SOMMAIRE
Pages
INTRODUCTION L.iuiiiuiiiiisiiiiiiiinsa s s s s s a e 5
LISTE DES PROPOSITIONS DE LA MILOLF EN 2011 ....cciviviiiiiiiiinereneneeee e 7
|.— MODERNISER LA PREPARATION DU BUDGET : UNE AMBITION CON TRARIEE ......... 13
A.— UN NOUVEAU PROCESSUS D’ALLOCATION DES MOYENS ADOSSE A UNE DEMARCHE
DE PERFORMANCE ..ot s i s st s st s s s s s s s e s s n e s s aaaa e s aanaas 13

1.— Une nouvelle architecture budgétaire pour une amélioration de la gestion publique... 13

2.—Une rénovation du processus d'allocation des moyens et linstauration d'un

dispositif de performance au cceur de la préparation budgétaire............coovvuveinienennen. 18
a) La révolution engagée par 1a LOLE .......cccuviiiiieiiieeieei e eiee e seeneesneeteennesneens 18
b) Un bilan acceptable mais perfectible ..........oouuuviiriiiiiiiiiiie e 20
3.— Une tentative de rénovation du calendrier de préparation du budget..............coceuenene. 25
B.— DES CONTRAINTES BUDGETAIRES NOUVELLES ....uiuititiiiinieneeteeneeeeneseeneseenesenmnenens 27
1.— Une trajectoire pluriannuelle de réduction des déficits devenue prédominante........... 27
a) Une contrainte budgétaire accentuée par la CriSB.......vuveveieiiiiiiniiiiiireieieieeenens 27
b) Une modification sensible de la procédure degprétion du budget...........ccevevevninnnens 28
¢) Une contrainte budgétaire de nature a altéremtbition de la LOLF dans I'allocation
(o [E S04 10) 7= o L PTRPPRRN 33
2.— Les conséquences de la RGPP sur I'allocation des MOYenS......c.cvvvvieiiieinineenenennnn. 34
a) Une réforme de 'administration sans véritablnlavec la LOLE..........c.coceveiiiiiiennnen. 34

b) Des normes transversales et uniformes déconeede la logique de la performance... 34

C.— LA PERSISTANCE DES VIEUX DEMONS .....ctterttuuaeereennnnseeseennnnnseeeseemmmnsnnseeseennnnnns 35
1.— La pratique des arbitrages interminiStériels ..........oc.viiiiiiiiiiii e 35
a) Les améliorations €S A 18 LOLE ... ...cuuvivuiirieitieiieiieeeeeteeseesneenssenesneesneennnes 35
b) La persistance de pratiques anCieNNES. ... ...veviiiiiiiiirire e 37
2.—Les « angles MOorts » e 18 LOLF ......iiueirieiiiieeiie e ieseeteet e en s eennsesneeseenesneesneens 38
a) L'insuffisante intégration des OPErateULS. .......vvvuurrerurrerereunreeinerenreernaaeneeneaennaaes 39
b) La montée en puissance des dépenses fiSCalesS......coovvvviiiiiiiiiiiiiii e 40

Il.— RENOVER L’EXAMEN DES LOIS DE FINANCES : UNE DEMARCHE PERFECTIBL E.... 43

A.— UN PARLEMENT MIEUX INFORME ? 1..uuetttuuesetunseeestnseeesinaesesnnsessssnsasesessnsesesnnsesesnnnnns 43
1.— La qualité perfectible des documents budgétaires ...........cccoeeieiiiiiiiiniiineeeeaes 43
2.— LeS qUESHIONNAITES DUAGETAITES .. vvuireereerneeieetieeneereeteeeteesnseennreraeereeniesnersneennns 45

B.— DES PARLEMENTAIRES PLUS IMPLIQUES 2 .uiuiuiritititieiininininenesssssseenrcnsnsnnsnsnsssssanes 46

1.— La LOLF : le pouvoir du Parlement renforc€ 2 ......veeuviviirieinieiiierieerneeneeseeserennss 46



— 4 —

2.— La pratique et les limites des amendements de CréditS ........coveviiiiiiiiiiiiiiiiiiennes 74
Q) ElEMENtS STAtISHOUES ..vvuneerrteeeeitieeeetieeeetteeserteeeeranteeeerneesetteessraneeresnaessnnns 47
b) les amendements de crédits : un pouvoir parléam@limité..........cccoveevveeirirneerieenennn. 50
3.— Trés peu d'amendements ont modifié la nomenclature budgétaire................c..ceeueeee. 51
4.—La recevabilité financiere des amendements au regard de larticle 40 de la
(0081111 (171 ) o 52
a) Une disposition constitutionnelle CritiqUEe. .........covveiieiiiiiieiieer e e 52
b) Le contrble de recevabilité exercé a IASSembDIEHONaAIE..........ocvuvireerieeierieerieeniennnes 53
5.— Une organisation perfectible de I'examen des lois de finances ...........ccvevviviiininennnnn, 53
a) Le r6le des rapporteurs SPECIAUX € POUN @VIS ..vurirurrrneerrernrrrreseernresnressreneennees 53
b) Les débats en commissions élargies et en samdigue..............oevveiiiiiiiiiiiiininienns 45
lll.— CEXECUTION DES LOIS DE FINANCES : PROFESSIONNALISER LA G ESTION,
GENERALISER LA DEMARCHE DE CONTROLE .....ciiiiriiiieeieeeniis e e e eeeeni e e e e eeemmmmnn e e e eennnanns 57
A.— LA PROFESSIONNALISATION DU DIALOGUE DE GESTION POUR UNE ALLOCATION DES
MOYENS MIEUX ECLAIREE DANS UN CONTEXTE BUDGETAIRE CONTRAINT .....ccuveninennenns 57
1.— Un dialogue de gestion de mieux en MiEUX SIUCLUIE .........uvirneirierniereerieenrerneesaeennns 57
2.— Quelle liberté de gestion face au mur du défiCit ? ........ceuviiiuiiiiiiiiiiieiire e 62
a) Une adaptation nécessaire de la gestion publfgarea performance..........cocvevvenenenn. 62
b) L’évaporation de la fongibilité asymeEtriqUe.........c.uvveruriiriieiiiieiieeere e eee e 66
B.—LE CONTROLE PARLEMENTAIRE DE L’EXECUTION BUDGETAIRE: UN EXERCICE
INSUFFISANT MALGRE DES POUVOIRS RENFORCES .....cccvvruiieeeienrniiaeeeeeenninseeeeeenennns 67
1.— LeS ameEliorations ESPEIEES ....uuivuuuiiriieirieiiieetia et e it e e aerem e et e e e e eaanns 68
a) DES ODJECHTS AMDItIEUX ..v.ivueireiriirieirie i ie et e ee e earereesa e et e s eseereeeneesnrernes 68
b) Des outils de CONLrAIE rENTOICES. ... iuuuiieiiere et et e e e e e e eans 69
2.— Les diffiCUItES FENCONITEES ...evvieeieeeieeie e et e et ee e e e e e e e ee e e e e e e e e e aneeaneeannns 76
a) Des mouvements de crédits réglementaires pastoitestables...........ccccovvveiiiiiiiiennne. 76
b) Une implication aléatoire et insuffisante desl@@entaires........coovvvvvviiiiieiiiiiieeens 76
c) Le rendez-vous manqué de la loi de réglement..........covveiieniiieniiieneie e e 79
B LB PrOPOSIIONS e evueeterteereetesteesnseseeteeneesnssrnseaneesaesnsesnsessenresnressensesnresnrennees 81
a) Inciter les parlementaires a exploiter tous lestruments a leur disposition en matiére
de controle et d'EValUatioN......c..vuirieie i e e 81
b) Faire de la loi de réglement un rendez-vous imioornable.........c.ovveveviiiiiiciiieeens 83
IV. CHORUS OU LE NON RETOUR SUR INVESTISSEMENT ? .vvviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiinnnnness 87
1.— Chorus : un projet sensible, objet d’'inquiétudes constantes..........cccevviiiiieiiinnnnnens 87
2.— Le mirage du retour sur investissement de ChOruS ? ......ocveveiiiiniiiiiirennennnaens 88
EXAMEN EN COMMISSION ...vvvtuueeeeennnuseeeensnnseessessnnsassseesennsnnsaeeeensnnnaeesenes 91

ANNEXE 1 : AUDITIONS DE LA MISSION .ottt iiiiii i s i v mn s inn e e as 93



INTRODUCTION

Parce que les mécanismes des finances publiquesngailierement la
procédure budgétaire, refletent fidelement la ratlas relations entre les pouvoirs
publics, on a pu parler de la loi organique duablt 2001 relative aux lois de
finances, la LOLF, comme de la nouvelle « Constitufinanciére de la France ».

L'un des principes fondateurs dont elle assure laenen ceuvre, le
principe du consentement a I'impo6t, consacré atitle 14 de la Déclaration des
droits de 'homme et du citoyen du 26 aolt 1788durt depuis l'origine la
volonté du Parlement de s’affirmer face a I'exdculti

Or, sous la ¥™ République, I'expression juridique du consenteméent
I'imp6t, contenue a l'article 34 de la Constitutida 1958, a d’abord été précisée
par 'ordonnance du 2 janvier 1959, qui constiture pulier du parlementarisme
rationalisé. Les prérogatives du Parlement ont atésiréduites en ce domaine
pour remédier aux excés de 1a®T¥ Républiqué’. En résultait ur« sombre
tableau dans lequel le Parlement se trouvait, déamndépossédé au profit de
I'exécutif de la plus grande partie de ses pouveir€condamné a se reconvertir
vers un contréle budgétaire purement a posteriatéaelopper .

Le processus d’élaboration de I'ordonnance de 1868rela traduction la
plus évidente, puisque le Parlement n'y a jamasadsocié tandis que le Conseil
constitutionnel n’a pu se prononcer sur ce texgaique publié avant le début de
son fonctionnement.

Plus encore, les résistances rencontrées pendsnti@l0 ans pour mettre
en ceuvre une réforme d’ensemble de la procédurgébaice ont été telles que
'ordonnance de 1959 est devenweun flot juridique de stabilité¢ ® ne
connaissant que deux modifications mineures alogs dans le méme temps, la
Constitution du 4 octobre 1958 subissait 15 rémsio

En bonne logique institutionnelle, lorsque les tenfpsent devenus
favorable a la définition d’'un nouvel équilibregtdit au Parlement qu’il revenait
d’engager la révolution culturelle en matiére budgé et financiere, tout en
laissant & I'administration la responsabilité dassurer les travaux de mise en
ceuvre.

Pour faire aboutir la 38°tentative de réforme de I'ordonnance organique
de 1959, il aura fallu un environnement politiqué des circonstances

(1) Méme si le texte de I'ordonnance organiquefegement ancré dans celui du décret du 19 juin6195
rédigé au terme d’un long processus de concertai@t le Parlement.

(2) Paul Amseleks Le budget de I'Etat et le Parlement sous la VpuRBque »RDP, n°5/6, 1998, p. 1448.

(3) Jean-Pierre Camby et Gérald Sutter, Introductéol’ouvrage collectif intitulé « La réforme du budget de
I'Etat », LGDJ, $ édition, p. 3.
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exceptionnellement favorablés: I'épisode de la « cagnotte budgétaire » a la fin
de l'année 1999, illustrant les lacunes de l'ordormae en matiere de controle
parlementaire, une détermination sans faille dyoBepur général de I'Assemblée
nationale, M. Didier Migaud, et du Président dedenmission des Finances du
Sénat, M. Alain Lambert, I'implication personnetle Président de I'Assemblée
nationale, devenu ministre de I'économie, des fiean et de [lindustrie,
M. Laurent Fabius, et enfin un consensus entre lpritea et I'opposition au
Parlement sur la proposition de loi organique.

Révolution culturelle, mais aussi révolution traiigu car la LOLF,
adoptée sans revision de la Constitution, ne r@gagtfondamentalement en cause
en matiere budgétaire et financiere I'équilibrereries pouvoirs établi en 1958
et 1962. La LOLF ne fait en effet que «desserrde» « corset» du
parlementarisme rationali§é sans I'dter. Si elle renforce les pouvoirs
d’information et de contrdle du Parlement, la LOLERintient le réle prépondérant
de I'exécutif en matiere budgétaire dans un cadweveau. Ainsi modifie-t-elle
« le sens de la dépense publique, en introduisapetformance au premier rang
des criteres de la gestion publique et en ouvramnt ardonnateurs une large
liberté d’action ¥°.

L’exigence d’efficacité de la gestion publiqgue vaulpar la LOLF
constitue désormais le moteur de la modernisatemrdlations entre les acteurs
du débat budgétaire. Toutefois, I'acquisition decldture du management, tout
comme celle de la transparence et de la respoitéadiégpendent principalement
de I'appropriation des outils de la LOLF, tant paPkrlement que par I'exécutif —
Gouvernement et administrations.

A la veille du dixiéme anniversaire du vote de ALF, et cing années
apres sa pleine entrée en vigueur, I'heure estevdeudresser un bilan critique de
la fagcon dont les acteurs se sont saisi des opptasu qu’elle offre pour
moderniser la préparation du budget, rénover I'exardes lois de finances et
renforcer le contrdle budgétaire et financier démssens d'une plus grande
efficacité de la dépense publique.

La mission d’information sur la mise en ceuvre deldiaorganique
(MILOLF), constituée depuis le 15 janvier 2003 einposée d'un député
représentant chacun des groupes de I'’Assembléenati’, souhaite ainsi en
tirer des enseignements pour formuler des propaositijui pourront étre utilement
mises en ceuvre dans le cadre de la prochainedtges| afin de faire vivre les
grandes ambitions du Iégislateur organique.

(1) Voir I'exposé général de la proposition de @twganique relative aux lois de finances déposéepdier
Migaud, rapport n° 2908, 5 février 2001.

(2) Daniel Hochedez« La genése de la loi organique dti do(t 2001 relative aux lois de finances : un
processus parlementaire exemplair&kFP n° 76, 2001, p. 51.

(3) Jean-Pierre Camby et Gérald Sutter, Introdocta I'ouvrage collectif intitulé « La réforme du budget de
'Etat », op. cit. p. 5.

(4) Les membres de la mission sont depuis I'oeiditM. Michel Bouvard, Charles de Courson et Jeagriei
Brard tandis que M. Didier Migaud, a été remplaa& M. Thierry Carcenac en 2008.



LISTE DES PROPOSITIONS DE LA MILOLF EN 2011

Proposition n°1: Comptabiliser les effectifs des opérateurs es
établissements a autonomie financiére selon unanide fiabilité équivalent
celui des services de I'Etat et selon la méme mélogee (équivalents temg
plein travaillés répartis par ministere).

Proposition n° 2: Définir précisément la fonction des responsalde
programmes par rapport aux autres acteurs de lgrgomonation budgétaire
Encourager leur stabilité.

Proposition n° 3: Justifier systématiquement la hiérarchisatiors
indicateurs et notamment la présentation des <atelirs de missions » dans
projets annuels de performances.

Proposition n° 4: Fusionner les conférences de performance e
conférences de répartition au moment de la prépardu budget ou, a tout
moins, réunir les mémes interlocuteurs aux deuggyje conférences.

Proposition n° 5: Procéder aux redéploiements de crédits au seire
mission, en cas de charge nouvelle, en tenant eondes résultats dé
gestionnaires au regard des objectifs de perforenfirés dans les PAP. Justifi
systématiguement ces mouvements de crédits dewmntcémmissions de
finances.

Proposition n° 6: Adapter la programmation triennale avec lesrraés
structurelles.

Proposition n° 7: Stabiliser la maquette budgétaire sur la pérideda
programmation pluriannuelle des crédits (budgentral) au moment du vote
la loi de finances.

Proposition n° 8: Synchroniser les périodes visées dans les d¢entis
performance des opérateurs avec la programmatemsle.

Proposition n° 9: Subordonner I'octroi de garanties par des opérata
I'autorisation du Parlement.
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Proposition n° 10: Procéder a une évaluation systématique des dég
fiscales chaque année de la Iégislature par ciniét procéder a un vote

I'issue de I'examen annuel afin de respecter dgquiasi-norme d’évolution des
dépenses fiscales inscrite dans la loi de prograilmmaes finances publiques

2011-2014.

Proposition n° 11: Evaluer et justifier la pertinence des cing déesn
fiscales les plus importantes de chaque programmaes des documents

budgétaires.

Proposition n°® 12: Instaurer un groupe de travail Parlement — rténgs

du Budget pour définir les éléments des documenidgdtaires réellement

pertinents.

Proposition n° 13: Dématérialiser 'envoi des documents budgétaies

Parlement afin de réaliser des économies et dectgpges délais de transmiss
des documents budgétaires fixés par la LOLF.

Proposition n° 14: Mettre en ligne 'ensemble des documents budgsta

au plus tard le 10 octobre ou impérativement 8g@wuant I'examen des missio
budgétaires concernés par ces documents.

Proposition n° 15: Favoriser la coordination entre les rapporteaosar

on

ns

avis et les rapporteurs spéciaux avant I'envoi glesstionnaires parlementaires.

Etudier la généralisation de I'envoi préalable atldPaent des réponses a un sg
commun de questions préalablement défini avec iest@res.

Proposition n° 16: Justifier les modifications de crédits proposgesegard du

dispositif de performance.

Proposition n° 17: Harmoniser les régles de recevabilité financies
amendements entre 'Assemblée nationale et le Sénat

Proposition n° 18: Présenter un bilan de la mise en ceuvre dedladio
a la fin de chaque législature.

Proposition n°19: Recenser et diffuser les «bonnes pratiqu
ministérielles liées a la mise en ceuvre de la démeade performance et ¢
contréle de gestion.
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Proposition n° 20: Achever, dans les meilleurs délais, la révistn

décret n° 62-1587 du 29 décembre 1962 portant magle général sur la

comptabilité publique afin de décliner au niveas 8©P et des UO les outils
la LOLF et la programmation budgétaire pluriannuelle.

Proposition n° 21: Rendre enfin opérationnelle et compréhensibl
comptabilité d’analyse des colts et batir un systdencomptabilité analytique.

Proposition n°® 22: Poursuivre de fagon raisonnée la réduction dubme
de BOP, en supprimant les BOP de taille trop rédeiten limitant le hombre ¢
BOP centraux.

Proposition n° 23: Prohiber, par une circulaire du Premier ministes
pratiques de « fléchage des crédits » déconceneiss le niveau central.

Proposition n°24: Formaliser au sein des chartes de ges
ministérielles les « bonnes pratiques » de délégates crédits en début d’ann
et de re-programmation en cours d’exercice.

Proposition n° 25: Systématiser I'envoi de lettres de mission & tlms
RPROG lors de leur nomination et les transmettraisanément aux rapporteu
Spéciaux et rapporteurs pour avis.

Proposition n° 26: Etendre les expérimentations, au sein des raigis
volontaires, une contractualisation entre les nesgbles de programme et de B
garantissant un « retour » vers les agents d’urieepkes gains de productivité.

Proposition n° 27: Généraliser la prime de fonctions et de résuit
I'ensemble des catégories d’agents et expérimanter dispositif complémentai
de rémunération collective des agents en foncteolagerformance des BOP.

Proposition n° 28: Mettre a profit la révision du décret n°® 62-1587
29 décembre 1962 pour réanimer la fongibilité agsyimée dans une perspecti
pluriannuelle, en particulier en facilitant les oeg des crédits économisés d
exercice a l'autre.

Proposition n° 29: Faire une plus large place aux députés non nmes,
de la commission des Finances dans le cadre deauxade la missiol
d’évaluation et de controle ou du Comité d’évaluatt de controle.

Proposition n° 30: Veiller & une harmonisation entre les travauxial
mission d’évaluation de contréle et ceux du Cordigvaluation et de contrd
pour éviter les doublons.
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Proposition n° 31: Valoriser de facon systématique les travaux

contrble réalisés par les rapporteurs spéciauxoet pvis, notamment a travers
une communication institutionnelle sur la condeitées résultats de ces travaux.

Proposition n° 32: Réserver une semaine dans l'ordre du jour afeen
exclusif de la loi de réglement. Créer un groupérdeail en vue d’en définir le
modalités d’examen en commissions et en séance.

Proposition n° 33: Transmettre au Parlement les rapports annue

performances, sinon au moment ou ils sont adressasCour des comptes, du

moins dans le courant du mois de mai.

de

S
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Proposition n° 34: Améliorer le contenu des RAP en se concentrant s

la justification des écarts par rapport a la piéwistant sur I'utilisation des crédits

gue sur la réalisation des objectifs de performance

Proposition n° 35: Présenter les écarts entre la consommatiorerdely
crédits en année n et celle des années n-1 et n-2.

Proposition n° 36: Evaluer systématiquement les RPROG au regart
résultats de lI'année précédente et transmettreeeakiations aux rapportey
Spéciaux et rapporteurs pour avis avant 'examela t@ de reglement.

Proposition n° 37: Favoriser la présence des députés en réuniof
commission et en séance lors de I'examen du pdejéii de reglement.

Proposition n° 38: Systématiser I'audition des ministres resporesabes
missions ou des programmes lors de I'examen dei ldel reglement pour qu’il
justifient les écarts constatés en exécution.
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|.— MODERNISER LA PREPARATIO,N DU BUDGET : UNE AMBIT ION
CONTRARIEE

Le 1*"janvier 2006, la loi organique relative aux loise finances du
1*"ao(t 2001, entrait pleinement en application etcaelle le nouveau mode
d’allocation des moyens associé a une toute naidéiinarche de performance.

Si la LOLF a ainsi révolutionné le processus d’étabion du budget dans
le sens de I'amélioration de la gestion publiqué, (s contraintes budgétaires
auxquelles la France est de plus en plus confrq@gsemblent parfois altérer les
avancées de la LOLF en faisant ressurgir certainsuxdémons » (C).

A.— UN NOUVEAU PROCESSUS D’ALLOCATION DES MOYENS ADOSSE A
UNE DEMARCHE DE PERFORMANCE

1.— Une nouvelle architecture budgétaire pour une amélioration de la
gestion publique

Par opposition a la regle de spécialisation deslitsréen chapitres,
regroupés en sections, parties et titres préserganpratique les dépenses
principalement par nature (article 7 de l'ordonream= 1959), l'article 7 de la
LOLF définit un nouveau cadre budgétaire par ledjaekorisation de dépenses
est fondée sur une présentation des crédits, seldastination des dépenses au
sein de missions et de programmes.

Premier niveau de regroupement des crédits quiene gire créé que par
une « disposition de loi de finances d’initiative gouwementale » la mission
releve« d’'un ou plusieurs services d’'un ou plusieurs siéres »et « comprend
un ensemble de programnencourant a une politique définie »

Deuxieme niveau de regroupement des crédits, Igramume est l'unité
budgétaire de base a laquelle s’applique le princip spécialité déterminant le
niveau limitatif des crédits. Il constitue le cadspérationnel d’exécution du
budget et est d’ailleurs décliné, pour I'exécutitas lois de finances, en « budgets
opérationnels de programme » (BOP), eux-mémes wwebdi en « unités
opérationnelles (UO). A la différence des missidas, programmes ne peuvent
relever que d'un seul ministere afin d’identifien wesponsable unique de la
gestion des crédits chargé de rendre compte deitidisation.

Troisieme et dernier niveau, les actions, précisienfacon indicative la
destination des crédits de chaque programme.
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Pour chacun de ces trois niveaux, et quelle qudasaature des dépenses
concernées, les crédits sont votés, a la fois dorigations d’engagement
(capacité d’engager juridiguement I'Etat) et en itséde paiement (volume de
fonds nécessaire dans I'année pour couvrir lesgamants pris ou a prendre).

Cette distinction entre autorisations d’engagem@i) et crédits de
paiement (CP) favorise une vision pluriannuelle ladedépense et donne aux
gestionnaires de programmes une nouvelle visil@lidoyen terme (couverture en
CP d’engagements passés, ouverture d’AE ne domantieu a des paiements
immédiats, etc.).

La mission, qui doit nécessairement étre composéae dioins deux
programme$Y, constitue I'unité de vote au sein de laquelleapgréciée la notion
de charge au sens de l'article 40 de la Constituties parlementaires ont donc la
possibilité de procéder a redéploiements de crégitee les programmes d’'une
méme mission mais ne peuvent le faire entre lesiomis'®.

Comprenant & l'origine 47 missions, 150 programete8 dotation$”, la
nomenclature budgétaire issue de la LOLF est dorgetaent simplifiée par
rapport aux 850 chapitres de I'ordonnance de B86.a évolué au fil des années
sans pourtant connaitre de profonds bouleversenmnsgiue dans la loi de
finances initiale pour 2011, on dénombre 49 missioh73 programmes dont
2 programmes de dotatiofs

Le principe de spécialité s’applique, on I'a dit,raveau du programme de
sorte que, sous réserve des regles particulieta$ves aux crédits de personnel
(cf. infra), les responsables de programmes disposent d’'uaregrliberté de
redéploiement de crédits au sein d’'un programnsepéuvent ainsi affecter des
moyens prévus pour telle action a telle autre acta encore redéployer les
crédits relatifs aux dépenses de fonctionnememsaogérations d’investissement
et vice versace qui était totalement impossible sous le régitmd’ ordonnance
de 1959. Cette conception inédite de la fongibities crédits suppose que les
dépenses communes de chaque ministere (rémunératidépenses de
fonctionnement, entretien des locaux...) soient \é&ggi en fonction des objectifs
assignés aux politiques menées. Ces modalités stmmelonnent ainsi a I'Etat
une souplesse qui dépasse celle réservée auxtivitéecterritoriales, soumises a
une seéparation stricte entre la section de forgdorent et la section
d’'investissement.

(1) Comme l'a constaté le Conseil constitutionnaeingl sa décision n° 2005-530 du 29 décembre 2005
censurant la pratiqgue des missions « monoprogrammes

(2) Voir infra I1.B. 1 : I'exercice limité du droii’amendement.

(3) Les dotations sont des unités budgétaires ddobgs affranchies des contraintes de performante
exclues des modalités de gestion prévues pourrteggmmes (elles ne peuvent faire I'objet de report
virement, transfert ni de répartition de créditsupalépenses accidentelles et imprévisibles).

(4) Il s'agit des programmes de la missiBrovisions. dépenses accidentelles et imprévisildesProvisions
relatives aux rémunérations publiques.



Plus encore, lintroduction d’'un plafond d’autotisa d’emplois (PAE)
rémunérés par I'Etat et la régle dite de « fongibiisymétrique » introduite par
le lll de l'article 7 de la LOLF offrent aux gestioaires de programmes de
nouvelles perspectives tout en limitant la déries dépenses de personnel, qui
compte tenu de leur inertie et leur poids dansitiget général (pres d’un tiers des
dépenses) engagent l'avenir des finances publicges plusieurs dizaines
d’années.

