsi que le conseil aux collectivités
territoriales ;

- le programme n° 218 « Conduite et pilotage des politique, financiére
et industrielle » regroupant les crédits de soutien du ministére de I’économie et
des finances.

S’agissant des deux comptes d’avances dont votre rapporteur spécial
est ¢galement responsable :

- le compte d’avances a divers services de 1I’Etat ou organismes gérant
des services publics comprend le programme n° 821 « Avances a divers
services de 1I’Etat ou organismes gérant des services publics » ;

- le compte de prét et d’avances a des particuliers ou a des organismes
privés comprend le programme n° 861 « Prét et d’avances a des particuliers ou
a des organismes priveés ».

II. UNE EXECUTION 2006 EN LIGNE AVEC LA PREVISION

Les crédits de paiement consacrés a la mission « Gestion et controle
des finances publiques » se sont établis en 2006 a 8.628,8 millions d’euros
pour une prévision en loi de finances initiale de 8.805,7 millions d’euros, soit
de I’ordre de 180 millions d’euros. Les effectifs, en équivalents temps plein, se
sont établis a 135.656, contre 136.754 prévus, soit 1.002 ETPT de moins. Le
taux de consommation en effectifs se situe a 99,21 % de la prévision initiale.
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Le plafond de crédits de la mission voté par le Parlement a ainsi
été respecté. Le plafond d’effectifs ministériel a lui aussi été tenu.

Crédits de paiement et effectifs : prévision et exécution en 2006

(crédits en millions d’euros)

Crédits en Crédits en ETPT en ETPT en

prévision (LFI)" exécution prévision exécution
Gestion fiscale et financiére 8.092,2 7.995,6 131.541 130.505
de I’Etat et du secteur public
local
Conduite et pilotage des 713,5 687,2 5.213 5.151
politiques économique,
financiére et industrielle
Total 8.805,7 8.682,8 136.754 135.656

Source : rapport annuel de performances « Gestion et contréle des finances publiques » pour
2006

En ce qui concerne les dépenses fiscales dont I’objet principal
contribue au programme n° 156 « Gestion fiscale et financiere de 1’Etat et du
secteur public local », il convient de noter que le montant de la réduction
d’impdt pour télédéclaration et paiement par prélevement ou par voie
électronique, a été inférieur a la prévision : 80 millions d’euros au lieu des
105 millions d’euros estimés en loi de finances initiale. Si le nombre de
télédéclarants s’est établi a 5,1 millions, seuls 4,65 millions de foyers
télépaient également, et partant demandent le bénéfice de la réduction d’ imp6ot.
1 million de ces contribuables sont non imposables.

S’agissant des deux comptes spéciaux :

- le compte d’avances a divers services de 1’Etat ou organismes gérant
des services publics enregistre des recettes de 11.608 millions d’euros pour
une prévision en loi de finances initiale de 13.600 millions d’euros, et une
consommation de crédits de 12.073 millions d’euros, inférieure a 1’évaluation
en loi de finances initiale qui s’établissait a 13.600 millions d’euros.
L’exécution a été marquée par un niveau d’avances inférieur aux prévisions,
des moindres recettes liées au rééchelonnement de I’avance consentie a
I’office national interprofessionnel des produits de la mer et de 1’aquaculture
(OFIMER) pour un montant de 50 millions d’euros, en partie compens¢ par le
remboursement par 1’association nationale pour la garantie des droits des
mineurs (ANGDM) de ’avance octroyée en décembre 2006 pour un montant
de 41,35 millions d’euros ;

- le compte de préts et d’avances a des particulier ou a des organismes
privés enregistre des recettes de 19,6 millions d’euros, en ligne avec la

I .
Hors prévision des fonds de concours.
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prévision (19,1 millions d’euros), et des crédits consommés de 2,6 millions
d’euros, contre 10,9 millions d’euros envisagés en loi de finances initiale. On
constate pour I’essentiel un prét pour le développement économique et social
d’un montant de 2 millions d’euros qui aurait permis un apport de 30 millions
d’euros de fonds de propres dans une société du secteur agro-alimentaire
employant plus de 3.000 personnes.

A. LA CONSOMMATION DES CREDITS D’INVESTISSEMENT : LE RETARD
PRIS PAR L’APPLICATION COPERNIC

Au titre du programme n° 156 « Gestion fiscale et financi¢re de 1’Etat
et du secteur public local », il convient de relever I’importance des crédits
d’investissement informatique, qu’ils soient inscrits d’ailleurs en titre 5
(dépenses immobilisées), ou en titre 3 (frais de maintenance notamment ou de
sous-traitance) et en titre 2 (personnels chargés notamment de la maitrise
d’ouvrage.

