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Réflexions sur ia réforme
i Budget de retat

La réforme du budget de I'Etat pose de trés nombreuses ques-
tions car elle implique une modernisation des services. Ces
reflexions se imiteront a répondre 4 trois questions principales -

> Pourquo fallait-il réformer le budget de I'Etat ?
> Comment allons-nous réformer le budget de I'Etat ?
» Comment a-t-on renforcé les pouvoirs du parlement ?

Pourquoi fallait-il rétformer
ie budget de I'Etat ?

La reforme de I'Etat est un théme qui date des années 1990,
Pourtant il aura fallu attendre 2001 pour gu‘une nouvelle consti-
tution financiére soit adoptée en vue d'impulser une véritable
dynamique de modernisation. Entre 2001 et le premier choc
pétrolier, 27 années ont passé, La réforme était devenue inéluc-
table pour deux raisons : d'abord, le texte de l'ordonnance du
2 janvier 1959 relatif aux lois de finances était devenu totalement
inadapté, ensuite sur un plan comparatif, la France était en retard
Dpar rapport aux autres grands pays développés.

t'Inadaptation de I'ordonnance du 2 janvier 1959

L'ordonnance souffrait de nombreux défauts : suspicion d'illé-
gitimité, source de difficultés juridiques et décalage avec le droit
communautaire,

Un taxte suspect d'ilegitimita

L'ordonnance de 1959 était un texte rédigé par les hauts fonc-
tionnaires du ministére des Finances. S'agissant d‘une ordon-
nance, il n'y a pas eu de controle de constitutionnalité. L'ardon-
nance donnait le beau rdle au Gouvernement et faisait du
Parlement une simple chambre d'enregistrement. Le texte n'a
connu que deux reformes mineures : en 4971 (3 la demande des
senatsurs pour obtenir 5 jours de plus) et en 1995 {pour a révision
constitutionnelle pour la session unique). La seule fois que cette
reforme avait £té demandée avec de sérieuses raisons par les
pariementaires (en 1992), le Gouvernement a refuse,

Un texte source da difficultés juridigues

Ces difficultss venaient de contradictions entre I'ordonnance
et Ia Constitution ainsi que de dispositions contredites par fa
pratique.

™ Certains articles de l'ordonnance de 1959 étaient
contraires a la Constitution. En voici deux exemples :

— I'ordonnance de 1959 instituait une nouvelle catégorie de
orefevements : « les taxes parafiscales « (en contradiction avec
I'article 34 de la Constitution car elles auraient dd relever du
dornaine de fa Ioil. Normalement, fe Parlement était compeétent
pour fixer les régles de ces prélévements qui ressemblaient aux
impSTs sans en avoir les caractares juridiques (art. 4 de I'ordon-
nance de 1959), Qu'étalent les taxes parafiscales ? Les taxes para-
fiscales étaient instituées par le pouvoir réglementaire et hénéfi-
ciaient a des personnes morales de droit public ou privé autres
que I'Etat, les collectivités territoriales ou leurs etablissements
publics. Les beénsficiaires étaient donc des organismes parapublics
qui bénéficiaient de ressources décidées par I'Etat mais qui
n‘étaient pas comptzbilisées avec les ressources du budget de.
I'Etat, Cetteé nuance a permis & ces taxes d'exister jusqu’au
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31 décemnbre 2003 en totale contradiction avec Farticle 34 de a
Constitution. Le Conseil constitutionnel aurait pu s'opposer 3
cette violation de I'article 34 de'la Constitution, mais il ne I'a pas
fait pour laisser le champ libre au Gouvernement ;

- pour le Conseil constitutionnel, certains articles de |'ordon-
nance contredisaient [a Constitution et devaient par conséquent
étre assouplis. L'article 40 de la Constitution était contredit par
I'article 42 de I'ordonnance, ce qui aboutissait 4 une situation
difficile en matiére de controle des irrecevabilités financiéres. Le
Conseil constitutionnel a fait prévaloir Iarticle de la Constitution
sur celui de l'ordonnance de 1959. Pratiqguement, I'interdiction
faite aux initiatives parlementaires de compznser les recettes de
la loi de finances, a pu ainsi &tre contournés.

» Contradiction de I'ordonnance de 1959 par la pratique :
certains articles de I'ordonnance ont donné lieu & une interpra-
tatlon contra legem par la pratique gouvernementale. Pour-
tant le Conseil constitutionnel n‘a pas souhaité empécher le Cou-

ernement de contredire les textes. Ainsi, Iinversion de l'ordre
des votes entre les services votés et les mesures nouvelles a pu
efre autorisée en violation de I'ordonnance. Le texte de l'ordon-
nance avait prévu de voter d'abord les services votas et ensuite
les mesures nouvelles, ce qui était logique et cohérent. C'est le
contraire qui- a été fait par le Gouvernement afin de réduire le
pouvoir de controle des parlementaires sur les dépenses. Le
résultat a 2t¢ de voter en premier les mesures nouvelle (speciali-
sées par ministére et par titre ce qui représentait moins de cent
votes) eten dernier les services votés (votés ce facon globale alors
que leur masse tatale représentsit plus de 95 % des crédits du
budget général),

» Obsolescence de certaines dispositions de I'ordonnance
de 1959 : certaines dispositions de [‘ordonnance n'ont pas
été appliquées, en particulier I'évaluation des ressources
d'emprunts. Cedi a conduit 3 donner au Parlement un role partiel,
un role tronqué ce qui n'était pas trés democratique dans un
domaine pourtant essentiel 4 la transparence des finances publi-
ques. Il en allait de méme pour les créations et transformations
d'emplois. L'article premier de I'ordonnance n'a pas toujours &t
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correctement appligué car le Gouvernement pouvait parfaite-
ment violer I'ordonnance, ce qui pouvait ne pas étre sanctionné
par l2 juge administratif dés lors que le recours pour exces de
pouveir est limité par un délai de deux mois. Les controles ont
mentre gue le Gouvernement a transformeé des emplois sans res-
pecter les régles de I'ordonnance, des cas plus rares existaient
aussi de créations d’emplois par le pouvair réglementaire ¢2 qui
n’'étalt pas prévu par les textes.

» Enfin, de nombreux articles de l'ordonnance de 1959
étaient rétrogrades. Ainsi, les articles 3, €, 15 et 30 instituaient
la distinction entre les opérations budgétaires et les opeérations
de trésorerie, Cette distinction a permis .au Gouvernement de
réaliser de nombreuses opérations financiéres sans avoir a
demander I'autorisation parlementaire; Ainsi.en 1993, le Gouver-
nerment a-t-il rachete ia dette de la Sécurité sociale, qui s'elevait
pourtant & 110 milliards de francs, et cette reprise de dette était
considérée comme une simple opération de tréscrerie. De la
méme facon, la distinction entre opérations definitives et tempo-
raires n'était pas-toujours respectée. Ainsi, des opérations retra-
cees par les comptes spaciaux du Trésor auraient da I'étre dans
des budgets annexes ou des comptes d'affectation speciale.

L'ordonnance etait en décaizge
avec ke arolit communauraire -

Cette critique peut s'appu#er sur deux exempies concrets.

» Leprélevement sur recattes destiné au budget communau-
taire : ce préleverment existe depuis 1971. Il permet de ponc-
tionner les recettes brutes du budget de I'Etat pour Financer les
ressources propres du budget communautaire. Depuis le traité
de Maastricht, les pariementaires francais ont présents des
propositions pour adapter le texte de I'ordonnance de 1953 a la
construction européenne, Toutes ces propositions ont été refu-
sées par le Gouvernement qui a seulement accepté de modifier
la procgdure mais pas les textes. La pratigue s'est établie d'orga-
niser chague année un débat et un vote concernant le préléve-
ment sur recattes desting a alimenter le budget européen. Mais
cetie procaédure ne dépendait que du « bon vouloir » du Gouver-
nement. Depuis 1992, on trouve dans la premiérs partie de Iz loi
de finances de I'année, un article qui récapitule le montant du
srelévament sur recettes destiné 3 'Europe (budget general de
I'Union européenne). De plus, la construction communautaire a
donne une nouvelle définition des finances publiques : les
finances publiques ne sont plus seulement les finances de I'Etat
mais aussi celles des budgets locaux (Finances locales) et celies des
administrations de Sécurité sediale (finances sociales). Cet element
ne figurait pas dans I'ordorinance.

> le décalage des procédurss européennes : 3 l‘automne
1924, le Parlement francais a recu notification du déficit public
francais en plein milieu de la procédure budgétaire. Les parlemen-
taires frangais ont donc demandé aux institutions communau-
taires de modifier le calendrier. Désormais, depuis [a mise en place
de l2 monnaie unigue le droit communautaire oblige chague
année le Gouvernement & fournir au mois de décembre aux
Institutions eurcpéennes un programme pluriannuel des finances
publiques. te Gouvernement a rendu sa copie a Bruxelles sans
informer le Parlement francais. La procédure européenne ne
cadrait donc pas avec le calendrier parlementaire situé 3
l'automne. Le Parlement &tait coupé de cette procédure euro-
peéenne et ne recevait pas les informations au bon moment. Un
débat d'orientation budgétaire a donc été organisé au printemps
pour que le Gouvernament s'explique sur ses intentions et qu'il y
ait discussion au Parlement. Pourtant, le programme pluriannuel
des finances publiques n‘était envoye par le Gouvernament qu'a
Bruxelles sans aucune.information du Parlement national. Tout
cela devait donc donner lieu a une refonte d'ensemble pour une
meilieure cohérence. Par ailleurs, 2 12 suite de fa crise institution-
nelle qui a conduit la commission eurapéenne a démissionner
collectivement en mars 1999, une nouvelie présentation budgé-
taire par activites politiques et par programme a &té mise en
czuvre dés le budget communautaire de I'année 2000. Le budget
francais etait donc en décalage non seulement avec le budget
géneral de 'Union européenne mais également avec les budgets
des autres Etats,
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La France était en retard ;
par rapport aux autres pays développés

Dapuis le traite de Maastricht, les Etats européens ont ete
contraints par le droit communautaire 3 respecter des critéres de
convergence, lis ont du réduire leur déficit et limiter leur niveau
d'endettement. Leur budget doit se rapprocher le plus possible
de I'equilibre. Cet effort oblige les Etats a refléchir aux priorités
budgetaires car il n'y a plus assez d'argent public pour satisfaire
toutes les demandes. Par ailleurs. la France était en retard par
rapport aux autres démocraties modernes qui se sont engageées
dans un systéme de gestion de la performance (SGP). En février
2000, un rapport de l'inspection générale des Finances a été remis
au ministre des Finances. |l effectuait une comparaison des 8 pays
suivants : Etats-Unis, Canada, Royaume-Uni, Italie, Pays-Bas, Dane-
mark, Finlande et Suéde. On remarque I'absence de I'Allemagne
Qui n'était pas dans le champ de cette Stude en raison de sa
specificité politique : elle doit effectuer sa reunification et donc
elle ne peut atre un exemple 2 suivre. Le Japon a été exdu de
cette étude pour des raisons géographiques (trop Ioin) et finan-
cieres (c'est un mauvais exemple). Mais, mis & part ces deux
contre-exemples, nos aufres partenaires peuvent servir de
modele a la France,