La fongibilité asymétrique permet ainsi aux gestairas de programmes
de procéder a des redéploiements de crédits, naamade personnel, vers
d’autres types de dépenses (fonctionnement, isgestients, intervention...) mais
interdit en revanche l'accroissement du plafonddédpenses de personnel défini
pour chague programme budgétaire en loi de finances

Cette regle est complétée par l'instauration d’'lefgmd d’autorisation
d’emplois par ministére, qui porte sur le stock eemlois, en réponse a la critique
du dispositif de 1959 fondé sur une logique de.fltm effet, selon I'article 43 de
'ordonnance de 1959, le Parlement autorisait escisément les dépenses de
personnel (suppression ou créations de dépenseged®nnel autorisé pour
chaque chapitre, par catégories, corps et gradPs). conséquent, le
Gouvernement ne pouvait que procéder, en courgsteog, a des transformations
d’emplois par décret, dans la limite des créditgeots. L'effet pratique a été une
rigidité certaine, d’ou une augmentation du nomibiegents contractuels « sur
crédits » et la pratique dite des « surnombresgég ou non par des vacances de
postes. Ces contournements de l'autorisation paréare ont introduit un
véritable décalage entre les emplois réels etrfgdads budgétaires, 6tant ainsi au
Parlement —mais aussi au Gouvernement — toute assamce précise des
effectifs de I'Etat.

L’instauration d’'un plafond d’autorisation d’emploispécialisé par
ministére (et non par mission budgétaire), calaeme équivalent temps plein
travaillé (ETPT), indépendamment des catégories pl@s (A, B ou C), a permis
de rétablir le sens de l'autorisation parlementa&nredonnant une information
précise sur les effectifs réels rémunérés par aagnistére quel que soit le statut
(titulaires ou contractuels). Il a également eurpaftet d’assouplir la gestion des
effectifs en laissant a chaque ministre la libeldéprocéder a des redéploiements
au sein du plafond qui lui est attribué. Chacunt gE&sormais modifier en cours
d’exercice ses prévisions d’emplois en changeaffettation (entre les différents
services) ou la répartition statutaire (entre ktggories A, B et C).

Indispensable a la bonne information du Parlemeetie régle a été
complétée, a linitiative de la MILOLF, par l'artel64 de la loi de finances
initiale pour 2008 qui introduit, a compter dti janvier 2009, un PAE global des
opérateurs de I'Etat. Dans le méme sens, larti6lede la loi de finances



pour 2009 a introduit un plafond d’emploi des agai droit local employés par
les établissements & autonomie financiére (EAF)

Il convient toutefois de souligner trois différesamajeures entre le PAE
des opérateurs et des EAF par rapport a celui aipdicaux ministeres, ce qui
rend les comparaisons difficiles et le controle Rarlement limité. D’abord, le
PAE des opérateurs et des EAF est exprimé en dgoiviemps plein (ETP) et
non en ETP travailléd. D’autre part, le plafond des opérateurs et des EABt
pas décliné par ministére mais par mission et progre dans les documents
budgétaires. Enfin et surtout, de nombreux empii@is opérateurs ne sont pas
recensés sous le PAE compte tenu de la souplesgedtion nécessaire aux
opérateurs, en particulier aux établissements gailiidustriels et commerciaux,
dont I'évolution de lactivité peut impliquer unedaptation temporaire des
effectifs. Trois catégories d’emplois sont ici \@sé

— des emplois correspondant a un contrat de trawaié dans le temps, a
condition qu'ils soient intégralement financés pl@s ressources propres de
l'opérateur ;

— des emplois correspondant a des contrats aid&snpris lorsqu'ils sont
financés grace a des subventions de I'Etat ;

—de l'ensemble des emplois financés sur ressouptepres des
universités ayant opté pour le régime«desponsabilités et compétences élargies
en matiére budgétaire et de gestion des ressouroemines ¥°. Ces derniéres
bénéficient d’ailleurs d'une plus grande soupleksgestion encore que tous les
opérateurs : tous les emplois « autofinancés snypcis ceux correspondant a des
contrats a durée indéterminée, sont exclus du mpdeépplicable aux opérateurs de
la missionRecherche et enseignement supérieur

L'information du Parlement reste donc imparfaite l@t maitrise de
I'évolution des dépenses de personnel des opésatenrpliquéé®.

(1) A Tinitiative des sénateurs MM. Michel Charasst Adrien Gouteyron, la loi de finances pour 2009
comporte une nouvelle disposition selon laquells;ompter de I'exercice 2010, la loi de finances de
I'année fixera le plafond d’emploi des établisseta@nautonomie financiére visés par I'article 66lddoi
n® 73-1150 du 27 décembre 1973 de finances pout.1B7s’agit des centres culturels, des instituts
culturels et des centres de recherche situés mhéer.

(2) L'ETPT est l'unité de décompte dans laquebetsexprimés a la fois les plafonds d’emplois et le
consommations de ces plafonds (= effectifs physigugiotité de temps de travail x période d’actidans
'année). L'ETP prend en compte la quotité de tibvaais pas la période d'activité dans I'année
(=effectifs physiques x quotité de temps de travaiinsi, un agent a temps partiel a 60 % prédamhoitié
de I'année correspond a 0,6 ETP mais a 0,6x6/12TE3dit 0,3 ETPT.

(3) Au sens des articles L. 712-8 et suivants ddecde I'éducation, résultant de la loi n° 2007-1199
10 ao(t 2007 relative aux libertés et responsaislides universités.

(4) D'aprés l'annexe générale « jaune » consaeardeopérateurs de I'Etat jointe au projet de loifdences
pour 2011, les emplois des opérateurs non soumisreapect du plafond d’emploi sont estimés a
environ 37 853 ETP en 2011, soit en augmentatioB 2é2 ETP par rapport a 2010 (+ 9 %). Cette hausse
est essentiellement imputable aux emplois finareeédeurs ressources propres, par les universitégar
d'autres établissements d'enseignement supérieuR(gl, 71 % des emplois hors plafonds s'inscrivent
dans le cadre de la missidtecherche et enseignement supéjieur



— 17 —

A cela s'ajoutent deux difficultés : la liste depéoateurs évolue d’'une
année sur l'autre selon le bon vouloir du Gouvemrr@net les changements de
périmetre, liés au processus de décentralisatemgent ardue I'appréciation de
I’évolution des emplois d’une année sur l'autre.

La MILOLF considere donc que le suivi des emplois dpérateurs (et
dans une moindre mesure des EAF) est de plus erdifliciie alors méme que,
comme on le verra, le contexte budgétaire actupklém a une plus grande
vigilance quant a I'évolution des dépenses pubgque

Par conséquent, la Mission réitere ses propositioglatives aux
opérateur§” et notamment celle selon laquelle 'annexe « jaurii leur est
consacrée présente de fagcon harmonisée I'ensereblerdplois des opérateurs
(sous et hors plafond) exprimés en ETPT et décliragsnpnistére. La méme
remarque vaudra pour la nouvelle annexe jaune @afend d’emplois consacrés
aux autorités publiques indépendantes et aux #&kdoriadministratives
indépendantes dont les effectifs ne sont pas cempris un plafond d’empl&is

Proposition n° 1: Comptabiliser les effectifs des mérateurs et des
établissements a autonomie financiére selon un nae de fiabilité équivalent
a celui des services de I'Etat et selon la méme rétologie (équivalents
temps plein travaillés répartis par ministére).

Au-dela de ces remarques, la MILOLF rappelle que nlauvelle
architecture budgétaire issue de la LOLF, fondédasglobalisation des crédits au
sein d’enveloppes fongibles, constitue l'un desn@paux outils de la
modernisation de la gestion publique. En effetidarté laissée aux gestionnaires
de programmes s’est avérée essentielle depuis 606 mettre en ceuvre les
différentes réformes de I'Etat, aussi bien en adstriaiion centrale, qu’au niveau
territorial (voir infra).

Méme si elle restreint sensiblement le degré deigioh de I'autorisation
de la dépense par le Parlenf&nelle n’a pas vocation & laisser le Parlement
donner une sorte de « chéque en blanc » aux geaiies car la contrepartie de ce
nouveau mode de gestion publique est le renforcethegontrdle de l'action de
I'administration par le Parlement. Avec la LOLF, tesponsables de programmes
doivent justifier,a priori, de leurs demandes de crédits et s’engager sur des
objectifs dans les « projets annuels de perfornsancéAP) puis en rendre
compte dans les « rapports annuels de performan@®aP) annexé au projet de
loi de reglement. C’est toute la logique de I'allion des moyens et de la gestion
par la performance.

(1) Voir le rapport d'information n° 1058 : Les a&ectrs de la LOLF : autonomie, responsabilité et cdletdes
services déconcentrés et des opérateurs de I'itiatiel Bouvard, Jean-Pierre Brard, Thierry Carcenetc
Charles de Courson.

(2) Articles 35 et 36 de la loi de finances rectfive pour 2011, adoptée a I’Assemblée national Juillet
2011.

(3) Voir sur ce point, les critiques de certainesenissions au Il. B ci-apres.



2.— Une rénovation du processus d’allocation des moyens et I'instauration
d’un dispositif de performance au coeur de la préparation budgétaire

L’ambition de la LOLF est de faire passer I'Etat dungique de moyens
a une logique de résultats fondée sur la performa@e changement d’optique
doit permettre une amélioration de la gestion puidien obligeant les services de
I'administration a justifier leurs demandes de @e@n s’engageant dans une
démarche de performance, abandonnant ainsi uranasirement quantitative de
leurs moyens budgétaires.

a) La révolution engagée par la LOLF

Dans leur rapport sur la mise en ceuvre de loi egganrelative aux lois
de finances présenté en septembre 2005, MM. Alainbleat et Didier Migaud,
rappelaient I'objectif initial de la LOLF et le chemparcouru de la maniere
suivante «Une réforme qui, née il y a cing ans, d'un congem®litique, mobilise
aujourd’hui sur le terrain I'ensemble des admirasions autour d'un but unique :
doter notre pays d'une nouvelle gestion publiquaus plefficace, plus
performante»?.

Avant la LOLF, les pouvoirs publics — Gouvernement Parlement —
s'intéressaient davantage au volume des moyenaaeéssa une politique qu'aux
résultats concrets obtenus grace a ces moyens.rridaso les discussions
budgétaires sont plus politiques : elles portemt s@ulement sur les moyens, mais
aussi sur l'efficacité des dépenses, par rappoessaobjectifs définis pour chaque
programme. En s’inscrivant dans une logique detamle par la performance — ou
en d’autres termes, en cherchant a améliorerciedifie de la dépense publique en
orientant la gestion vers des résultats prédéfiniadministration publique s’est
engagée a réformer sa culture, ses modes de fonetitent et ses méthodes de
travail.

La LOLF a ainsi créé de nouveaux outils pour mestediacon objective
la performance publique.

Dans les « projets annuels de performances » asrak@rojet de loi de
finances, a chaque programme, sont désormais asstes objectifs, définis au
niveau national et déclinés en objectifs opératisirpour les services et les
opérateurs mettant en ceuvre les politiques. Poaguehobjectif, des indicateurs
mesurent les résultats des actions menées. Ceztiewgiis sont accompagnés de
valeurs cibles, sur lesquelles les responsableproigrammes s’engagent pour
accroitre la performance de leurs actions. Afinré@gondre aux attentes de tous
— citoyens, usagers et contribuables — I'admirtistnapublique s’est fixée trois
types d’objectifs, répondant a des critéres socanemiques (bénéfice attendu de
I'action de I'Etat pour le citoyen et la collectié)t de qualité de service (qualité

(1) Voir le rapport de MM. Alain Lambert et Dididigaud, « La mise en ceuvre de la loi organique relative
aux lois de finances - Réussir la LOLF, clé d'unestign publique responsable et efficace »
(septembre 2005).



attendue du service rendu a l'usager) et defficgerde gestion (gains de
productivité attendus dans l'utilisation des moyengployés par I'administration).

De plus, les crédits doivent désormais étre préserdvec une
« justification au premier euro » (JPE), qui est wplication des crédits
demandés, par des déterminants physiques (nombsag#rs, volume d’activité,
etc.) et financiers (codts unitaires, masse s#aredc.). Cette approche en base
zéro oblige a un dialogue enrichi entre les gesaoes et leurs tutelles sur les
priorités et les besoins budgétaires de I'annéetetvient clairement en réaction
contre I'ancienne pratique des « services votésus $empire de I'ordonnance
de 1959.

Pour certaines politiques interministérielles pnéalet de forts enjeux
budgétaires et de pilotage par la performance, diesuments de politique
transversale (DPT) ont été congus apres la LOLF ddiprésenter des objectifs
coordonnés entre les programmes concourant a uiigumo transversale comme,
par exemple, la sécurité routiere. Dans la mémajleg les annexes générales
« jaunes » présentent une vision d’ensemble dasigpes publiques, pouvant
concerner plusieurs missions ou programmes commendxe relative aux
« opérateurs de I'Etat» ou a I'«effort financiee dEtat en faveur des
collectivités territoriales ».

Enfin, la LOLF a profondément modifié le cadre corbjgade I'Etat en
vue d'une plus grande transparence des compte'siret theilleure maitrise des
colts. L’article 27 de la LOLF a ainsi introduit ureamptabilité a trois
dimensions pour I'Etat :

—la comptabilit¢é budgétaire (article 28) constituen systéme
d’'information relatif a I'exécution des opératiobgdgétaires. Ces derniéres sont
enregistrées selon un systeme dit de « caissest;azdire selon une logique de
trésorerie qui consiste a enregistrer les opémtmnmoment de leur encaissement
ou décaissement ;

— la comptabilité générale de I'Etat, & 'image éecdes entreprises mais
néanmoins adaptée pour tenir compte des spédcificiéé 'Etat (article 30) : il
s’agit d’'une comptabilité fondée sur la constatatites droits et obligations de
I'Etat qui retrace les flux mais également son patine (immobilisations, dettes
et créances, stocks...) au sein d’'un nouveau documénté « compte général de
I'Etat » (CGE). Elle permet ainsi de dresser un bitkn I'Etat ainsi que son
résultat tout en précisant ses engagements haus. liilette comptabilité est dite
d’exercice dans la mesure ou les opérations sas¢gpen compte au titre de
I'exercice auquel elles se rattachent, indépendarhoe leur date d’encaissement
ou de décaissement ;

— enfin, la comptabilité d’analyse des codts (ouGTAst censée apporter
au Parlement une information complémentaire surréssources effectivement
mobilisées par le programme pour atteindre sesctifgjarticle 27 de la LOLF).



Les dépenses des programmes et actions de soutieréparties par programme

et action de politique publique. Il en est de méses actions concernant des
services relevant de plusieurs programmes. A @iatten schéma de déversement
indique les liens entre les actions du programmd’aitres programmes pour

rendre la destination effective de ces dépensesligible. A partir des dépenses
directes, une premiére ventilation est opérée efgse actions du méme

programme. Une seconde ventilation s’effectue deggrogrammes de la méme
mission ou de missions différentes. Ces ventilatidoivent permettre de donner
une évaluation des dépenses complétes concourdatndise en ceuvre des

politiques publigues. Cette évaluation est présemtéantepour les crédits dans

les projets annuels de performancesertpostdans les rapports annuels de
performances pour la dépense exécutée. La notiodégense étant toutefois
insuffisante pour donner une image fidéle de laasion financiére de I'Etat, les

codts complets (assis sur les données de chardascdeptabilité générale) sont
ensuite évalués et analysés dans les RAP. llsreriede rattachement des
opérations comptables a I'exercice, les variatidasstocks, les dotations aux
provisions, etc.

La Mission constate néanmoins linsuffisance duéyst d'information
financiére de I'Etat pour rendre compte de mani@m@préhensive et utile de la
comptabilité d’analyse des codts a ce jour.

b) Un bilan acceptable mais perfectible

L'un des succes les plus importants de la LOLF, agresans de mise en
ceuvre opérationnelle, réside sans aucun doutelaaiiffusion de la culture de la
performance et du « management » au sein de I'astnaition grace a la nouvelle
chaine de responsabilités qu’elle impose.

Maillon central de la nouvelle gestion publique,laacharniére entre
responsabilité politique et responsabilité de gestie responsable de programme
(RPROG) est placé sous l'autorité du ministre, atigipe a I'élaboration des
objectifs stratégiques du programme dont il a Ergé : il est le garant de sa mise
en ceuvre opérationnelle et s’engage sur la réalisales objectifs associés. |l
délégue ensuite la gestion de son programme estiw@mt des budgets
opérationnels de programme (BOP), placés sousoliatit de responsables
identifies (RBOP). De la méme maniére, ces dernggent une enveloppe
globale de moyens (crédits et personnels) et sgmmgasur des obijectifs
opérationnels a atteindre puis répartissent lesemoydont il dispose entre les
différentes unités opérationnelles (UO) qui metmieuvre les activités définies
dans le BOP sur le terrain, au plus prés des usager

Le succeés de la démarche de performance reposetr@sniargement sur
la volonté et la capacité d’implication du respdisade programme a une
multitude de niveaux : développement d’'une visiatégique ; participation aux
conférences de performance préparatoires a I'édibar du projet de loi de
finances ; animation du dialogue de gestion avec résponsables de BOP ;



analyse des résultats et mise en place de plardioiia appropriation des
documents budgétaires soumis au Parlement etct Ageed, les responsables de
programmes auditionnés par la Mission semblent agsumer ce réle méme s'il
apparait que nombre d’entre eux sont égalemenrgtages généraux du ministere
et donc responsables des programmes supportsndaneque tels leur donnent
des marges de manceuvre substantielles par rapparh desponsable de
programme « isolé ».

Rappelons en effet que les responsables de progrgmennvent parfois
rencontrer des difficultés a trouver leur placeremés directeurs des ressources
humaines (DRH), les directeurs des affaires firenesi (DAF) et les secrétaires
généraux de ministére. Le secrétariat général astegrfenctions support, pivot
de la gestion des directions d’administration cdatrll est donc seul ordonnateur
principal délégué du ministre, et a ce titre resabite de la comptabilité du
ministére et des arbitrages budgétaires sous figutdu ministre. De plus, les
DAF et les DRH dans chaque ministére prépareriterravec les responsables de
programme, les décisions et arbitrages dans le identaudgétaire. lls pilotent,
pour le premier, I'analyse des codts, coordonnéntomsolident les comptes
rendus d’exécution des responsables de programmngahnisent le contrble
interne et l'audit, et pour le second exerce untrédm direct sur la gestion des
emplois et des carrieres des agents sous la resplitésdu RPROG. lls sont aussi
les interlocuteurs attitrés des autorités chargdescontréle financier et du
département comptable ministériel.

En pratique, on dénombre environ 80 responsablgsatgamme pour le
budget général de I'Etat: 94 % sont des directel@siministration centrale,
secrétaires généraux ou chefs des services a cemopétationale (par exemple, le
RPROG du programmé&nseignement scolaire public dd' degré et Vie de
I'éleve est le directeur général de I'enseignement scolaikeDGESCO » —
M. Jean-Michel Blanqugret 55 % d’entre eux ont la responsabilité d’'un seul
programme (par exemple, le RPROG du prograr®agimoine est le directeur
général des Patrimoines — M. Philippe Belaval).

La MILOLF constate a cet égard que lI'expérience ARRRG, et par
conséquent l'absence deun over» trop fréquent, est un atout majeur pour
établir des relations de confiance tout au longladlehaine de responsabilité
lorsque le RPROG n’exerce aucune autre fonctiondidection support. Elle
facilite notamment l'instauration d’'un véritableattigue entre tous les acteurs de
la performance, en amont de la négociation desitsrédec la direction du
Budget, pour s’accorder sur les moyens budgétagtedes priorités qu'il
conviendra de défendre dans les procédures d'agkitfvoirinfra).

La Mission estime au surplus que la fonction de aoesable de
programme doit étre définie plus précisément, deiéna en particulier a ce que
Soit précisée son articulation avec celle des awatceeurs de la programmation, du
pilotage et du suivi budgétaires, notamment lesrésaices généraux des
ministeres.
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Proposition n° 2 : Définir précisément la fonction @s responsables d
programmes par rapport aux autres acteurs de la prgrammation
budgétaire. Encourager leur stabilité.

Enfin, la Mission regrette que certains RPROG negarit assumer le role
gui leur est en principe dévolu par la LOLF, soitilguh’exercent qu’une autorité
purement formelle sur des crédits ne dépendant gmsleur champ de
compétence?), soit que la politique publique dont ils ont lspensabilité soit
financée par des dispositifs extrabudgétdesoit qu'ils ne disposent d’aucun
levier pour parvenir aux objectifs affichés

S’agissant de la mise en ceuvre du dispositif dpeance, la MILOLF
constate que le nombre d’objectifs et d’indicatelegperformance a contindment
et fortement diminué depuis 2006 — les moins pentis ayant été opportunément
supprimeés.

EVOLUTION DU NOMBRE D’OBJECTIFS ET D'INDICATEURS DE  PERFORMANCE
DU BUDGET GENERAL

2006 2007 2008 2009 2010 2011
Objectifs 627 569 551 497 442 424
Indicateurs 1284 1173 1151 1057 929 894

Si la Mission ne peut que soutenir une telle déhareelle insiste
néanmoins pour la voir poursuivie avec discernementconcertation avec le
Parlement. En sens inverse, lorsque certains asgeda dépense budgétaire sont
mal évalués ou ignorés, la Mission juge souhaitdbleréation de nouveaux
indicateurs. Les deux démarches ne sont d’ailleassepclusives I'une de l'autre :
un nombre pléthorigue d’indicateurs associés a wogramme n’est pas
nécessairement la garantie d’'une couverture desdiable des crédits du
programmé?. En tout état de cause, la mission réitére sonasbda favoriser les
comparaisons entre indicateurs, démarche engagéke painistére du Budget
depuis le PAP 2010 a travers la standardisationmndisateurs relatifs a certaines
fonctions suppor®. Il convient donc de généraliser cette méthodersémble
des fonctions support.

(1) Tel est le cas pour le programme tBatégie économique et fiscale la missiorEconomie le directeur
général du Trésor étant responsable des créditseslsonnel pour les rémunérations des agents dd_ig D
inscrits dans la troisiéme actidBlaboration de la législation fiscaddors que ces crédits sont concrétement
gérés par deux directions générales hors du pérargl programme (DGFiP et DPAEP).

(2) Comme par exemple, les dispositifs des irssestients d’avenir et du plan Campus.

(3) Sur la missionAction extérieure de I'Etatl'objectif 1 du programme 10%onstruire I'Europeou
I'objectif 1 du programme 18Relever les défis de la mondialisatisont des objectifs ambitieux mais qui
ne relevent pas directement ou exclusivement dg®nsables de programme, voire de la France. Ifg so
en outre associés a des indicateurs qui n’ont quiem indirect avec I'objectif qu’ils sont tenus desurer.

(4) Par exemple, le programmigconomie et développement durable de lagricujtate la péche et des
territoirescomporte 12 indicateurs, qui ne couvrent que 48eses crédits.

(5) Depuis le PAP 2010, sont systématiquement ptésdrois indicateurs relatifs aux fonctions ragses
humaines (indicateur rapportant les effectifs gdsaraux effectifs gérés), immobilier (indicateur
d’efficience de la gestion immobili@reet bureautique ratio d’efficience bureautiqueapportant les
dépenses bureautiques au nombre de postes foneEoéguipés).



De la méme maniére, si la Mission ne peut que starhane meilleure
appropriation des objectifs et des indicateurdgmdifférents acteurs de la LOLF,
elle constate que la démarche du Gouvernement,ééorglr la circulaire
budgétaire du 23 avril 2009, consistant a mettravamt, en les érigeant au niveau
de la mission, des « indicateurs emblématiquesadtidn de I'Etat » — choisis
parmi les indicateurs existant — et « dont le stm@ve de I'autorité politique »,
n’est pas dénuée de risques. Elle peut conduiredg&cmuplage regrettable au sein
des indicateurs de performance: d'un coté, lesistngs accapareraient les
indicateurs les plus aisément susceptibles d’anadiom et se prétant a une large
communication (soit, le plus souvent, des indiaaeuwl efficacité socio-
économique) ; d’'un autre coté, I'ensemble des auindicateurs, dont seul le
responsable de programme serait comptable, poapp#raitre comme relégués
au « second rang », au risque de rendre leur swoins prioritaire et de démotiver
'ensemble des parties prenantes alors que I'énjelgétaire serait sensiblement
plus important.

L’exemple des trois indicateurs principaux choisi810 pour la mission
Ecologie, développement et aménagement durablest égard frappant. S'ils
portent sur des enjeux emblématiques comme la ptiénedes risques accidentels
et des pollutions, la gestion des déchets, la auidéique, ou la protection des
milieux, ils ne représentent qu’environ 2 % deseaiéyes de la mission !

Afin d’éviter un tel écueil, la Mission réaffirmeos attachement au
dispositif de performance propre a la LOLF qui, aa Vu, consiste a couvrir
'ensemble des dépenses de [I'Etat. De tels indicateuemblématiques »
devraient donc étre choisis avec soin par les péirds, sous le regard critique du
Parlement.

Proposition n° 3 : Justifier systématiquement la higarchisation des
indicateurs et notamment la présentation des « indateurs de missions » dan
les projets annuels de performances.

[72)

S’agissant du respect de l'impératif de justifioatiau premier euro des
crédits, la MILOLF fait siennes les observationslal€our des comptes portant
sur la gestion budgétaire 2010 selon lesquekeksa JPE sort difficilement d’'une
logique de reconduction —ou non — des dépensebexiercice précédent. Ce
constat vaut par exemple pour la missfxtion extérieure de I'Etgpour laquelle
les dépenses d’intervention sont constituées macdmtributions internationales
obligatoires, ou encore pour la missid@ecurité La difficulté a entrer dans
I'approche de justification au premier euro se rentte aussi lorsque les
dépenses relévent d’'une évaluation imprécise tanirsl déterminants sont
aléatoires : tel est le cas par exemple, pour lassioin Justice de laide
juridictionnelle ou encore des frais de justicey @ncore pour la mission
interministérielle Recherche et enseignement supérides aides sociales aux
étudiants, pour lesquelles la prévision du nomleebdurses sur critéres sociaux
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(dispositif a guichet ouvert) reste délicate et eligante de facteurs exogenes
(situation économique) %.

S’agissant de l'articulation entre l'allocation desyens et le dispositif de
performance, la Mission regrette que malgré sesbnemses recommandatiéfs
la performance ne soit quasiment jamais prise @sidération pour « éclairer »
les choix du Gouvernement dans I'allocation destitwis budgétaires au moment
du projet de loi de finances, alors qu’elle I'estus en plus dans la déclinaison
des moyens du RPROG vers les RBOP (vdig).