Le principal investissement est 1lié au programme informatique
Copernic commun a la direction générale des impots (DGI) et a la direction
générale de la comptabilité publique, qui a pour objet de faire évoluer les
systtmes d’information fiscaux de ces deux directions vers un nouveau
systeme unique, décloisonné et partagé, via la mise en place d’un compte
fiscal unique, pour les particuliers comme pour les entreprises.

Deux retards ont ¢été enregistrés dans les projets COPERNIC : retard
de la mise en oeuvre de I’application du recouvrement RSP et décalage
dans la connexion des applications d’assiette aux référentiels nationaux. Ce
sont ces retards qui expliquent ’écart en 2006 entre la consommation
budgétaire constatée en autorisations d’engagement et en crédits de paiement —
respectivement 187,5 millions d’euros et 115,68 millions d’euros — et les
montants ouverts en autorisations d’engagement et crédits de paiement cette
méme année (loi de finances initiale augmentée des reports de 2005) -
respectivement 274,2 millions d’euros et 209,6 millions d’euros.

En ce qui concerne ’application informatique Helios consacrée au
secteur public local, les consommations d'autorisations d’engagement
(8,9 millions d’euros) ont été inférieures aux prévisions en titre 5 compte tenu
de la sortie progressive du mode projet. 29,9 millions d’euros d’autorisations
d’engagement ont €té ouvertes pour 1’acquisition de matériels en anticipation
sur le programme 2007, 1’assistance a I'exploitation et 1’engagement en
décembre 2006 des tranches fermes des 2 marchés de tierce maintenance
applicative. La surconsommation des crédits de paiement du titre 3 correspond
a la prise en compte dans les colts d'exploitation et de maintenance des
extensions techniques réalisées (8,8 millions d’euros). Au total, le coit
d’investissement total d’Helios entre 2001 et 2007 se sera établi a
149,76 millions d’euros contre 139,23 millions d’euros dans le projet
annuel de performances pour 2006.
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B. UNE FONGIBILITE DES CREDITS PORTEUSE D’ESPOIR

La mise en ceuvre de la fongiblité asymétrique de la LOLF a été a
I’origine, globalement, pour le budget de 1’Etat, de mouvements de crédits de
I’ordre de 400 millions d’euros.

La présente mission témoigne d’une utilisation judicieuse de la
fongibilité asymétrique.

Au titre du programme n° 156 « Gestion fiscale et financi¢re de I’Etat
et du secteur public local », les mouvements de fongibilité asymétrique ont
représenté un montant total de 46,5 millions d’euros, sous trois aspects :

- la pratique de la fongibilité asymétrique a permis de corriger des
erreurs d’imputation (remboursement en titre 3 d’agents mis a disposition,
budgétisés en LFI en titre 2, versement de subventions aux mutuelles suite a la
réforme des procédures de mise a disposition aupres d’organismes tiers) pour
un montant de 5 millions d’euros ;

- le dialogue de gestion a permis la mise en oeuvre de la fongibilité au
niveau local a hauteur de 4 millions d’euros ;

- les économies de gestion ainsi que les crédits laissés libres d’emploi
du fait de retards de recrutements (37,5 millions d’euros) ont permis aux
services de financer des opérations prioritaires : remplacement du serveur des
pensions, paiement de la cotisation au GIP retraite, couverture de baux
pluriannuels, avancement d’opérations immobilieres et informatiques.

En ce qui concerne le programme n° 218 « Conduite et pilotage des
politique, financiére et industrielle », la mise en ceuvre de la fongibilité
asymétrique a été plus modeste, limitée a un montant de 3,9 millions d’euros
en autorisations d’engagement seulement. Selon le rapport annuel de
performances, ce « mouvement, rendu possible par les économies de gestion
ainsi que les crédits laissés libres d’emploi du fait de retards de recrutements,
a permis d’engager en fin de gestion une opération immobiliére prioritaire ».

Les débuts de la fongibilit¢ asymétrique au sein de la présente
mission apparaissent prometteurs.