Uaxampie des autres pavs

Aux Etats-unis, en 1949, la commission Hoover a mis au point
un premier systéme de gestion de la performance qui sera
appliqué a partir de 1950 (mise en place de budgets de perfor-
mance). Puis, en 1960, a commencé une nouvelle méthode
appelée le Planning programming budgeting system (PPBS). On a
voulu rezliser des économies d'échelle, Dans les années 1970, le
budget federal americain développait le management par objectif
et le budget base zéro. Un grand texte de loi sera adopté en 1990,
le Chief Financial Officers Act (loi de modemisation de la gestion
financiere de I'Etat). Cette Ioi prévoyait que les ministéres et les
agences devaient produire des comptes comme les Sociétes,
qu'un audit annuel des comptes et des proc2dures devait &tre
mis en place de méme que la comptabilité analytique afin de
connaitre les colts. Il v 2 eu de gros progrés sur le plan de la
gestion des finances publiques fédérales, mais csla n'a pas abouti
3 une veritable réforme du budget de I'Etat. Au Danemark, tout
est parti d'une réforme de décentrafisation au cours de laquelle,
I'Etat a réussi 4 réduire le nombre de communes et de comtés
(annees 1970 3 1982). La réforme budgétaire a été effectuée en
1984 : chaque ministre recevait une enveloppe globale. Il s2 trou-
vait limité par une somme Fixe. A l'intérieur de son enveloppe, il
disposait d'une grande liberté. A partir de 1992, des contrats da
gestion ont été signés entre les ministéres et les agences. En 1993,
une décentralisation intégrale ce la gestion du personnel a ét2
décidée. On rémunérait méme le personnel fonctionnaire au
rendement. Plus on etait rentable pour I'Etat. plus on était paye.
Les fonctionnaires performants étaient donc bien récompensés.
Au Royaume-Uni, sous ['impulsion de I3 pétulante Margaret
Thatcher (Premier ministre ce 1979 2 1990), un programme ¢'écc-
nomies a eté lancé pour réduire les colts des achats publics. Gn
voulait que I'Administration achéte aux plus bas prix. Puis 4 partir
de 1982, les services ont ét& obligés d'identifier des objectifs et
des gestionnaires responsables, On a mis en place un systéme
d'information sur les coudts. En 1988, le systéme s'est perfec-
tionne : on va séparer les fonctions d'orientation et les fonctions
exécutives. On a créé des agences et des documents cadres entrs
les agences et les ministéres. En 1991, on a développé les priva-
tisations et les externalisations et en 1998, la réforme budgétaire
a eté décidée. Elle a été marquée par un contréle total des
finances publiques de I'Etat. L2 Gouvernement est passe entre les
mains des travaillistes (Tony Blair) mais la réforme s'est poursuivie
dans I3 continuité. En Suéde, la réforme a commence a partir des
années 1980 avec urle grande modification des structures publi-
ques. On a effectué une fusion des différentes agences. A partir
de 1988, la gestion de la performance a &té érigée en régle d'or
des agences. La réforme budgétaire a lieu en 1995-1996. Elle a &t
marguée par une programmation triennale, un plafond de
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depenses globalisées et une plus grande autonomie donnée a
chague ministre. Les résuitats ont &t assez spectaculaires, le
deficit etait 3 6 % du PIB entre 1987 et 1991, actuellement, Ia
Suéde dégage des excédents supérieurs a 1 % du PI8 chaque
année.

Synthéce des sfforts sccomplis

Dans tous les pays, les mouvements de réforme ont poursuivi
trols grands objectifs :

- maitrise des dépenses et des déficits publics : c'est I'idée
libérale d'inverser la tendance, Ainsi, au Canada, le déficit public
etaitde8 % en 1982 et 9 % en 1993, aprés une réforme budgétaire

* . ‘tressérieuse et honnétement comprise (1994), les excédents bud-

getaires sont arrivés 4 partir de 1998. -Pendant catts période, les
dépenses publiques sont passées de 50 a 37 % du PIB. | a fallu
faire des choix pour réduire les dépenses. A titre d'information,
en deux ans, les effectifs de fonctionnaires ont baissé de 20 %.
les resultats du Canada ont été spectaculaires, par exemple
I'endettement est passé de 70 % du PIB en 1895 4 25 % en 2005,
En Italie, le traité de Maastricht (février 1992) a été un choc. Au
cours de I'été, 3 Ia suite de spéculations sur les marchés mong-
taires, 1a lire italienne est sortie du systéme monétaire européen,
Sa réforme budoétaire a été effectuée en 1997. Elle 3 facilits ja
qualification de ['italie pour la monnaie unique suropéenne. en
effet, la dette publique italienne, bien que réduite, est demeurée
3 un niveau toujours supérieur 2 100 % du PIB ;

- amélioration de la qualité des services publics : on veut,
par |2, améliorer I'efficacité des politiques publiques. L'Etat doit
étre efficace pour Ie citoyen, Le citoyen sait qu'll n'y a pas beau-
coup d'argent public done I'Etat lui doit un service au meilleur
rapport qualite/prix. le slogan de cette réforme a éwé au
Royaume-Uni Vaiue for Money. Cela signifie Que toute dépense
publigue doit avoir une qualité aussi bien pour le citoyen (celui
qui est titulaire de droits politiques), pour le contribuable (celuj
qui finance les dépenses publiques en payant ses impots) que
pour ['usager (I'utilisateur des services publics ou bénéficiaire). Le
droit anglais va développer la notion d‘accountabiiity signifiant
responsabilite, fisbilité et responsabilité des gestionnaires. Aux
Etats-Unis, une réforme de ce type a éteé entreprise au cours des
annees 1980, ce qui a abouti 4 des excadents budagétaires partir
de 1996. La Suéde a également: pu réduire ses dépenses publiques
entre 1993 et 2002 de 67 4 52 % du PIB. Au-dessus de 50 % du
PIB, on ne trouve dans le monde que trois pays ; La Sudde, le
Danemark et la France. La Suéde était en deficit en 1993 a hauteur
de 12 %. Depuis 1298, |a Suéde dégage des excédents budgétzires,
Depuis 1997-1998, tous les déficits des Etats européens vont étre
Teduits en raison de fa meilleure gestion des services publics...
saufen France et en Italie ;

— volonté de rendre plus transparente I'action de I'exé:
CUtif par rapport au Parlement : on recherche un modéle
ouvert et démocratique dans lequel les choix importants du Gou-
vernement sont validés par les représentants de fa Nation. Le Par-
lement va dévelapper le controle et I'évaluation 3 tous les stades
de la dépense publique. Les gestionnaires des dépenses publigues
vont devenir de plus en plus responsables de leurs ackes et pour-
ront tre récompensés pour leur bonne gestion ou sanctionnés
en cas d'erreurs. Cette dimension signifie une plus grande trans-
parence des finances de I'Etat non seulement pour le Parlement

*mais aussi pour le citoyen.

En somme, a réforme budgétaire a &té causée par l'inaptitude
del'ordonnance de 1959 4 correspondre aux besoins des Finances
publiques, ce quia causé un décalage avec les grands Etats déve-
loppés. Par ailleurs, les membres du Parlement francais ont
réfléchi avec soin 4 leurs pouvoirs effectifs. La lof et la Constitution
sont de plus en plus conditionnées et détermindes par le droit
communautaire. Par conséquent, le pouvoir I&gisiatif s'est
déplace a Bruxelles. Il restait donc au parlement francais 4 voter
le budget et a contréler le Gouvernemant, Ces deux competences
devaient tre développées pour que le systeme palitique se
madernise. Sinon e parlement francais risquait de ne pius exercer
le maindre pouvoir et perdre toute utilits réslle sur le plan poli-
tigue. On le voit trés clairement, |3 réforme budgétaire a &t un
Peu comme Une derniéra chance pour e parlement francais qui
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avoulu reprendre une place imporiante dans le systeme politique
trés fortement margué par une crise de 3 représentation. Nous
comprenons mieux le pourquoi de la réforme, essayons de
decouvrir ensemble comment elle fonctionne.

Comment alions-nous réformer
le budget de I'Etat ?

Jusqu'en 2005, le budget de I'Etat était organisé en ministéres,
les ministeres divisas en titres et les titres en chapitres (850 cha-
pitres au total pour le budget de ['Etat). Ces chapitres permet-
talent de regrouper les credits soit par nature soit par destination
Les crédits étaient obligatoirement annuels, d’autant plus gque
chaque chapitre était spécial et la somme inscrite correspondait
a une fimite, L'idée maitresse du nouveau taxte est d'assouplir un
principe : la spécialité budgétaire, L'objectif étant de responsa-
biliser les gestionnaires en les débarrassant des contraintes inu-
files. Sous la V* République, le budget a toujours obéi 4 Ia regle
du parlementarisme rationalisé. On fait intervenir le Parlement le
moins possible pour le vote du budaet st (3 distinction-clef étaijt
la distinction entre les services votés et les mesures nouvelles
(positives : les dépenses supplémentaires, négatives : les écono-
mies de dépenses). Cette distinction découlalt de I'ordonnance
du 2 janvier 1959, La spacialité budgétzire ne s‘appliquait pas pour
Ies services votés. En revanche, pour les mesures nouvelles, le
principe de spécialité s‘appliqualt d’une maniére particuliere : Par-
lement votait les crédits par ministére et par titre. Le vote du
budget était donc devenu une formalité, le nouveau texte de 2001
change la regle de vote. Cela permet au Parlement de mieux
controler I'efficacité de la dépense publigue,

Le vote du budget par mission

On se trouve icl au stade du vote, ¢'est-3-dire au Pariement.
49 votes pour 49 missions pour le budgst de I'Etat, cela corres-
oond a un nombre restreint de grandes unités dans lesquelles on
ne fait plus la distinction entre mesures nouvelles et services
votes. Pour le PLF 20086, la nouvelle architecture prévoit 49 mis-
sions pour I'ensemble du budget de I'Ezat (34 missions pour le
budget général, 3 missions pour les budgets annexes et 12 mis-
sions pour les comptes spéciaux du trésor.

La dsfinition de la mission

Une mission : ¢'est un ensemble de programmes concourant
4 une politique publique définie et clairement identifice par un
ou plusieurs objectifs. Elle ne peut &tre créée que par une loi de
finances et sur initiative gouvernementale. C'est une disposition
qui vise 3 éviter la contradiction avec I‘article 40 de fa Constitution
qui n'est pas remis en question. La mission peut comprendre les
deépenses de différants ministéres car certaines politiques sont
interministérielles. La mission permet de regrouper plusisurs
programmes. Lors du vote, les parlementaires ne peuvent pas
modifier le montant d'une mission mais seulement décider de fa
répartition des crédits de la mission entre les différents pro-
grammes (ceci est trés important). Cependant, le Gouvernement
a beaucoup consulté les commissions des finances des assem-
blées parlementaires pour définir les missions. Ainsi, en 2004, le
Parlement a demandé que le Gouvernement regroupe en une
méme mission appelée « Sécurité » les programmes de fa gendar-
merie nationale (ministére de la Défense) et de Ia police nationale
(ministére de ['intérieur). De la méme facon, une nouvelle mission
a éte créée en 2005 regroupant trois programmes : Conseil éco-
nomique et social, Conseil d'Etat et Cour des comptes, elle
s‘appelle ; « Consell et controle de I'Etat ». En effet, le premier
president de la Cour des comnptes avait demandé que les crédits
de la haute juridiction financiére ne soient pas placés dans une
mission relevant de |'autorité du ministre des Finances. En effet,
Il avait raison de dirz que cette présentation budgétaire n'étais
pas un facteur d'indépendance du juge des comptes.
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Quels sont ies avantages du vote par mission ? O'abord, la loi
de Finances est désormais divisée en missions qui permettront de
comprendre facilement a quoi servent les crédits publics. En affat,
chaque mission correspond 3 une politique publique. C'est la
clart2 de présentation de la mission. Ensuite, la mission est aussi
I'unité de vote du budget. Jusqu'ici, le budget etait vote en sépa-
rant les services votés et les mesures- nouvelles. Désormais,
chaque mission fera I'objet d’'un vote pour lintégralite des cradits.
C'est ce que I'on appelle le controle du budget au premier euro.
Les parlementazires ne pourront pas medifier le montant total des
crédits de la mission, ils ne pourront que répartir différemment
les credits 3 Iinterieur de la mission (donc d'un programme a un
autre). Il n'y aura plus de crédits noyés dans une masse de services
votés, tous les crédits seront votés par mission. Cette technigue
de vote reprend fa réforme du budget communautaire ainsi que
la méthode budgétaire angio-saxonne. Elle constitue un ret
arogrés, cependant certaines missions sont un peu trop volu-
rilineuses. Ainsi, on constate que la premiére mission du budget
de I'Etat correspond & I'enseignement scolaire, clairement dis-
fincte de I'enseignement supérieur présente avec Ia recherche qui
en fait la spécificité. Cette division n‘est pas neutre, Elle nous
permet de comprendre qu'actuellement, la seconde mission du
budget est représentae par Izs engagements financiers de I'Etat,
Pour parler plus clairement. il 5'agit essentiellement des intéréts
de la dette publique, malgre la baisse des taux, notre dette ne
cesse d'augmenter en raison de l'incapacité 3 réduire nos déficits.
Le paiement des intéréts de la dette vont peut-étra, disent les
mauvaises langues, devenir notre premiére missiom dans - le
budget, ce qui serait un signe de mauvaise santé de nos finances
publigues.