Rappelons a cet égard que dénoncer linsuffisartteukation entre les
deux procédures ne consiste en aucun cas a pkndiveur de I'établissement
d’un lien « automatique » faisant dépendre le nivees dotations budgétaires des
résultats enregistrés par les indicateurs de pedoce. Une telle automaticité
n’est pas concevable, ne serait-ce que parce gweehduirait a méconnaitre les
futures activités a mettre en ceuvre pour atteiledrebjectifs de I'année suivante.
Elle n’est pas davantage souhaitable, 'absencéalsation des objectifs pouvant
justifier tout a la fois une diminution des moyedigaspillage des crédits), leur
augmentation (insuffisance des crédits) ou leumtiem (mesures correctrices a
enveloppe constante). C’est la raison pour laquefeu de pays pratiquent une
budgétisation reposant directement sur les perforcea recherchées ou
obtenues : le niveau de dépenses ne dépend pabesifs de production et de
résultats pas plus que la performance ne constgéaéralement un critére
d'affectation des fonds.®

Pour autant, entre cette Iillusoire automaticité lat quasi-totale
déconnexion actuelle, une voie moyenne existe inerteent, consistant en une
simple prise en compte, au stade de la discussida k& décision budgétaire, des
performances constatées. En effet, dans de nomlpays, « les données de
performance sont aujourd’hui utilisées dans le mssus de décision aboutissant
aux projets de lois de finances (...) et la gestianlp performance est utilisée
comme un outil de management. En ce qui concerfieckdion des ressources
fondée sur la gestion par la performance, elle esstentiellement appliqguée aux
agences. $"

Les auditions menées par la Mission cette annéel@stmémes confirmé
'importance d'une telle voie moyenne. Ainsi, Mmérdnigue Malbec,
responsable du programndastice judiciaire et secrétaire générale du ministere
de la Justice, estimait tres justement que l'amalys la performance pourrait
servir de base a une plus juste répartition desemmybudgétaires. Ainsi,
proposait-t-elle d’ajouter parmi les conditions aioi du budget annuel, I'atteinte

(1) Voir le rapport de la Cour des comptes surriésultats et la gestion budgétaire de I'Etat, exer010,
p. 197-198.

(2) Voir les rapports d’'information n° 1058 p. 81.n° 1780 p. 21, précités.

(3) Hugues Bied-Charreton, « La démarche de perémre dans le cadre des lois de finances », Lessnote
bleues de Bercy, n° 305, mars 2006.

(4) Xavier Inglebert,Manager avec la LOLFGroupe Revue fiduciaire, 2005, p. 60). Pour daaga de
détails, voir Bernard Abate, La nouvelle gestioblmue, LGDJ, 2000, p. 76-79.



de certains objectifs de performance tout en remigsant que les contraintes
budgétaires actuelles, qui recentrent les discnssgssentiellement autour des
dépenses obligatoires, représentent un frein irapbeu recours a la performance
comme facteur prédominant dans la répartition deyems budgétaires (voir

infra).

L’ensemble des responsables de programmes commeselagtaires
généraux des ministéres auditionnés ont par aslleimus relevé que la
déconnexion entre la démarche de performance lackdion des moyens est
aggravée par la séparation des conférences dditiépaiprocédant a I'allocation
des moyens) d’'une part et des conférences de penfmes (passant en revue les
objectifs et les indicateurs figurant dans les PARutre part, a des moments
différents du calendrier de préparation budgétdireGuillaume Boudy, secrétaire
général du ministére de la Culture, en concluadtllidurs que le lien entre le
processus d’allocation des moyens dans le cadle pleparation du budget et la
performance est toujousstres ténu et insuffisant £’est la raison pour laquelle il
a décidé que participeraient aux deux types deécenées, pour le ministere de la
culture, les mémes interlocuteurs.

La MILOLF ne peut donc que réitérer sa propositian fdsion des
conférences de performance et des conférencegdsitién, ou a tout le moins,
inviter le Gouvernement a réunir les mémes intettlars aux deux conférences.

Proposition n° 4 : Fusionner les conférences de perimance et leg
conférences de répartition au moment de la préparain du budgetou, a tout
le moins, réunir les mémes interlocuteurs aux deuypes de conférences.

3.— Une tentative de rénovation du calendrier de préparation du budget

La préparation budgétaire a en pratique été amélipag la circulaire du
Premier ministre du 21 janvier 2005 relative a tl@paration du projet de loi de
finances pour 2006 dans le nouveau cadre de la L'&LEette circulaire accélére
sensiblement le calendrier annuel de la préparatimigétaire et confére ainsi une
plus grande prévisibilité aux services. Chaqueedthpla procédure budgétaire est
en effet avancée de pres de trois mois par ragpodalendrier en vigueur sous
I'empire de 'ordonnance de 1959.

Ainsi, dans le cadre de cette circulaire, la procéd’articule ainsi autour
de quatre grandes étapes :

— fin janvier : un séminaire gouvernemental estoigg pour présenter la
stratégie d’ensemble des finances publiques et fair point sur la situation des
finances de I'Etat et des comptes sociaux. A I'issaece séminaire, le Premier
ministre adresse aux ministres une lettre de cadfiagnt les orientations et les

(1) JO n° 20 du 25 janvier 2005 page 1320.



normes de maitrise des dépenses publiques alorsetjeeci était, avant la LOLF,
envoyée au cours du mois d’avril ;

— février-mars : organisation des conférences htaitgé qui réunissent le
responsable de programme, son département du blelgentréleur budgétaire et
comptable ministériel et la direction du Budgets@éunions ont pour objectif
d’analyser et d’instruire conjointement les difiéies demandes, en crédits et en
emplois, effectuées par le programme au vu degipgs de la lettre de cadrage
tout en recherchant les économies structurellepdifggues publiques mises en
ceuvre. Or, cette phase se déroulait, avant la L&hRyril-mai ;

—avril : organisation des réunions de restitution lieu entre le Premier
ministre et chacun des ministres pour examinerél@snomies structurelles a
mettre en ceuvre ainsi que les propositions budgétal lissue de ce cycle de
réunions, le Premier ministre adresse aux ministneslettre arrétant les plafonds
de chague mission en crédits et en effectifs ajowes celles-ci étaient, avant la
LOLF, signées et communiquées en juin. A la suitecds réunions, sont
organisées des conférences de répartition visamaainer et a arbitrer, avec la
direction du Budget, les propositions de répanitides crédits pour chaque
programme de la mission et au niveau le plus filadeomenclature budgétaire.
Ces conférences intervenaient, avant la LOLF, ausadw mois de juillet ;

— juin-aodt : organisation des conférences de peence et finalisation
des documents budgétaires a destination du Parethsiagit de finaliser la liste
des objectifs et des indicateurs du projet de éofidances et de fixer les valeurs
cibles de résultats a atteindre.

Cette accélération du calendrier de préparation bddget était en
cohérence avec les nouvelles exigences de la LOLKrgpliquaient notamment
un travail rigoureux de justification des crédiesde premier euro et I'intégration
de la démarche de performance dans la préparatidgebaire, méme si I'on peut
regretter la déconnexion entre les deux exercigmitieuse, cette accélération
du calendrier n'a pas résisté aux contraintes kadgé nouvelles rendant
nécessaire l'instauration d’'une trajectoire pluniaglle de réduction des déficits
qui a profondément perturbé la mise en ceuvre U®l& depuis 2009.



— 27 —
B.— DES CONTRAINTES BUDGETAIRES NOUVELLES

1.—Une trajectoire pluriannuelle de réduction des déficits devenue
prédominante

a) Une contrainte budgétaire accentuée par la crise

Comme l'ont rappelé MM. Champsaur et Cotis dans fapport sur la
situation des finances publiques en mai 2810a France se trouve aujourd’hui
confrontée a des déséquilibres macroéconomiquebuéfjétaires de grande
ampleur, qui ne se résoudront que dans la duré&m girix d'une tres grande
continuité de nos politiques publigues.

La crise économique et financiere que traverse matys depuis 2008 est
certes une crise mondiale, mais elle affecte draytéus fortement nos finances
publiques qu’elles étaient déja fragilisées parsplie trente années de déficit
ininterrompu et par une dette publique progresaam rythme significativement
plus élevé que celle de nos principaux partenaires.

L’encours de la dette publique francaise a ainsi réatdtiplié par 18
entre 1978 et 2008 ; sur la méme période, sa [@ars ¢ produit intérieur brut
(PIB) est passée de 21,1 % a 67,4 %. Les difficld@Emomiques rencontrées a
partir de la crise financiere de 2008 sont vengggaver encore ces déséquilibres
budgétaires, entrainant une situation de décraissén2,6 % du PIB en 2009) a
I'origine d’'une aggravation du déficit public a hewr de 7,5 % du PIB et de la
dette publique qui a atteint 78,1 % du PIB fin 2009

Par conséquent, en dix ans, la dette publique de Erance a plus que
doublé tandis que le déficit public a été multipliépar cing.

Cette situation s’explique a la fois par la progies rapide des dépenses
publiques (+2,3% par an en moyenne sur la pé26@6-2008) et par la
dégradation considérable des recettes fiscale& . |

Si 'année 2010 marque le retour a la croissangeYldu PIB) et a la
réduction du déficit (— 7,1 % du PIB), la dette lle continue sa progression de
facon trés inquiétante puisqu’elle a atteint 1 B8lliards d’euros (soit 82,3 % du
PIB). Elle devrait se situer, dans le meilleur des, autour de 1 800 milliards
d’euros en 2012 (soit 86,9 % du PIB). Cela impastamment le strict respect de
la trajectoire de retour a l'équilibre des finangasbliques présentée par le
Gouvernement dans le programme de stabilité de rencé notifié a la
Commission européenne en avril 2011 (soit un débiassant a 5,7 % en 2011,
4,6 % en 2012 et 3 % en 2013).

(1) Rapport de M. Paul Champsaur, président dettAité de la statistique publique, et de M. Jearnlippe
Cotis, directeur général de I'Institut de la stéitisie et des études économiques (Insee), surdatisin des
finances publiques de la France, mai 2010.



EVOLUTION ET PERSPECTIVE DE LA DETTE PUBLIQUE ET DU DEFICIT PUBLIC
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Face a cette situation, et pour se donner uneilitisiaccrue en termes de
pilotage de la dépense et d’évolution des recetéss« peres de la LOLF »,
MM. Alain Lambert et Didier Migaud, avaient invitée | Président de la
République, & mettre en place une programmationiapluelle des finances
publiques, a lI'image de ce qui avait été fait ageccés dans certains pays
européens pour retrouver la voie de I'équilibredsieire™.

Cette proposition s’est concrétisée d’abord pairtzulaire du ministre du
Budget du 10 avril 2008 instaurant une procédudgbtaire pluriannuelle pour la
période 2009-2011.

Elle a ensuite été validée par le Parlement paojjadn d’'une premiere
loi de programmation des finances publiques paualaées 2009 a 2011, en date
du 9 février 2009”, puis par I'adoption d’une seconde loi de progratiom des
finances publiques pour les années 2011 a 8014

b) Une modification sensible de la procédure depprétion du budget

La programmation pluriannuelle des finances pubbgumnsiste a
programmer, pour les trois prochaines années, tidends de dépenses par
mission. Des lors que cette programmation s’effecéu droit constant, ces
plafonds ne sont juridiqguement qu’indicatifs : lerlement demeure naturellement
libre de modifier, dans le respect de l'articled#la Constitution et de l'article 47
de la LOLF (voirinfra), les crédits des missions et des programmes Sscalison
vote dans les différents projets de loi de finandesitefois, d'un point de vue

(1) Voir le rapport de MM. Alain Lambert et Dididtigaud « La mise en ceuvre de la loi organique relative
aux lois de finances - Réussir la LOLF, clé d'unestign publique responsable et efficace »
(septembre 2005).

(2) Loi n° 2009-135 du 9 février 2009 de programiorates finances publiques pour les années 200®1a.2

(3) Loi n°2010-1645 du 28 décembre 2010 de progration des finances publiques pour les années 2011
a 2014.



interne au Gouvernement, les plafonds triennalentes seront regardés comme
impératifs» selon les termes de la circulaire précitée émiar ministre.

L'objectif est en effet de mieux maitriser I'évoluni d’ensemble des
dépenses de I'Etat: le plafond global des dépensest-a-dire la somme des
crédits prévus pour les trois années de la progaiom ne pouvant étre revu, en
principe, que dans la seule hypothése d’une inflatupérieure aux prévisions.
Cette démarche, aussi nécessaire soit elle, a gooiondément affecté la
procédure de préparation du budget et, par tadptit de la LOLF, tant du point
de vue des responsables de programmes que dulpome du Parlement.

En premier lieu, le schéma pluriannuel a nécessitétduration d’'une
nouvelle procédure budgétaire, et par conséquémn, wouveau calendrier de
préparation des projets de loi de finances annuels.

La préparation du projet de loi de finances suibd®@ais une procédure
différente selon qu’il s'agit d’'une année paireném de préparation du budget
triennal, et d’'une année impaire, année au coulagleelle la deuxieme annuité
du budget triennal fait I'objet d’une simple actsation au niveau du programme
dans le respect des plafonds fixés, pour la mispanle budget triennal.

Ainsi, il ressort des auditions menées par la MILQ@jLFen année paire, la
procédure budgétaire se trouve sensiblement alpatide nombreuses réunions
budgétaires dans un calendrier relativement cantirde sorte que les échéances
sont retardées. Le nombre significatif des travdexnandeés, et la fréequence
élevée des rendez-vous budgétaires conduisent@eniparfois les exigences de
précision des travaux demandés aux services, egadiaplus que les outils de
gestion budgétaire ont pu, parfois, jouer un roégatif en la matiere. En
revanche, en année impaire, la procédure est allégéon calendrier est avancé
comme le montre le tableau ci-apres.

CALENDRIER DE LA PREPARATION DU PLF DANS LE CADRE D E LA
PROGRAMMATION TRIENNALE DES CREDITS

Année paire Année impaire
(élaboration du budget triennal) (actualisation au niveau des programmes)
Février Conférence technique Conférence technique
Mars Conféren_ce de performance, Conféren_ce de performance,
Préparation des RAP Préparation des RAP
Fin avril Envoi des _Iett_res de cadrage _
(grands principes du budget triennal)
Mai Conférence de budgétisation
(analyse des demandes budgétaires)
Arbitrages Cor}férence de répartition
Juin Arbnr_ages .
. Envoi des lettres plafond® (simple
Envoi des lettres-plafonds L
actualisation)
Juillet Cor_n‘érence de répa_rt.ition
Arbitrages de répartition

(1) Elles permettent de préciser, au niveau de champgrgmme, le plafond des crédits, qui n’était fixéee de
maniére indicative dans la programmation trienn@kes montants par programme s'’inscrivent danssiee
des plafonds de chagque mission, qui sont en reeadiéterminés de maniére ferme dans le budget &iienn




Elaboration des documents Elaboration des documents

Juillet - Aot budgétaires destinés au Parlement budgétaires destinés au Parlement

Quelle que soit 'année, la procédure budgétaitedonc en février, et
non plus en janvier, par les conférences technidbes conférences auxquelles la
direction du Budget convie les directeurs des ifafinancieres des différents
ministéres ainsi que les responsables de prograghhes contrdleurs budgétaires
et comptables ministériels (CBCM), permettent :

— d’analyser les résultats de I'exécution du budiget'année précédente
(n—1) et de préparer a ce titre les rapports asndelperformances (RAP) qui
seront annexés au projet de loi de reglement dgdiude 'année (n—1) qui doit
étre déposé avant I€"juin de I'année suivante (année n) ;

— d’analyser les premieres prévisions d’exécutiomr fannée en cours ;

— de réaliser les premiers travaux nécessairep@aration du projet de
loi de finances présenté au Parlement a 'automne.

L’enjeu est de faire apparaitre les marges de mamoarv gestion des
programmes, en fonction notamment de la part deerdé&s inéluctables et
obligatoires. L'envoi des lettres de cadrage, quervenait a l'issue de ces
reunions fin janvier d’aprés la circulaire de 2085t en revanche repoussé a la
fin avril.

Entre-temps, les conférences de performance soahigggs au cours du
mois de mars afin d’examiner les résultats de Feixe précédent et de discuter
des grandes lignes du projet annuel de performamedsnnée suivante. Cette
réunion a le mérite de se dérouler beaucoup ptysatbrapport au calendrier fixé
par la circulaire de 2005 méme si I'exercice restimlement déconnecté des
conférences de budgétisation.

Au mois d’avril, le secrétaire général du minisfdoesqu’il existe, recoit
chaque responsable de programme en réunion bliatdia de définir les termes
de son mandat de négociation avec la direction ddgBt sur la base des
orientations politiques déterminées par le caldnaninistre.

Les conférences de budgétisation sont donc repaisaéenois de mai
alors qu’'elles intervenaient en février-mars depaiscirculaire de 2005. Ces
conférences doivent permettre d’évaluer les besstime déterminer les plafonds
maximaux de dépenses pour chague mission.

Toutefois, I'envoi des lettres plafonds puis lesféoences de répartition
des crédits et des effectifs entres les prograngnkss opérateurs dans le respect
des plafonds de dépenses par mission fixés ddmglget triennal, n’interviennent
plus qu’au mois de juin — voire juillet selon lestards pris dans les arbitrages
budgétaires — alors que la mise en ceuvre de la L&Ak permis d’avancer ce
calendrier au mois d’avril et mai. En année impdmeyrocédure est censée étre
allégée car les conférences budgétaires de maiastanfois des conférences de



budgétisation et des conférences de répartitiomelh demeure pas moins, en
pratique, que l'actualisation des lettres plafon@stervient qu’a la fin du mois de
juin.

Enfin, la préparation des documents budgétaireesmil entre juillet et
septembre. Les projets annuels de performances (Bé#jent lieu a un travail
conjoint entre les différents ministeres et la cicn du Budget. lls retracent, pour
chaque programme, la stratégie pour les trois anthédriennal, la justification au
premier euro des crédits demandés au Parlemenpbiestifs des politiques
publiques, les indicateurs et les cibles a atteindr

Finalement, la MILOLF constate que la mise en place 'dn budget
triennal a eu pour effet de revenir au calendrier a vigueur sous l'ordonnance
de 1959 et limite la capacité des services de l'adwstration a fournir au
Parlement des informations pertinentes en temps ugl(voir infra).



Fort heureusement, la Mission observe que la pnogeaion triennale des
crédits offre, en revanche, une beaucoup plus grargibilité aux gestionnaires
(comme aux parlementaires) sur les moyens mis ewegepour les trois
prochaines années, dans le cadre de la politigbkgpe considérée. Ainsi, depuis
le projet de loi de finances pour 2009, les projenuels de
performances comportent une présentation stratégigula mission, I'évolution
des crédits par programme en année n, n+1 et s, car’'une présentation des
principales réformes prévues au cours de la péribdsormais, les responsables
de programme connaissent donc leur enveloppe haidgd¢trévue pour les trois
prochaines années. Quoique ces informations nentsagje’indicatives pour
'année n+1 et n+2 et dépendantes du degré de t@mmne les ministres entendent
leur conférer, elles ont permis d’améliorer les awgs de pilotage des
programmes, tant dans la gestion budgétaire que ldapoursuite des objectifs
définis dans les PAP. Elles doivent également pérenetux responsables de
programmes de décliner, au moins dans leurs gramdsses, les enveloppes de
crédits au niveau des budgets opérationnels degroge (BOP).

Encore faut-il que les ministres, responsable depragrammation
triennale des enveloppes budgétaires par missigntseigilants. lls jouent
désormais un réle central de pilotage budgétairegpe le principe dit d’auto-
assurance» doit les conduire a faire face aux prioritésntcaintes et charges
nouvelles sans remettre en cause le plafond détrdel leur mission, soit par
redéploiement de dépenses discrétionnaires, spitapeéalisation d’économies.
Ces redéploiements ou économies doivent, en pdncgire mis en ceuvre
prioritairement au sein du programme qui suppoee dléas ou les priorités
nouvelles. A défaut, ils doivent étre réalisés enérs programmes de la méme
mission. La mise en ceuvre du budget triennal imph®s® une coordination
renforcée entre les ministres, responsables desiamss et les RPROG, en
particulier en période de tensions budgétaires tentgnu des conséquences
pratiques résultant du principe d’auto-assurance.

A cet égard, la MILOLF considére que les redéploisimele crédits au
sein d’'une mission pour faire face a une chargeeltidevraient étre éclairés par
les résultats des RPROG au regard du dispositifpddormance afin de
« récompenser » autant que faire se peut les onsilgestionnaires.

Proposition n°5: Procéder aux redéploiements de édits au sein
d’'une mission, en cas de charge nouvelle, en tenaztampte des résultats des
gestionnaires au regard des objectifs de performaecfixés dans les PAP.
Justifier systématiquement ces mouvements de crédit devant les
commissions des finances.




c) Une contrainte budgétaire de nature a altérexmbition de la LOLF dans
I'allocation des moyens

L’ensemble des gestionnaires auditionnés par la MIE.Ont fait observer
gue la contrainte budgétaire de la France réduisasidérablement les marges de
manceuvre des ministres, mais plus encore celleRBEBOG et des RBOP pour
faire valoir leurs demandes, en crédits et en e\l stade de la préparation du
budget notamment.

La démarche de performance semble quant & elle @nisnsidération,
non pas pour motiver les services de I'adminigiratjui auraient atteint leurs
objectifs mais pour « mettre sous tension » ceuxajucontraire, se révéleraient
« moins bons éleves ».

Ainsi, Mme Véronique Malbec, responsable du progn@mJustice
judiciaire au ministére de la Justice, indiquait-elle qukes fortes contraintes
budgétaires qui pésent depuis plusieurs exercaesdur le fonctionnement des
juridictions, les frais de justice ou les emploisnduisent notamment a une
couverture imparfaite des besoins exprimés en neatié dépenses obligatoires ».
Elle ajoutait que<Dans ce contexte, il est difficile, voire impbgsi d’intégrer les
résultats de la performance dans la déterminatioaerépartition des moyens
budgétaires alloués aux budgets opérationnels agrnmme (BOP). Une telle
démarche aurait ainsi pour effet de minorer, powrtains BOP locaux, la
couverture déja imparfaite de ces dépenses obligsto.

De la méme maniére, M. Jean-Francois Monteils,ésaice géeneral du
ministére de I'Ecologie, responsable du program@unduite et pilotage des
politiques de I'écologie, de I'énergie, du dévelep@nt durable et de la mea
mis I'accent sur le fait que pour préparer dandaoenes conditions un budget,
encore faut-il avoir une bonne information sur lisaren ceuvre opérationnelle du
programme au plus pres du terrain. Pour ce faies, destionnaires (les
responsables d’'UO, les RBOP, les RPROG et le sa@@énéral) doivent réussir
a instaurer une véritable relation de confianceeeatix. Or, il constate qu’une
telle relation de confiance est beaucoup plusailéfia obtenir dans un contexte
budgétaire tendu. En effet, vu la pression du rrérnesdu Budget pour trouver des
économies sur presque toutes les catégories desipdes marges de manceuvre
des gestionnaires de programme, et sur la fongitdBymétrique en tout premier
lieu, se réduisent comme une « peau de chagrih sehsuit une certaine
démotivation des gestionnaires par rapport auxiespga’avait pu faire naitre la
LOLF a travers la démarche d’efficacité de la gesgioblique par la performance.

En conséquence, le contexte budgétaire actuel aneada favoriser le
retour d’anciennes pratiques budgétaires éloigdéd&sprit de la LOLF. Ainsi,
les RBOP et les RPROG peuvent étre amenés a denmsysiématiquement des
crédits supplémentaires par rapport aux créditesiM’année précédente afin
d’essayer de contourner les contraintes budgétanmsvelles résultant de
I'application de normes transversales d’économies (nfra).
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Dans le méme ordre d’idées, les gestionnaires peudke incités a
consommer la totalité des crédits ouverts et dafompdils d’emplois autorisés pour
une année afin de se prémunir d’'une tentative daction de moyens I'année
suivante.

De cette fagon, les gestionnaires esperent pogeoserver une marge de
liberté dans la gestion des crédits et des emploisque les perspectives
gu’offrait la LOLF semblent sensiblement remisescanse tant par le contexte
budgétaire contraint que par la mise en ceuvre fitgnmés transversales plus
récentes.

2.— Les conséquences de la RGPP sur l'allocation des moyens

a) Une réforme de I'administration sans véritab&nlavec la LOLF

L'entreprise de réforme et de modernisation de I'B&sociée a la LOLF
s’est vue complétée a partir de 2007 par la miseeawre de la révision générale
des politiques publiques (RGPP).

Les conséquences de la RGPP sur la LOLF, notammdles ae la
réforme de I'administration territoriale de I'Eta&®4ATE), ont été le sujet d’étude
de la Mission en 2010 : la simultanéité de cesrnédés pose en effet la question de
I'articulation des pratiques de gestion induites lpa_OLF, avec celles découlant
de la mise en place de nouvelles structures adimatiies dans les territoires.

En effet, lors de sa création, la LOLF n'a eu que g@éocidence sur
I'organisation administrative de I'Etat qu'elle naiv d’ailleurs pas vocation a
simplifier. La présentation mission-programme-actihn budget de I'Etat et le
périmetre des programmes souvent calé sur I'orghors des administrations
centrales, ont rapidement mis en évidence uneaemsitre la logique horizontale
— interministérielle — des besoins au niveau de#tdies et la logique verticale
— ministérielle — de la LOLF.

La simplification territoriale de I'Etat voulue paa RGPP aurait pu étre
I'occasion de remédier a cette difficulté. Or siventaire des politiques publiques
effectué par la RGPP a été facilité par la stradiom en missions et programmes
de la LOLF, la REATE n’a pas encore eu pour effesideplifier réellement le
processus d’allocation des moyens, méme si lestgoesces de la RGPP sur la
maguette budgétaire sont indéniables : extensigrédmetre des programmes de
soutien, création du programme 338oyens mutualisés des administrations
déconcentréesotamment.

b) Des normes transversales et uniformes décoreeaié la logique de la
performance

Par alilleurs, la recherche d'efficacité et d'effince de la dépense
publigue que manifeste la RGPP a trouvé sa tramluctans des dispositifs sans
lien réel avec la notion de performance.



Compte tenu de la dérive des finances publiqueascdiaes, la loi de
programmation des finances publiques pour les an?@@9 a 2011 a notamment
instauré une norme de progression des dépensasddetide I'Etat” dite « zéro
volume » aux termes de laquelle les dépenses nespeprogresser au-dela de
I'inflation. Cette régle a été complétée, dans delre de la deuxiéme loi de
programmation des finances publiques pour les an?@El a 2014, par la norme
dite « zéro valeur » selon laquelle les dépensdsudget de I'Etat — hors charge
de la dette et des pensions — sont gelées pemdaths au niveau du montant
constaté en 2010 (274,8 milliards d’euros).

Pour assurer le respect de cette double norme ldtéwo des dépenses de
'Etat, le Gouvernement s'est donc engagé a réduée dépenses de
fonctionnement et d'intervention de I'Etat de 10 %r $rois ans ainsi qu'a
stabiliser sa masse salariale, qui représenteda&l % des dépenses du budget
général, sur la méme période. La plus emblématicese resures qui y est
associée est evidemment le non-remplacement dhwtiémnaire sur deux partant
a la retraite.

Présentée parfois comme un accélérateur de lanréfode [I'Etat,
I'application de la régle du non-remplacement dfamctionnaire sur deux partant
a la retraite décidée dans le cadre de la RGPRaesiéfinition une norme qui
s’applique unilatéralement dans tous les minist@ness Enseignement supérieur
et Justice). Elle laisse par conséquent peu de mdegemanceuvre aux
gestionnaires locaux, dont l'autonomie et la respbilisation promues par la
LOLF sont par conséquent fortement mises a mal (viva).