ITII. LA PERFORMANCE ATTEINTE PAR RAPPORT AUX OBJECTIFS
FIXES EN LOI DE FINANCES INITIALE EST TRES SATISFAISANTE,
HORMIS LE POINT DELICAT DU RECOUVREMENT CONTENTIEUX

A. DES INDICATEURS FIABLES, ET ‘DE ,CLINES DANS LES CONTRATS DE
PERFORMANCES DES DIRECTIONS A RESEAUX

Comme [I’indique les commentaires techniques des indicateurs
présentés dans le rapport annuel de performances « la précision et la fiabilité
de [’évaluation de la réalisation 2006 sont totales». La fiabilit¢ des
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indicateurs, reconnue et saluée comme telle par votre rapporteur spécial, est
due a I’expérience indéniable acquise par les deux grandes directions, la
direction générale des impodts et la direction générale de la comptabilité
publique qui ont signé en 2006 un nouveau contrat pluriannuel de performance
pour la période 2006-2008. Il s’agit du troisiéme pour la direction générale des
impdts et du deuxieme pour la direction générale de la comptabilité publique.

Ces contrats déterminent un cap stratégique clair, d'engagements
précis, mesurables et auditables, assortis d'un mécanisme d'intéressement
collectif a la performance. Ils ont permis d’introduire ainsi depuis plusieurs
années des tableaux de bord au sein des administrations dont les crédits et les
effectifs figurent au sein de la présente mission.

Ces contrats pluriannuels de performance ont été étendus a de
nouvelles directions a réseaux : direction générale des douanes et des droits
indirects, direction générale de la concurrence, de la consommation et de la
répression des fraudes et INSEE.

Ces vecteurs de performance ont été renforcés par la généralisation du
dispositif d’intéressement aux résultats & I’ensemble des directions d’Etat-
major, rejoignant ainsi les directions a réseaux, et la création de nouvelles
structures : France Domaine, qui vise a dynamiser la gestion publique
immobiliére et la rénovation de I’Agence centrale des achats.

B. UNE PERFORMANCE GLOBALEMENT SATISFAISANTE

Le programme n° 156 « Gestion fiscale et financiere de 1’Etat et du
secteur public local » poursuit trois objectifs : promouvoir le civisme fiscal et
renforcer la lutte contre la fraude, rendre les services au meilleur colt et
améliorer la qualité des services rendus aux usagers.

En 2006, les actions entreprises pour favoriser l'accomplissement
volontaire de leurs obligations par les usagers paraissent avoir été efficaces.
Ainsi, la proportion des particuliers ayant respecté leurs obligations
déclaratives en matiére d'impot sur le revenu atteint 98,1 %, soit 0,3 point de
plus que la cible fixée, grace notamment au succes de la déclaration pré-
remplie.

S'agissant du paiement des impoOts, les résultats se situent a des
niveaux historiquement élevés : le taux net de recouvrement, proche de 99 %,
dépasse la cible attendue, et le taux brut, qui est désormais retenu depuis le
projet annuel de performances 2007, dépasse pour la premiere fois le seuil des
98 %, ce qui aurait généré un gain d'environ 380 millions d’euros pour le
budget de 'Etat.

Le taux de réalisation des engagements du programme « pour vous
faciliter 'impot » est également supérieur a la cible fixée dans le projet annuel
de performances 2006. Selon le responsable de programme, ce résultat serait le
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« fruit du développement de l'administration fiscale multi-canaux et de la mise
en place progressive du guichet fiscal unique des particuliers ».

En outre, 5,16 millions de télédéclarants ont souscrit leur déclaration
de revenus sur Internet en 2006 soit prés de deux millions de télédéclarants
supplémentaires par rapport a 1’année précédente. Néanmoins, la cible était
comprise entre 6 millions et dix millions, ce qui était vraisemblablement trop
ambitieux et peu réaliste. Les taux de paiement dématérialisé des impodts des
particuliers comme des professionnels, ont fortement progressé : pres de 3
contribuables sur 4 reglent désormais leur impo6t sur le revenu par prélevement
ou en ligne. Contrairement aux difficultés des années précédentes, le mode de
paiement en ligne de la TVA parait désormais entré dans les mceurs des
entreprises : la part des recettes TVA acquittées par téléréglement a atteint en
2006 62,28 %, au-dela de la cible fixée entre 55 % et 57 %.

En revanche, le taux de recouvrement des créances de controle
fiscal et le taux de recouvrement contentieux des amendes ne sont pas
satisfaisants. Le taux de recouvrement des créances de contrdle fiscal a atteint
40,32 % en 2006, en-deca de I’objectif fixé a 42 %. De méme, le taux de
recouvrement contentieux des amendes et condamnations pécuniaires s’établit
a 33,13 %, en-deca de I’objectif ambitieux de 38 %. Selon la direction
générale de la comptabilité publique, cette situation « s’explique en grande
partie par un décalage dans la mise en place des nouvelles procédures de
recouvrement des amendes, fondées sur le recours a une phase comminatoire
caractére amiable confiée aux huissiers de justice.