Les premiéres missions du budget

cnselgnemenc scoialre
Encagements ﬂnanuers d' Etat %
Défense ... :
Recherche Enselgnement suneneur
Sécurlté :
Travail et emplo ;
Solidarité et |ntégntio‘n ;
Transporls :
Cestion et confrole des. Fmances pubilques
Ville et Logement e
Justice: .

Source : PLF 2008,

Les prélevements sur recettes constituent une limite essen-
tielle au mécanisme général des missions et programmes. En effet
les prélévernents agissent directement sur a colonne des recettes
sans constituer juridiquement des dépenses ou des charges (au
sensdel'art. 40 de [a Constitution). Certes, Il s'agit d'une souplesse
permettant aux initiatives parlementaires d'opérer des compen-
sations entre ressources et prelévements sans tomber sous
l'interdiction de I'article 40. Toutefois, il s'agit bel et bien de
dépenses inscrites en négatif dans la colonne des recettes. Par
conséquent, les prélévements sur recsttes échappent 3 la
démarche de performance et a |'obligation da résultat pesant sur
toutes les autres dépenses. 65,2 milliards d'euros sur un totai de
1acettes nettes de 2826 milliards, ce qui représente tout de
miéme 23 %. Autrement dit, une fois les prélevements sur recettes
operés, il ne reste plus que 217,4 milliards d'suros pour zssumer

. les charges de I'Etat ainsi que.les contributions versées aux

régimes de Sécurité sociale. £t sil'on veut insister encore, on paut
comparer le volume des prélévements sur recettes avec celui des
missions les plus importantes. Sur 65,2 milliards d'euros de pre-
lévements sur recettes, les collectivités locales en absorbent la
majeure part (72,5 %) ce qui représente 47,3 milliards d'euros. Si
ces credits étaient organisés en une mission, il s'agirait de Iz
seconde de tout le budget général (juste aprés [a mission ensei-
gnementscolaire). Le prélévement sur recettes destiné au budget
communautaire 2 beaucoup augmenté mais reste plus modeste
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car il n"absorbe que 27,5 % du total des prélevements. Cependant,
avec un volume de 17,9 milliards d'euros en 2006, si les credits
versés au budget géneéral européen étaient isolés dans une mis-
sion, son montant dépasserait largement ceux de la mission sécu-
rite. I serait possible d'ameliorer cette présentation des chiffres
du budget qui ne nous semble pas trés conforme au principe de
transparence.

Lz contenu de ia mission

Le contenu de droit commun ; le programme. C'est |'unité
budgétaire qui a remplacé le chapitre, Il regroupe les crédits d'un
meme ministére mettant en ceuvre une action ou plusieurs
actions dans un objectif précis. Le programme n’est pas le niveau
de vote mais le niveau ol s'exercera le droit d’'amendement des
parlementaires. Ainsi, les parlementaires peuvent, lors du vote de
chague mission, fixer librement le niveau des crédits de chaque
programme. Pour le budget genéral, le PLF 2006 a prévu 34 mis-
sions spécialisees en 132 programmes confies depuis juin 2004 2
80 responsables de programmes (soit en moyenne 2,88 pro-
grammes par mission). Pour les budgets annexes et les CST, le PLF
2006 prevoit 15 missions spécialisées en 26 programmes, soit
1.73 programme par mission en movyenne). Le découpage des
responsabilité dans les administrations de I'Etat est en train de se
faire en fonction de la réforme budgétairs : on distinguera ies
responsables aptes i gérer des crédits et du personnel (respon-
sables de programmes) et les autres {ayant moins de pouvoir).
Cette organisation donne lieu 3 une redistribution des cartes
d'autant plus grandes gue certains hauts fanctionnaires sont res-
ponsables de plusieurs programmes. Ainsi, pour 132 programmes
du budget général, on ne compte que 80 responsables de pro-
gramme. On e voit trés clairement, ces gestionnaires places
aupres de feur ministre de tutelle vont devoir mettre en ceuvre
les nouvelles régles budgétaires.

Le contenu exceptionnel : les dotatlons. Lar‘)de 7 prevoit
trois cas dans lesquels une mission contient autre chose gue des
programmes. Normalement, toutes les missions sont des unités
destingss a contenir des programmes. On trouve deux cas excep-
tionnels de missions sans programme (dans ces cas, les missions
contiennent des dotations correspondanté des crédits non spe-
cialises) :

— dans le nouveau budget de I'Etat, on trouve une mission
regroupant les dotations des pouvoirs publics (Assemblée, Sénat,
présidence de la République, Conseil constitutionnel et Cour de
justice de la République). Ce sont les budgets autonomes. Iis se
trouvent dafs la mission intitulée : « Pouvoirs publics » ;

~ deux dotations constituant des réserves budgétaires : une
destinée a faire face aux catastrophes naturelies (pour les
depenses accidentelles) et |'autre destinée a retracer des rému-
nerations pour lesquelles il n'a pas été possible de prévoir des
chiffres detaillés. Ce sont les reserves budgétairas. On trouve ces
deux dotations dans la mission intitulée : « Provisions ».

Il st certain que le découpage du budget de I'Etat, au moyen
de Ia nouvelle architecture budgétaire (missions, programmes et
actions), donne lieu a un inventaire complet de tous les moyens
dont disposent les services. C'est certes un facteur de transpa-
rence et de clart# car les crédits comportent une finalisation, mais
c'est aussi une source de complexité et parfois de bureaucratie.
Ilest clair que 2 LOLF n'a pas envisagé le partage des compétences
entre le centre et la périphérie. La territorialisation des pro-
grammes en budgets opérationnels de programmes (B0P) abéit
a une logique propre a chaque ministére. Dans la plupart des cas,
le niveau régional correspond au BOP, par exemple dans le pro-
gramme de |a justice judiciaire, le niveau du BOP correspond au
ressort de chaque cour d'appel. Malgré tout, les observateurs
avertis que sont les concepteurs de la LOLF considérent qu'il y a
trop de BOP, trop d'objectifs et trop d'indicateurs ce qui risque
peut-étre d'aboutir 3 une impression de brouillage et d'émigtte-
ment des responsabilités. Au-deld du découpage, le point central
de I2 réforme consiste a renforcer les responsabifités de gestion-
naires et olus particulierement des responsables de programmes.
L'essentiel est bien de développer 1a souplesse de gestion, de
renforcer la transparence et Ia lisibilité pour éviter de remplacer
un carcan par un autre. Ce danger existe. Il faut en étre conscient
et ne pas le négliger,
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L2 nouveat tristyaus : objactifs - résuitats - controiss

Dans ies pays scandinaves, on trouve une présentation des
credits qui contiennent des objectifs et une évaluation de la
performance des dépenses publiques. En 1993, tout le budaet
américain a été réformé dans ce sens. En France, certains minis-
téres avaient déja commencé & s'affranchir de I'ancienne ordon-
nance par des contrats appelés : « contrats d'objectifs et de
movyens » (le contrat fixe une série d'objectifs et, s'ils sont atteints,
il y aura des crédits que l'on réutilisera pour améliorer les
composantes du servica qui en auront le plus besoin). L'idée des
députés est de metire en ceuvre le triptyque ;

OBJECTIFS — RESULTATS — CONTROLE

ta méthode du budget par objectifs doit permettre d'appré-
cier les performances de chaque service car tout programme
correspond a des otiectifs clairement Identifiés. On rapproche la
oreésentation budgétaire des objectifs donnés aux gestionnaires
de crédits (on parle le méme langage pour la mise en ceuvre des
politiques et pour le budget). Ancien systéme = le gestionnaire
est prisonnier d'un carcan de régles contraignantes, Nouveau
systéme = le gestionnaire est libre mais doit rendre compte régu-
lierement par I'évaluation de ses résultats,

Cette meéthode du budget par objectifs vise & donner plus de
souplesse aux gestionnaires au stade de la décision et les sou-
mettre a plus da contréle. Mais ce controle est fondé sur les
résuitats avec des indicateurs de performance. Au. départ, tous
les services vont definir leurs propres objectifs et chiffrer tous les
indicateurs de résultats. Pour le PLF 2006, les documents budge-
taires bleus vont donc &tre complétés par des projets annuels
de performancs (PAP) rédigés par programme: Autrement dit,
chaque programme va se fixer ses propres objectifs. Chaque pro-
gramme va devoir justifier ses dépenses au premier euro, Une fois
I'znnge bucdgétsire 2006 écoulde, au début de I'année 2007,
chague programme devra étre justifié par des rapports annuels
de performance (RAP) permettant au Parlement de mesurer de
maniére objective si oui ou non les objectifs ont été réalisés. Les
rapporis annuels de performance seront jeints en annexe du

. projet de loi de r2glement pour 2006. Tous les programmes sont

assortis d'objectis. Ainsi, le PLF 2006 prevoit-il 158 programmes
dont 132 pour le budget général. Pour chacun de ces pro-
grammes, il a &t prévu 5 a 10 objectifs avec 1 ou indicateurs
per objectif. Au total, l2 PLF 2006 compte 630 Objectifs et
‘1 300 indicateurs. On distingue trois catégories d'objectifs 4 Iinte-
rieur des programmes en fonction de leur finalité :

~ les abjectifs du citoyen qui correspondent & des objectifs
d'efficacité socio-économique (bénéfices attendus des politiques
publiques comme par exemple, réduire la pratique du taba-
gisme) ;

- les objectifs de I'usager dirigés davantags vers une plus
grande qualité du service rendu (par exemple réduction des déiais
de reponse ou de jugement) ;

- les objectifs du contribuable pour lequel le service doit étre
randu au meilleur prix et surtout au meilleur coGt (objectifs d'effi-
cience portant sur le colt-efficacité ou le rapport qualité-prix, ce
cui signifie le rapport entre la gualité du service rendu et les
moyens consommes). Cette mise en place des objectifs ne pourra
Das se faire parfaitement dés la premiére année., Il sera nécessaire
d'attendre quelgues années avant d'obtenir un dispositif parfai-
tement opérationnel.‘Néanmoins, I'introduction des indicateurs
de performance est un facteur de progrés car les services seront
places faca 3 leurs résuitats. L'axpérience étrangére nous monire
qu’un excas d'indicateurs et d’objectifs nuit a I'efficacité adminis-
trative en brouillant les esprits et en rendant trop complexes des
procédures qui auraient besoin d'étre simplifiées. La réussite de
la LOLF est conditionnée par le caractére opérationnel des sys-
temes d'information (CHORUS aprés les échecs d’ACCORD) car ils
permettront de transmettre les données de ['exécution budge-
taire de maniére & permettre la mesure de la performance. Pour
mesurer {3 performance, il ne suffit pas de disposer d’objectifs et
d'indicateurs, il est indispensable que les systémes informatiques
soient fiables et cpérationnels. Pour c2la, i ne s'agit pas seulement
de technique et de capacité de mémoire, la conception 2t la
finalité des systdmes sont essentielles.
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Un fonctionnement plus souple de la spécialité

On est ici au stade de I'exécution budgétaire. Le budget ast
exéCUte par programme et plus précisément par un responsable
de programme qui est responsable non seulement devant chaque
ministre mais surtout devant le Parlement. En échange de cette
responsabilité, le responsable de programme aura des droits et
des obligations dans I'utilisation des crédits.