De la méme maniere, la norme de réduction des déperde
fonctionnement et d’intervention traduit essentiglent une nécessaire recherche
d’économies, que la situation critique de nos faen publigues justifie
amplement. De fait, une telle décision est total@ntconnectée des dispositifs
de mesure de la performance mis en ceuvre par la l€Ilde laisse que peu de
choix aux gestionnaires sur la destination desitsrddnt ils sont responsables.

C.— LA PERSISTANCE DES VIEUX DEMONS

1.— La pratique des arbitrages interministériels

a) Les améliorations liees a la LOLF

Selon les responsables ministériels auditionnédapltission, la LOLF a
incontestablement modifié la maniere dont sontésries arbitrages budgétaires.

(1) Sont prises en compte dans le périmétre detmea les dépenses de I'E}at ainsi que les préléntssir
recettes et les nouvelles affectations de ressswuaaes opérateurs de I'Etat dont le montant s&lén loi
de finances initiale pour 2011 a 356,3 milliardgdros.



Tout d’abord, ces arbitrages s’effectuent désormais regard de
I'intégralité des crédits justifiés au premier gued non plus sur la base de la
distinction entre services votés et mesures noes/elomme c’était le cas sous le
régime de I'ordonnance organique de 1959.

La responsable du programmhestice judiciairea par ailleurs souligné au
cours de son audition les améliorations permises lpaLOLF en phase
d’exécution budgétaire :

—au regard des « errements antérieurs », la progaéion de la dépense
est dorénavant favorisée par la fixation en amdoh daux de réserve de
précaution (0,5% des dépenses de personnel; %8 aditres dépenses).
S’agissant du programmaustice judiciaire la responsable de programme note
gue cette régle de gestion, particulierement ajgirk; a été systématiquement
appliquée depuis 2006, et gu’'aucun « surgel » nfgstvenu sur les crédits du
programme depuis cette date ;

—la date limite du 31 mars fixée pour l'ouvertutes crédits de report
issus de la gestion précédente permet d’'injecterco&dits dans les dotations des
BOP au cours du premier semestre de I'exercice diaitlg. Cette disposition
permet d’améliorer la programmation de ces crétitst au niveau central qu’au
niveau local.

La LOLF a également, dans une certaine mesure, redefinbles des
directeurs des affaires financiéres et secrétgiéagraux des ministeres en leur
offrant de nouvelles marges de manceuvre.

D’une maniere générale, le directeur des affaiieantieres a pour
mission de préparer, en lien avec les responsdbBlggogramme, les décisions et
arbitrages dans le domaine budgétaire. Il pilodmdlyse des coltau sein des
ministéres, coordonne et consolide les comptes ugend’exécution des
responsables de programme et organise le contri@me et l'audit. Il exerce des
fonctions de conseil, d’expertise et d’assistaricest I'interlocuteur attitré des
autorités chargées du contrdle financier et du idiement comptable ministériel.

De son coté, le secrétaire général assure l'irteréantre les responsables
de programme et le cabinet : il coordonne la pidjar budgétaire et prépare les
arbitrages faisant remonter au cabinet les conésigui pésent sur les services et
transmettant aux responsables de programme le#gsidu cabinet.

Ainsi par exemple, dans le cadre de la préparaliorprojet de loi de
finances pour 2011, le secrétaire général du rdiEstde [I'Ecologie, du
développement durable des transports et du logemmg@nbposé les schémas de
suppression d'emplois compatibles avec les normesivegnementales,
supportables par les services et dans le respsqgbraeités du cabinet. Ainsi les
opérateurs porteurs du Grenelle ont eu a subicantainte inférieure a ceux qui
portaient des politiques jugées moins prioritapasle ministre.
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Il faut relever que certains responsables minst®donsiderent, pour s’en
plaindre parfois, que la LOLF, en élargissant le tddiamendement des
parlementaires et en autorisant les redéploiemdmtsrédits entre programmes
d’une méme mission sans en augmenter le montat &o&n quelque sorte confié
au Parlement un véritable pouvoir d’arbitrage buaige. Cependant, ce pouvoir
d’arbitrage, loin d’étre illégitime répond a I'egpnéme du droit d’'amendement.

b) La persistance de pratiques anciennes

Cependant, pour I'essentiel, il semble bien queplediques antérieures
perdurent.

En effet, les interlocuteurs de la Mission constiatgre les arbitrages sont
rendus comme précédemment par le Premier ministresan cabinet. lIs
déplorent un manque certain de réunions interndénites intermédiaires. lls
dénoncent également le fait que les réunions aue®iavec la direction du
Budget se résument trop souvent a un constat dacctsls plutdét qu'a la
recherche de consensus. Ces désaccords sont@laris $ar la suite a I'arbitrage
du Premier ministre. De méme, il semble que lanitédh des schémas d’emplois
et des plafonds d'autorisation d'emplois « remerggstématiquement au Premier
ministre.

Par ailleurs, la contrainte budgétaire impose wtgssus d’élaboration du
budget fondé sur une logigue descendante : unaléisie la norme de dépense
de I'Etat et évaluée la charge de la dette et dadsse salariale, il est demandé
I'application de normes transversales d’économiesnmue par exemple la
diminution de 10% sur trois ans des dépenses detibmnement et
d’intervention.

Il reste alors aux gestionnaires a analyser epartié mission par mission
les crédits restants en fonction des priorités gouementales. Les discussions se
concentrent alors uniqguement au niveau des actleagprogrammes. Il s’agit la
d'une remise en cause d'un acquis de la LOLF quaipde principe d'une
discussion au niveau de la mission pour laisserndagges de manceuvre aux
responsables de programmes. Les priorités doivart de fait étre financées par
redéploiement alors méme que la fongibilité deslitséest tres encadrée par la
direction du Budget.

Les responsables ministériels regrettent enfin gumalendrier de la mise
en ceuvre des réformes structurelles par le Gounernene soit pas toujours
synchrone avec la programmation triennale initi@le. décalage peut également
provoquer des difficultés d’arbitrages.

Proposition n° 6 : Adapter la programmation triennale avec les
réformes structurelles.




Il convient également de tenir compte de nouvedielséances. Ainsi la
mise en ceuvre a partir de 2011 du « semestre amegppousse a anticiper les
arbitrages plus tét, y compris en année impairdteCanticipation permettrait
d’améliorer la qualité des documents budgétairesled transmettre plus tot au
Parlement et de faire progresser ainsi la quagitedibats.

Certaines circonstances politiques peuvent paguagl remettre en cause
'autonomie et la responsabilité des ministresex dgestionnaires, avec par voie
de conséguence des interrogations sur leur capaeité d’arbitrage.

Ainsi, l'installation d’'un nouveau Gouvernement eavembre 2010, au
moment de I'examen du projet de loi de financeg @61, a fortement affecté la
réalité de la maquette budgétaire présentée aaramt. D’'une maniére générale,
les changements de maquette budgétaire, ne pegwerderturber les procédures
d’arbitrages et d'allocation de moyens et la cdpade contrble de l'action
gouvernementale opérée par le Parlement. Il codwgnque la stabilité de la
maquette budgétaire soit garantie sur une durdesamiment longue, qui sans
atteindre forcément celle de la législature, pauétae calée sur le calendrier de la
programmation triennale.

Proposition n° 7 : Stabiliser la maquette budgétairesur la période de
la programmation pluriannuelle des crédits (budgettriennal) au moment du
vote de la loi de finances.

Les membres de la Mission constatent par ailleurs, lgs changements
successifs du périmétre des portefeuilles mine®rnuisent également a la
lisibilité quant a la responsabilité des acteuitsest en effet assez difficile de
vérifier a partir de la seule lecture des documbntgétaires que chague ministre
est bien véritablement chargé de la responsalpiitéique d’'un programme — et
de l'utilisation des crédits qui s’y rapportent engant toute la durée de la
programmation. Une réelle stabilit¢ des périmetngnistériels serait en ce
domaine la bienvenue.

2.— Les « angles morts » de la LOLF

La gestion par la performance, élément de base deotiernisation de
I'Etat, est au coeur de la loi organique relative i de finances. La Mission
d’information sur la mise en ceuvre de la LOLF vedkepuis l'origine de ses
travaux a ce que la performance, sa mesurabilitesedispositifs qui y sont
associés, soient au centre des pratiques des mesties et permettent ainsi
d’atteindre la plénitude des objectifs de modetiisade lI'action de I'Etat
dévolus a la LOLF.

Cependant, il faut encore aujourd’hui regretter tpgerformance des
politiques publiqgues ne puisse pas toujours étedyaée dans sa globalité. Deux
éléments majeurs participent a cet état de faat .cdntrole de I'action des
opérateurs de I'Etat et la pratique des dépenseds



En effet, il est encore aujourd’hui difficile d’avaiin regard complet sur
I'action des opérateurs de I'Etat. Il est tout aussimpliqué d'analyser la
pertinence et la performance des dépenses fiscglés ont représenté
72,8 milliards d’euros en 2010, soit 20 % des déesmu budget général.

a) L’insuffisante intégration des opérateurs

Les difficultés rencontrées dans I'analyse de léoperance des opérateurs
relevent de plusieurs constats : une certaine cargans la gouvernance du fait de
la multiplicité des tutelles ; I'insuffisance, veit'absence, des contrats d’objectifs
et de performances signés avec I'Etat ; parfoismanque d’adéquation entre la
politique menée par 'opérateur et celle menéd’gtat.

En 2008Y, la Mission regrettait la tentation pour I'Etat tifiser les
opérateurs de I'Etat pour contourner lindispensabiscipline budgétaire,
notamment en ce qui concerne la norme de dépeasdettement, la gestion de
leurs effectifs et de leur patrimoine immobilier.sLenembres de la Mission
plaidaient déja pour une insertion pleine des dpéara dans la démarche de
performance instaurée par la LOLF et avaient émisdaneaine de propositions
posant le principe d’'une extension des principela d€®LF aux opérateurs.

Trois ans aprés, force est de constater qu'en dipiprogrés réef®,
beaucoup reste encore a accomplir. Ainsi, la casaace du patrimoine
immobilier des opérateurs, bien gu’améliorée, asbee a I'origine d’'une réserve
substantielle de la Cour des comptes dans le chlla certification des comptes
de I'Etat cette année. De méme convient-il de regrejue le décompte des
effectifs des opérateurs ne soit toujours pas eifeselon la méme méthodologie
que pour les effectifs de I'Etat (en équivalent temfein travaillé — ETPT).

Les efforts doivent donc étre poursuivis pétendre les principes de la
LOLF aux opérateurs, notamment en ce qui concerne la clarificatiotedaitelle
exercée par I'Etat en évitant la multiplicité degeacs, le décompte de leurs
effectifs, la gestion de leur patrimoine et la Buite des signatures de contrats
d’objectifs et de performance qui gagneraient aegtaent a étre calés sur la
programmation triennale.

Proposition n° 8 : Synchroniser les périodes visééans les contrats de
performance des opérateurs avec la programmation kennale.

(1) Rapport d'information n°® 1058 « Les acteurs ldeLOLF : autonomie, responsabilité et contrlesde
services déconcentrés et des opérateurs de I'Etdéposé le 16 juillet 2008Rapporteurs : Michel
Bouvard, Jean-Pierre Brard, Thierry Carcenac et @ba de Courson.

(2) La circulaire du Premier ministre du 26 ma®1® relative au pilotage stratégique des opérateurs
prévoyant notamment des gains de productivité &4 par an, une réduction de leurs dépenses de
fonctionnement au méme niveau que celui de I'Etit poursuite de la signature de contrats d’obiscet
de performance, est indéniablement une preuve flegseaccomplis pour intégrer les opérateurs a la
démarche de performance globale de I'Etat.
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En ce qui concerne I'endettement des opérateuta, dission se réjouit
évidemment qu’'une de ses propositions de 200&airtendue — une évaluation
de I'endettement des opérateurs est maintenantisdépxercice 2011, annexée
au projet de loi de finances —, il importe de meirtla vigilance a ce sujet. Aussi
conviendra-t-il de veiller au respect de l'artitle de la loi de programmation des
finances publiques 2011-2014 relatif & I'interdictide I'endettement a plus d’un
an de la plupart des organismes divers d’adminigtraentrale (ODAC), méme si
leur champ ne recoupe qu’imparfaitement celui gEsateurs de I'Etat.

Enfin, s’agissant du contournement de la disciplnelgétaire et de la
norme de dépense, un événement récent a alertis$soNl |l s’agit des garanties
d’emprunt accordées indirectement par I'Etat viaopérateur, en I'occurrence
Réseau ferré de France (RFF). Compte tenu des qumrsges négatives
potentielles pour le budget général de telles quas, il apparait impératif a la
Mission de soumettre a I'autorisation du Parlentestgaranties octroyées par les
opérateurs.

Proposition n°9: Subordonner [l'octroi de garanties par des
opérateurs a l'autorisation du Parlement.

b) La montée en puissance des dépenses fiscales

Ainsi qu’il a été signalé précédemment, le poidiatifedes dépenses
fiscales par rapport aux dépenses budgétaires asidérable : bien qu’en
diminution de prés de 1,7 milliard d’euros entr@20et 2010, elles s’élevent
en 2010 a hauteur de 72,8 milliards d’euros pow,Bhilliards de dépenses
budgétaires (hors plan de relance de I'économimet investissements d’avenir).
La Mission préconise évidemment la poursuite defdiefde malitrise de
I’évolution de ces dépenses.

Malgré l'enjeu financier, l'arbitrage entre dépemsbudgétaires et
dépenses fiscales échappe pourtant largement aponeables de programme
dans le cadre du processus d’allocation des moyemsme il échappe au
Parlement au stade de la préparation du projatiadkelfinances. Une coordination
insuffisante entre le ministére du Budget et le$remu ministeres est aussi
régulierement dénoncée.

M. Philippe Josse, alors directeur du Budget, aiadéploré lors de son
audition par la Mission, I'absence de lien entre d€penses budgétaires, telles
gu’elles sont prévues dans les projets de loi banfies, et les dépenses fiscales
qui sont de fait véritablement connuespost Il a également souligné la difficulté
a mettre en ceuvre une véritable démarche de penfmenpour les dépenses
fiscales s’appuyant sur des objectifs et des inelirs.
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Pour autant, la Mission considéere impératif d’aoréli leur évaluation et
de compléter ainsi I'information transmise au Padat. Ce n’est que dans le
cadre d’'une évaluation systématique que la décisien« rebudgétiser » une
dépense fiscale jugée peu efficace pourra étre.pris

Proposition n°10: Procéder a une évaluation systértique des
dépenses fiscales chaque année de la législature paquieme et procéder a
un vote a l'issue de I'examen annuel afin de respec de la quasi-norme
d’évolution des dépenses fiscales inscrite dans lai de programmation des
finances publiqgues 2011-2014.

Proposition n° 11 : Evaluer et justifier la pertinerce des cinq dépenses
fiscales les plus importantes de chaque programmeads les documents
budgétaires.
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ll.— RENOVER L’EXAMEN DES LOIS DE FINANCES : UNE DE MARCHE
PERFECTIBLE

A.— UN PARLEMENT MIEUX INFORME ?

1.— La qualité perfectible des documents budgétaires

Un des acquis incontestables de la LOLF est I'angdimm constante de la
gualité des documents budgétaires et des informati@ansmises au Parlement.
La déclinaison des politiques publiques en missipnggrammes et actions au
sein des projets et rapports annuels de performafi®P et RAP) a rendu plus
lisible et compréhensible I'action de I'Etat et thérentes lignes de son budget.

Les nombreuses informations contenues dans les PRRR, les jaunes
budgétaires, les documents de politique trans\veesahexés aux projets de loi de
finances et projets de loi de réglement, la misecauvre d’'une comptabilité
d’analyse des codts, les informations relatives @épenses fiscales sont autant
d’éléments qui concourent a la possibilité offetex parlementaires de progresser
réellement dans la compréhension d’'une politiqudigue a colts complets.

Cependant, si les progres sont significatifs, difisualtés persistent.

Sont souvent dénoncés péle-méle : les trop nombchaxgements de
structure budgétaire qui compliquent les comparsisde dépbt souvent tardif
des documents de politique transversale ; dessdélap brefs pour permettre
I'exploitation par le Parlement des informationsntamues dans la masse
documentaire fournie, de sorte que « trop d’infdromatue I'information » ; des
indicateurs de performance pas toujours pertinentsnon renseignés ; une
justification au premier euro parfois impréciseesdlifficultés de compréhension
de la comptabilité d’analyse des colts dans legtsrannuels de performances ;
une évaluation des dépenses fiscales et de laoa@fé encore trop limitée; des
informations insuffisamment développées sur lescgutares extrabudgétaires
(plan Campus par exemple).

En ce qui concerne la masse documentaire transmis@aalement
(9 500 pages en PLF 2006 contre 14 000 pages en2®lB, la Mission,
consciente de la nécessité d’'une modération dedame, plaide pour la mise en
place d’'un groupe de réflexion pour définir les ulments réellement utiles.

Proposition n°12: Instaurer un groupe de travail Palement —
ministére du Budget pour définir les éléments desatuments budgétaires
réellement pertinents.




— 44 —

De la méme maniere, le colt de I'envoi de ces deatsn(2 millions
d’euros par an) mérite la recherche de solutionknigues moins onéreuses et
plus efficaces en termes de délais de transmission.

Proposition n° 13 : Dématérialiser I'envoi des documents budgétaires
au Parlement afin de réaliser des économies et despecter les délais ds
transmission des documents budgétaires fixés par l2OLF.

1Y%

Pour permettre au Parlement d’exploiter réellemiest informations
contenues dans les projets de loi de finances, mporte de respecter
impérativement les délais de transmission. A cedrdégla Commission des
finances s’est efforcée d’améliorer I'information Barlement en complétant les
annexes générales au projet de loi de financemstdr du «;‘aune » relatif a
I'effort financier de I'Etat en faveur des colledtés territoriales” et du prochain
document de politique transversale intituRolitique du Tourism&. Or,
I'expérience montre que ces documents sont patfaissmis a I'Assemblée
nationale dans des délais incompatibles avec I'exades crédits des politiques
publiques concernées. Le président de la commisgdem Lois, M. Jean-luc
Warsmann fait ainsi remarquer que le DPT relatif 'autte-mer est
systématiguement transmisa«quelques jours de la discussion et a un moment ou
la rédaction de I'avis budgétaire est quasimenteade »

Proposition n°14: Mettre en ligne l'ensemble des atuments
budgétaires au plus tard le 10 octobre ou impératement 8 jours avant
I'examen des missions budgétaires concernés par cesgcuments.

Enfin, le contenu des documents budgétaires estr@rnmp souvent de
qualité inégale. Il conviendrait ainsi de renseigh@0 % des indicateurs ayant
plus d’'un an d’ancienneté dans les projets anndeelperformances et, pour les
nouveaux indicateurs, les renseigner au plus tart des rapports annuels de
performances annexés a la loi de réglement.

Les raisons des suppressions d’indicateurs dan®Aés devraient étre
systématiqguement indiquées (non pertinence, ofyeatteints, impossibilité de
renseigner, ...). Pour rendre véritablement expl@atdd comptabilité d’analyse
des codts dans les projets annuels de performaihéast encore en améliorer la
présentation. Pour finir, les dépenses budgétatesxtrabudgétaires relevant
d’'une méme politique se doivent de bénéficier d’présentation consolidée dans
les documents de politiques transversales.

(1) Article 108 de la loi n° 2007-1824 de financestificative pour 2007.
(2) Article 159 de la loi n° 2011-1657 de finanpesair 2011.
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2.— Les questionnaires budgétaires

De facon générale, le Parlement devrait trouveristmét a simplifier le
travail des ministéres. En ce qui concerne les guestires budgétaires transmis
au Gouvernement pour préparer 'examen du projdbidge finances, cela passe
évidemment et avant tout par la réduction du nonua® questions. A ce titre,
pour '’Assemblée nationale, le nombre des questidasla commission des
Finances est passé de 4 258 dans le projet deelhdnces pour 2009 a 4 084
pour 2010 et 3 881 pour 2011. Cependant, la dinanudu nombre de questions
ne peut étre qu'un indicateur partiel de la sinqdiion des questionnaires
budgétaires : il ne renseigne pas sur la longueuchdque question, ni sur leur
complexité.

Par ailleurs, la concertation en vue de questiseeaommuns avec les
commissions saisies pour avis et les commissionsSélnat gagnerait a étre
encourageée et développeée.

Seule une partie des réponses aux questionnaidegtaires sont regues
dans des délais satisfaisants (avant la date awtbBre fixé par la LOLF) ce qui
permet une meilleure exploitation. Ce taux de netdans les délais reste
relativement constant. Ainsi 80 % des questionseatabtenu une réponse avant
la date limite du 10 octobre pour le projet dedeifinances 2011, le taux était
de 74 % dans le projet de loi de finances 201@®21% pour le projet de loi de
finances 2009. Certains ministeres répondent sygi¢nement, de maniére tres
partielle, aux questions des parlementaires dargela imparti (< 50 %) : la
Défense sur le programmiréparation de l'avenir les services du Premier
ministre sur la missioonseil et contréle d’Etaiou encore le MEDDTL sur les
programmes relatifs a la recherche dans les dosidineéveloppement durable.

Les parlementaires constatent par ailleurs que E&sonses aux
guestionnaires parlementaires sont souvent pagiell d’'un intérét limité et se
ressemblent beaucoup d’'une année sur l'autre.

Pour perfectionner ces échanges annuels entre nieate et
Gouvernement, il conviendrait sans doute de gésérdh pratigue mise en ceuvre
par le ministére des Affaires étrangeres ces demiannées : préalablement a
I'envoi des questionnaires aux ministeres dontl dimite est fixée au 10 juillet,
les services du Quai d'Orsay transmettent sur stipgtectronique les
informations dont ils ont constaté qu’elles leurmignt systématiguement
demandées, apres en avoir validé le contenu aveanianission des Finances de
I’Assemblée nationale. La constitution de ce soolmmun d’informations a pour
conséquence une réduction significative du volumejuestionnaire qui leur est
adressé en complément.
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Proposition n° 15 : Favoriser la coordination entre és rapporteurs
pour avis et les rapporteurs spéciaux avant I'envoides questionnaires
parlementaires. Etudier la généralisation de I'envbpréalable au Parlement
des réponses a un socle commun de questions prédabent défini avec les
ministeres.

B.— DES PARLEMENTAIRES PLUS IMPLIQUES ?

1.— La LOLF : le pouvoir du Parlement renforcé ?

La loi organique du ler ao(t 2001 s'inscrit danscaelre défini par
I'article 40 de la Constitution, mais en propose imerprétation nouvelle.

L'article 40 de la Constitution interdit aux parlartares de déposer des
amendements qui auraient pour conséquengge diminution des ressources
publiques »ou « la création ou l'aggravation d'une charge pubkg: Sont ainsi
irrecevables les amendements se traduisant parchexge publique nouvelle,
guand bien méme celle-ci serait compensée pardiactién d'une autre charge
publique.

L'article 47 de la LOLF procede a linterprétation det article, et
notamment a la définition de la notion de « chargk précise quk au sens des
articles 34 et40 de la Constitution, la charge nggmd, s'agissant des
amendements s'appliquant aux crédits, de la missi@ansi, l'article 47 institue
un double régime de recevabilité des amendements :

— pour les amendements relatifs aux crédits —a“elste ceux qui ont pour
effet de modifier la répartition des crédits enregrammes, sans gu'un autre
texte soit nécessaire pour leur donner effet +edavabilité s'apprécie au niveau
de la mission. Un parlementaire peut désormaissiFpm amendement modifiant
la répartition des crédits entre les programmesesu d'une méme mission, sans
augmenter les crédits de celle-ci ;

— pour les autres amendements — par exemple, ceodifiamt un
dispositif, créant une nouvelle obligatior-... la recevabilité continue de
s'appliquer dans les conditions antérieures.

L'élargissement du droit d'amendement des parleinenia été validé par
le Conseil constitutionnel, dans sa décision n°’12008 DC du 25 juillet 2001. Le
Conseil a considéré gueces dispositions offrent aux membres du Parlement la
faculté nouvelle de présenter des amendements amhjdes crédits d'un ou
plusieurs programmes ou dotations inclus dans uissiam, a la condition de ne
pas augmenter les crédits de celle-ci ».

En outre, le Conseil constitutionnel a précisé igstés de ce nouveau
droit d'amendement :
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— il ne s'applique gqu'aux seuls amendements ekl crédits ;

—l'exigence posée par le deuxieme alinéa de cladi’/ (« Tout
amendement doit étre motivé et accompagné desopgeshents des moyens qui
le justifient » doit étre respectée : aingidans le cadre des procédures d'examen
de la recevabilité financiére, $a « réalité de la compensation financier@osurra
étre vérifiee. C’est pourquoi I'exposé des motiésl@mendement de credits est
plus gue jamais un élément de fond de sa recetapili

— par ailleurs, en soulignant que l'article 47 remtecevables les
amendements ron conformes a l'une ou l'autre des dispositiors la loi
organique » le Conseil constitutionnel a implicitement exiggun amendement
créant un programme soit accompagné de la destripdies actions, des
« objectifs précis, définis en fonction de finalitBstérét général, ainsi que des
résultats attendus et faisant l'objet d'une évatrmap, conformément a la
définition des programmes donnée par l'article Tadei organique. La création
d'une mission ne peut, quant a elle, résulter dqueeddisposition d'initiative
gouvernementale.

En pratique, les possibilités nouvelles offertes lpat. OLF offrent de
nouveaux débouchés pour les propositions des msssiinformation (cf:
mission sur I'optimisation des finances publique2809) et s’est d’abord traduit
par une augmentation du nombre d’amendements depasé&apport a la période
antérieure.

2.— La pratique et les limites des amendements de crédits

a) Eléments statistiques

L’article 47 de la LOLF, qui a remplacé larticle 4% I'ordonnance
de 1959, fixe les conditions dans lesquelles dexescer le droit d’'amendement
sur les projets de loi de finances : tout en maste I'exigence de motivation des
amendements, il assouplit les conditions d’appbcatde ['article 40 de la
Constitution pour les seuls amendements portanesuwrédits et étend les motifs
d’irrecevabilité a la méconnaissance de I'enserdbkerégles organiques.

L'objet essentiel de l'article 47 est de précisee,gdans le cadre de la
nouvelle nomenclature budgétaire mise en placdgphOLF, la « charge » dont
I'article 40 de la Constitution interdit toute augntation, s’entend de la mission.

Elément de la revalorisation du rdle du Parlemeettecdisposition
autorise les parlementaires a proposer des trasisfig crédits entre les
programmes d’une méme mission, sans, bien enteqhi,cela ait pour effet
d’augmenter le total des crédits de la mission eorée.