De méme, il faut relever le rallongement des délais de paiement des
dépenses publiques (41,5 jours) par rapport a la cible (35 jours) en raison pour
I’essentiel des difficultés de mise en place de la LOLF.

La maitrise du colt de gestion des administrations financicres se
poursuit a un rythme soutenu comme le montrent les résultats relatifs aux taux
d'intervention. La productivité globale de la DGI et de la DGCP progresserait
de 3 % en raison de l'augmentation du volume d’activité et des suppressions
d'emplois.

En ce qui concerne le programme n° 218 « Conduite et pilotage des
politique, financi¢re et industrielle », il convient de souligner que les gains
cumulés en 2005 et 2006 réalisés par la globalisation et la standardisation
des achats apparaissent supérieurs (135,3 millions d’euros) a ceux prévus
(100 millions d’euros), dont 87 millions au titre de 2006. Ce résultat
résulterait de la bonne performance obtenue sur les actions conduites dans le
domaine « informatique et télécom », qui engendrent a elles seules plus de
70% des gains. Le secteur « affranchissement et impression » vient en 2éme
position avec 15% des gains. Sur les autres domaines, « fournitures et
prestations générales », et « prestations liées a 1I’immobilier », les gains
financiers sont moins importants, mais les actions ont permis d’améliorer les
processus d’achat.
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Par ailleurs, les dépenses du plateau technique par agent ont
sensiblement diminué en 2006, se situant trés en dessous de la prévision
figurant dans le projet annuel de performances 2006 et confirmée dans le
projet annuel de performances 2007.

En conclusion, le rapport annuel de performances 2006 de la mission
« Gestion et controle des finances publiques » constitue un premier exercice
abouti de compte-rendu de la gestion des crédits et de mesure de la
performance. Celle-ci apparait globalement satisfaisante, ce qui doit amener
désormais les gestionnaires a rectifier les défauts constatés dans les
recouvrements les plus difficiles, créances de controle fiscale, amendes et
condamnations pécuniaires.
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MISSION « JUSTICE »

M. Roland du Luart, rapporteur spécial
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La mission « Justice » comprend cinq programmes (« Justice
judiciaire », « Administration pénitentiaire », « Protection judiciaire de la
jeunesse », « Acces au droit et a la justice » et « Conduite et pilotage de la
politique de la justice et organismes rattachés ») et se caractérise par plusieurs
défis a relever au premier rang desquels: la qualité de la justice rendue
(délais, efficacité, effectivité de la réponse pénale), la maitrise des frais de
justice, I’amélioration des conditions de détention, le financement du secteur
associatif habilité (SAH) sur lequel s’appuie la protection judiciaire de la
jeunesse (PJJ), I’acces au droit et la soutenabilité du rythme de croissance des
crédits d’aide juridictionnelle.

L’exercice 2006 a été marqué par le passage a la LOLF, dont les
implications sont de taille pour la mission. Ainsi, notamment, la qualité
d’ordonnateurs secondaires est désormais reconnue aux chefs de cours, ct les
frais de justice sont passés de crédits simplement évaluatifs a des crédits
limitatifs.

En loi de finances initiale (LFI) pour 2006, cette mission
comportait, au total, 6.925,8 millions d’euros d’autorisations d’engagement
(AE) et 5.980,2 millions d’euros de crédits de paiement (CP), pour
71.475 emplois équivalent temps plein (ETPT).

Dans le cadre de I’examen du présent projet de loi de réglement, votre
rapporteur spécial examinera, tout d’abord, les principales caractéristiques de
I’exécution budgétaire en 2006. I1 s’attachera, ensuite, a mettre en évidence les
événements marquants de la gestion, puis étudiera le niveau de performance
de la mission.
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I. LES PRINCIPALES CARACTERISTIQUES DE L’EXECUTION
BUDGETAIRE EN 2006

A. LES DONNEES GENERALES DE L’EXECUTION DE LA MISSION
« JUSTICE »

Les conditions générales d’exécution budgétaire de la mission
« Sécurité » sont présentées dans le tableau suivant :

Données générales d'exécution de la mission « Justice »

(en euros)
Taux d'exécution
Crédits votés o ) par,rappor.t aux crédits
. N Crédits consommés votés en loi de finances
Programmes en loi de finances initiale ol
initiale
(en %)
AE CP AE CP AE CP
Justice judiciaire 2701 009 329 2 505 769 329 2516452 828 2500 183 564 93,2% 99,8%
Administration pénitentiaire 2819014815 2130704 814 2450 391 805 2108 232 030 86,9% 98,9%
Protection judiciaire de la jeunesse 739 796 569 735 796 569 738 530 561 740 912 254 99,8% 100,7%
Accés au droit et a la justice 344169 099 344169 099 337713 400 337 587 692 98,1% 98,1%
Conduite et pilotage de la politique de la 321837914 263 816 624 309 230 403 239 021 808 96,1% 90,6%
justice et organismes rattachés
Total 6 925 827 726 5980 256 435 6 352 318 997 5925 937 348 91,7% 99,1%