La fengibilité des crédiis A I'intérieur du programme

Depuis 1959, les crédits étaient impossibles 8 modifier sauf
exception car ils étaient spécialisés par nature ou par destination.
Autrement dit, une fois Ia loi de finances votée et les décrets de
répartition publiés au Journal officiel, tout etait pétrifié par
chapitre ce qui ne laissait que peu de marge de manceuvrs aux
gestionnaires. Le gestionnaire n‘était qu‘'un exécutant dont la
principale qualité davait étre la discipline sans capacité d’adaptz-
tion. Dans le nouveau texte, les credits sont fongibles 4 Iintarieur
du programme. A l'intérieur d'un programme, I gestionnaire de
crédits peut donc les utiliser liorement. Notamment, le gestion-
naire est libre d'utiliser les crédits comme il le souhaite selon les
besoins soit en dépenses ordinaires (Fonctionnemeant) soit pour
des dépenses en capital linvestissement). La fongibilita des crédits
signifie pour le responsable de programme la liberté d-utiliser les
crédits librement : les credits de fonctionnement peuvent servir
2 couvrir des dépenses d'investissement et inversement. Cette
grande liberté d'action est supposée permetire une meilleure
gestion deas crédits.

La fongibifité asymetrigue :
I ragime des dépenses de parsonnel

Cette fongibilité asymeétrique prend la forme de trois
contraintes particuligres qu'll faut expliquer,

Le double plafonnement : ¢'est un plafonnement en nombre
d'emplois et =n masse salariale. Ces deux plafonnements sont
cumulatifs (il est obligatoire de respecter les deux plafonne-
ments), Dabord il existe un plefond correspondant & chaque
ministére pour lequel i faudra respecter un nombre maximal
d'equivalents temps plein travailiés, Point important, on compta-
bilisera sur le méme plan tous les emplois quels que soient la
categorie, le corps et le grade. Ce plafond ministériel est destiné
a permettre au Parlement de cadrer le nombre de personnes
placees sous l'autorité d’'un ministre. Ensuite il existe un plafond
de la masse salarizle affectés 3 chaque programme. Ce plafond
ne peut pas étre dépassé et permettra des économies de moyens
en personnel.

Linterdiction de grossir les crédits de personnel : on sait qu'il
y 2 trop de foncticnnaires en France et que les retraites vont
couter cher 2 la collectwite. Il faut donc réduire les dépenses de
personnel. Pour cel, if sera interdit d’augmenter la masse salariale
de chaque programme. Concrétement, cela signifie que les ges-
donnaires vont réduire la masse salariale de maniére progressive.
On e voit trés clairement, la réforme budgétaire cache une
réforme de la Fonction publique. Les dépenses de personnel ne
pourront pas étre augmentees, en revanche les responsables de
programmes pourront parfaitement décider en cours d'année
d'économiser leur masse salariale afin d'augmenter les dépenses
de fonctionnement (hors personnel) ou d‘augmenter les
dépenses d'investisserment.

le vote unique du tableau des plafonds des autorisations
d'emplois (art. 43). les plafonds des autorisations d'emplois Font
I'objet d'un vote unique. On aurait pu voter les plafonds d’emplois
ministére par ministére, en réalité Ia loi organigue a prévu que le
vote du Parlement porterait sur I'ensemble du tableau. Blen sur,
une fois vote, ce tableau va plafonner chaque ministére a4 un
maximum indépassable d'emplois rémunérés par I'Etat. L2 PLF
2006 propose un total d'autorisations d'emplois en &quivalents
temps plein travaillés de 2 351 145 agents publics (dont 2 338 584
pour le budget général de I'Etat).
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Exempizs du budget d

1]

3 justics

i)

Jusqu'ici, la mission contenait Ia justice administrative (Conseil
d'Etat, cours administratives d'appel et tribunaux administratifs)
rnais ces credits ont été regroupés avec ceux des juridictions finan-
ciéres dans la mission : « Conseil et controle de 'Etat ». La mission
est dotée pour 2006 de 5,96 milliards d'euros en crédits de
paiements (6,90 milliards c‘euros en engagements) pour
71 475 emplois équivalents temps plein. La division en programmes
a suivi la logique la plus institutionnelle qui soit : & chaque métier
correspond un programme et une grande direction du ministére,
Le programme le plus important est celui de la justice judiciaire qui
comprend un peu moins de 30 000 agents dont 7 600 magistrats,
Les problémes budgétaires résultent de I'accroissement démesuré
des frais de justics qui dépassent 15 % du total Si on continue, il
n'y aura plus assez de crédits pour payer le personnel ce qui est
inconcevable, D'un autre cdtg, il n‘est pas possible de limiter les
movyens a la-disposition des juges pour conduire 3 la manifestation
de fa verite (expertises psychiatriques, empreintes geénétiques,
interceptions de télécommunications). la mise en place de la
raforme a permis d’obtenir des résuitats tangibles que I'on peut
mesurer a partir d'un exemple. Ainsi, pour prendre des empreintes
génétiques, le cout était en moyenne de 300 € par opération. Une
amelioration des mades de gestion a abouti 3 réduire le codt 3
80 € sans que la qualité ne baisse. Un autre probléeme budgétaire
est posé par le délal de jugement des affaires civiles et pénales, ce
qul 2 conduit 3 metire en place des indicateurs de productivite
pour les personnels (qu'ils soient ou non magistrats). Le second
programme correspond aux prisons dont on sait qu‘elles offrent
un nombre de places trésinsuffisant. Un programme de construc-
tion est en cours de réalisation. Des indicateurs de colts de
journée permettent de comparer les prix. les trois autres
programmes codtent mois cher au budget de I'Etat. En effet, la
protection judiciaire de la jeunesse est surtout financée par les
departements depuis 1983, Le programme d'accés au droitet a la
justice comprend les crédits d'aide juridictionnelle. Le programme
de soutien assure la coordination du ministare et comprend en
olus les crédits des anciens budgets annexes des décorations
{.2gjon d’Honneur et Ordre de la Libération).

La mission justice
ot

Accés au droit et 3 la justice -
Soutien de a politique de la justic
Total Mission JUSHE2 i

Source ; PLF 2006.

Comment a-t-on renforcé
les pouvoirs du Parlement ?

Bien entendu, I'initiative de la réforme vient: des commissions
des finances des assemblées et particulierernent de I'Assemblge
nationale, Le texte est, par conséquent, dicté par une préoccupa-
tion légitime : redonner au Parlement toute sa place au sein du
systéme politique. Pour cala, la loi organique va opérer une modi-
fication du calendrier destinée & ameliorsr la qualité du travail
parlementaire et obliger le Gouvernement a travailler en étroite
collaboration avec les commissions des finances des assemblées,

La modification du calendrier parlamentaire
Ce sont des dispositions qui vont officialiser una pratique qui
existait deja dans deux domaines :-

- le débat d'orientation budgétaire au printemps est reconnu
par le texte de fa LOLF, il 3 pour finalité premiére la discussion du
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programme de stabilité et des résultats de I'ensemble des
Finances publigues (art. 48), Au début de I'année 2006, e 11 jan-
vier, le ministre des Finances a décidé de réunir une conférence
nationale des Finances publiques permettant au ministre de réunir
toutes les personnes concernées (Etat, collectivités locales et
administrations de Sécurité sociale) ;

- le projet de loi de réglement connait un calendrier avancé :
il doit étre déposé avant le 1% juin de I'annéa N + 1 (art. 46), en
effet le projet de loi de réglement coit étre voté en oremiére
lecture avant la mise en discussion du projet de loi de finances de
I'annee (art. 41). Cela donnera le chainage vertueux suivant : .

* avant le 1% juin 2007 = dépot du projet de loi de réglement
de I'année 2006,

* juin 2007 = débat d'orientation budgétaire concernant
'année 2008,

* septembre 2007 = adoption en premiére lecture du projet
de loi de réglement 2006,

* octabre 2007 = discussion en séance publique du PLF pour
2008.

L2 loi va tTés [oin en fixant une obligation nouvelle : le projet
de [oi de finances de I'année suivante ne peut étre mis en discus-
sien avant le vote du projet de loi de réglement ; « on ne peut
pas voter le budget avant d‘avoir arrété les résultats de I'année
precédente », L'idée est de controler les résultats des indicateurs
dle performance avant de dédder des crédits de 'année suivante,
Ce nouveau calendrier va donner un poids considérable au débat
budgétaire. Le Parlement va acqueérir un pouvoir trés important :
celui de contréler =t de sznctionner I'exécution des lois de
finances passées au moment du vote du projet de loi de finances
qui concernera Y'avenir. Le chainage vertueux apporte une cohé-
rence a I'ensemble de la procedure. En effet, dans l'ancien sys-
téme de I'crdonnance de 1959, le vote de la loi de Finances de
I'année étzit totalement déconnects des résultats de I'exécution
précedents. Grace au découpage du budget en missions et pro-
grammes, chaque programme fera I'objet d’une évaluation des
indicateurs de performance. Les résultats parleront d‘eux-
meémes : les rapports de performance annexés obligatoirement
au projet de loi de réglement contiendront trois informations
assentielles prévues 3 l'article 54 : les objectifs et résultats, les
mouvements-de crédits (virements, dépassements de crédits
pour des raisons de force majeure et autras), la gestion des auto-
risations d'emplais. Par conséquent, le travail parlementaire va
placer les gestionnaires devant leurs responsabilités. Les gestion-
naires vont étre étroitement controlés par le Parlement. Certes,
le nouveau texte de la loi organique du 1% acGt 2001 comparte
des dispositions ayant une valeur législztive ordinaire, notamment
les dispositions touchant la comptabilité publique, ce qui signifie
que plusieurs textes anciens doivent étrs revus et corrigés. |l
s'agit du réglement général sur la comptabilité publique du
29 decembre 1962 et de la loi du 22 février 1963 relative au régime
de la responsabilité des comptables publics. Un collogue entier a
&te organisé par la Cour des comptes sur ce théme en avril 2005,
I'idée etant de réformer le mécanisme de Ia responsabilité des
ordonnateurs et des comptables (Revue francaise de finances
publiques n® 92, novembre 2005). i