Considéré comme la contrepartie principale de fayifalité des crédits
(article 7. Il de la LOLF) qui accorde aux gestiomeaiune trés grande liberté
d’action, cet élargissement limité (un amendemanementaire ne peut pas créer
une mission, ni proposer un transfert de créditeeateux missions différentes) du
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droit d’'amendement reste encore trop récent (stséppliqué pour la premiere
fois au projet de loi de finances pour 2006) poue ¢on puisse pleinement en
apprécier la portée.

On observera cependant que le nombre annuel moaeneddements
portant sur les crédits déposés par les députégtajide 26 en moyenne sur les
projets de loi de finances pour 1991 a 2005, a plues triplé avec la mise en
ceuvre des dispositions plus libérales de la LOLFsadsa 90 en moyenne sur les
projets de loi de finances pour 2006 a 2010.

Les éléments statistiques ci-dessous visent a évalomment les
parlementaires (députés et sénateurs) ont utiéé possibilité depuis I'examen
du projet de loi de finances pour 2006, selon @s/elles regles.

Le recensement exhaustif de tous les amendemerdséaiept adoptés lors
des examens des projets de loi de finances initipepmet ainsi de suivre
I'évolution comparée des amendements de créditsgard de I'évolution globale
du nombre d’amendements examinés. Seuls les amentiede crédits examinés
en premiére délibération ont été recenseés.

Les tableaux et graphiques suivants illustrent tiwiges respectives de
I’Assemblée nationale et du Sénat.

e Statistiques sur la pratigue de '’Assemblée natiora

Nombre total d'amendements Amendements de crédits d'origine
parlementaire Total amendements de
crédits déposés
déposés adoptés déposés adoptés
2006 1 050 298 92 15 104
2007 556 198 55 7 69
2008 566 162 85 15 94
2009 898 266 121 12 126
2010 1 005 207 85 6 89
2011 1269 483 85 24 94
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e Statistiques sur la pratiqgue du Sénat

Nombre total Amendements de crédits
d'amendements d'origine parlementaire Total amendements
de crédits déposés
déposés adoptés déposés adoptés

2006 793 202 58 17 86
2007 627 169 68 20 74
2008 571 188 71 20 79
2009 711 270 58 15 83
2010 954 252 61 13 70
2011 1060 298 80 14 90
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Les courbes des deux graphiques présentent de ré&sllsimilarités, ce
gui tend a montrer une pratique paralléle, dans leddeux assemblées, de la
faculté de redéployer des crédits au sein d’'une na®n. Il n’en demeure pas
moins que depuis 2006, le nombre d’amendements deédits d’initiative
parlementaire est relativement stable, alors mémeug I'on constate depuis le
PLF 2008 un fort accroissement du nombre total d’amedements examinés
lors des projets de loi de finances.

b) les amendements de crédits : un pouvoir parl¢arenimité

Les auditions menées par la Mission montrent que pessibilités
nouvelles d’amendement offertes par la LOLF sontagaxalement source
d’insatisfaction chez les députés.

Il est par ailleurs notable que les amendementy@lits ne sont presque
jamais motivés par des considérations liées arfameance des gestionnaires.

Proposition n° 16 : Justifier les modifications de i@dits proposées au
regard du dispositif de performance.

En ce qui concerne la pratique observée sur les@anents de crédits, la
commission des Affaires économiques de I'Assembk@nale constate, par la
voix du président Serge Poignant, que I'encadrerdandroit d'amendement sur
les crédits est tel, que son exercice n‘apparaitrpa utile. Les députés ne peuvent
en effet augmenter un budget qu'aux dépens d'ue. &&ns certains secteurs, tel
I'agriculture, il semble méme que le nombre d’an@mndnts recule.



De son cé6té, le président de la commission de |&eri3é, M. Guy
Teissier, regrette que la charge s’entende au nigleda mission. En effet, cette
regle interdit de fait toute mise en commun dedglitséde laDéfenseet des
Anciens combattant@lors méme que les deux missions relevent du méme
ministre. On pourrait objecter que cette remargaaivectement a I'encontre de
'un des choix fondateurs et consensuels de la LObRtir I'architecture du
budget en fonction du role de I'Etat, mais indépemm@nt des structures
administratives, changeantes et héritées de lingstBar ailleurs, il fait valoir que
les modifications ne peuvent se faire qu’entre @ognes, ce qui limite la portée
pratique des modifications a la répartition indgatdes crédits au sein d’un
programme.

Ce régime est particulierement contraignant lordggemodifications de
nomenclature conduisent a empécher tout amenderkante de marges de
manoeuvre, les députés sont contraints de déposex @mendements d’appel »,
invitant le Gouvernement a prendre ses respongahilAinsi, en rattachant les
actions relatives aux musées et a la communicatida missionDéfense le
Gouvernement aurait empéché le Parlement de réseoda retraite du
combattant, sauf a accepter de supprimer la jowliapel et de préparation a la
déefense (JAPD). Les rapporteurs ont d’ailleurs indign séance publique qu’il
convenait de distinguer la possibilité théoriqguandéendement de la capacité réelle
a mettre en ceuvre de pareilles dispositions. Aalfisur le projet de loi de
finances pour 2011, le Gouvernement a di demamdeseconde délibération sur
'amendement adopté par I'Assemblée, car il coraiuid la suppression de la
JAPD.

La faiblesse des marges de manceuvre limite égalefaentapacités
d’amendement sur la missidéfense L’essentiel des dépenses d’investissement
est retracé dans le programiguipement des forceBaute de pouvoir intervenir
dans la répartition des crédits de titre 5 entse detions, les députés en sont
réduits a demander des engagements au Gouvernemaist,ne peuvent pas
décider par eux-mémes de privilégier un équipersgntin autre.

Certains parlementaires, notamment au sein des Imoms de la
Défense et des Affaires étrangeres de I'’Assembddiemale souhaiteraient donc
modifier l'article 47 de la LOLF afin d’examiner laharge au niveau des
programmes (et donc des actions) et non pas desghom ou entre les missions.

Cependant la Mission estime qu’il convient de reiser les critiques. En
effet, le dépbét d’amendement sert souvent a caowlrai le Gouvernement a
prendre position sur une question précise, a l&geion il ne répondrait pas a
défaut.

3.— Tres peu d’amendements ont modifié la nomenclature budgétaire

A ce stade, il apparait que linfluence des pariamiess sur la structure
budgétaire au cours de I'examen du projet de Idirdances est assez limitée.



En effet depuis le projet de loi de finances poW&@®noins d’'une dizaine
d’amendements d’initiative parlementaires modifiEmthomenclature du budget
par la création ou la suppression de programmes,étin adoptés. Cela est
d’ailleurs cohérent avec le souhait des parlemerstale garantir la stabilité de la
magquette budgétaire.

Ces amendements sont le plus souvent justifiédapaécessité d’'éviter
gue le Gouvernement ne contourne le droit d’amerdémnies parlementaires par
des propositions de modification de la maquettprejet de loi de finances.

Par ailleurs, il convient de noter que depuis 208§, ,parlementaires ont
obtenu par amendement que quatre nouveaux docunepilitique transversale
(DPT) soient annexés au projet de loi de finances.

4.— La recevabilité financiere des amendements au regard de l'article 40 de
la Constitution

a) Une disposition constitutionnelle critiquée

Il est notoire que, depuis les débuts de $8*République, I'article 40 de
la Constitution suscite controverses et, pour leingjo des divergences
d’interprétation entre les difféerentes commissianssein des assemblées, voire
entre I'Assemblée nationale et le Sénat: resseotnme un dispositif
d’autocensure par de nombreux parlementaires, tilr@gulierement remis en
guestion.

Des incidents de séance ont ainsi pu se produite dées présidents
successifs de la commission des Finances de I'Adgéemnationale et leurs
collégues qui peuvent en avoir une vision moingtstr En tout état de cause, il
est peu compréhensible pour les parlementaires atestater qu’'un méme
amendement jugé irrecevable a 'Assemblée natisw@tegquelques semaines plus
tard examiné au Sénat.

Ce fut le cas récent a I'occasion de I'examen ama publique du projet
de loi portant réforme des collectivités territteg@ le 25 mai 2010. Plusieurs
députés ont contesté I'application de I'articled&la Constitution par le Président
de la commission des Finances de I'Assemblée ratpnet regretté que
I'article 40 soit appliqué plus strictement a I'&ssblée nationale qu'au Sénat. Le
rapporteur pour avis de la commission du Dévelomrendurable a notamment
estimé que cette application différenciée aboutissaméconnaitre la Constitution,
qui donne a I’Assemblée nationale un pouvoir lé&gishu moins égal a celui du
Seénat. De fait, concernant ce texte, des amendsnu&aares irrecevables a
I’Assemblée nationale ont été admis au Sénat.

Proposition n° 17 : Harmoniser les regles de recevdié financiére
des amendements entre ’Assemblée nationale et |érat.




Lors de l'examen récent du projet de loi constitutielle relatif a
I’équilibre des finances publiques, un seul ameratdna été déposé en vue de
réformer I'article de la Constitution. Son auteMr,Jérdbme Cahuzac, président de
la commission des Finances, proposait que la rédégasoit appréciéa la
demande du Gouvernementpar le président de l'assemblée saisie de la
proposition de loi ou de 'amendement parlementas@n adoption aurait signé la
fin du contrdlea priori par le Parlement.

b) Le contrdle de recevabilité exercé a I’Assembkit@onale

La Mission tient cependant a relativiser la criticgue le comportement
réputé dépensier des parlementaires : les stagstiguivantes qui indiquent certes
des données brutes, et ne renseignent pas suralgéra plus ou moins colteux
des amendements déposés lors des projets de foatees initiales, traduisent
malgré tout une volonté constante mais modéréeddpatés d’influer sur les
charges et les ressources de I'Etat.

projet de loi de finances Taux d'irrecevabilité
2006 12,15 %
2007 25,82 %
2008 15,30 %
2009 9,62 %
2010 12,78 %
2011 11,94 %

A l'exception notable du projet de loi de financesur 2007, les
statistiques de la commission des Finances dedibte nationale indiquent que
les amendements jugés irrecevables sont comprss wten fourchette située entre
10% et 15 % des amendements renvoyés en commissioreprésentent en
moyenne 12 % des amendements examinés.

Au regard du caractére fondamental de I'articleld®a Constitution sur le
pouvoir d’initiative parlementaire, la Mission jug®outefois opportun la
publication systématique en fin de Iégislature ddilan de son application.

Proposition n° 18 : Présenter un bilan de la mise ereuvre de
I'article 40 a la fin de chaque |égislature.

5.— Une organisation perfectible de 'examen des lois de finances
a) Le rble des rapporteurs spéciaux et pour avis

Pour les présidents des commissions auditionnéda pission, la LOLF
n'a pas en soi modifié le regard que les parlen@stgortent sur le projet de loi
de finances. L'examen automnal du budget apparaijoucs comme le
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rendez-vous annuel majeur. La commission de |la Béfprécise ainsi que malgré
I'institution des responsables de programme, lanarsceuvre de la LOLF n’a pas
remis en cause l'importance des auditions bud@gstale la commission. Pour de
nombreux responsables ministériels, il s’agit cepeh d'une rare opportunité
d’échange et d’écoute de la part des députés.

Les commissions ont évidemment dO s’adapter pourlegieapporteurs
Spéciaux et pour avis aient un périmétre d’intetie@n harmonisé avec la
maguette budgétaire issue de la LOLF. Il est pagwasl intéressant de constater
que la LOLF autorise une certaine souplesse ajee:da répartition des rapports
spéciaux et des avis en fonction de I'évolutionlalenaquette est par exemple
assez differente entre 'Assemblée nationale Séleat.

Certaines commissions désignent les rapporteurs posl assez tot dans
I'année civile afin de leur permettre de produies dapports d’information avant
I'examen du budget. A ce sujet, il n’est pas rdeniéndre les rapporteurs pour
avis regretter que la LOLF, bien qu’ayant effectiesmrenforcé les pouvoirs du
Parlement en matiére de contrble, ait réservé digsd du bénéfice de ces
dispositions a la seule commission des Finances.

La mission s’interroge cependant sur l'intérét deergadans un souci de
cohérence, la répartition des avis et rapports @&adgs en fonction de la
maguette budgétaire définie en début de prograromaturiannuelle.

Pour le reste, il faut bien constater que la paditon des commissaires
aux réunions sur les avis budgétaires est varigddlen les commissions. D’une
maniére générale, l'intérét que marquent les cosamss pour les avis
budgétaires est naturellement plus lié a I'opparéude participer a un débat
faisant le tour d'une question sectorielle, qu’a deoblématique budgétaire
proprement dite. De fait, lorsque l'avis budgétatanstitue le seul rapport de
I'année du parlementaire, son implication est metia plus importante.

b) Les débats en commissions élargies et en sgaintigue

Caractérisé par la longueur de ses débats, I'exatneprojet de loi de
finances a fait I'objet de nombreuses tentativeséflerme destinées a l'alléger et
a le dynamiser.

A ce titre, une innovation majeure, non directerr@e a la LOLF, de
I'examen du projet de loi de finances a I'Assemhbi@tionale est la procédure
d’examen en « commission élargie » : initiée er919%tte procédure, réunion
commune de la commission des Finances et de l@®aainmissions saisies pour
avis, élargie a 'ensemble des députés qui le stmrtiaa été inscrite en juin 2006
dans le Reglement de ’Assemblée nationale. L'&tld0 de ce reglement prévoit
gue « la Conférence des Présidents peut décider queartien de certaines
missions de la seconde partie du projet de loiinientes de I'année aura lieu, a
titre principal et a I'exclusion des votes, au cow'une réunion commune de la
commission des Finances, de I'’économie générale ebdtréle budgétaire et de



la ou des commissions saisies pour avis. La réumsh coprésidée par les
présidents des commissions concernées et son coempiie est publié au Journal
officiel a la suite du compte rendu intégral deskance au cours de laquelle la
mission est discutée. »

Cependant, force est de constater que la procédieeamen en
commission élargie a été l'objet de diverses aréi ces dernieres années, le
président de la commission des Finances employamniarie terme d’échec, lors
de I'examen des crédits de la missiGestion des finances publiques et des
ressources humaingle 2 novembre 2010.

Parmi les griefs prononcés a l'encontre de cetcdulure on peut
notamment évoquer : la participation inégale dgsutés ; le réle réduit, donc
frustrant, des rapporteurs spéciaux et des rappsrigur avis, qui interviennent
brievement pour poser quelques questions ; le neadgspontanéité du débat, lié
a ce que les ministres, le plus souvent informésapance des questions des
députés, sont munis de fiches dont ils se borraibis a donner lecture ; la faible
organisation des débats avec la succession d'a@riédons incohérentes, une
absence ressentie de structuration, la tenue denissmon élargies pendant la
tenue de débats en séance publique sur des soijgtexes, — situations il est vrai
moins fréquentes qu’on ne pouvait le craindre, etc

Par ailleurs, 'examen des articles rattachés mifsion est renvoyé aux
réeunions des commissions qui fait suite a la comsimisélargie proprement dite :
il est alors souvent constaté que la discussiomesuamendements est « baclée »,
du fait du trés petit nombre de députés présents.

Conscient de ces difficultés, mais également dexcastages en termes de
délais, notamment la réduction observée d’'une sente I'examen de la seconde
partie de la loi de finances en séance publiqueB&inard Accoyer, président de
I’Assemblée nationale, a mis en place au début0dé 2in groupe de travail sur
les commissions élargies.

Le 18 mai 2011, sur propositions du Président dedénblée nationale,
du Président de la commission des Finances et dgypdRaur général de la
commission des Finances, un accord s’étant dégageécpnserver le principge
cette procédure en 'aménageant, les décisionsusi@is ont eté rendues.

e Le choix des missions examinées en commission giarsera, comme par le passe
arrété par la Conférence des présidents sur ptaposie la commission des Finances,
en évitant de retenir des missions faisant interuamtrop grand nombre de rapportetrs
ou revétant une dimension symbolique, comme le &uddatif aux anciens combattants.

e || serademandé aux ministres de renoncer a toute interveiun liminaire, ou de la
limiter & un tres bref propos, la présentation dddget se réduisant a I'envoi, avant
réunion, d’'une note de présentation qui sera janteompte rendu.

a

e L'’intervention du rapporteur sera limitée a 5 minutes sous forme de questions,
avant une séguence de questions-réponses chacumeedlirée de deux minutes, le droit




de réplique étant autorisé ; un systeme de chromage sera installé salle Lamartine
afin d’assurer le respect des temps de parole.

e || sera fixéune durée globale au débatpour permettre aux ministres de migux
s’organiser.

Pour finir, en ce qui concerne la procédure d’exahe projet de loi de
finances, les membres de la Mission ne peuventgprer que le Sénat procéde

a I'examen de la deuxieme partie du projet de édiimiances avant sa transmission
et son vote définitif par I’Assemblée nationale.
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l1l.— EXECUTION DES LOIS DE FINANCES : PROFESSION NALISER
LA GESTION, GENERALISER LA DEMARCHE DE CONTROLE

Sous la V™ République, le monopole d'initiative du Gouvernemen
matiére de lois de finances, I'encadrement du dBbdgétaire et les limitations
apportées aux initiatives financieres des parleaier® assurent I'emprise de
I'exécutif sur le déroulement de la procédure btaige.

L’équilibre institutionnel ainsi défini, qui laissganmoins une marge de
manceuvre aux assemblées, suppose que ces deassuesent pleinement leurs
missions constitutionnelles de contréle budgétaikeMissions » au pluriel,
conformément a la nouvelle rédaction de lartidle @ la Constitution : le
Parlement, outre son réle de législateucpntrdle I'action du Gouvernement. I
évalue les politigues publiques.Des progres notables ont été accomplis en ce
sens depuis la LOLF, il convient néanmoins de reagrettinsuffisante
appropriation par le Parlement du nouvel outil gt' loi de reglement pour
contréler la déclinaison opérationnelle des loidii@nces par I'exécutif.

Dans ce cadre, la LOLF offre aux gestionnairesodiiés au service d’'une
meilleure efficacité de la dépense publique auterigar le Parlement. Aprés six
années de mise en ceuvre, il est certain que ldsodex de gestion publique ont
évolué dans le bon sens: la professionnalisatiomlidlogue de gestion en vue
d’'une allocation optimale des ressources publiguefonction des résultats de la
performance est un succes.

Toutefois, les contraintes budgétaires et finansi@euelles placent les
gestionnaires dans une situation de gestion dgénurie » rendant toujours plus
nécessaire l'approfondissement du contrble de ayestiune part (A) et du
contréle parlementaire d’autre part (B).

A.— LA PROFESSIONNALISATION DU DIALOGUE DE GESTION POUR UNE
ALLOCATION DES MOYENS MIEUX ECLAIREE DANS UN CONTEXTE
BUDGETAIRE CONTRAINT

1.— Un dialogue de gestion de mieux en mieux structuré

Dans son rapport de juillet 2008, la MILOLF avaijadéonstaté que, dans
la plupart des ministéres, plusieurs initiativeaiamt permis d’enrichir le dialogue
de gestiol” telles que :

—la création auprés des responsables de programonues secrétaires
généraux des ministeres de cellules d’animatiodiaiogue de gestion ;

(1) Voir le rapport d’information n° 1058 Les acteurs de la LOLF : autonomie, responsélglittontrole des
services déconcentrés et des opérateurs de I'Htatlet 2008



— le développement du contrble de gestion au niveaistériel et aupres
des responsables de programme et de BOP ;

—la diffusion de circulaires de cadrage visant @um structurer les
échanges entre responsables de programmes et sabfmmde BOP ainsi que
I'officialisation, par la circulaire budgétaire duaolt 2007 sur la préparation des
BOP pour 2008, de comptes rendus de gestion pétiedli

Toutefois, au-dela des structures et des procéderesntenu du dialogue
de gestion n'apparaissait pas encore satisfaisitchartes de gestion censées
I'encadrer constituant plus un cadre formel qu’énitable outil de dialogue.

e Trois ans apres, la MILOLF a pu constater de nouxegrogres
démontrant une professionnalisation du dialogugestion entre les « RPROG »,
les « RBOP » et les « RUO ». Bien que progressetie professionnalisation du
dialogue de gestion se traduit par I'instauratiemnduvelles méthodes de travail et
de nouveaux outils de contréle de gestion pourreef la diffusion et le suivi de
la performance.

Ainsi, au ministére de I'Education nationale, leré¢ariat général a mis en
place depuis septembre 2008 une application infgoa « Mélusine », destinée
a outiller le dialogue de gestion entre 'admirdtitn centrale et les académies
(responsables de BOP). Cette application permeR&BOP de définir leurs cibles
académiques en référence aux cibles nationalegsafigue projet annuel de
performances, en tenant compte du contexte et @wdtats académiques. Des
indicateurs complémentaires de pilotage ont étér@ssdans « Mélusine » au fil
des ans pour mettre en regard les résultats éevess politiques éducatifs (par
exemple l'aide personnalisée, les stages de rermiseiveau en primaire,
I'accompagnement éducatif au collége et dans leslegcde I'éducation
prioritaire...).

L’intérét majeur de ce dispositif, au-dela du dialegntre le RPROG et
les responsables de BOP, est de permettre des megres entre responsables de
BOP, puisque les informations sont totalement prarentes entre les académies.
Il existe en outre un tableau de bord de synthese merformances des
responsables de BOP appelé « radars de performaines utile pour déterminer
les priorités des programmes. Depuis juillet 2010, direction générale de
'Enseignement scolaire s’est également réorgans®e créer un service du
budget, de la performance et des établissementgas®s d’'une sous-direction de
la gestion des programmes budgétaires pour suivmaite en ceuvre des trois
programmes budgétaires de la missEmseignement scolairainsi que d’une
sous-direction de la performance et du dialogue % académies, pour suivre
les stratégies et les performances des BOP eteassar suivi des systemes
d’information.

Cette démarche de structuration du dialogue bublgétaus I'impulsion
de la LOLF se généralise progressivement a I'ensed#ddanissions.



M. Jean-Francois Monteils, secrétaire général dunistére de
'Environnement, du développement durable, dessparts et du logement
(MEDDTL), responsable du programn@onduite et pilotage des politiques de
I'écologie, de I'énergie, du développement durablede la mera par exemple
indigué aux membres de la Mission que depuis 2@08jnistere a défini un socle
méthodologiqgue commun et harmonisé décrit dans anuel ministériel du
contréle de gestion. De plus, un ensemble d'ospiEcialisés a été mis en place,
avec pour vocation de suivre les évolutions etatenpttre d'en faire des analyses
chiffrées notamment le DSR — document stratégigiggonal. Dans ce cadre,
I'ensemble des BOP -—les directions régionales 'davitonnement, de
I'aménagement et du logement (DREAL) — ont été aénardécliner les politiques
publiques en région en s'appuyant sur la démaretpedormance, notamment par
la reprise des indicateurs nationaux et la définitil'indicateurs de pilotage local.
Par ailleurs, la répartition des effectifs par s@\(RES) permet de piloter la mise
en place des nouvelles organisations du ministeiafermer les directions de
programme de la répartition du plafond d'emploisgsagramme pour chacun des
services, et permettre la comparaison avec lesé&bsnréalisées en ETPT (outil
SALSA). Il constitue la référence pour gérer lesodsations de publication des
postes. Enfin, un référentiel de contr6le de gastia ministere, fondé sur une
cartographie de ses domaines d'intervention, pedeetroiser des données en
matiére d'ETP, de crédits et des indicateurs deopeaince améliorant ainsi le
contenu du dialogue de gestion.

M. Xavier Tarabeu, adjoint au responsable du programjustice
judiciaire, a pour sa part indiqgué que le ministere de laicRustétait doté d’'un
outil créant les conditions du dialogue entre leketons locaux et I'échelon
central : I'infocentre Pharos. Cet outil devransiipermettre de répondre en partie
a la critique du CIAPY puisqu’il analyse sur trois ans I'activité desdgigtions en
intégrant les principaux indicateurs du PAP. Ilrpet surtout une déclinaison
locale des indicateurs par juridiction (RBOP), aweenparaison aux moyennes
des groupes ou nationales, qu’il s’agisse d’ineiged d’activité, de performance
ou d'efficience. Ces documents partagés, et sujudds les juridictions ont
préalablement fait valoir leurs observations, domrensi une vision des points
forts et faibles des juridictions d’'un ressort, gEiurront servir a centrer les
analyses sur les points les plus délicats. || demeure pas moins nécessaire
d’'instaurer une charte de gestion ministériellesdeEncadre du programme 310
Conduite et pilotage de la politique de la justice

(1) Le Comité interministériel d’audit des prograesna notamment observé dans sbmapport d'activité
(octobre 2009 a septembre 2010) guEomme les programmes 155 et 215, le programme<«X1@nduite
et pilotage de la politique de la justice » constitin programme support dont le réle n'est pasiggquar
une charte de gestion ministérielle. Il n'existaieurs pas non plus de charte de gestion propre a
programme 310. Au terme d’une analyse détailléediféérentes activités, I'audit a fait le constdtine
déclinaison insuffisante du dispositif de perforg®lans les structures opérationnelles. Il a auggéré
la mise en place d'indicateurs de gestion, inspiessdispositifs figurant dans d'autres programsnegort,
permettant de favoriser le pilotage du programme ».



Il faut aussi souligner les résultats de la ges?i@h0 de la mission
Aménagement du territoiff qui montrent que la structuration et la
professionnalisation du dialogue de gestion jusguiaveau des correspondants
locaux se sont considérablement renforcées. En &ffehée 2010 a été marquée
par la déclinaison locale de la charte de gestiosi ajue par l'utilisation de
I'application informatique permettant un meillewigd des actions menées au sein
de la mission, le logiciel Presage

Cette démarche d'approfondissement du dialogue diaag entre
RPROG et RBOP sur la base de la performance ekiigpaomplétée par une
démarche d’autoévaluation, telle celle mise en espar le ministére des Affaires
étrangeres et européennes depuis 2006 pour apdréifieacité de la conduite du
changement dans le domaine des ressources humdiedte démarche,
dénommeée « évaluation annuelle a 360° », a étédamactitre expérimental a
'égard des ambassadeurs et consuls généraux, giaidue en 2008 aux
directeurs de l'administration centrale et en 2000% chefs de service. Ce
dispositif, validé par le secrétaire général du ¥&onement, est désormais
reconnu en interne comme un instrument indispeasablservice du dialogue de
gestion.

D’'une maniére générale, ces diverses initiativesradent favoriser
I'appropriation de la démarche de performance etahirle de gestion a tous les
niveaux de la chaine de responsabilités. La diffusie ces « bonnes pratiques »
au sein de I'Administration pourrait d'ailleurs €trutile pour dépasser les
dernieres réticences dans certains ministeres.

Proposition n° 19: Recenser et diffuser les « bonsepratiques »
ministérielles liées a la mise en ceuvre de la dénche de performance et du
contréle de gestion.

e La MILOLF releve néanmoins des marges de progressiocore
substantielles pour renforcer le dialogue de gesttadécliner, au niveau des BOP
et des UO, la pluriannualité afin de donner plusvidbilité aux gestionnaires
locaux.