Source: d'apres les données du rapport annuel de performances de la mission « Justice » annexé au projet de loi de réglement
pour 2006

B. UN TAUX DE CONSOMMATION DE PLUS DE 91,7% POUR LES
AUTORISATIONS D’ENGAGEMENT (AE) PAR RAPPORT AUX CREDITS
VOTES EN LFI POUR 2006

Les AE s’élevaient en LFI pour 2006 a 6.925,8 millions d’euros.

Le rapport annuel de performances (RAP) pour 2006 présente un
écart entre les AE consommées qu’il contient (6.352,3 millions d’euros) et
le montant des AE soumis a votre approbation dans le présent projet de loi
de reglement (6.342,3 millions d’euros). Le montant figurant en loi de
réglement retrace, en effet, le montant global des AE consommées en 2006,
minoré des retraits d’engagement sur années antérieures. Le RAP 2006,
pour sa part, détaille le montant des AE consommées par action et sous-action
de la mission. Or, ce niveau d’exécution n’existait pas préalablement au
1¥ janvier 2006, de sorte qu’il n’a pas ¢été possible d’imputer
rétrospectivement les retraits d’engagement sur années antérieures, que ce soit
par destination (action et sous-action) ou par nature (titre et catégorie).
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Le biais comptable introduit par la mise en ccuvre de la LOLF
n’introduit, toutefois, qu’un écart marginal (10 millions d’euros) dans le
niveau de consommation des AE.

Au total, au regard des crédits votés en LFI pour 2006, le taux de
consommation des AE se situe a 91,7 %, soit un ratio qui pourrait étre
encore plus satisfaisant sans une sous-consommation marquée des AE du
programme  « Administration pénitentiaire » (86,9 % de taux de
consommation).

C. UN TAUX DE CONSOMMATION DE 99,1 % POUR LES CREDITS DE
PAIEMENT (CP) PAR RAPPORT AUX CREDITS OUVERTS POUR
L’EXERCICE 2006

Les CP ouverts en LFI pour 2006 s’élevaient a 5.980,2 millions
d’euros.

Leur niveau de consommation en 2006 se révele trés largement
conforme aux prévisions : 99,1 % par rapport aux crédits votés en LFI pour
2006. Au total, 5.925,9 millions d’euros auront ainsi ét¢ consommeés pour la
mission en 2006.

Sur les cinq programmes, seul le programme « Protection
judiciaire de la jeunesse » présente un taux de consommation des CP votés
en LFI pour 2006 supérieur a 100 %. En effet, ce programme enregistre un
léger dépassement de 1’autorisation de dépense accordée, avec un taux de
consommation s’élevant a 100,7 %.

Ce dépassement sur le programme « Protection judiciaire de la
jeunesse » s’explique, notamment, par des dépenses de fonctionnement
supérieures de 10,8 millions d’euros a la prévision effectuée en LFI pour
2006 (348 millions d’euros consommeés contre 337,2 millions d’euros ouverts
en LFI pour 2006). Il a été couvert au cours de I’exercice par des mouvements
d’ouvertures et d’annulations de crédits hors titre 2, c’est-a-dire hors dépenses
de personnel, pour un solde de 9,6 millions d’euros, ainsi que par une
sous-consommation des crédits affectés aux dépenses de personnel
(365,8 millions d’euros consommés pour une ouverture s’élevant en LFI pour
2006 a 372,7 millions d’euros, soit un écart de 6,9 millions d’euros).
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II. LES FAITS MARQUANTS DE L’EXERCICE BUDGETAIRE 2006

Votre rapporteur spécial souhaite faire ressortir les principaux
¢léments de la gestion 2006. Il peut pour cela s’appuyer, désormais, sur le
RAP de la mission, annexé au présent projet de loi de réglement et
conformément a I’article 54-4° de la LOLF. En ce sens, I’examen de la
mission repose sur une « premiére », certes encore perfectible, mais riche
de promesses.