L LOLF n'a pas pour champ d'application le périmetre complet
des finances publiques au sens de la comptabilité européenne.
Crest I3 un facteur d'éparpillement qui nuit 4 la bonne application
du principe d'unité budgétaire. Alain Lambert est favorable 3 Ia
fusion entre Ies lois de finances et les Iois de financement de [a
Sécurité sociale, ce qui nous semble un facteur de progres. Peut-
éire gue ce regroupement s‘opérera de maniére progressive,
Toujours est-il que catte direction est la bonne : gouverner les
finances publiques dans leur ensemble comme cela se fait dans
le pacte de stabilité (programme pluriannuel de finances pubii-
ques), L'initiative de créer au début janvier 2006 une conférance
nationale des finances publiques pour rassembler tous les parte-
naires concernés (Etat, Sécurité sociale et collectivités territoriales)
ast excellente, mais catte rencontre aurait pu s'sffectuer dans un
cadre parlementaire, Le débat d'orlentation bucigétaire de chaque
assemblee parlementaire organisé chaque année au mais de juin
représente 'amorce d'une plus grande cohérence dans la mesure
QU toutes les ruestions relatives aux finances publiques seront 3
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I'ordre du jour. On ne se fimite pas aux seules finances de I'Etat,
De la méme Facon, le débat et le vote d'un rapport du Gouver-
nement sur les prélévements obligatoires 2 l'automne montre
bien la nécessité d'une conception exhaustive des finances publi-
ques. Il existe une cohérence d'ensemble des prélévements obii-
gatoires et de |z dépense publique. Les montants en jeu ne sont
plus de méme nature, en effet depuis 1983, les déepenses de la
Seécurité sociale ont dépassé le niveau des dépenses de [‘Etat. Pour
2006, les dépenses de I'Efat sont situées 2 100 milliards d'euros
en-dessous de celles de la Sécurité sociale. Comme le disait e
professaur Gilbert Orsoni, les finances publiques ne peuvant plus
se limiter aux seules finances de |'Etat... ¢

L'augmentation du role
des commissions des finances

-, Des délais précis sont donnés pour que le Gouvernement res-
pecte les controles parlementaires. Au mois de juillet, les parle-
mentzires envoient des questionnaires que les ministres devaient
retourner sous 8 jours au parlement mais & I2 suite d'une révision
de la LOLF le 12 juillet 2005, il 3 été cecide de laisser au Gouver-
nement jusqu‘au 10 octobre pour fournir ses repenses. Les com-
missions des finances sont investies d'un pouvoir général de
controle, lorsqu’une mission d'évaluation et de contréle donne
lieu a des observations notifiées au Gouvernement, celui-ci vy
répond par écrit cans un délai de deux mois (art. 80). 5i le pouvoir
réglementaire intarvient aprés le vote de la loi de finances, les
commissions de finances doivent étre informees aussi bien pour
les décrefs de virements ou de transferts (art. 12) que les décrets
d'avances (art. 13) ou les décrets d'annulation (@rt. 14). Pour la
nomenclature des missions et des programmes, le Parlement
devra &tre consulté par |2 Couvernement (art. 66).

Concilusicn

TR
S

Lorsque les services financiers ont 2té remis n cause par la
publication du colit du recouvrement de I'impdt en France itrois

fois plus éleve que dans les autres Etats développés), les projets
de modernisation zdministrative ont conduit 3 une rationalisation
des services (rapport Lépine). Toutefois, cette grande réforme a
fait peur aux syndicats car il était question ce réduire les effectifs
des grandes directions du ministére des Finances. La CGT étant
majoritaire parmi les personnels de la Direction générale des
impéts, elle n'était pas trop inquiéte des projets de fusion avec la
Direction générale de la Comptabilité publique. Au contraire, le
syndicat FO, majoritaire dans les services de la Direction de la
Comptadilité publique ne voulant pas risquer de perdre son « bas-
ton » & la suite de la fusion des services, a menaceé de lancer une
gréve du recouvrement de l'impdt afin d‘obliger le Gouvernement:
a faire marche arriére. C'est dans ces conditions que le ministre
Christian Sautter, pourtant membre de l'inspection générale des
finances, a &té obligé de démissionner. Le pouvoir des syndicats
n'est donc pas negligeable et leur absence d'opposition est trés
précieuse pour réussir le travail de modernisation des administra-
tions de I'Etat.

La maitrise des finances publigues de I'Etat a obligé le Gouver-
nement a respecter une régle de discipline : les cépenses de I'Etat
ne doivent pas augmenter en volume plus que linfiation, ce qui
est effectif depuis 2002 (années 2003 3 2006). Mais cet effort ne
pourra &tre surpassé que si I'Etat accepte de clarifier ses propres
missions qui devront étre ratifiées par le Parlement. Dans un
contexte ou la dépense publique de I'Etat est largement subie, il
n'est plus possible de conserver une attitude passive. En effet, la
dette publique a atteint un niveau insupportable, ce gui obéra
toute marge de mancauvre pour que I'Etat puisse jouer son role.
En 2008, la mission engagements financiers de I'Etat se montait
a 41 milliards d'euros, 13 messe salariale représentant a elie seule
87 milliards d’euros, les pensions 35 milliards o' euros. Pour réduire
la dette, il faut commencer par équilibrer le budget et donc
réduire les dépenses pour supprimer le déficit. Or pour czla, il est
nécessalre de repenser complétement notre conception de Ia
depense publique. L3 réforme du budget de I'Etat devrait: nous
aider a redresser la situation. A moins que le calendrier des élec-
tions presidentielles de 2007 ne vienne perturber celui de la
madernisation des finances publiques...

de ce numeéro.specia
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au service d tune demarche
de performance

‘entrée en vigueur de la loi organique relative aux
lois de finances (LOLF) au ¥ janvier 2006, apres
quatre années de préparation intense, constitue
Wi@ms  Une double avancée : une avancee democratique,
d’une part, la LOLF permettant de renforcer les pouvoirs
du Parfement dans le vote et le controle de I'exécution
des lois de finances ; une modernisation en profondeur
de la gestion publique, d'autre part, Ia LOLF faisant de la
performance et de l'efficacité de la dépense publique
I'objectif prioritaire de I'ensemble des gestionnaires de
I'Etat. Elle améne, pour la Direction du Budget, un chan-

La LOLF,
une avancée démocratique
pour le Parlement et les citoyens

La nouvelle architecture budaétaire induite par la LOLF, dans
laquelle les missions, programmes et actions se substituent aux
traditionnels chapitres et articles, a pour objef. d'accroitre 1a lisi-
bilite, et donc I3 transparence. du budget de I'Etat. Jusgu'a pre-
sent, le budget etait présents par type de dépenses (fonctionne-
ment, investissements, intervantions). Avec la LOLF, il reflate les
différentss politiques publigues et permet a chacun, et nctam-
ment aux parlementaires, de mieux apprécier I'ensemble des
moyens mobilisés pour mettre en eauvre les politiques de I'Etat.

Ainsi, le budget général pour 2006 est structuré en 34 missions
correspondant aux grandes politiques publiques et 133 pro-
arammes qui sont |2 cadre de mise en ceuvre de ces politiques.
Chaque programme retrace a un ensemble cohérent d*actions et
constitue une enveloppe globale de crédits, confiée a un respon-
sable désigné par le ministre concerné. Il s'agit 12 d’'un autre
objectif de la LOLF : responsabiliser les gestionnaires en leur accor-
dant de reelles passibilités d'arbitrags dans un souci d’'optimisa-
tion de la gestion.

Cette responsabilisation accrue va de pair avec la définition
d'objectifs et dindicateurs de résultats qui permettent de
mesurer de facon objective la performance de I'action publique.
Environ 85 % des indicateurs de performance ont £te renseignés
dans le budget 2006. Le PLF 2007 doit permettre de franchir la
derniérs étape.
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gement radical de son positionnement.

Les documents budgétaires fournis aux Assemblées ont ete
considérablement rénovés et enrichis, afin de traduire dans les
faits ie souci accru de transparence st d'ameélioration de la qualité
de I'information. Les « bleus » budgétaires nouvelle formule inta-
grent notamment. les projets annuels de performance (PAP) dss
différents programmes. Le PAP se compose d'une présentation
du programme, de ses actions, objectifs et indicateurs, de la jus-
tification au premier euro des crédits, d'une présentation das
operateurs intervenant pour le programme, ainsi que d'une ana-
lyse des colits du programme 2t des actions. L'ensemble de cas
nouveaux documents est d'ailleurs accessible en ligne, sur le site
Internet du forum de la performance (http:/7www.performance--
publique.gouv.fr/), accompagné d’'un quiz et de sources dinfor-
mations complementairas.

Ces nouveaux documents budgétaires ont permis d’améliorer
la qualité du debat parlementaira lors de la discussion du PLF 2006.
Méme s'il ne s‘agit que d'un deébut, les parlementaires ont fait un
réel usage de leur droit d'zmendement « renforce » (création du
programme « audiovisuel extérieur » sur le budget général, dépla-
cement d'environ 2,5 Mds€ de crédits, soit un montantsept a huit
fois superieur aux 300 ME déepiacés lors des discussions relatives
aux PLF 2004 et 2005) et des discussions specifiques ont ete
organisées au Sénat sur les effectifs de la fonction publique et la
gestion de la dette,

L'étape sulvante, essentielle pour enraciner dans la pratique
parlementaire les innovations apportées par la LOLF, est inter-
venue au mois de juin, lors du débat sur la loi de réglement pour
2005 en liaison avec le débat d'orientation budgétaire pour 2007,
Les Commissions des finances ent, en effet, souhaité donner 4 ce
debat, d'ordinaire confidentiel et bref, une toute autre ampleur
avec, pour la premiére fois, un examen aporofondi des reésultats
de certains ministéres gestionnaires. Prealablement au débat, les
Commissions ont procédé & des auditions de responsables de
programme, pour apprécier comment s‘était mise en place Ia
LOLF pour leurs budgets. Ce faisant, la discussion du proiet de loi
de réglement a entameé sa mue, pour devenir - conformement a
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I'esprit de la LOLF — un moment central du cycle budgetaire. Une
prochaine étape sera franchie au printemps 2007, lorsque les pre-
miers rapports annuels de performance (RAP) permettront de
mesurer la performance des actions conduites au cours de la
gestion 2006, en comparant les résultats obtenus avec les objec-
tifs et les indicataurs définis dans les PAP.

La LOLF, ¢
un outil pour les gestionnaires
et un ziguillon

pour ia Direction du Budget

L2 LOLF constitue un levier puissant de la modernisation de
I'Etat, parmettant de basculer d’une logique de moyens a une
logique de résultats. Elle s'est traduite, pour I'ensemble des ser-
vices de I'Etat, par une réflexion sur I3 pertinence des actions
conduites. De nombreux chantiers orit été ouverts pour accom-
pagner cette révolution :

- en matiére de définition des périmétres de gestion perti-
nents, avec la définition des missions et programmes traduisant
la structuration des grands domaines d'action de I'Etat ;

— avec la mise en place des budgets opérationnels de pro- .

gramme (B0P), structures de programmation et de gestion
conformes au cadre renové;

- en matiére d'information finandére et comptable, avec fa-

mise en place prograssive de systémes d'information permettant
de valoriser toutes les possibilités de la gestion en made LOLF, et
notamment la fongibilité des crédits ;

— en matiére de pilotage des dépenses de personnel, avec le

développement depuis plusieurs années d'outils rénovés d'éva-

luation de la masse salarizle, avec &galement fa substitution de la
notion d'emploi équivalent temps plein travaillé (ETPD A celie
d'emploi budgétaire dont la portée avait &t2 largement atbénuée
au fil du temps;

— dans I'exercice de la fonction financiére de [ Etzt avec des

acteurs nouveaux et d‘autres dont le réle évolue tres sensible-

ment : responsables de programme et de BOP, directeurs de;
affaires financiéres ;

— dans une rénovation en profondeur de I"'exerdice du controle
finandier, en cohérence avec la responsabilisation accrue des ges-
tionnaires.

Au-dela de ces mutations directement liées a 'entrée en
vigueur de la LOLF, d'autres actions t8moignent du processus de
reforme engagé pour mieux répondre aux attentes des dtoyens :
le lancement des audits budgoétaires et de madernisation révéle
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ainsi un rénouvellement. de I'apprache traditionnelle de la
dépense publique, fonde sur la perﬁ.)rmance etl evaluanon des
politiques publiques.

*

Plus que toute autre administration, la Diraction du Budget,
cheville ouvriére de {a mise en ceuvre de I'ordonnance organique
du 2 janvier 1959 pendant prés de dnguante ans, s'est trouvée
appelée & retravailler son organisation et les finalités de son action .
par le passage 4 fa LOLF. A cette fin, elle 2 engagé une réflexion
en profondeur sur 5a mission et sur son positionnement.