Ainsi considére-t-elle comme une initiative intéyaste le projet du
Gouvernement relatif & la gestion budgétaire etptabie publique tendant a
réviser le reglement général sur la comptabilitéligue de 1962. Ce projet de
décret s’inscrit pleinement dans la mise en ceuerégad OLF, en déclinant, au
plus prés du terrain, les notions de responsabéeprdgramme, de budget
opérationnel de programme et d’unité opérationnédldien entre ces roles et la
gualité d’ordonnateur, la programmation budgétairec ce qui 'accompagne : le

(1) Voir le tome 2 du rapport n° 3544 sur le projiet loi de réglement des comptes et rapport deayepbur
'année 2010, commentaire du RAP de la misgim&nagement du territoir@ar M. Jean-Claude Flory.

(2) Le logiciel Presage est I'outil informatique deivi et de gestion des programmes européenssataldrats
de projets Etat-régions. Il est également utili@@iple suivi des péles d’excellence rurale et deddets
opérationnels de plusieurs ministéres. Depuis 2@08, utilisation a été étendue aux suivis du progree
d’action territoriale pour la restructuration degmées et du plan de relance de I'économie.



contréle interne et la maitrise des risques. tbihtiit également en son article 75,
dans la partie Il consacrée a la gestion budgéttireomptable de I'Etat, les
contraintes liées au déploiement compleCterus La Mission ne peut donc que
souhaiter la signature et la mise en ceuvre larphide de ce décret.

Proposition n° 20 : Achever, dans les meilleurs dél la révision du
décret n° 62-1587 du 29 décembre 1962 portant régient général sur la
comptabilité publique afin de décliner au niveau de BOP et des UO les ouitil
de la LOLF et la programmation budgétaire pluriannuele.

U)

La Mission estime par ailleurs que la comptabilitendlyse des codts,
prévue a larticle 27 de la LOLF, est encore loia @nir ses promesses, en
particulier vis-a-vis des gestionnaires de « progngs supports ».

En effet, les dépenses et colts complets préseaitssla derniére partie
des RAP ne sont jamais rapprochés des résultaistatet ne permettent donc pas
de juger de l'efficience des politiques publiguesmme I'a récemment souligné
la Cour des comptes, la comptabilité¢ d’analyse c®gs n'est pas pleinement
efficace :« Les gestionnaires ministériels ont encore unewipartielle des colts
des actions gu’ils mettent en ceuvre. Leur analgssaivent limitée a la collecte
de chiffres, en général tres partiels, davantageueécomme une contrainte que
comme un outil d’aide a la décision klle appelle donc le Gouvernement a
« faire de la comptabilité d’analyse des codts UEm&nt de comparaison des
résultats de gestion entre ministeres, notammeant penforcer la maitrise du
co(t des fonctions suppdft ».

La comptabilité d’analyse des colts n’est donc p&e rau service de la
performance. Ces éléments seraient pourtant deenatwenrichir 'analyse des
résultats des RBOP et des RPROG, en les replagars l@ur contexte (par
exemple le colt des fonctions support) et en lasaisi dans une perspective
pluriannuelle (évolution de la situation patrimdejaréduction des charges a
payer...). Les gestionnaires pourraient ainsi en tiggs conclusions
opérationnelles et managériales et le Parlementcexeson contrdle dans de
meilleures conditions (voinfra).

Il conviendrait donc, avec le déploiement comple¢ &€horus
au F'janvier 2012, que des améliorations soient rapaenapportées dans ce
domaine, afin que cet exercice comptable soit athiose qu’une formalité sans
utilité concréte effectuéex postpar les directions des affaires financiéres.

Proposition n° 21 : Rendre enfin opérationnelle etampréhensible la
comptabilité d’'analyse des colts et batir un systeen de comptabilité
analytigue.

(1) Ce projet est actuellement en cours de valitati
(2) Voir le Rapport de la Cour des comptes surdssiltats et la gestion budgétaire 2010, p. 193.



2.— Quelle liberté de gestion face au mur du déficit ?
a) Une adaptation nécessaire de la gestion publprda performance

Les gestionnaires de programme auditionnés par $sibfi ont tous mis
en évidence le rétrécissement des marges de restéplat de crédits offertes par
la LOLF du fait de la contrainte budgétaire actuelle.

La Cour des comptes observe également que la glabah des crédits
n'a plus guére de sens alors que de nombreux caowke budgétisation sont
recensés. La récurrence de l'ouverture de créditsgestion suggére que
I'administration est confrontée a une insuffisadesdotations initiales qui rend
sans objet la capacité théorique d’adaptation destiamnaires en cours
d’exercice'.

Comme le concédait le précédent directeur du BuddePhilippe Josse,
le principal objectif des gestionnaires est dés@nige réussir a concilier la
couverture de leurs dépenses obligatoires et la amsceuvre de réformes parfois
votées a moyens constants alors méme que des dgésapauvent étre constatés
en cours de gestion sur les dépenses obligatoirgsiee de nouvelles priorités
peuvent étre définies par le ministre. Par consgtoeute I'habileté des RPROG
ou des RBOP réside aujourd’hui dans leur capacitgrar, sous tension, les
moyens mis a leur disposition (crédits et effektifa Mission constate d’ailleurs
gue l'application de normes transversales d’écomensiur les dépenses, aussi
indispensables soient-elles, rend I'exercice diaLpdus difficile.

Sur ce point, M. Xavier Tarabeu, adjoint a la direet des Services
judiciaires du ministere de la Justice, a indiquécaurs de son audition que
« toutes les économies du ministere sont oriengsuid trois ans sur le
financement des frais de justice qui ne cessenigieenter pour représenter 61 %
des dépenses de fonctionnement du ministere em.20hlcependant précisé que
si la contrainte budgétaire est certaine, ellepda pour effet de démobiliser les
gestionnaires : les chefs de cour (RBOP) se mehiligortement pour mieux
piloter ces dépenses d’autant que la mise en plad®util informatique Pharos
leur permet de se positionner les uns par rappoxt autres selon une grille
d’indicateurs de performances. Il en conclut astauration d’'une< logique de
performance de répartition de la pénurie ».

Dans ces conditions, la Mission considere querioreement du contrdle
de gestion et les résultats de la démarche de rpafwe doivent permettre
d’optimiser I'allocation des moyens entre les diféts BOP, ou, en I'absence de
moyens nouveaux, de réfléchir a la réaffectatigulda pertinente entre les BOP.

(1) Voir le Rapport de la Cour des comptes suréssiltats et la gestion budgétaire 2010, p. 196:197



La contrainte budgétaire oblige également les resgdmlas de programme
a rationaliser la gestion, en évitant la disperslea crédits sur un grand nombre
de BOP en services déconcentrés, pour préféreorgamisation avec quelques
BOP centraux et des UO en nombre limité au nivemional. Ainsi, pour la
mission Travail et emplai le mouvement de reconcentration des crédits s’est
renforcée en 2010 sous I'impulsion a la fois d&R@PP et de la mise en place
d’outils interministériels de gestio&lorug.

Si la Mission est par principe favorable a la réducdu nombre de BOP
lorsque ceux-ci représentent un volume budgéteie dtroit et ne disposent pas
de la «taille critique » offrant une réelle madge manceuvre, elle s’oppose en
revanche a la reconcentration des BOP au niveatnateBlle préconise donc la
fusion de BOP au niveau interdépartemental ou riggonal plutdt que la
reconcentration, laquelle s’apparente souvent atecteique de « fléechage » des
crédits. En effet, dans la plupart des cas, lesdd BOP centraux sont alimentées
par une procédure (NAPA) qui conduit a affecterdesdits sur un objet précis
avant leur transmission au niveau opératioffhel

La Mission ne peut que donc que réitérer ses pratesigropositions
destinées a offrir ou restaurer la liberté de gastdes RBOP au niveau
déconcentré.

Proposition n° 22 : Poursuivre de facon raisonnée laéduction du
nombre de BOP, en supprimant les BOP de taille tropéduite et en limitant
le nombre de BOP centraux.

Proposition n° 23 : Prohiber, par une circulaire du Premier ministre,
les pratiques de « fléchage des crédits » déconag&stdepuis le niveau centrall

Dans le méme sens, la Mission constate I'existehaee autre pratique
contestable — parfois a tort assimilée a une fodenec régulation budgétaire » —
consistant pour le responsable de programme alégud¢ au niveau déconcentré
gu'une partie des crédits en début d'année. Lesgdttis tardives ou
fractionnées de crédits réduisent la capacité digation des gestionnaires
locaux et, partant, entravent d’autant leur libatéegestion. Comme l'ont déja
souligné MM. Alain Lambert et Didier Migauek redonner corps a la notion de
budget global par politique publiguesupposent de déléguer la quasi-totalité des
crédits (hors réserve de précaution) aux respoesaa BOP en début d’année.

Pour y parvenir, la Mission recommande donc de &bisar au sein des
chartes de gestion ministérielles les « bonnesqoeg » de délégation des crédits
en début d’année et de re-programmation en coaxrertice.

(1) Les crédits des BOP centraux sont délégués skdax procédures : une partie des crédits estydélé aux
BOP régionaux au moyen d’'une délégation d’autorisatie programme globale (DAPG) ; I'autre partie
est déléguée aux UO au moyen d'unmification d’autorisation de programme affectéeNAPA), sans
passer par les BOP régionaux.
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Proposition n° 24 : Formaliser au sein des chartes deestion
ministérielles les « bonnes pratiques » de délégati des crédits en début
d’année et de re-programmation en cours d’exercice.

Enfin, compte tenu des contraintes budgétaires ketuet de la mise en
place de normes transversales d’économies surélesndes dans le cadre de la
RGPP, la Mission estime indispensable d’accentu@éimarche de performance
initiée par la LOLF de trois maniéres.

e La premiere modalité pourrait consister a systé&matienvoi de lettres
de mission par les ministres en charge des missiaoss les RPROG lors de leur
nomination. Ces lettres seraient transmises simé@nt aux rapporteurs
spéciaux et aux rapporteurs pour avis. Elles peraiett de mieux cerner les
contours du rdle confié au RPROG des lors gu’ikhjeas forcément comptable
de 'ensemble de la politique dont il a théoriquatria charge.

lv2)

Proposition n° 25 : Systématiser I'envoi de lettrede mission a tous les
RPROG lors de leur nomination et les transmettre snultanément aux
rapporteurs spéciaux et rapporteurs pour avis.

e Une deuxieme voie consisterait a instaurer un qusws de
contractualisation des BOP avec le RPOG, a I'indegecontrats d’objectifs et de
performance signés entre les opérateurs de I'Etiuetministére de tutelle. ||
s’agirait de fixer des objectifs a atteindre, mésupar des indicateurs issus des
PAP mais ramenés a des valeurs locales et nomptimales pour favoriser les
comparaisons entre les BOP et entre les UO, togammntissant un « retour » vers
les agents d’'une partie des gains de productiing abtenus.

Cette démarche est a I'étude au ministére de [I'Eituc nationale.
Constatant I'absence de lien entre objectifs owlt@s de performance et
allocation des moyens aux académies, M. Jean-Mi@lahquer, secrétaire
général et RPROG, propose une contractualisatien elvaque académie, fondée
sur les objectifs de performance figurant dansPlaP. En fonction des résultats
des différentes académies, un partage des gaagdr exemple a une diminution
du redoublement, serait bénéfique tant pour leseélegue pour les services
concerneés.

Un tel processus de contractualisation pourraicdedonner un nouveau
souffle a l'allocation des moyens au regard deeldgpmance, sous réserve d’'une
concertation approfondie entre les RPROG, les @asdires locaux et leurs
services. Il s'agit en effet d’éviter qu’un tel pessus soit ressenti, une fois de
plus, comme une nouvelle contrainte unilatérald’attministration centrale vers
ses services déconcentrés, uniqguement destinéiiderée déficit de I'Etat. Une
experimentation, sur une base volontaire, poudi@it étre une voie a privilégier.



Proposition n° 26 : Etendre les expérimentations, au sein des
ministeres volontaires, une contractualisation eng& les responsables de
programme et de BOP garantissant un « retour » veres agents d’'une parti
des gains de productivité.

e La troisieme piste serait de renforcer le lien erdr performance des
agents au regard des objectifs et indicateurs idéfians les PAP, et leur
rémunération indemnitaire. La mise en place du déané2009-1211
du 9 octobre 2009 relatif a la prime de fonctiondeerésultats (PFR) des chefs de
services, des directeurs adjoints, des sous-dinexstdes experts de haut niveau et
des directeurs de projet, y contribue. Cette ndevalime, qui a vocation a se
substituer aux régimes indemnitaires actuels diiéae administrative au plus
tard en 2012, constitue en effet un outil pertingodir décliner la démarche de
performance sur le plan individuel.

Rappelons que la PFR est un dispositif indemnitgirecomprend deux
parts cumulables et modulables indépendamment denkautre par application
de coefficients multiplicateurs a un taux de ré&féee(exprimé en euros) : une part
liée aux fonctions exercées, modulable de 1 a6r pmmir compte des
responsabilités, du niveau d’expertise et desisngspéciales liées aux fonctions
exercées ; une part liée aux résultats individugsisdulable de 0 a 6 pour tenir
compte de la performance et de la maniere de sdevifagent. La modulation
integre, sur cette part, I'atteinte ou non par diasigdes objectifs qui lui ont été
fixés. Si le montant de la part fonctionnelle aatmmn a rester relativement stable
dans le temps, le montant de la part liée aux tagsuindividuels attribué a un
agent est révisable en fonction des mérites etédestats.

La Mission ne peut qu’espérer que la PFR sera misewre au plus vite
dans tous les ministéres. Elle milite pour qu’etié étendue a tous les agents de
I'administration, et pas seulement réservée a fagoaie A+, par le biais d'une
déclinaison des indicateurs de performance adapbéautres catégories d’agents
concernées. Un dispositif complémentaire de rénatiogr de la performance
collective des services pourrait également étredioit afin de rassembler tous les
agents autour de la démarche de performance.

Les auditions menées par la MILOLF montrent que IR BBt déja mise
en ceuvre dans bon nombre de ministéres et quitidtise des RPROG, elle peut
étre étendue a d’autres catégories d’agents gles eetées par le décret.

Par exemple, en 2011, le dispositif de la PFR andi® en place au
ministere de la Justice et des libertés pour leskads d’administration. En 2012,
ce dispositif devrait étre étendu au corps des étmoes administratifs
concomitamment a l'intégration de ce corps de catéd dans le NES (nouvel
espace statutaire). Une réflexion est en cours iptnaduire un dispositif similaire
pour les greffiers en chef dont le régime indenwdtane permet pas de
différencier de maniere suffisante les postes poresabilité de certains directeurs
de greffe.



De méme, au ministére de I'Education national®HR&R a été ouverte a la
catégorie A en 2009 et a la catégorie B en 2010 [@supersonnels de la filiere
administrative. Une réflexion est en cours poutehélre aux personnels de
direction d’établissement scolaire en 2011/2012.

Enfin, le MEEDTL, qui a lui aussi mis en ceuvre le déae 2009,
réfléchit actuellement a la mise en place d’'un akgf de rémunération de la
performance collective afin de rassembler les agagans une démarche commune
tournée vers 'amélioration des services rendus.

Proposition n° 27 : Généraliser la prime de fonctioa et de résultat
'ensemble des catégories d’agents et expérimentea un dispositif
complémentaire de rémunération collective des agenten fonction de la
performance des BOP.

b) L’évaporation de la fongibilité asymétrique

Depuis 2008, la fongibilité des crédits a été ptlisée, notamment dans
sa composante asymétrique entre les crédits derpaiset les autres catégories
de crédits : chaque année, ce sont moins de 2%6mmild’euros qui sont ainsi
utilisés, ce qui représente environ 0,2 % des tyédltiaux du titre 2 (dépenses de
personnel), a comparer a 385 millions d’euros €620

Comme la Mission I'a déja mentionné dans ses rapgmecédents, le
regroupement des dépenses de personnel sur dearpmgs ou actions supports,
comme par exemple pour la missiBalidarité, insertion et égalité des chandes
mission Sécurité civile la missionJusticeou encore pour la missio@ulture,
conduisent a limiter le recours a la fongibilit¢mgtrique par les RPROG qui ne
sont pas, par ailleurs, secrétaires généraux.

A cette difficulté s’ajoute désormais une autretainte résultant de la
mise en ceuvre de la régle transversale de non-aespkent d’'un fonctionnaire
sur deux partant & la retratteLes plafonds d’emplois ministériels et les dépsnse
de personnel des ministeres sont donc de plususncphtraints de telle sorte que
la capacité des gestionnaires — RPROG ou RBOP —efiremen ceuvre la
fongibilité asymétrique se réduit comme une « pdauchagrin ». Cette regle
renforce d’ailleurs le poids des secrétaires génxéesm obéissant a une exigence
autre que celle de la performance, le pilotagerakde la politique de diminution
des effectifs.

Les auditions menées par la MILOLF en 2011 ont cordfice constat qui
accentue les errements déja dénoncés par la Midaimises précédents rapports :

— la contrainte budgétaire aurait ainsi renforcdensignes nationales de
« saturation » des plafonds d’autorisation d’emptpii visent a optimiser les

(1) Rappelons que seul le ministére de la Rechegthe I'enseignement supérieur est exonéré de rite.
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moyens par une réduction des vacances de postgaj empéchent de dégager
des marges de manceuvre ;

—lorsque des marges de manceuvre sur le titre 2 waigré tout
degageées, elles sont difficiles a « recycler »autlés fins, du fait des délais trés
contraints en fin de gestion, du rapatriement déslits au niveau central ou
encore des annulations de crédits, destinées @&atespla norme de dépense
régissant 'ensemble du budget général ;

— la situation est encore moins favorable lorsque,vu des crédits de
titre 2 non consommeés, les moyens en personnet @lafond d’emploi pour
I'année suivante étant réduits d’autant, ce qupEa@ente a une forme de « double
peine ».

La Mission ne conteste nullement 'importance d’darér la maitrise de
la masse salariale et des effectifs de I'Etat maisiclére que cet objectif ne doit
pas annihiler la fongibilité asymétrique, concud’'atigine comme l'une des
innovations essentielles de la LOLF.

Afin de « protéger » cette innovation, elle recomd®donc d’inscrire la
fongibilité asymétrigue dans une perspective plumieelle, les crédits non
consommes devant pouvoir bénéficier de davantag®uaiglesse dans les reports
vers l'exercice suivant. En effet, ce n'est génénalet qu’en fin d’année, au
moment de la pré-liquidation de la paye de décenpdue les responsables ont
réellement connaissance des reliquats de credpeid®nnel. Faciliter leur report
permettrait d’« intéresser » les gestionnaireseaonomies réalisées, tout en leur
évitant d’agir dans la précipitation.

La révision du décret de 1962, précédemment meréjopaurrait étre
'occasion de faire vivre la fongibilité asymétrgudans cette perspective en
facilitant les reports des crédits économisés dxarcice a 'autre.

Proposition n° 28 : Mettre a profit la révision du decret n° 62-1587 du
29 décembre 1962 pour réanimer la fongibilité asyntéque dans une
perspective pluriannuelle, en particulier en faciliant les reports des crédits
eéconomisés d’un exercice a l'autre.

B.— LE CONTROLE PARLEMENTAIRE DE L'EXECUTION BUDGETAIRE :
UN EXERCICE INSUFFISANT MALGRE DES POUVOIRS RENFORCES

Contrepartie indispensable de la globalisation de&dits au sein
d’enveloppes fongibles, le renforcement du contp@dementaire sur I'exécution
des lois de finances, et plus particulierementlessirésultats de la performance,
constituait un des éléments fondamentaux de I'apm@ton de la LOLF par les
parlementaires.



L’ambition de la LOLF était donc de redonner toute Eatée aux
principes énonces aux articles XIV et XV de la @éation des droits de 'homme
et du citoyen, qui proclament queous les citoyens ont le droit de constater par
eux-mémes ou par leurs représentants, la nécassiig contribution publique, de
la consentir librement, d'en suivre I'emploi (».pt que« la société a le droit de
demander compte a tout agent public de son admatiish ».

Force est de constater, six ans apres la mise greada la LOLF, que
I'essai n’est pas totalement transformé, 'examempibjet de loi de reglement des
comptes et rapport de gestion, apparaissant comraedndez-vous » manqué des
parlementaires.

1.— Les améliorations espérées

a) Des objectifs ambitieux

Le renforcement du contréle parlementaire en mabedgétaire issu de
la LOLF repose sur le triptyque : « objectifs, rémsts, contréle ». Chaque
gestionnaire disposang priori, d'une enveloppe globale de crédits en grande
partie fongibles, les contrdles du Parlement ddiére essentiellement exercés
lors de I'examen du projet de loi de réglement, dgnvait acquérir ainsi une
importance considérable dans le nouvel « édificdgbBtaire » proposé par la
réforme™.

La LOLF a donc instauré plusieurs mesures destinéemnfarcer les
pouvoirs de controle des parlementaires et le didel'examen de la loi de
reglement devenue «loi de réglement des comptesapgiort de gestion ».
L’encadrement de la régulation budgétaire par véglementaire ainsi que le
développement sensible des informations jointeprajet de loi de réglement et
I'obligation pour les ministéres de rendre compse i@sultats obtenus sur chacun
de leurs programmes participent de cette volonté.

La revalorisation du projet de loi de réglement ipgré¢ également d'un
second objectif : celui d'éclairer 'examen du peag projet de loi de finances a la
lumiere des enseignements tirés de I'exécution eunier budget clos. Les
informations associées au projet de loi de regléroah donc été congues dans
cette perspective, afin de faciliter une évaluatide la performance des
programmes ministériels susceptible de débouchranrsiréallocation des crédits
budgétaires par le Parlement. Cet exercice esurpndsible compte tenu de la
réduction du délai de dépdt du projet de loi delemdgnt par rapport a la
procédure en vigueur sous I'empire de I'ordonnade€l959 ainsi que par la
consécration organique de la pratigue du débatieditation budgétaire. Il ne
s’agit pas d’associer le Parlement a la préparatiobudget mais de prévoir une
information et une consultation renforcée de mani&réclairer ses choix de
réallocations éventuelles de crédits lors de I'exautiu projet de loi de finances.

(1) Voir le rapport de M. Didier Migaud sur la propition de loi organique relative aux lois de ficas,
n° 2908, 5 février 2001, p. 249.



b) Des outils de contrdle renforcés
e L'encadrement des mouvements de crédits réglemerites

Méme si la LOLF, comme avant elle 'ordonnance orgaaide 1959 et
les textes qui I'ont précédée, repose toujourslesirgrands principes du droit
budgétaire classique (annualité, universalité,&jrgpécialité), elle n'en met pas
moins a la disposition du pouvoir exécutif une gaieode techniques peu ou prou
dérogatoires, toutes destinées a assurer une mygsics souple, capable de
s’adapter rapidement aux inévitables a-coups caohjoels et aux besoins
imprévisibles ou mal prévus (crédits évaluatifsialbéssement de crédits,
rattachement de fonds de concours, répartitionrddits globaux, transferts de
crédits, virements, reports de crédits, ouvertwemrkdits par décret d’avance en
cas d’urgence, gel de crédits, annulations de ts)étli

Il en résulte que l'utilisation des crédits peutlsigner plus ou moins
sensiblement de l'autorisation de dépense fixée IpaParlement en lois de
finances. La tentation est forte de voir dans ldelfant un pouvoir d’autant plus
affaibli que I'exécution budgétaire lui échappegeande partie, et cela méme s'il
dispose de nombreux et multiformes moyens de cenfcd infra).

La situation dégradée des finances de I'Etat, enuisadt a un recours
guasi systématique a la pratique dite de la « atignl budgétaire », a sans
conteste accentué cette impression. Pour autabh©Qld& encadre désormais plus
strictement qu’auparavant 'usage de ces technigeéesgatoires, montrant ainsi
que les nécessités d’'une gestion moderne des énaie 'Etat ne supposent pas
nécessairement un affaiblissement de la portéaditisation parlementaire.

En premier lieu, elle prévoit des modalités renfescd’information des
commissions des Finances: avant sa publicatiomt forojet de décret
d’annulation leur est transmis, ainsi qu’'aux «@sitcommissions concernées »,
seul le contenu des annulations étant susceptitdelader la notion de
«commission concernée ». Le Président et le Rapmporigénéral sont
destinataires d’'un courrier du ministre du Budgkt Président en informe les
commissaires et met le projet de décret a leurodiipn ; le Rapporteur général
analyse le contenu du projet et, le cas échéaltititsoles services du ministere
des Finances pour obtenir les précisions qu’il jngeessaires. Par ailleurs, les
gels doivent aussi faire I'objet d’'une informatiofficielle de la Commission,
I'article 14-11l de la LOLF prévoyant que tout acte, quelle gu’en soit la nature,
ayant pour objet ou pour effet de rendre des cséditdisponibles, est
communigué aux commissions de I'Assemblée natienala Sénat chargées des
finances »

En second lieu, le calendrier de la régulation dgatément avance, grace
a une disposition introduite dans l'article 51 deLOLF par la loi organique du

(1) Voir I'ouvrage Connaitre I'Assemblée ; Les lois de finances efid@ancement a ’Assemblée nationale
4° édition, septembre 2010, p. 165 a 182.



12 juillet 2005. Elle prévoit qu’est joint au projee loi de finances de I'année
« une présentation des mesures envisagées poueassuexecution le respect du
plafond global des dépenses du budget généralpantée Parlement, indiquant
en particulier, pour les programmes dotés de ceelimitatifs, le taux de mise en
réserve prévu pour les crédits ouverts sur le tdes dépenses de personnel et
celui prévu pour les crédits ouverts sur les autitess » Si la régulation est ainsi
annoncée des le dépo6t du projet de loi de finaneedispositif prévu n’en reste
pas moins indicatif, le Gouvernement restant litbees’écarter des informations
données au Parlement ou de laisser aux minist@eeseartaine capacité a ajuster
la répartition de l'effort entre les programmes.p@adant, la régulation est
désormais intégrée de plein droit dans le champdélat parlementaire. En
pratique, les « mesures envisagées » par le Gaawem font I'objet d’un
développement en fin de I'exposé des motifs duegprdg loi de finances. Y sont
précisés, non seulement le volume de la « résery@rétaution », mais aussi les
taux de mise en réserve appliqués respectivemantradits de personnel et aux
autres crédits.

Enfin, jusqu’a I'entrée en vigueur en 2002 de l@dil4 de la LOLF, le
Gouvernement, soucieux de rester le seul maitréedécution budgétaire, ne
procédait que tres rarement — et pour des monlianités — a des annulations de
crédits par voie législative. L’examen des collachifidgétaires reflétait alors une
situation curieuse : l'arrété d’annulation de cr&dissocié au projet de loi de
finances rectificative afin de « gager » tout outipades ouvertures de credits
supplémentaires demandées au Parlement était @ubliéurnal officiel peu apres
le dépot du projet de loi. Le législateur, n’ayasegprononcer par un vote que sur
les ouvertures de crédits et sur le nouvel égeilibsultant du collectif, se trouvait
ainsi privé de choix véritable et ne pouvait qugmer ou rejeter en bloc les
ajustements opérés. En effet, une fois intervermuét@ d’annulation, la base de
référence pour I'application de I'article 40 deCanstitution est constituée par la
dotation initiale ainsi minorée ; les amendemerasgine parlementaire tendant a
revenir sur une annulation sont inévitablement @réa d’irrecevabilité. On
comprend bien pourquoi le Gouvernement s’est togjogarde, sauf rares
exceptions, de s’engager sur une \@igriori périlleuse, d’autant que le montant
des annulations a parfois atteint des niveauxéi®gs : 2,8 % des crédits initiaux
nets du budget général en 1984, 2,7 % en 1993, mveanoyenne annuelle de
1,6 % de 1981 a 1999 et de 0,5 % de 1999 a 2006.