A. LES LACUNES DU RAPPORT ANNUEL DE PERFORMANCES (RAP) POUR
2006 AU REGARD DU SUIVI DE LA MISE EN UVRE DE LA LOI
D’ORIENTATION ET DE PROGRAMMATION POUR LA JUSTICE (LOPJ)

1. La LOPJ occupe une place essentielle pour la gestion de la
mission « Justice » mais reste négligée par le RAP

La loi n°2002-1138 du 9 septembre 2002 d’orientation et de
programmation pour la justice (LOPJ) s’est fixée pour objectif, sur un horizon
de cinq ans (2003-2007), de donner a la justice les moyens de faire face a
I’accroissement de ses charges et au développement de ses missions.

Dé¢s lors, votre rapporteur spécial s’étonne et déplore que le RAP
pour 2006 n’accorde pas une place particuliére a I’exécution de la LOPJ.
Un exposé plus détaillé et mieux individualisé de I’état d’avancement de cette
programmation pluriannuelle lui apparait, en effet, nécessaire, dans la mesure
ou elle constitue la pierre angulaire de la gestion stratégique de la mission.

Aussi, votre rapporteur spécial souhaite-t-il que le RAP de la
mission « Justice », dont I’année 2006 marque « I’An 1 », soit a I’avenir
enrichi d’un tableau d’avancement de la LOPJ clairement individualisé
et, autant que possible, commenté.

2. La LOPJ a continué a prendre du retard en 2006

En dépit du défaut d’information précédemment relevé,
votre rapporteur spécial peut, néanmoins, porter une appréciation étayée de
I’état d’avancement de la LOPJ au sein de la mission, et plus particulierement
dans le cadre du programme « Justice judiciaire ». A la suite de I’envoi d’un
questionnaire budgétaire complémentaire, les services de la Chancellerie
lui ont, en effet, adressé toutes informations utiles. Qu’ils en soient ici
remerciés.
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Dans son rapport sur le projet de loi de finances pour 2007,
votre rapporteur spécial s’inquiétait des retards pris dans les créations
d’emplois prévus par la LOPJ d’ici a la fin de I’année 2007, notamment au
regard de I’insuffisance des effectifs de greffiers en juridiction. Ces craintes
sont malheureusement confirmées par le bilan tiré de ’exercice 2006.

L’avancement de 1’exécution de la LOPJ au sein des programmes
« Justice judicaire » et « Acces au droit et a la justice » est ainsi présenté dans
le tableau suivant.

Les créations d’emploi prévues par la LOPJ

(Programmes « Justice judiciaire » et « Accés au droit et a la justice »)

LOPJ 2003 | 2004 | 2005 | 2006
(2003-2007)

Objectifs 2007 TOTAL Taux
(prévision) | (2003-2007) | d’exécution

Magistrats et 4.450 700 | 696 | 351 537 555 2.839 63,8 %

fonctionnaires

Source : Chancellerie

L’exercice 2006 constitue un point de repere significatif, en ce qu’il
représente une balise supplémentaire et objective pour estimer la capacité a
atteindre finalement 1’objectif arrété par la LOPJ en matiére de création
d’emplois. A cet égard, le taux de réalisation sur la période 2003-2006
n’atteint que 51,3 %, avec un taux prévisible de 63,8 % d’ici a la fin 2007.

B. DES MOUVEMENTS DE CREDITS DECRITS DANS LE RAP, MAIS SANS
EXPLICATION

1. Un RAP trés lapidaire sur les mouvements de crédits

L’analyse des mouvements de crédits (décrets de transfert, décrets
d’avance, décrets d’annulation, arrétés de report, ouvertures par voie de fonds
de concours et attributions de produit) au cours de 1’exercice budgétaire
permet non seulement de juger de la pertinence des prévisions réalisées en
LFI mais aussi de mettre en évidence certaines difficultés survenues au
cours de I’année écoulée.

De ce point de vue, votre rapporteur spécial regrette une
information tres lapidaire dans le RAP pour 2006 sur ces événements de
gestion ayant un impact sur la qualité du pilotage de la dépense et sur
I’appréciation qui peut en étre donnée. Le RAP se contente, en effet, d’en
faire mention en rappelant, d’une part, la date de publication au Journal

" Rapport spécial n° 78, tome III — annexe 15 (2006-2007) « Justice ».
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officiel (JO) des textes afférents a ces mouvements de crédits et en reprenant,
d’autre part, I’opération comptable, sans aucun commentaire explicatif.

Votre rapporteur spécial souhaite, pour ’avenir, que le RAP de la
présente mission comprenne une analyse précise et argumentée de ces
mouvements.