Cing axes stratfgiques ont ainsi &t& identifiés :

— développer une culture de réseau pour faire évoluer les rela-
tions de la Direction du Budget avec son environnement : avec
une responsabilitd renforcée des gestionnaires, la Direction du
Budget ne peut plus &tre la seule 3 porter la contrainte financiére,
C'est dans ce cadre qu'elle développe des refations partenariales
avec les directeurs finanders et responsables de programme, tout:
en s'appuyant sur le réseau des contrdleurs budgétaires et comp-
tables ministeériels et des contrdleurs financiers ;

— &tre le garant de 1a transparence budgétzire et de I'objectif
de performance, en faisant évoluer les outils et les méthodes mis
en place par fa nouvelle loi organique (ustification au premier
euro, analyse des colits, modes de budgétisation...) dans un souci
de meilleure transparence de-['utilisation des fonds publics et
d'amélioration de I'exercice du controle parementaire ;

— développer la capadit® d'analyse stratégique de la direction
et la focaliser sur des sujets a forts enjeux, par exemple en sus-
ctant un dislogue avec les ministéres sur leurs stratégies secto-
rielles et en renforcant les liens avec des partenaires extérieurs
(universitaires, chercheurs, réseau intemational...) susceptibles
d'alimenter la réflexion ; -

— développer une vision pluriannuelle, pour Favoriser une
réfiexion de long terme sur les finances publiquss et faire en sorte
qu'elle nourrisse Ies arbitrages annuels realisés par le Couverne-
ment;

— enfin, améhorer les conditions du pilotage des finances
publiques dans leur ensemble et mieux intégrer, en liaison avec
12 directiag de la législation fiscale, la dimension fiscale, en prenant
appui sur I'élan donné par la premiére conférence nationale des
finances publiques (janvier 2006), avec la constitution de groupes
de travail sur les finances locales et sodales.

L'ensamble de cet agenda trace une perspective de profond
renouvellement pour la Direction du Budget dans son role tradi-
tionne! de conseil et d'expertise financiére, au service des minis-
tres en charge des F]nances et du Budget et de I'ensemble du
Couvernement.
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La Berformande
dans ie cadre de [a LOLF

‘introduction de Ia performance dans Ie processus
budgétaire est une novation majeure, voulue par
ia loi organique relative aux lois de finances du
w54 19 aodt 2001 et qui s'inscrit dans une tendance
engagée depuis plusieurs annees dans de nombreux pays
de I'0OCDE. Depuis Ia Ioi de finances pour 2006, [es projets
annhuels de performances, qui accompagnent les nou-
veaux « bleus » budgétaires par mission, retracent ainsi
par programmes les objectifs, les indicateurs et les cibles
de résuitat. Leur atteinte sera ensuite mesurée dans les
rapports annuels de performances annexes au projet de
loi de reglement (")

La nouvelle constitution budgetaire entend ainsi substi-
tuer a une culture de moyens (« un bon budget est un
budget qui progresse ») unhe Véritable culture de resultats
a tous les niveaux de la gestion publique (« un bon budget
est celui qui maximise le rapport résultats obtenus sur
fonds employés »), revenant aux principes méemes qui
Jjustifient Ia levée de |'impot : c’est une exigence demo-
cratique que de rendre compte aux citoyens et aux

‘

La performance constituera
dorenavant le principe directeur
de la gestion publique

Cette introduction

de la démarche de performance

s'inscrit dans un mouvement global constate
au sein des pays de I'OCDE

Depuis une vingtzine d'années, I'augmsantation de la contrainte
budgétaire a conduit plus des deux-tiers des pays membres de
I'OCDE & mesurer la performance de |‘action publique (2} et &
introduire dans leurs docurnents budgétaires des objectifs et indi-
cateurs de résultats cherchant a évaluer ['efficacité des actions
financeéss et de leurs services publics.

Dans pius de la moitié de ces pays, la performance est intégrée
dans la procédure budgétaire donnant au ministere chargé du
Budget un role particulier cians la définition et e suivi des objectifs.
Dans prés de fa moitié des pays, les résultats sont utilises dans les
ministéres et les auences pour définir les priorités des pro-
grammes et guider leur gestion. -

Pour autant, trés peu de pays pratiquent une budgétisation
repesant directement sur les perforrmances recherchées ou obte-
nues : ie niveau de dépenses ne dépend pas des objectifs de
production et de résultats pas plus que la performance ne
constitue généralementun critére d'affectation des fonds, vy com-
pris dans les pays ayant une longue expérience en matiére de
performance comme les Etats-Unis et le Canada. Seuls les
Pays-Bas et la Nouvelle-Zélande déclarent lier leurs dépenses a la
totalité des objectifs. Il peut toutefois exister un lien indirect dés
lors que les objectifs permettent, parmi d'autres éléments,
d'étaver les dédisions budgétaires : une petite moitié d'Etats
indigue alnsi utiliser les résultats en retour. g

»

“REVUE ouTRESOR

contribuables de I'emploi des deniers publics.

L'objectif poursuivi en France

n'est pas d'établir une budgétisation

fondée sur la performance mais de rechercher
une plus grande efficacité de la dépense publique

Alors gue Pordonnance organique de 1859 structurait le
budget de I'Etat en centaines de chapitres, constituant la spécia-
litg et la limite des crédits des gestionnaires, |z lol organique du
1% aolt 2000 structure e budget en programimes qui regroupent,
selon son article 7, « les crédits destinés a metire en ceuvre une
action ou un ensemble cohérent d'actions relevant d'un meéme
ministére et auquel sont associés des objectifs precis, definis en
fonction de finalités d‘intérét geénéral, ainsi que des résultats
attendus et faisant |'objet d'une evaluation ».

Les crédits du programme constituent zinsi une enveloppe
fongible {sans qu‘il soit possible toutefois de majorer les credits
de personnels {31 permettant aux gestionnaires d‘allouer libre-
ment les moyens en fonction ces priorités et des objectifs pour-
suivis. La contrepartie de cette forte autonomie de gestion st de
devoir rendre compte des résultats obtenus, en fonction das
objectifs poursuivis.

Dans ce cadre, la performance n'a pas pour but de définir-ie
niveau des moyens en fonction des objectifs et des résultats
attendus ou réalisés mais, pour un niveau de movyens donne,
d'optimiser les résultats : elle dait permettre, sous.contrainte bud-
gétaire, d'apprécier et d'améliorer I'efficacite de la deépense
publique et celle de la gestion des responsables de programmes
et d'évaluer |a pertinence des actions financees. Selon les cas, il
sera possible d’en tirer les conséguences en termes de budgeti-
sation ou de mise en ceuvre de réformes structurelles sans gu'il
v ait d'automatisme en la matlere.

(1) L'article 51 prévoit ["élaboration de projets annuels de perfermances (PAP),
annexés au projet de 10l finances, présennt les objecifs poursuivis, les résuitats
obt2nus et attendus, Mesuras au moyen Jindcateurs précis, L'article 54 prévoit rela-
DOraton de rapeorts sNNUEIS dé performances (RAP) annexes au projet de fof de régle-
ment.

(2) Dés les 2nndes 1980 pour 1a Nouvelle-Zélande et I'Australie ; dans les annes 1990
oour les Etats-Unis, le Royaurme-Uni, les Pays-Bas, e Canada, les pays nordiques (Sudde,
Danemark, Finlands) et, depuis les années 2000, I'Allemagne, I'Aufriche, Iande, &2
Sulsse et la Corée du Sud

(3) Principe dit de « fongibilité asymémique = £noncé 2 I'aricle 7 I de la LOLF.
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Cette demarche doit aussi conduire les responsables de pro-
grammes :

— & définir une stratégie qui, 3 partir d'un diagnostic prenant
en compte la finalité de fa politique publique concernée, dégage
les priorités et les leviers d'actions : celle-ci est normalement

" énoncée en introduction des projets annuels de performances :

- a identifier des objectifs sélectifs et quantifiés refiétant ces
prioritds (au maximum 5 par programme) qui ont vocation A cou-

~rir les principales masses financiéres du programme ;

— 2 définir des indicateurs de résultats permettant de mesurer
I'atteinte des objectifs.

Les objectifs doivent couvrir les enjeux budgétaires essentiels
et attester de |'efficacité de la dépense, ce qui nécessite d'scartar

Chacun de ces objectifs doit étre mesuré par un ou plusieurs

indicateurs de resultats qui puissent effectivement refléter, 3 une :

échéance de un & cing ans au maximum, fa contribution du res-
ponsable de programme 3 I'atteinte de |'objectif ; cela suppose
d'écarter des objectifs trop lointzins dansle temps ou trop dapen-
dants d'zutres acteurs ou d‘autres facteurs {par exemple, mai-
iriser I'évolution de gaz 3 effet de serre, renforcer le lign entre
science et sociétes...) afin de s'assurer que les résultats obtenus
résultent bien de I'action du responsable de programme.

La demarche de performance est continue
et doit se décliner a tous les niveaux
de I'action publique

Il importe que les responsables de programme puissent &tre
€n mesure de definir |a stratégie et d'allouer les moyens néces-
saires @ sa mise en ceuvre, ce qui suppose qu'ils disposent da
l'autorité nécessaire au sein de leur administration. Cela nécessita

+ de mieux articuler I'organisation administrative des services avec

t‘organisation budgétaire ressortant des programmes et des bud-
Qets opérationnels de programmes. Cette derniére doit ainsi
conduire 3 des rapprochements, des réorganisations ou des
économies d'‘échelles avec le souci de conserver de bonnes
capacités de pilotage des services administratifs (ce qui nous a
conduit 4 identifier des programmes de soutien rassemblant les
fonctions transversales des ministéres comme les fonctions
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des objectifs et indicateurs d'activité, ce production ou de
moyens, qui ne deécrivent qu‘une approche quantitative de
I'action publique sans mise en relation avec les moyens affectés
et les résuitats obtenus, L'efficacité est ainsi appréhendée sous
plusieurs angles de vue :

=~ celui du citoyen : c'est I'efficacité socio-économique qui
mesure les résultats d‘une politique publique donnée (par
exemple « Accroitre [insertion professionnelle des jeunes
diplomes ») ;

~ celui de 'usager du service public : c’est la qualite du service
rendu (par exemple « Accélérer les décisions judiciaires ») ;

— celui du contribuable : c'est I'efficlence de gestion qui rap-
porte les résultats cbtenus aux ressourcas consommées (par
exemple « Réduire le colt de gestion de I'impdt »).

acnat, immobilier, les corps d'inspection, les services Juridigues,
la communication, ete. ou encore des programmes de services
polyvalents comme le programme administration territoriale qui
concourt 2 plusieurs Finalités). De ce point de vue, la mise en
ceuvre de la ol organique peut constituer un puissant levier de
reorganisation des structures administratives ou, & tout le moins,
de la répartition des compétencss de gestion entre les différents
niveaux territoriaux (4).