En plafonnant a 1,5 % des crédits initiaux le montarmulé des crédits
susceptibles d’étre annulés par décret, la LOLFawit a faire basculate facto
dans le champ de la loi de finances rectificatieefid d’année les annulations
prises en compte dans I'équilibre du collectif. Dis @002, le collectif de fin
d’année procéde donc a la fois a I'ouverture deitsé&complémentaires et aux
annulations nécessaires pour définir un nouvelliégeibudgétaire. De ce fait, le
Parlement est mis a méme de débattre de I'ensatablajustements proposés par
le Gouvernement, de les amender le cas échéaim, dmies approuver par son
vote.



e Le renforcement des pouvoirs de contrdle des parigentaires
— La multiplication des « collectifs budgétaires »

L’article 35 de la LOLF prévoit quexseules les lois de finances
rectificatives peuvent, en cours d’année, modiertaines]dispositions des lois
de finances. Le Gouvernement doit donc déposer un projet ddddfinances
rectificative lorsqu’il souhaite apporter des magitions aux dispositions de la loi
de finances de I'année qui appartiennent au donmeinkisif des lois de finances
(ouvertures de crédits supplémentaires ou nouveaauision des évaluations des
ressources du budget de I'Etat, modification desdes générales de I'équilibre,
modification des plafonds des autorisations d’efsplaffectations de recettes a
d’autres personnes morales ou au sein du buddéitd®. De plus, I'article 13 de
la LOLF prévoit le dépot immeédiat (ou a I'ouvertute la session du Parlement)
d'un projet de loi de finances portant ratificatidas crédits ouverts par décret
d’avance.

Entre 1976 et 1987, on dénombre 24 collectifs buliges, 1981 étant la
seule année marquée par le dépot de 4 collectifse EA88 et 2008, la fréquence
des collectifs budgétaires a fortement diminué quesle Gouvernement n’en a
déposé que 16, et ce malgré I'entrée en viguela d©OLF limitant & 1,5 % des
crédits initiaux le montant cumulé des crédits eptibles d’étre annulés par
décret.

En revanche, cette pratique s’est considérablem@&rglappée depuis la
crise économique et financiére de 2008 afin de pt#renau Gouvernement de
réagir dans les meilleurs délais compte tenu destants en jeu. L'on compte
ainsi deux lois de finances rectificatives en 20@8e pour prendre en urgence
des mesures exceptionnelles en faveur du secteandier, I'autre pour procéder
aux ajustements de fin d’année ; trois en 2009 deaok pour mettre en ceuvre le
plan de relance de I'économie francaise ; et quatm2010 pour lancer le
programme des investissements d’avenir (LFR 1)pdppun soutien financier a
la Gréce (LFR 2), participer au mécanisme européestdbilisation financiére
(LFR 3) et procéder aux ajustements de fin de ge¢tibR 4).

Bien gu’examinés le plus souvent en urgence dasisiélais tres brefs, les
« collectifs budgétaires » sont I'occasion poulPkErlement d’'infléchir en cours
d’exercice la politique budgétaire du Gouvernementa tout le moins, un
moment privilégié du contréle parlementaire suxdieice en cours.

— L’amélioration du contréle parlementaire en coursd’exécution

Avec larticle 57 de la LOLF, sont désormais consscseté niveau
organique les compétences des commissions desceém@anour suivre et controler
I'exécution des lois de finances mais également,qoe est une innovation
majeure, pour évalues toute question relative aux finances publiqueBour ce
faire, le champ du pouvoir de communication despodgurs spéciaux,
composante essentielle des pouvoirs de controle, éesgi a «tous les



renseignement financier et administratif gu’ils dement » sans qu’il ne soit plus
mentionné que ces documents doivent étre de natfaeiliter leur mission. En
pratique, cela leur permet notamment d’avoir comigation des rapports des
inspections générales des finances, des affaictsless, de 'administration, etc.

De plus, les auditions organisées par les commmsspgermanentes, et
notamment par la commission des Finances, onupesdimension nouvelle avec
la LOLF en permettant des échanges plus approfoneis ladministration sur
I'exécution en cours. En effet, en faisant des nesgbles du programme, hauts
fonctionnaires des ministeres, les interlocuteatsinels du Parlement a c6té des
ministres, elle a ouvert la voie a une multiplioatid’auditions a caractére
technigue autant que politigue. Ainsi, tous lessjolents de commissions
auditionnés par la Mission ont confirmé I'organisatréguliére d’auditions avec
les RPROG, soit au niveau de I'ensemble de la Casion, soit par le biais
d’auditions bilatérales avec les rapporteurs spé&ctal les rapporteurs pour avis.
L’article 57 précité permet en outre aux rapportepéciaux de convoquer une
audition contraignante avec l'accord conjoint duppateur général et du
Président de la commission des Finances.

Les commissions peuvent également charger certaifeuds membres de
constituer une mission d’information ou désignerapporteur d’'information sur
tel ou tel sujet de son choix. L'article 57 de la LOd&Ns sa rédaction issue de la
loi organique du 12 juillet 2005, a d'ailleurs edaenles pouvoirs des rapporteurs
spéciaux a un ou plusieurs membres des commissibagyées des finances
désignés chaque année par elles a cet effet. Egpmess congu pour développer
les droits de I'opposition, ce dispositif, qui ved mise en ceuvre rester soumise a
une décision expresse de la Commission — donc ishajlerité parlementaire —, est
encadré dans son objet et sa durée. Cette préaigovaut en pratique qu’a
'Assemblée nationale puisqu’au Sénat tous les cgsaites aux finances
- hormis le Rapporteur général — sont rapportepéxiaux. La commission des
Finances en a fait application pour la premiéers fors de sa réunion du 6 juin
2006, en confiant deux rapports d’information a desnbres de I'opposition sur
le fondement de [larticle 57. En pratique, l'usag®ensistant a confier
systématiqguement les rapports d’information a dpakementaires, 'un de la
majorité, I'autre de I'opposition, explique queteedisposition soit peu utilisée en
tant que telle.

De plus, depuis 2003, la commission de la Défensel’Assemblée
nationale a créé une mission d’information sur ¢atdle de I'exécution des
crédits de la défense chargée de controler la comsion effective des crédits de
la défense. Depuis cette date, les membres deskianipeuvent ainsi vérifier si
I'autorisation budgétaire annuelle ainsi que legectifs de la programmation
militaire sont bien respectés. La mission rencontteaque trimestre les
responsables de la défense et ceux de la dirediioBudget. Ces échanges
permettent, d’'une part, de rapprocher les analpsefis divergentes entre les
deux ministéres et, d’autre part, d’identifier ppsblemes dés leur apparition. Les
difficultés du progicielChorussont par exemple apparues dés le premier trimestre



de 'année 2010. En réponse aux demandes des patkenes, le ministere a alors
constitué une équipe dédiée et mis en place deséguoes dérogatoires de
paiement.

Enfin, des missions d’information communes a plusiecommissions
permanentes peuvent également étre mises en paoes encadrée que celle des
commissions d’enquéte, la conduite des travauxegeddférents organes est tres
libre, leur durée étant notamment variable sele@ncieconstances. Ces missions
communes peuvent constituer une réponse utile #aimes critiques des
parlementaires qui ne sont pas commissaires aardes : ainsi, le président de la
commission de la Défense précisait a la Missionl gagrettait que« la LOLF
différencie les pouvoirs d’investigation des dépugéréserve aux seuls membres
de la commission des Finances certaines prérogatillese s’agit nullement
d’affaiblir les compétences de la commission deaiéas ; au contraire I'action
coordonnée de plusieurs commissions pourrait rexgiole poids du Parlement et
inciter le Gouvernement a mieux rendre compte ukalje des deniers publics »

L’ensemble des travaux ainsi réalisés releve audantévaluation des
actions ou politiques conduites dans tel ou tetesgcpar la puissance publique
gue du contr6le budgétaire classique. On assisteffet, depuis quelques années,
au développement de la fonction d’évaluation dektignoes publiques, qui a
connu un nouvel essor grace a la création en fé#99 d'une mission
d’évaluation et de contréle au sein de la commisdies Finances. L’article 57 de
la LOLF a consacré ce mouvement en confiant a lavdesion des Finances le
soin de procéder & I'évaluation de toute question relative aux finas
publiques ».

Or l'article 58 de la LOLF a considérablement fav@iigssor du contrdle
de I'évaluation des politiques publiques en forseiit les différents aspects de la
mission d’assistance des commissions des Financézadement dans le cadre
leur mission d’évaluation et de contréle, confida €our des comptes.

Outre le traditionnel rapport annuel de la Cour demptes, la LOLF
prévoit désormais le dépdt d’'un rapport préalabléezamen de la loi de
reglement relatif aux résultats de I'exécution '@adrcice antérieur, le dépbt du
rapport sur I'’évolution de I'économie nationalesat les orientations des finances
publiques préalables au débat d’orientation budgéfdevenu débat d’orientation
des finances publiques), ainsi que le dép6t d'wpad conjoint au dépbt de tout
projet de loi de finances sur les mouvements delitstéS’ajoute a cela la
transmission aux commissions des Finances des ntapgar la certification des
comptes de I'Etat et de la Sécurité sociale, deiyééfadressés aux ministres et
des rapports d’observations définitives sur lesises ou organismes que la Cour
contrdle. L'ensemble de ces informations constitoacdune source essentielle
d’'informations des parlementaires sur I'exécutionddetaire et comptable,
indépendante du pouvoir exécutif.
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Plus encore, le 2° de larticle 58 de la LOLF aweridésormais les
commissions des Finances du Parlement a dematal€aur des comptestoute
enquéte (...) sur la gestion des services ou orgassyu’elle contrdle »Cette
assistance constitue souvent le point de dépamedamquéte qui, si elle aboutit a
démontrer des anomalies sur le plan budgétaireekstée par les travaux de la
mission d’évaluation et de contrdle de I'Assemhbi@tionale. Auditionnés par la
Mission, les représentants de la Cour des compesost félicités de cette
« coopération renforcée » avec le Parlement guraduit concrétement par la
réalisation d’'une douzaine de rapports par ansg&alilans un délai maximum de
8 mois et —dans la mesure ou l'ordre du jour paelataire le permet — par des
auditions en commissions lors de la présentatioredgapports.

Le mouvement de coopération entre la Cour des cangitke Parlement,
largement renforcé par la LOLF par rapport a laiguat antérieure, n’a cessé de
s’amplifier au fil des ans. Ainsi, la réforme canhgtonnelle du 23 juillet 2008
a-t-elle étendu la mission d’assistance de la @olensemble du Parlement — et
non plus seulement aux commissions des Financesiébe, la proposition de loi
déposée par M. Bernard Accoyer, Président de I'bé&e nationale, visant a
renforcer les moyens du Parlement en matiére ddrdende I'action du
Gouvernement et d’évaluation des politiques pulelquadopté le 3 février 2011,
organise les modalités d'assistance de la Courcdewmptes a I'ensemble des
commissions permanentes et au Comité d’évaluationdee contrble de
I'’Assemblée national€.

e La revalorisation du projet de loi de reglement

Considéré par les peres de la LOLF comme le rendeg-wicontournable
des parlementaires, le projet de loi de reglemememsé, devait étre I'occasion de
juger de l'action du Gouvernement par rapport dojedifs fixés dans les projets
annuels de performances annexés au projet de ldindaces et conférer au
Parlement un regard nouveau sur I'évolution deitlzation financiére de I'Etat
grace au compte général de I'Etat.

Les rapports annuels de performances, devaient ainsnsidérablement
bouleverser les conditions d’examen du projet dedéoréglement >en ouvrant
«la faculté au Parlement de se lancer dans un aldet examen de la
performance des programmes et donc de la déperisipe »@ : les objectifs
du ministre étaient-ils pertinents ? Ont-ils ét&iats ? Comment s’expliquent les
écarts ? Quels choix les responsables de programtyiks effectué ?

(1) Loi n° 2011-140 du 3 février 2011 tendant afoecer les moyens du Parlement en matiére de ctntté
I'action du Gouvernement et d'évaluation des mpligis publiques.

(2) Voir le rapport de M. Didier Migaud sur la propition de loi organique relative aux lois de ficas,
n°2908, 5 février 2001, p. 250.



Pour ce faire, les RAP sont regroupés dans degdidess par mission, qui
présentent :

— pour I'ensemble de la mission : un tableau coargampar programme,
les crédits ouverts et les crédits consommeés (@wrisations d’engagement et en
crédits de paiement) ; deux tableaux comparantdesommations de lI'année et
celles de I'année précédente, déclinées respedaiviepar programme et action et
par programme et titre ;

— pour chaque programme, le rapport annuel de peafoces proprement
dit et les informations relevant des annexes eafiies développant « le montant
définitif des crédits ouverts et des dépenses atiest » et les résultats de la
comptabilité d’analyse des codts. Afin de présentsg vision synthétique des
politiques publiques, les RAP ont été enrichis;oadasion du projet de loi de
reglement pour 2009, par une analyse de la preraigmée de la programmation
pluriannuelle 2009-2011, composée d'un bilan gsfigtéee et d’'un bilan des
réformes intervenues ou engagées en 2009. Sonendgatl présentées les
dépenses fiscales rattachées a chaque programne, cpie les réalisations
effectives des principaux opérateurs concouranthagque programme et les
emplois rémunérés par eux.

Les RAP vont ainsi beaucoup plus loin, en termes ridbesse
d’information, que les comptes rendus de gestiablist par chaque ministre a
partir du projet de loi de reglement pour 1999 @t g’ailleurs, a compter de
I'adoption de la LOLF en 2001, sont peu a peu tavdedésuétude.

Avec la LOLF, I'Etat dispose aussi, on I'a vu, ensptie la traditionnelle
comptabilité budgétaire, d’'une comptabilité géngrélette innovation vise tant a
améliorer le controle parlementaire qu'a professadiser la gestion publique.

Comme sous l'ordonnance 1959, la loi de reglementitue donc de
constater les montants définitifs des dépenses®trecettes budgétaires et des
ressources et des charges de trésorerie, maisval@ésormais au-dela : elle
« approuve le compte de résultat de I'exercicebléta partir des ressources et
des charges constatées (...). Elle affecte au bilanéultat comptable de
I'exercice et approuve le bilan apres affectatiansa que ses annexes(lll de
I'article 37 de la LOLF). Le projet de loi de reglemhest ainsi accompagné du
Compte général de I'Etat (CGE), qui comporte la hedagénérale des comptes, le
compte de résultat, le bilan et ses annexes (notarnia « hors bilan »), ainsi que
de la certification par la Cour des comptes.

La LOLF a donc renforcé trés largement les outilsispasition des
parlementaires pour exercer un véritable contréld’ekécution budgétaire et la
situation financiére de I'Etat. Force est de coestajue l'objectif n'est que
partiellement atteint.



2.— Les difficultés rencontrées
a) Des mouvements de crédits réglementaires parfoitestables

L’incidence des mouvements de crédits réglementaiveda portée de
I'autorisation parlementaire en lois de financestmncore susciter des critiques
de la part des parlementaires.

La transmission d'un décret d’avance, peu de temyanta voire
simultanément a un projet de loi de finances rlieative, est contestable. Il faut
rappeler que les commissions des Finances sonultées pour avis avant la
promulgation de ces décrets. Or, I'examen de ceas, aant au Sénat qu’a
I’Assemblée nationale, dénote des réticences diésnpentaires a I'égard de cette
procédure d’urgence, notamment lorsqu’elle démomntie sous budgétisation
chronique de certaines missions & I'occasion deilde finances initial®. La
commission des Finances du Sénat n’hésite d’adllqaas émettre un « avis
négatif » sur 'ensemble du décret qui lui est ssunCelle de I'Assemblée
nationale a quant a elle déja obtenu du Gouvernemgih retire son projet de
décret d’avance pour procéder aux modificationsidelits envisagées dans le
cadre d’une loi de finances rectificative dont épéit était imminerit’.

S’agissant de la régulation budgétaire en courgédigtion, la mise en
ceuvre de l'article 14-1ll de la LOLF montre égalemnguoelques difficultés. Tel
est le cas par exemple quand le Gouvernement adapdéspositif de régulation
portant sur un montant total de crédits gelés tépatre les ministeres, ceux-cCi
restant libres de définir précisément dans quetsailees ils font porter I'effort qui
leur est demandé ; de méme, la commission des ¢aeagst généralement assez
mal informée des redéploiements de gels et degeiglé éventuels. De plus, les
rapports annuels de performance qui devaient dewami « lieu » privilégié
d’information sur les effets en gestion de la r@gah sont souvent muets ou tres
elliptiques sur les justifications des mouvemerdgscdedits intervenus en cours
d’année.

b) Une implication aléatoire et insuffisante desl@aentaires

La Mission ne peut que constater que l'exercice datrdle et
d’évaluation des politiques publiques par les paeetaires est trés aléatoire.
ressort des auditions des présidents de commisd®iif\ssemblée nationale et
du président de la commission des Finances du $gmatette situation tient a
deux phénoménes : les difficultés rencontrées parcollégues, qui s'impliquant
activement dans la démarche de contrdle, n'obtieinmas de réponse satisfaisante
du Gouvernement, et le manque d’appropriation dgstss budgétaires par de
nombreux parlementaires.

(1) L'on peut citer par exemple les ouvertures réentes de crédits par décret d’avance sur la noigsi
Défense pour le financement des OPEX, sur la missiommigration, asile et intégratiopour le
financement de I'hébergement d’urgence...

(2) Un décret d’avance notifié a la commission @&@sances de I'Assemblée nationale le 19 avril 2@l0
finalement été retiré, le Gouvernement ayant précéaglx mouvements de crédits envisagés dans le cadre
du projet de loi de finances rectificative dépas@1 avril 2010.
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—Les difficultés rencontrées par les parlementaie dans leur
démarche de contrle

D’une maniere générale, les rapporteurs pour &tisians une moindre
mesure certains rapporteurs spéciaux de I'Assenidéenale, se plaignent du
délai tardif dans lequel les documents budgétdees sont transmis. Ainsi, le
président de la commission des Affaires étrangdfiegxel Poniatowski, resume
le mécontentement de ses colleguedl!: faut surtout souligner le probleme de
leur date de mise a la disposition des parlemeagairil arrive qu’un rapporteur
attende quinze jours apres le dép6t du PLF pour dispdu « bleu » budgétaire,
ce qui compligue l'organisation des auditions ; teut, les annexes « jaunes »
(annexes informatives présentant une vision d’ebkentes politiques publigques)
et «oranges » (documents de politique transvers@l®T) sont mises en
distribution trés peu de temps avant I'examen dédits correspondants %Y.

D’autres difficultés sont recensées par le présiderla commission de la
Défense, M. Guy Tessier, qui constate queCe travail rigoureuXde contrdle et
d’évaluation des politiques publiquese heurte parfois a des résistances
administratives, voire politiques. Les rapporteds la défense ne disposant pas
des pouvoirs conférés par la LOLF a la commissios #&mances ou aux
rapporteurs spéciaux, ils peuvent se voir refusces a des données pourtant
indispensables a leur travail de contrble. Les raqpeurs de la mission de suivi de
la réforme n’ont ainsi pas pu avoir connaissancecdatenu de I'étude préalable
au contrat de partenariat pour le regroupement ddsinistrations centrales a
Balard »@. Le président de la commission du Développement deirdh Serge
Grouard, affirme, dans le méme sens, qu& commission éprouve des difficultés
a suivre 'évolution fiscale par exemple dans lendine environnemental, parfois
en contradiction avec les dispositions voté€d »

Le président de la commission des Lois, M. Jean-LagswWiann, ajoute
que :« Les éléments d’information fournis dans le cadeela LOLF présentent
un intérét inégal pour les missions d’informatiem, raison de I'objet méme et des
problématiques des missions sur lesquelles la cesiom des Lois est susceptible
de travailler (...) Et quand la matiére s’y préte, ledicateurs contenus dans les
documents gouvernementaux se révelent parfois edments ou insuffisamment
précis pour étayer un rapport d’information. Il @a ainsi, par exemple, dans le
cadre de la mission en vue d’améliorer l'acces ajlatice et au droit, de
I'utilisation des crédits du ministere de la Justiaaffectés aux conseils
départementaux de I'accés au droit ou aux maisenis jListice et du droit. &

(1) Réponse au questionnaire adressé aux présidentemmissions par la MILOLF.
(2) Idem.
(3) Idem.
(4) Idem.



— La mobilisation variable des parlementaires en ntgre de contrble
budgétaire et financier

Le président de la commission des Finances de liAkk® nationale,
M. Jérbme Cahuzac, n’hésite pas a constater diesuttds «qui tiennent a la fois
a une appropriation encore insuffisante des inniovet introduites par la LOLF
dans la forme de la discussion budgétaire et aguesde dispersion des initiatives
en matiére de contréle et d’évaluatioft

Son homologue de la commission des Affaires écogoes, M. Serge
Poignant, ne mache pas non plus ses mots surde Aijsi déclare-t-il que dans
le cadre des missions d’information réalisées pardommissaires, les enjeux
relatifs a la démarche de la performance introdeatela LOLF ne sont quetres
rarement» abordés« Quant aux rapporteurs budgétaires —a I'exceptias
rapporteurs d’opposition qui voient dans les aviglpétaires un outil politique
mis a la disposition de leurs critiques de l'actigouvernementale — ils exercent
rarement leurs prérogatives de contrdle, souvent penque de temps (...)
Certains rapporteurs pour avis ne font aucune rem@mdation ; d’autres
contrblent la mise en ceuvre de leurs recommandatiame loi de finances a une
autre ; d’autres enfin font des recommandationsrglévent de politique publique
plus que d'exécution budgétaire stricto sensu (elesn sur le photovoltaique ou
sur le crédit d'impét recherche ¥. Ce constat est également partagé par le
président de la commission des Affaires socialesPigrre Méhaignerie, qui met
essentiellement en avaxnie manque de temps des commissaires, compteéenu
la diversité des activités de la commissjaptamment au regard du nombre de
propositions de lois examinées]pour se lancer dans [l'aventure de
I'évaluation »®.

L’'appréciation rejoint celle de notre collegue sénat Jean Arthuis,
président de la commission des Finances du Séna déclaré a la Mission,
s’agissant de la rénovation du contrdle des loiBrdaces par LOLF que«ll y a
d’incontestables progrés mais nous sommes loinoifavsaturé » le champ de
nos prérogatives %,

La Mission ne peut que confirmer le fait que ledgaentaires, et méme
les rapporteurs spéciaux, n'utilisent pas tousdesls a leur disposition pour
exercer leurs prérogatives en matiére budgétairéaibte nombre de contrdle sur
pieces et sur place réalisés chague année enmsides manifestations.

(1)M. Jérbme Cahuzadvieux organiser le travail pour plus d'efficacitRevue francaise de finances
publiques, février 2011, p. 8.

(2) Réponse au questionnaire adressé aux présidentemmissions par la MILOLF.

(3) Audition de M. Pierre Méhaignerie, président ldecommission des Affaires sociales, par la MILOLF
le 12 avril 2011.

(4) Le point de vue de M. Jean Arthuis, Revue fimecde finances publiques, février 2011, p. 18.



Quelles en sont les raisons principales ? La MIL@dFvoit au moins
trois : d’abord, le manque d’habitude des parleaiezd de s’investir dans les
domaines réputés techniques : I'évaluation et laéme@budgétaire en général.

Ensuite, le fait que les résultats de I'évaluatiande contréle de
I'exécution budgétaire sont souvent confrontéssaabestacles dans leur réception
par le Gouvernement —ce dernier n’étant pas tosj@mclin a répercuter les
conclusions du contrdle parlementaire, notammenrdgldelles portent sur le
fonctionnement de l'administration ou lorsqu’elle®cartent de la stratégie
politique gouvernementale ; en témoignent les débhatleux sur la réforme du
crédit d’'impot recherche, lors de 'examen de lallfinances pour 2011.

Enfin, l'implication inégale des parlementaires pstgxpliquer par la
faible attention des médias, plus préoccupés d&wentiel que d’'un travail de
longue haleine, et plus profondément, par la diffecde valoriser les activités de
contréle aupres de nos concitoyens.

Le Parlement doit poursuivre le travail de pédagogmur faire
comprendre a I'opinion publique l'utilité réelle dwntréle démocratique sur la
mise en ceuvre des politiques publiques.

c) Le rendez-vous manqué de la loi de reglement

Six ans apres la mise en ceuvre de la LOLF, forcdeesbnstater que le
principal espoir décu réside dans l'incapacité p$ementaires a se consacrer a
I'examen du projet de loi de reglement des comptesapport de gestion, pour
verifier si les engagements pris lors du vote d@ilae finances ont été tenus,
gu’il s’agisse du niveau des dépenses ou de lat@uid la performance.

Les critiques des parlementaires, eux-mémes, ne usahgas. Ainsi, le
président de la commission des Finances du Sénatedn Arthuis concede-t-il
gue « les promoteurs de la LOLF avaient 'ambition derdade la loi de
reglement un moment privilégié de reddition des ptes et d’évaluation de la
performance publique, un temps fort du débat peglgaire au moins aussi
important, si ce n’est plus, que le vote du budigietnéme. Nous n’y sommes pas
encore parvenus .

En pratigue, 'Assemblée nationale, qui dispose titotisnnellement
de 40 jours pour examiner en premiere lecture dgepde loi de finances initiale,
n'a que trois a quatre semaines pour procéderxartien de la loi de reglement.
Mais la disproportion des durées de débat va hiedeta de cet écart. Ainsi, la
durée totale consacrée, en commission, a I'exaresrciedits et aux résultats de
la performance du projet de loi de reglement eakdetrois fois plus breve que
celle consacrée a I'examen des crédits du proj&didke finances.

(1) Le point de vue de M. Jean Arthuis, Revue fimecde finances publiques, février 2011, p. 19.



DUREE TOTALE DE L’'EXAMEN DES CREDITS EN COMMISSION

2006 2007 2008 2009 2010
Examen du PLF 17h50 15h 32h05 43h15 54h
Examen du PLR 4h 18h30 14h30 14h30

Plus encore, la durée totale consacrée, en séahiegamen des crédits du
projet de loi de réglement et aux résultats de dafopmance est quinze a
vingt-cing fois moins importante que celle consacél'examen des crédits du
projet de loi de finances.