2. Des mouvements de crédits conformes aux spécificités de la
mission

S’agissant des mises en réserve, la gestion 2006 a débuté par une
mise en réserve correspondant a 0,1 % des AE et des CP ouverts au titre 2
visant les dépenses de personnel (soit 3,5 millions d’euros) et de 5 % des AE
et des CP ouverts sur les autres titres (soit 125,3 millions d’euros en AE et
78 millions d’euros en CP).

Conformément aux instructions données par le Premier ministre,
par courrier en date du 25 mai 2005, les mises en réserve n’ont pas concerné
la Cour de cassation et ont recueilli I’accord préalable du Garde des
sceaux pour les autres juridictions judiciaires. Ainsi ont été respectées les
garanties apportées par le gouvernement aux juridictions judiciaires.

Au final, sur I’ensemble de 1’exercice 2006, les crédits annulés en
fin d’année se sont élevés a 4,5 millions d’euros (soit 128,6 % du montant
initial de la réserve) en AE et CP pour le titre 2 et a 16 millions d’euros en AE
(soit 12,8 % du montant initial de la réserve) et 35 millions d’euros
(soit 44,9 % du montant initial de la réserve) en CP sur les autres titres.

C. UNE FAIBLE UTILISATION DE LA FONGIBILITE ASYMETRIQUE

1. L’intérét de réserver a ’avenir au sein du RAP une partie dédiée
a ’analyse de la fongibilité asymétrique

La fongibilité asymétrique constitue 1’une des principales
innovations de la LOLF, en lien avec la responsabilisation des
gestionnaires. D¢s lors, 1’exercice 2006 représente la premiere occasion de
mesurer 1’impact de cette faculté offerte en vue de [’optimisation de
’utilisation des crédits au sein de la présente mission.

A cet égard, votre rapporteur spécial regrette que le RAP de la
mission « Justice » ne comporte que trés peu de développements sur cette
question. Le premier exercice budgétaire « en version LOLF » aurait pourtant
du étre I’occasion de tirer un premier bilan du recours a cette technique de
gestion. Un tel bilan aurait pu, en particulier, présenter le montant des crédits
ayant fait 1’objet d’une fongibilité asymétrique, les titres et les actions
concernés, ainsi qu’un commentaire sur les leviers ou les freins relatifs au
recours a ce procédé de gestion.
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Votre rapporteur spécial souhaite qu’a I’avenir ce bilan figure
dans le RAP soumis a votre commission des finances, de maniére a lui
permettre d’étayer son jugement quant aux conditions de mise en ceuvre de la
LOLF par les gestionnaires.

2. Des marges de mancuvre budgétaires trop limitées pour
permettre un large recours a la fongibilité asymétrique

En dépit de ce défaut d’information dans le RAP, votre rapporteur
spécial a pu, néanmoins, s’appuyer sur les réponses au questionnaire
budgétaire complémentaire adressé a la Chancellerie (cf supra I1.A.2) pour
¢valuer le montant des crédits ayant ¢été concernés par la fongibilité
asymétrique au sein de la mission « Justice » en 2006.

Sur I’ensemble de la présente mission, le montant des crédits
« fongibilisés » s’éléeve a 19,5 millions d’euros en CP, soit un montant
extrémement faible au regard de I’ensemble des CP consommés au cours
de I’exercice (5.980,2 millions d’euros).

Il convient, en outre, de souligner que le programme « Justice
judiciaire » n’a pas eu recours a la fongibilité asymétrique, du fait de
I’étroitesse de ses marges sur le titre 2 (dépenses de personnel).

Le programme « Administration pénitentiaire » a, pour sa part,
utilisé cette faculté a hauteur de 9,5 millions d’euros (5 millions d’euros au
niveau central et 4,5 millions d’euros au niveau déconcentré) pour financer des
dépenses de santé de détenus, des dépenses de fonctionnement courant, des
dépenses de communication, la rémunération de la main d’ceuvre pénitentiaire
ainsi que des reports de charges.

Le programme « Protection judiciaire de la jeunesse» a eu
recours, quant a lui, a la fongibilit¢ asymétrique pour un montant de
5,8 millions d’euros afin d’apurer une partie du report de charges du
secteur associatif associé (SAH).

Enfin, si le programme « Conduite et pilotage de la justice et
organismes rattachés » a mis a contribution la technique budgétaire de la
fongibilité asymétrique pour un montant total de 4,7 millions d’euros, ce fut
essentiellement pour répondre a une modification de 1I’imputation comptable
des dépenses d’action sociale lors du passage a la LOLF.