De maniere infra-annuelle, ies abjectifs et les indicateurs des
projets annuels de performances (PAP) ont vocation a se décliner
au niveau de chague gestionnaire du programme dans le cadre
des « budgets opérationnels de programme » (BOP) pour ce qui
concerna les services de |'Etat et des opérateurs de I'Etat chargés
de mettre en ceuvre le programme. Cette déclinaison dcit étre
I'occasion d'un veritable dialogue de gesticn entre |2 responsable
de programme, qui décide de l'affectation des ressources, et
I'ensemble des gestionnaires ou opérateurs qui mettront en
ceuvre les actions poursuivies,

Afin que les services aient le maximum de marges d'apprécia-
tion sur les moyens & mettre en ceuvre pour atteindre les objec-
tifs, en cohérence avec la logique d'autonomie et de responsabi-
lisation des gestionnaires, il est préférable de décliner les objectifs
du PAP en objectifs de résultat final. Toutefois, dans certains czs,

{4} Ce mouvement est enclenché dans certains ministeres (Ministére de (Equipe-
ment par exemplz). Dans d'autres cas, i'exstence de plusieurs dirsctions contribuant 2
plusietrs orogrammes aitére de Fait'autorits du responsable de pregramma
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il peut paraitre plus pertinent de décliner ces objectifs en objectifs
intermédiaires (d‘activité ou de moyens) notamment lorsgue
I'objectif de rasultat final est trop €loigné de I'activité guotidienne
des services. Des objectifs complémentaires peuvent enfin étre
définis pour prendre en compte les spécificités des services at
des oparateurs.

Ce faisant, |a démarche de performance nécessite fa mise en
uvra d'outils structurant le dialogue de gestion (comme les

. contrats de performance ou de gestion [51) et de systémes

d'information et de controle de gestion propres & garantir la
fiabilité des résultats et 4 enrichir la discussion. Cette démarche
se decline de maniére sdaptée pour les opérateurs de I'Etat tant
par I'evolution progressive de leur cadre budgétaire et comptable
(en particuller via la fongibilité des dépenses et le pilotage par la
masse salariale) que par le nécessaire développement d'un cadre
contractuel stratégique avec I'Etat.

Les rapports annuels de performances (RAP), joints au projet
de loi de réglement de 1a loi de finances de I'annee n - 1, per-
mettront de mesurer la réalisation des objectifs et, le cas échéant,
d'adapter ou de medifier les objectifs poursuivis. En faisant doré-
navant coincider [e vote de ia loi de réglement et le débat d'orien-
tation budgétaire, prélude de 'examen de la loi de finances de
I'année n + 1, les RAP ont vocation a permettre le daveloppement
d'une véritable culture d'évaluation et d'éclairer la représentation
nationale sur les projets annuels de performances del'annéen = 1,
de méme que, toute comparaison gardée, |'examen des comptes
annuels d'une entreprise constitue le moment privilégié
d’'examen de sa stratégie et de sa gestion. Les RAP de I'exercice
2006 seront ainsi discut#s en juin 2007, permattant d’alimenter la
préparation et la discussion du vote du PLF 2008,

Au-dela du réle de contre-expertise que peut exercer Ia Direc-
tion du Budget dans le cadre des conférences annuelles de per-
fermance avec les ministéres, la performance est placée sous le
controle du Parlement, du comité interministériel d*zudit ces pro-
grammes (CIAP) dans le cadre des audits qu'il conduit et, enfin,
de la Caur des comptes. Par ailleurs, les audits de modernisation,
lancés depuis 20CS, ont vocztion & alimenter les responsables de
programmes pour optimiser leurs outils de gestion et d'interven-
tion et contribuer ainsi 2 adapter les objectifs et fixer les cibles de
resultat.

L'introduction de la performance
dans la loi de finances pour 2006

Les projets annuels de performances
de Ia loi de finances pour 2006

34 programmes comportent une preésentation de la stratégie
sur 118 programmes dotés d‘objectifs, sur un total de 132 pro-
grammes du budget général (répartis en 34 missions). La plupart
cles objectifs sont documentés : e budget général comprend ainsi
829 objectifs (soit environ 5 objectifs par programme) assortis
de 1284 indicateurs (soit une moyenne de 2 indicateurs par
objectif) :

~ une minorité d'indicateurs (166, soit 13 %) ne sont pas docu-
meniés (i.e. sans aucune indication chiffrée) ;

- 334 (26 %) n'cnt pas de valeur pour le FLF 20086 ;
- 304 (24 %) n'ont pas de valeur cidle.

En tenant compte des budgets annexss et comptes spaciaux,
12 loi de finances comporte un total de 690 objectifs et 1 398 indi-
cateurs. On peut donc considerer qu’une partie essentielie du
travail demandé aux ministéres a été accomplie.
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S'agissant des indicateurs, la répartition entre les trois axes
requis est 1a suivante :

Dans sa decision du 29 décembre 2005, le Conseil constitu-
tionnel considere « qu'il n'est pas &tabli que les indicataurs de
performance assocés a la loi de finances pour 2006 soient ents-
ches d'un défaut de sincérite ; (...) si quelques retards ou dsfi-
ciences ont pu étre constatés et devront étre corrigés 4 |'avenir,
ils ne sont, ni par leur nombre, ni par leur ampieur, de nature a
remettre en cause la régularits d'ensemble de la procédure égis-
lative ». Ce Faisant, le Conseil constitutionnel, tout en-faisant
montre d'une certaine tolérance sur la qualité des PAP, appelle 3
corriger les retards et les déficiences constatees.

Plusieurs axes d'amélioration sont identifiés
pour le PLF 2007

Bien qu‘ayant &té posée comme base de la démarche de per-
formance, la réflexion stratégique se borne, dans certains cas, 3
rappeler des objectifs de politiques publiques trés géneraux sur
lesquels I'action des responsables de programme est limitée ou
se résume a la simple description des actions poursuivies. Or, la
definition d’une stratégie vise & expliciter, au regard des moyens
disponibles, les priorités d'actions et les leviers mis en cetivre pour
contribuer a des objectifs qui peuvent, certes, dépasser dans
certains cas I'échelle du programme considérg, mais qui doivent
garder un rapport étroit avec ¢z programme et c2 sur quoi son
responsable a réellement prise.

Il sagit également de veiller 4 ce que la totalité des objectifs
solent accompagnés d'indicateurs et que la plupart des indica-
teurs soient effectivement renseignés ; I'absence d'indicataurs ou
le défaut de documentation (en particulier de valeur cibles) tient
geneéralement au fait que les ministares ont propose des indica-
teurs en fonction des objectifs arrétés plutdt que de construire
des objectifs 4 partir des indicateurs existants ; si cette démarche
est effectivernent fa plus pertinente, elle ne doit pas conduire 3
repousser trop loin dans le temps le renseignement: des indica-
teurs, ce qui suppose de fixer une echéance rapprochée en terme
de documentation et de mettre en ceuvre rapidement les
systemes d'information adéquats.

Sur le plan qualitatif, plusieurs ameéliorations sont nécessaires :

~ la part des objectifs de quaiité et d'efficience est trop
modeste par rapport a celle des obijectifs socio-économiques ;
dans certains cas, les objectifs sont mal formulés, soit quiils
demeurent trop vagues (« faire valoir les théses francaises en
matiére de développement durable »), soit qu'ils ne sont pas
representatifs des priorités affichées, soit qu'ils dépassent Ia capa-
cité d'action du seul programme (x construire I'Europe » pour le
programme « Action de la France en Europe et dans le monde ») ;

- les indicateurs de movens ou d'activité qui subsistent (en
petit nombre toutefois) ont vocation 4 disparaitre dés lors qu'ils
ne renseignent pas sur I'efficacite de la dépense (par exemple,
taux de couverture territoriale en services ; taux de communes *
couvertes par un schéma d'aménagement, taux de realisation
d'un projet, etc) ;

- la pertinence de certains indicatsurs mérite d'étre revue
lorsque ceux-ci ne sont pas de nature & permettre de porter un
Jugement sur le résultat obtenu ; tel est le cas lorsque I'indicateur
ne permet pas de mesurar l'atteinte de Fobjectif auquel il se

_ (5] Les confrats pluriannuels de performance et de moyens mis en euvre entre I
direction du budget et les administrations financiéres du ministare des finances sont
(DGI, DGEP) ou e ministére das arrairss atrangéres sont 3 ost égard examplaires.
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#rapporte, lorsqu'il ne refléte pas les leviers d’action réels et lorsque
son interprétation est rendue complexe, voire impaossible, compte
t2nu de valeurs moyenne sans réelle signification (par exemple le
¢elai moyen de satisfaction des offres d'emplci) ou d'éléments
Ce contexte sur lequel le responsable de programme n'a guére
influence (par exemple le nombre d'emplois créés au sein d'un
péle d'aménagement qui dépend aussi de Iz situation du marché
du travail). Ce travail est exigeant et complexe mais indispensable
pour credibiliser la pertinence des indicateurs,

Au-dela, une reflexion doit s'engager sur le nombre d’objectifs
et d'indicateurs, ces derniers étant parfois complétés par des
sous-indicateurs ; pour cartains programmes, le nombre élevé
d'indicateurs et de sous-indicateurs (parfois juscu’a 15) ou leur
complexité de calcul ne permet pas. en effet, d*avoir une vision
synthétique et un jugement clair sur les priorités stratégiques et
I'évaluation des actions financées. Les pays qui se sont engagés
plus tot que la France sur le terrain de la performance ont, au fil
du temps, singufiéremant réduit e nombre d‘objectifs et d'indi-
cateurs en se focallsant sur les points les plus essentiels de I'action
des différents gestionnaires. Les documents budgétaires (PAP et
RAP) ne daoivent pas se départir de leur objectif principal qui est
de présenter au Parlement la stratégie des ministéres ; la décli-
naison de cette stratégie au niveau des gestionnaires paut donner
lieu a des indicateurs plus fins mais qui relévent plus des outils
internes de pilotage.

Les indicateurs doivent, enfin, pouveir donner lieu & des
comparaisons permettant d’appracier la performance relfative des
différents services gestionnaires ; cela vaut en particulier pour
apprécier I'efficience des fonctions support {immabilier, achats,
parc automobile etc.! de senvices comparables, qu'ils appartien-
nent au méme réseau ou qu'ils présentent des caractéristiques
similaires ; cela suppose de s‘assurer d'une méthodologie com-
mune de construction des indicateurs qui reste 3 affiner et, au-
dela, de mettre en place des outils de diffusion et de mutualisation
des bonnes pratiques. En la matiére, le Forum de [a performance
sur internet a vocation a constituer un vecteur d'information.

L'introduction de la performance
sera également expérimentée
sur les dépenses fiscales

La loi organique présents le budget de I'Etat par politique
publigue en metiant en regard les dépenses budgeétaires et les
dépenses fiscales ; elle invite ainsi 3 étendre la démarche de per-
Formance aux dépenses fiscales et non aux seuls crédits budgeé-

res. Le Conseil des impots a d’ailleurs suggere, dans son 21° rap-

. de présenter les dépenses fiscales dans les rapports annuels
de performance. Les projets annuels de performance de la loi de
finances pour 2006 regroupent ainsi par programmes les princi-
pales dépenses fiscales (420 réparties entre 53 programmes dont
4 hors budget général) pour un montant de 59,4 Mds€ & mettre
en regard d’'un montant de 266,08 Mds€ de credits budgétaires
pour le seul budget cénéral,
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C'est pourquol, 'objectf devrait 2tre d'sxpérimenter, dés le
PLF 2007, |2 démarche de performance sur quelques dépensss
fiscales significatives d'un nombre limité de programmes, mais
présentant une masse financiére importante en regard des
movyens mis en ceuvre en faveur des objectifs des missions aux-
quelles elles sont rattachées.

Cette démarche n'a pas pour objet de mesurer I'efficacita de
gestion des dispositifs fiscaux dércgatoires mais devrait amener
a moyen terme a les faire voluer pour en améliorer le rapport
colt/efficacité. A cet 2gard, la définition de valeurs cibles n‘enga-
gerait pas le gestionnaire mais constituerait une prévision sur
I'efficacité du dispositif concourant aux objectifs de son
programme, au méme titre que les dépenses d'intarventions
résultant de 'ouverture de droits 4 prestations ou de versement
de subventions.