DUREE TOTALE DE L'EXAMEN DES CREDITS EN SEANCE

2006 2007 2008 2009 2010
Examen du PLF 97h50 92h20 77h59 62h12 53h31
Examen du PLR 3h36 4h29 3h21 3h28 3h37

En outre, la présence en réunion de commission ogéance lors de
'examen du projet de loi de réglement est dérsoiminsi, I'on recense
entre 4 et 15 députés présents en commission @oramissions élargies chaque
année, tandis qu’en séance, la participation deerpantaires non commissaires
des finances se compte souvent sur les doigts diane.

Enfin, le nombre d’amendements est toujours failma :en recense au
maximum 16 en 1981 ! On ne saurait cependant ea fgief aux députés. Il est
difficile d'« amender » un projet de loi qui n’gsas modifiable par nature. Le
Conseil constitutionnel a, dans trois décisidhsonfirmé la faiblesse de la marge
de manceuvre du Parlement en posant un principatesdsde Iégislateur ne peut
gu’accepter ou refuser en bloc le projet de loisgides amendements déposés
portent-ils presque exclusivement sur le contréke fthances publiques.

Parmi ceux adoptés, la MILOLF se félicite d'étre arifjine dun
amendement visant a améliorer I'information du &adnt sur des sujets jugés
particulierement sensibles dans le cadre budgé&éiiei par la LOLF, comme la
gestion des « opérateurs de I'Etat » : ainsi, tatl4 de la loi de réglement du
budget 2005 prévoit que le Gouvernement dépose, chaque année, sous forme
d’'une annexe générale au projet de loi de finarm®esannée, un rapport, pour la
deuxieme année dont I'exécution est définitiversentue, I'année en cours et
'année suivante, récapitulant, par mission et peogme, I'ensemble des
opérateurs de I'Etat ou catégories d’opérateursest trédits ou les impositions
affectées qui leur sont destinés, et présentatit;eaindicatif, le total des emplois
rémunérés par eux ou mis a leur disposition partaas ».De méme, I'article 12
de la loi de reglement pour 2008 prévoit-il unevale annexe au projet de loi de
finances « récapitulant les dispositions relatiaes régles concernant l'assiette,
le taux et les modalités de recouvrement des irtiposide toute nature, adoptées
depuis le dépobt du projet de loi de finances derige précédente ajnsi gu’une
annexe au projet de loi de financement de la d&cwaciale présentant les
mesures affectant les recettes concourant au #maet de la protection sociale,
intervenues depuis le dépot du projet de loi denfatement de I'année précédente.

(1) Décisions n° 85-202 DC du 16 janvier 1986wtaut n° 91-300 DC du 20 novembre 1991, confirnpaas
la décision n° 2006-538 DC du 13 juillet 2006 (@tamment le considérant 7).



Le mois de juin, dernier mois de la session ordmairtest pas, faute de
véritable volonté politique, une période propiceupaégager du temps de
discussion parlementaire sur la loi de reglement’oadre du jour est toujours
chargé par ailleurs. En pratique, la Conférence piEsidents cantonne la
discussion du projet de loi de reglement et le tébarientation des finances
publiques dans deux séances, usuellement repoussé&awi de la fin du mois de
juin.

Il découle de tous ces éléments que la loi de megy n’est certes pas
devenue le rendez-vous politiquement significatifttespéré a I'origine. Comme
le souligne le président de la commission des E@smdu Sénatgforce est
néanmoins de constater que le calendrier d’exameprdjet de loi de reglement
ne favorise guere la mobilisation des parlementir€e qui devrait étre le
« moment de vérité budgétaire » se trouve ainsalisd ou noyé dans I'ordre du
jour pléthorique qui caractérise traditionnellemeries fins de sessions
ordinaires »%.

La MILOLF ne peut néanmoins se résigner a cettatsito qui conduit a
deux déficiences majeures :

— le « chainage vertueux » auquel nous invite I&EQ@ travers I'examen
des résultats de I'année précédente pour en tagrcdnclusions sur I'allocation
des moyens dans la prochaine loi de finances mrstere, le plus souvent, un
horizon. Chaque rapporteur spécial chemine dandirsation, de facon assez
solitaire, dans ses observations figurant au tdrde rapport général sur la loi de
reglement ;

— plus encore, la faible implication des parlemeesaconduit a relativiser
tres largement I'effectivité du principe de respiksation des responsables de
programmes et des ministres vis-a-vis du Parlemeahtrepartie pourtant
nécessaire a la restriction sensible de l'autaosate dépense du Parlement
compte tenu de la globalisation des crédits audemveloppes fongibles.

C’est pourquoi elle entend formuler des propostioui, elle I'espére,
pourront servir a améliorer la situation au cowgdadprochaine législature.

3.— Les propositions

a) Inciter les parlementaires a exploiter tous Iestruments a leur disposition
en matiere de contréle et d’évaluation

Afin de répondre en priorité aux difficultés expées par les
parlementaires rencontrant des difficultés pouewibtdes informations de la part
de l'administration, faute de disposer des pouvdmslivalents a ceux des
rapporteurs spéciaux, la Mission recommande delal@ver la coopération entre
les commissions.

(1) Le point de vue de M. Jean Arthuis,Revue fresecde finances publiques, février 2011, p. 19.



Ainsi, a I'Assemblée nationale, la création en 1998 la mission
d’évaluation et de contrdle (MEC) au sein de la cissimn des Finances,
constitue depuis lors un cadre de travail privéégn confiant notamment les
rapports a deux ou trois rapporteurs issus a $adeila majorité et de I'opposition
ainsi que des différentes commissions permanentésegsées par le sujet traité
(par exemple, les commissions des Affaires culesett des Affaires étrangéeres
pour la MEC sur I'enseignement francais a I'étrangenstituée en 2010). De
cette facon, I'ensemble des rapporteurs profitdectvement des pouvoirs de
contrble propres au rapporteur spécial participant.

Le président de la commission de la Défense, M. Gassier estime a cet
égard :« La coopération qui existe dans le cadre des omnssd’évaluation et de
contréle (MEC) pourrait servir d’'exemple. A ce stadles’agit d’associer un
membre de la commission de la défense aux travauiadcommission des
Finances. Ont été ainsi abordées les questionsivektau financement des
matériels militaires navals, au co(t des opératiomdérieures sous mandat
international ou aux recettes exceptionnelles. Rartde ce modéle, les deux
commissions pourraient constituer de véritablessimiss conjointes pour unir
leurs compétences et savoir fair®»

La Mission souligne également que la création du i@diévaluation et
de contrble, permise par la révision constitutidienelu 23 juillet 2008 et la
réforme de notre Reglement le 27 mai 2009, offte@semble des députés une
nouvelle opportunité de bénéficier de pouvoirs aetrdle equivalents a ceux des
rapporteurs spéciaux. L’objet du Comité est de mtecé@ des évaluations portant
sur des domaines communs a plusieurs commissions.

Rappelons que le CEC comprend en premier lieu elst--snembres de
droit représentant les principales instances dessiéiblée : le Président de
I’Assemblée, qui le préside, les présidents des ¢cammissions permanentes et
celui de la commission des Affaires européennesrapporteur général de la
commission des Finances, le président ou le prewmderprésident de I'Office
parlementaire d’évaluation des choix scientifigaesechnologiques ; le président
de la Délégation parlementaire aux droits des fesnatea I'égalité des chances
entre les hommes et les femmes; les présidentsgamges. || comprend
egalement quinze députés deésignés par les growgedacon a ce que la
composition d’ensemble reproduise la configuratmiitique de I'’Assemblée :
compte tenu de la prédominance de la majorité plsmembres de droit, ces
guinze députés émanent pour dix d’entre eux dedsjion, et pour cing de la
majorite.

En pratique, la Mission reléve toutefois que ce s@stsouvent les mémes
députés qui participent aux travaux de la MEC eil @st probable qu’il en soit de
méme au sein du CEC.

(1) Réponse au questionnaire adressé aux présidentsmmissions par la MILOLF.



Proposition n°29: Faire une plus large place aux @&tés non
membres de la commission des Finances dans le cadles travaux de la
mission d’évaluation et de controle ou du Comité @valuation et de contrble.

En tout état de cause, et pour répondre a la ceittgnant au risque de
dispersion en matiére de contrble et d’évaluatias gbolitiques publiques,
convient-il de veiller a une bonne harmonisatiotreste programme de travail
annuel de ces deux instances.

Proposition n° 30 : Veiller a une harmonisation ente les travaux de la
mission d’évaluation de contréle et ceux du Comitél’évaluation et de
contrble pour éviter les doublons.

Enfin, la Mission considére qu’il pourrait étre optom de développer la
communication institutionnelle sur les travaux @lation et de contrdle réalisés
par les rapporteurs spéciaux et les rapporteurss @wis de facon plus
systématique de facon a inciter les médias a relayrét de ces travaux.

Proposition n° 31 : Valoriser de fagon systématiqudes travaux de
contrOle réalisés par les rapporteurs spéciaux etqur avis, notamment a
travers une communication institutionnelle sur la onduite et les résultats de
ces travaux.

b) Faire de la loi de réglement un rendez-vous mtcarnable

La Mission considere gu’il est urgent de redonnataa place a la loi de
reglement en rétablissant I'équilibre entre le terppssé a 'examen du projet de
loi de finances — duquel, on I'a vu, le Gouvernetngeut sensiblement s’écarter
en cours d’année — et celui consacré a I'exameda ldé de reglement.

Le contrdle de I'exécution du budget et de I'acttan Gouvernement est
d’autant plus nécessaire en cette période diffidderedressement des comptes
publics et suppose une volonté commune du Gouvermieed du Parlement.

e Les propositions destinées au Gouvernement

Le Gouvernement restant maitre de la majeure peti®rdre du jour des
assemblées, il lui appartient de prendre la reginlit® de laisser le temps aux
parlementaires de procéder a I'examen de la losedkement dans des délais plus
convenables qu’actuellement, en évitant notammensutcharger la fin de la
session ordinaire.

Proposition n° 32 : Réserver une semaine dans l'ordr du jour a
I'examen exclusif de la loi de réglement. Créer ugroupe de travail en vue
d’en définir les modalités d’examen en commissioret en séance.
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La revalorisation de la loi de reglement passe éugahk par une
amélioration des conditions de travail des rappostspéciaux et des rapporteurs
pour avis en particulier. Ainsi pourrait-il étraletde transmettre au Parlement les
rapports annuels de performances sans attendeatdabdtoir du ¥ juin fixé par
I'article 46 de la LOLF. Il convient de rappelerejugrace a la date plus précoce
de cléture de I'exercice depuis quelques annésgrigets de rapports annuels de
performances sont adressés a la Cour des comsds ahdis d’avril.

Proposition n° 33 : Transmettre au Parlement les raports annuels de
performances, sinon au moment ou ils sont adressasla Cour des comptes,
du moins dans le courant du mois de mai.

En outre, compte tenu des critiqgues relatives aueoondes rapports
annuels de performances, et sans vouloir en augméntvolume, la Mission
considere que I'administration devrait se concergte la justification des écarts
par rapport au projet annuel de performances anaex@ojet de loi de finances
s’'agissant de l'analyse des résultats de la pedoce. En effet, 5% des
indicateurs ne sont toujours pas renseignés darmsadee des RAP 2010 et,
lorsqu’ils le sont, les explications sur les écartka prévision sont absentes ou
lapidaires.

Proposition n°® 34 : Améliorer le contenu des RAP enesconcentrant
sur la justification des écarts par rapport a la p@vision, tant sur I'utilisation
des crédits que sur la réalisation des objectifs deerformance.

De plus, compte tenu de la mise en ceuvre de lg@phualité, il devient
particulierement nécessaire de préciser, systéomtignt, au niveau de chaque
mission et de chaque programme, les écarts entoeriaommation réelle des
crédits de I'année n et celle des années n-1 et n-2

Proposition n° 35 : Présenter les écarts entre la nsommation réelle
des crédits en année n et celle des années n-1-t n

Enfin, la Mission considéere qu’il appartient au retne de procéder a
I'évaluation annuelle des RPROG au regard destedsude I'année précédente et
gu’il conviendrait de transmettre systématiquemergtte évaluation aux
rapporteurs spéciaux et pour avis.

Proposition n° 36 : Evaluer systématiquement les RRBG au regard
des résultats de l'année précédente et transmettrees évaluations aux
rapporteurs spéciaux et rapporteurs pour avis avant’examen de la loi de
reglement.




e Les propositions destinées au Parlement

Les parlementaires doivent prendre la mesure dgligoolitique de la loi
de reglement et s'impliquer davantage dans le sievi'exécution budgétaire et
comptable de I'Etat.

La présence en réunion de commission des Finanseddda présentation
du projet de loi de reglement par le ministre dhihc étre favorisée de méme
gu’en séance publique.

Proposition n° 37 : Favoriser la présence des dépwwéen réunions de
commission et en séance lors de I'examen du proje loi de reglement.

De plus, le Parlement est seul juge de la respdit@apolitique des
ministres chargés des missions budgétaires. Oce fest de constater que les
auditions de ministres ne sont pas systématiquesesrtent a des difficultés
parfois insurmontables tenant a 'agenda de certaimistres et ne donnent pas
toujours lieu a un débat intéressant tant I'impiara de certains ministres peut
étre faible. Cette situation ne devrait pas étrenissible, d’autant que la
commission des Finances de I’Assemblée nationalerogramme chaque année
gu’une dizaine d’auditions dans ce cadre.

La Mission propose donc de rendre plus systématlguaition des
ministres responsables des missions lors de I'enatugrojet de loi de reglement
pour qu’ils justifient les écarts en exécution @port a la loi de finances initiale
et par rapport a I'exécution des années précéddhies vrai que certains sujets
se prétent davantage a l'audition des responsdbl@sogramme. Mais il doit étre
possible sans obstacle majeur de procéder a urgtawvie d’auditions sur
I'exécution budgétaire, en commencant le cycle nlule deuxieme quinzaine du
mois de mai.

Cela suppose en conséquence de revoir le calemtriefunions au sein
des deux assemblées.

Proposition n° 38 : Systématiser I'audition des mirsitres responsables
des missions ou des programmes lors de I'examen lddoi de reglement pour
gu’ils justifient les écarts constatés en exécution

\°Z4
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V. CHORUS OU LE NON RETOUR SUR INVESTISSEMENT ?

Le systéme d'information budgétaire, financiére emptable de I'Etat
Chorus,a pour principal objectif et nécessaire ambitepleine et entiére mise en
ceuvre de la LOLF, tant au niveau central que demsérvices déconcentrés. Ce
projet, initi€ en 2005, a fait I'objet de plusieurmrchés publics notifiés au cours
des années 2006 & 2008 : le marEluteur a été attribué a la société SAP en
mars 2006 ; lemarchélntégrateur composé de quatre lots (systeme « coeur »,
infocentre, systeme d’échange et architecture)éanétifié en avril 2007 ; le
déploiement a enfin fait I'objet d’'un marché spiggie en 2008.

L'année 2011 est celle du plein déploiementGlerus: la totalité des
programmes ministériels est gérée dans le progidiguis le 1 janvier.
Au 1% janvier 2012, la comptabilité générale de I'Etabgenue sou€horus

1.— Chorus : un projet sensible, objet d’'inquiétudes constantes

Dés 2008 la Mission s’est intéressée au projet. igeonisait ainsi, dans
le cadre de son rapport d’'informatienLes acteurs de la LOLF : autonomie,
responsabilité et contrdle des services déconcemt@es opérateurs de I'Etat »
d’associer 'ensemble des acteurs de la LOLF, encpéer les responsables de
BOP, a la préparation du déploiemenGlerus.

En 2009, pas moins de deux rapports d’informatiotaddission étaient
également consacrésChorus Ainsi, le rapport d’informatiorc Chorus au coeur
de la LOLF »publié en juillet 2009, présentait 21 propositiafia de renforcer la
gouvernance d€horus en maitriser les fonctionnalités, en actualissrdo(ts et
tenir son calendrier de déploiement, alors préwur pdébut 2011.

En 2010, en évaluant I'impact de la réforme adnmaiste territoriale de
I'Etat (REATE) sur la mise en ceuvre de la LOLF, laditis a pu constater sur le
terrain les nombreuses et importantes difficul&scontrées dans le déploiement
de Chorus Le constat alarmant effectué a I'époque a amenditsion a
renouveler et a renforcer ses recommandationsaicydier en ce qui concerne la
formation des utilisateurs déhoruset la fiabilité des données traitées dans le
progiciel.

Sans mésestimer ces difficultés, le Gouvernemeliquie qu’'au regard de
I'ampleur du projet et des bouleversements orgaarszels induits, elles sont
inévitables et que la plupart sont résolues oucemscde résolution. Les services
témoins de la derniere vague de déploiemer@hrusen début d’année 2011 ont
bénéficié de fait de I'expérience accumulée ebs mieux approprié le progiciel,
selon les interlocuteurs que la Mission a eu I'saa d’auditionner cette année,
méme si des problemes de formation des utilisatairencore été constates.



De son cote, la Cour des comptes constate chaquée atepuis 2006, a
I'occasion de la certification des comptes de I'Ekes dommages dus au retard
dans la mise a jour des systémes d’informatiomfirae de I'Etat.

Cette année encore, ce sujet est la premiere gegeserves substantielles
formulées par le Cour des comptes sur la certifinatdes comptes de
I'exercice 2010. Pour les magistrats de la rue Gamia l'instar des services
gestionnaires déconcentrés, le déploiement du regst€horus rencontre
effectivement de nombreuses difficultés. La Cour lalé&p notamment tes
conditions dans lesquelles de nombreux programmeégdiaires ont été basculés
dans Chorus et la sous-utilisation de ses fonctadités comptables en 2010gui
« font peser un risque majeur sur sa capacité a telarcomptabilité générale de
I'Etat en 2012 »

Il convient d’ajouter les réserves émises surdhifité et la cohérence des
données gérées dans le module immobilier du pedd€horus RE-FXqui sont a
I'origine de la septieme réserve substantiellead€dur des comptes dans le cadre
de la certification des comptes de I'Etata valorisation du patrimoine
immobilier de I'Etat, deux ans aprés le basculemensur Chorus, fait encore
I'objet de réelles incertitudes.

Au-dela des difficultés rencontrées dans le dépler deChorus tant au
niveau opérationnel que fonctionnel, la Missiomt&iroge constamment a propos
du colt budgeétaire et du retour sur investissemere projet d’envergure.

2.— Le mirage du retour sur investissement de Chorus ?

Le retour sur investissement du prd@korusest pour la commission des
Finances un sujet de vigilance permanente tanbdé total du projet est élevé et
I'enjeu pour les finances publiques important.

Cette préoccupation rejoint celle exprimée pardar@es comptes dans le
cadre de son rapport public annuel de février 2@L4, reléve un manque de
transparence et de maitrise des codts du projeitles codts directs du projet sont
évalués a 1 milliard d’euros sur 10 ans par le rsi@ie chargé du Budget, ce
chiffrage repose sur des bases fragiles, les s@épaavisionnels sur lesquels il
s’appuie devant étre actualisés; par ailleurs, delsarges, de l'ordre de
500 millions d'euros, doivent étre ajoutées a défrelge, notamment pour ce qui
concerne l'adaptation a Chorus des systemes mireitéou I'environnement de
Chorus. Le codt total du projet pourrait atteindie5 milliard d’euros sur la
période 2006-2015. »

La mission confirme les critiques de la Cour des e sur le défaut de
visibilité concernant I'évaluation financiere dwjat. S’appuyant sur les données
transmises au Parlement & I'occasion des projeteidke finances, la Mission a
pu établir le tableau ci-aprés, qui montre comliéenolt budgétaire estimé pour
la période 2006—2013 dehorusa évolué depuis octobre 2007, date a laquelle la



construction et le déploiement du progiciel faishi¢objet d’'une premiere

estimation a hauteur de 412 millions d'euros damsdjet annuel de performances
pour 2008.

Le tableau fait ainsi formellement apparaitre une agmentation forte,
de plus de 30% du colt budgétaire deChorus en autorisations
d’engagement, entre [|'estimation figurant au rapport annuel de
performances de 2007 et celle du rapport annuel deerformances de 2010Si
'on compare le rapport annuel de performancesO®& 2t le projet annuel de
performances de 2011 elle est méme de 4616 %

TABLEAU SYNTHETIQUE DES DONNEES BUDGETAIRES DU PROJET CHORUSDE 2006 A 2013
(en millions d’euros)

Autorisations d’engagement Crédits de paiement
c e = = c
[} () ] Q
g £ £ 2 = £ o =
© S 7] © Q — [ © Q —
) 5] 0 c = o] 0 c c @©
Q 2 o 5 o 2 o 5 o
0 7 £ E= = 7 £ E= =
2 S 2 2 S 2
c E o c E o
- LL - LL
Juin RAP Nor_l ) Nor_1 ) Nor_l | 551.56 Nor_l ) Nor_1 ) Nor_l | 551.56
2008 2007 | renseigné| renseigné| renseigné renseigné| renseigné| renseigné
Octobre | PAP Non Non
2008 2009 435,35 116,21 renseigné 551,56 435,35 116,21 renseigné 551,56
Juin RAP Non Non
2009 2008 438,65 117,51 renseigné 556,16 438,65 117,51 renseigné 556,16
Octobre | PAP
2009 2010 438,65 117,51 49,9 | 606,06 438,65 117,51 49,9 | 606,06
Juin RAP Non Non Non Non
2010 2009 499.6 231.4 renseigné 731,39 renseigné| renseigné| renseigné 711,55
Octobre | PAP Non Non
2010 2011 499,6 2314 77,15 | 808,54 renseigné| renseigné 77,15 | 711,55
Juin RAP Non Non Non Non
2011 2010 4r2 2494 renseigné 720,54 renseigné| renseigné| renseigné 711,38

Sources : rapports annuels de performances (RAP)ogets annuels de performances (PAP) de 20071420

Ces évolutions sont imputables pour partie au pramvariable des
dépenses d'un document et d'une année a lautiasi, des dépenses de
fonctionnement de I'’Agence pour linformatique firéére de I'Etat (AIFE) ne
sont pas toujours prises en compte. Pour le restedocuments budgétaires ne
permettent pas d’identifier aisément les raisonscelte apparente dérive des
colts, notamment en raison du caractére incomplévautif des informations
transmises. On peut simplement signaler que d’'anéeasur l'autre, la répartition
des dépenses entre investissement et maintenamdee £sans que, selon le
Gouvernement, I'équilibre global du projet en swidfondément bouleversé.

(1) Encore la comparaison est-elle minorée et affed’une incertitude, le colt de fonctionnemeétanit plus
renseigné en 2011.



A ce titre, il convient en effet de signaler quenfoomément a
'engagement pris par le ministre du Budget le d®/jer 2009 devant la
commission des Finances I'Assemblée nationaldnt@snations budgétaires sont
complétées, depuis le rapport annuel de perfornga2@#0, des éléments
d'actualisation du retour sur investissementHerussur 10 ans.

Alors que le scénario retenu initialement fixaicket total deChorussur
la période 2006-2015 a 1 110,4 millions d'euroscawee valeur actuelle nette
(VAN) de 866 millions d'euros et un gain annueluréent estimé a 465 millions
d'euros, il est indiqgué dans le dernier documedgbtaire transmis au Parlement
guen mars 2011, le colt total du projet pour lehesp publique est de
1 027 millions d’euros, la VAN est estimée a 70%iams d'euros et le gain
annuel récurrent est valorisé a 427 millions d'suro

Pour parvenir a un colt proche du milliard d’eupodvu initialement, le
Gouvernement ajoute au colt budgétaire, les dépatesanaintenance pour les
années 2014 et 2015 (environ 140 millions d'euevsjes dépenses de personnel
pour pres de 84 millions d'euros.

Cependant, au vu des constatations effectuéesdrses déplacements
antérieurs, la Mission s’interroge notamment sur ré&alité des gains de
productivité associés a la mise en ceuvr€lderus Il conviendrait a tout le moins
de rendre plus clairement compte des dépensesaiéesprojet, en y intégrant la
totalité des dépenses induites dans les ministeoesme le suggére la Cour des
comptes. Il conviendrait également de faire appargilus nettement les gains
supposés en dépenses de personnel, au regard deulalle organisation
administrative qui découle du projet, notammentsdis nouveaux centres de
services partagés et les services facturiers.

Ne pas transmettre l'intégralité de ces informaicau Parlement en
entretenant le flou observé ces dernieres annéeslda documents budgétaires
laisserait le champ libre a toutes les interprétatiquant au codt réel du projet
Chorus
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ANNEXE 1 : AUDITIONS DE LA MISSION

Les effets de la LOLF sur I'allocation des moyens dpoint de vue des
responsables de programmes et des directeurs desfastes financieres
(9 mars 2011)

— M. Jean-Michel Blanquer, responsable des progmstimseignement
scolaire public du 1 et second degrét Vie de I'éléve (9 heures 15)

— M. Stéphane Romatet, directeur général admitifstea financier et
M. Laurent Garnier, directeur des affaires finaresedu ministére des Affaires
étrangeres (10 heures)

L’appropriation de la LOLF par 'Assemblée nationale (9 mars 2011)

— M. Serge Grouard, président de la commission divel@ppement
durable et de 'aménagement du territoire (12 h&gure

L’appropriation de la LOLF par le Sénat (9 mars 201)

— M. Jean Arthuis, président de la commission demrfees du Sénat
(13 heures)

Les effets de la LOLF sur I'allocation des moyens dpoint de vue de
la direction du budget (15 mars 2011)

— M. Philippe Josse, directeur du Budget (9 heures)

Les effets de la LOLF sur I'allocation des moyens dpoint de vue des
secrétaires généraux (16 mars 2011)

— M. Jean-Francgois Monteils, secrétaire général M&EEDDM et
Mme Béatrice Leconte, directrice des affaires fimames (9 heures 45)

Les effets de la LOLF sur I'allocation des moyens dpoint de vue des
secrétaires généraux (5 avril 2011)

— M. Guillaume Boudy, secrétaire général du minestde la Culture
(16 heures 15)

— M. Axel Poniatowski, président de la commissioms dAffaires
étrangeres (17 heures 45)
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Les effets de la LOLF sur I'allocation des moyens dpoint de vue des
responsables de programmes (12 avril 2011)

— Mme Véronique Malbec, responsable du progrardustice judiciaire
direction des services judiciaires au ministerdaddustice, représentée par son
adjoint M. Xavier Tarabeu (9 heures)

L’appropriation de la LOLF par 'Assemblée nationale (12 avril 2011)

— M. Pierre Méhaignerie, président de la commisdies Affaires Sociales
(12 heures 30)

— M. Serge Poignant, président de la commission ddaires
économiques (19 heures)

Les effets de la LOLF sur l'allocation des moyens dpoint de vue de
la direction du budget (suite) (10 mai 2011)

— M. Julien Dubertret, directeur du Budget (9 helre

— Mme Marie-Christine Lepetit, directrice de la Lslgtion fiscale
(11 heures)

Le role de la LOLF dans les arbitrages interministéiels et les
contraintes du débat parlementaire (11 mai 2011)

— M. Alain Pichon et des représentants de la Cesrodmptes (11 heures)