D. DES FRAIS DE JUSTICE EN COURS DE MAITRISE
1. La nouvelle donne des frais de justice depuis 2006

L’année 2006 a marqué une étape importante dans la gestion des
frais de justice et constituait donc un moment clef pour Dinstitution
judiciaire.
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D’un point de vue budgétaire, tout d’abord, ces dépenses ont fait
I’objet, dans le cadre de la mise en application de la LOLF, d’un encadrement
plus contraignant, ces crédits devenant limitatifs alors qu’ils étaient
auparavant soumis a un régime simplement évaluatif.

D’un point de vue comptable, ensuite, les chefs de cour d’appel se
sont vus attribuer la qualité d’ordonnateurs secondaires, les préfets
exercant auparavant cette compétence.

Du point de vue de la dynamique de la dépense, enfin, la LFI pour
2006 limitait ces frais dans une enveloppe de 370 millions d’euros, soit une
diminution de 24 % par rapport au montant des crédits consommés en
2005. La tendance ainsi imprimée a ces dépenses tranchait nettement avec leur
augmentation massive au cours des derniéres années, analysée par votre
rapporteur spécial dans son rapport d’information « La LOLF dans la justice :
indépendance de 1’autorité judiciaire et culture de gestion »'. Entre 2002 et
2005, ces dépenses avaient, en effet, cru de 68 %.

2. Le pari de la maitrise en passe d’€tre gagné sans remise en cause
de I’indépendance des magistrats ni de la qualité de la justice rendue

Les efforts conjugués de 1’administration centrale et des juridictions
ont permis, en 2006, de relever le défi de la maitrise de la dynamique des frais
de justice. Leur consommation a, en effet, diminué de 22 % pour atteindre
un montant de 379,4 millions d’euros, contre 487 millions d’euros en 2005.

Le dépassement de 9,4 millions d’euros au regard de
I’autorisation de dépense accordée par la LFI pour 2006 a été couvert par
le recours a la fongibilité sur les crédits de fonctionnement (titre 3).
En outre, le programme « Justice judiciaire » a dégagé, hors dépenses de
personnel (titre 2), un solde de 8,8 millions d’euros ayant fait 1’objet d’une
demande de report de crédits. Il n’a donc pas été fait recours a la réserve
constituée en début d’exercice en vue du paiement des frais de justice
(50 millions d’euros).

L’année 2006 a ainsi permis au ministére de la justice de
« reprendre la main » sur des dépenses jusque la surtout subies, en
exercant et en développant des compétences de gestionnaire qui lui faisait
auparavant cruellement défaut.

Cette nouvelle maitrise, dont il convient de se féliciter et qui
demandera a étre confirmée sur les prochains exercices budgétaires, a pu étre
obtenue sans dégradation de la qualité des décisions rendues. Elle s’est, en
outre, opérée dans le respect des pouvoirs et de l’indépendance des
magistrats qui avaient pu craindre, a I’origine, de voir leurs investigations ou
celles des officiers de police judiciaire (OPJ) limitées pour des raisons
budgétaires.

"' Sénat, rapport d’information n° 478 (2004-2005).
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3. Des baisses significatives sur les principaux postes

La baisse de 22 % des frais de justice sur 2006 s’explique par les
efforts poursuivis pour maitriser les principaux postes de dépense ce dont on
ne peut que se féliciter.

Les frais de justice pénale demeurent la composante essentielle de
ces frais avec 262,3 millions d’euros, soit 70 % de 1’enveloppe totale.
Ils enregistrent une baisse trés substantielle de 28,6 %, soit 105 millions
d’euros. Si la dépense postale est désormais imputée sur ’action « Soutien »
du programme (15,4 millions d’euros), il reste, toutefois, que la baisse globale
est bien la conséquence de la politique engagée par la Chancellerie et d’une
plus grande responsabilisation des magistrats prescripteurs de la dépense.

En particulier, les frais de réquisitions des opérateurs de
télécommunication ont été réduits de 44 %, passant de 69,1 millions d’euros
a 38,3 millions d’euros, grace a une révision des tarifs correspondant a une
plus juste rémunération des opérateurs de téléphonie’.

De méme, I’année 2006 aura marqué une rupture dans 1’évolution des
frais de scellés. Aprés une hausse de 32 % en 2004 et de 35,7 % en 2005,
cette dépense connait une baisse de 32 % en 2006 et est ramenée a un montant
de 18,3 millions d’euros. Une telle diminution de la dépense s’explique par les
efforts des juridictions pour limiter la mise sous scellés aux seuls objets
indispensables a la procédure, pour assurer un véritable suivi des scellés,
pour statuer sur le sort des scellés devenus inutiles et pour exiger de la part des
gardiens des demandes de paiement réguliéres.

Les frais de justice commerci