La mesure de la performance des dépenses fiscales peut recou-
vrir plusieurs aspects :

- mesurer I'sffet redistributif, I'effet de levier ou les effets
incitatifs attendus ;

— mesurer |e ciblage de la dépensa fiscale sur les publics vises ;

~ mesurer |'efficacité d'un régime fiscal pamculler au regard
de son colt ;

- mesurer les codts unitaires (cout par béneficiaire).

Du point de vue de |a maitrise des finances publiques, 'exten-
sion de la démarche de performance aux dépenses fiscales vise
notamment d évaluer leur articulation avec des dépenses budge-
taires poursuivant le méme objectif, 4 éviter des effets d‘aubaine
et a réduire le colt unitaire des dépenses fiscales par bénéficiaire
a efficacité constante. Toute création de dépenses fiscales devrait
dorénavant atre assortie de lz définttion d'objectifs précis et
d'indicateurs mesurables.

*

La performance est un chantier de longue haleine si on sou-
naite qu‘elle ne soit pas seulement un slogan mais aussi un levier
d'explicitation des stratégies et des objectifs poursuivis par les
responsables de programmes et une démarche structurante pour
le pilotage et |'organisation des services et des opérateurs. Elle
implique une profonde évoiution des esprits, des pratiques et des
mades d'erganisation. La Direction du Budget prendra toute sa
part dans ce chantier dans le cadre de la préparation avec les
ministéres des projets et des rapports annuels de performance st
dans I'évolution de son organisation et de ses pratiques.

Références 3 :
— Forum de la performance : www.performance- pubﬁquegouvfr

-~ le guide de la performance : la démarche de pe'formarces-
stratégie, objectis, indicateurs (sur le sitel.

— Les bleus par mission annexés au PLF 2006 et les projets : annueis
de performances (sur le site).
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C’est peu de dirz que 1a LOLF estl'ceuvre du Parlement. Certes,
une loi, si zlle n‘est pas référendaire, est I'ceuvre du Parlement
qui vote la [oi {art. 34 Const.). Reste que le Parlement est rarement
a linitiative des lois et, méme dans ce cas, il n’est pas rar2 que la
proposition de loi ne soit gue le faux-nez d'un projet que le Gou-
vernement n'ose pas déposer lui-méme (qu'on se souvienne de
I'augmentation de la TVA en 1995, du PACS et, plus récemment,
de [a loi « supprimant le CPE »). Ici, rien de tel ; le Parlement est &
l'initiative reelle de la réforme et la porte de bout en bout, ce qui
est d'autant plus ramarquable qu'll s‘agit d'une loi organique, la
seule & notre connaissance issue d'une proposition de loi. De plus,
il faut rappeler que la réforme en guestion touche a un sujet
particulierement sansible, celui des lois de finances, pour les-
quelles I'ordonnance du 2 janvier 1959 (ci-aprés : I'ordonnance)
semblait rester longtemgps encore la loi organique applicable. On
venait 3 peine de célébrer le quarantiéme anniversaire de’ cette
ordonnance qu'aucune réforme importante n'avait réellement
modifiée, lorsque, tout a trac, I'idée de Iz remplacer compléte-
ment se fait jour. Or, vu de Bercy, I'ordonnance semblait une
citadelle inattaquable et indispensable & la santé financiére du
nays. Sl les différentes majorités avaient toujours évité les révisions
de l'ordonnance alors qu'elles les souhaitaient étant dans l'oppo-
sition, rien ne pourra retarder sa disparition.

“ii est vrai que I'environnement était favorable. Tout d’abord,
force était de constater que quarante annéss d'application de
I'ordonnance n‘avaient pas empéché que tous les budgets de
I'Etat (sauf un) aient été adoptes ou exécuteés en déficit ; ensuits,
I"affaire de la « cagnotte », c'est-3-dire d'un surplus inattendu de
recettes fiscales, montrait d'évidence gue les prévisions budge-
taires étaient peu fiables mais aussi qu’on ne savait pas réellement
comment réagir face 3 une bonne nouvelle financiére ; enfin, les
contraintes de la mise en ceuvre de la monnale unique obligeaient
I'Etat & rechercher une meilleure gestion de ses finances pour
respecter les critéres dits de « Maastricht ».

A I'envircnnement favorable s‘ajoutait une « conjonction
astrale ». D'une part, il s trouvait 3 la présidence des commissions
des finances des assemblées des hommes (D. Migaud 4 I'Assem-
biée et A, Lambert au Sénat) qui, par dels leurs divergences poli-
tiques, souhzitaient I'un comme I'autre réecrire I'ordonnance, lls
réussirent a s'entendre au point dailleurs gu'ils continuent
aujourd‘hui & prodiguer leurs conseils. D'autre part, le président
de I'Assemblée nationale, ardent supporter de la proposition de
lof crganique, se trouvait propulsé au ministére des Finances : il
ne powvait pas, simplement par ce changement, braler ce quil
avait adore I3 veille.

A cet environnement favorable et cette conjonction astrale
s‘ajoutait encore, il faut bien I'admettre, 12 nécessité pour le Par-
lement de retrouver guelques pouvoirs dans un régime ol il appa-
rait plus comme une chambre d'enregistrement que comme e
veritable représentant de la souverainet2 nationale.

Mais le plus surprenant est encore a venir, Si [a réforme est
bien née d'une volonté parlementaire que I'exécutif n'a pas pu
empeécher, on doit encore constatar aujourd hui gue le succés de
la réforme dépand pour |'essentiel de ce que le Parlement en fera
et de la facon dont il cbligera le Gouvernement 2 respecter es
nouvelles régles établies par lui. Certes, le Parlement pourra
trouver au Conseil constitutionnel (1) et 3 la Cour des comptes
des alliés. Mais s'll n‘est pas lui-méme le gardien vigilant du temple
«loifique », 1a réforme n'aura pas la portee qu’elle tient en germe.
La LOLF peut constituer le fondement principal de la réforme de
I'Etat si le Parlement veille 3 ce qu'elle soit rigouréusement: res-
pectée et qu'il en tire progressivement, par des réformes
connexes, toutes les conséguences.

Plutdt que de revenir sur la naissance de la LOLF et redire la
facon dont slle fut adoptée, nous voudrions ici montrer en quoi
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le Parlement a permis que <a premiére application soit un succés
et en quoi Il dépend de lui que la réforme budgétaire devienne
le mateur de la réforme de I'Etat.

Le Parlement et la mise en ceuvre
de la LOLF

Une fois Ia LOLF promulguée le 1% aolt 2001, le plus simple
etait fait. la réforme quiimpliquait le texte était d'une, telle
ampleur que I'on pouvait craindre que sa mise en ceuvre ne scit:
difficile, reportée, voire abandonnée, Mais surtout, il &tsit aussi
possible que la mise en ceuvre de fa réforme par le Gouvernement
soit pour celui-ci le moyen de reprendre ce qu'il avait cédé au
Parlement. On pouvait donc craindre que Bercy souhaite « lisser »
la LOLF pour revenir, sans le dire, aux amours et délices de |'ordon-
nance. Or, ni le changement de majorité opére en 2002, ni ke
danger de changer les régles de la procédure budgétsire en
période de basses eaux n‘cnt été des arguments avancés pour
retarder ou arréter la réforme. Il est vral que, pendant toute la
periode transitoire prévue par la LOLF elle-mé&me (2001-2006), le
Parlernent a veillé 2 ce que les échéances prévues soient respec-
tées pour que la premiére application de la LOLF puisse intervenir,
comme prévu, lors de I'adoption du PLF 2008. Les assemblées ont
a la fois suivi la préparation, par le Gouvernement, de la structure
budgetaire et participé a son élaboration mais également réformé
leurs propres procedures.

La participation du Pariement
au travail gouvernamental

Le défi principal que posait la LOLF était la mise en place d'une
nouvelle structure budgétaire remplacant les traditionnels « cha-
pitres » par des « missions » regroupant des « programmes .,
On souhaitait que le nombre des missions comme le nombre de
programmes soit réduit, poursuivant la réduction du nombre de
chapitres, entreprise depuis plusieurs années. |l §'agissait aussi de
faire en sorte gue les programmes regroupent des ensembles
cohérents d'actions relevant d'un méme ministére et qu'ils
soient assortis d'objectifs précis, définis en fonction de finalités
d'intérét général et de résultats, permettant ainsi une évaluation
veritable a posteriori. L'architecture budgétaire devait donc étre

(1) Par exemnple. |2 Conseil constitutionnel donnera raison aux pariementares en
indiquant 12005-517 DC § 24) qu’une mission ne peut étre monoprogramme, faute de
quoi le droit d'amendement parlementairs est annihi'e,
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entiérement revue. Par ailleurs, le passage d'une lcgique de
moyens a une logique de résultats conduisait & définir des « indi-
cateurs » permettant de suivre la mise en ceuvre des programmes.,
ENfin, passant d'une logique de régularité a une logique d'effica-
cité. il fallait 2galement repenser les mécanismes de mise en jeu
de I3 responsabiiité des différents acteurs. Le travail auquel devait
se livrer Bercy était donc considérable et une structure adminis-
trative etait spécislement mise en place pour ce faire : la Direction
de [z Reforme budoétaire (DRB) aidée par différents comites et
organes (peut-&tre un peu nombreux). Les directions tradition-
neltes du ministére participaient aussi a ce travail. Mais, alors que
toute autre réforme aurait sans doute &t laissée a la seule charge
des administrations concernées (2), le Parlement, autsur de la
LOLF, n‘a pas attendu passivement le résultat des travaux de Bercy.

Deés 2002, I'article 109 de la LF pour 2003 imposait au Gouver-
nement le dépot avant le 1* juin, d'un rappert annuel sur la mise
en ceuvre de la LOLF.

Par ailleurs, le Parlement a particip aux travaux de mise en
olace de ia nouvelle architecture budgétaire. En effet, avant la
présentation de la structure définitive du PLF pour 2008, réalisée
a I'oceasion du débat d'orientation budgétaire du mois de juillet
2005 (3), les travaux sur la nomenclature ont été présentas aux
parlementaires 2 deux reprises par les ministres eux-mémes (4).

De méme, au fur et 3 mesure que se construisait la nouvelle
-structure budgétaire, chaque assemblée a élaboré, au sein de sa
commission des finances des rapports d‘information (a I'AN ; Rap-
DOrt sur la mise en ceuvre-de la LOLF n° 1021, 10 juillet 2003,
12 legislature et Rapport sur la miss en ceuvre Ge la LOLF n° 1554,
30 avril 2004, 12° légisiature ; au Sénat : Rapport sur I'état d'avan-
cement de la mise en ceuvrs de la LOLF n° 388, 9 juillet 2003,
Session 2002-2003 et Rapport sur l2 mise en ceuvre de la LOLF
Nn° 292, 5 mai 2004, Sessicn 2003-2004) présentant des remarques
et des propositions sur les préprojets de nomenciature. Ainsi,
comme le note D. Catteau (5), le Parlement a pu proposer Ia sup-
pression de missions (3 & AN ; 4 au Sénat), la création de missions
(231'AN ; 3 au Sénat), I'interministérialisation de missions (4 3 I'AN :
4 2u Sénat), le déplacement de programme d’une mission 3 une
auire, ces déplacements étant bien souvent la conséquence des
propositions précédentss relatives aux missions. Certaines des
propositions formulées dans ces rapports ont &t retenues par le
Gouvernement pour I'€lzboration de fa maquette définitive, De
méme, le Parlement a pu participer aux travaux concernant:
l'introduction de la démarche de performance conduisant, 1a
encore, 2 I'élaboration par chaque assemblée d'un rapport (AN ;
Rapport sur la mise en ceuvre de fa LOLF n° 2161, 16 mars 2005,
12" législature ; Sénat : LOLF : culte des indicateurs ou culture de
fa performance ? n° 220, 9 juillet 2003, Session 2004-2005) dont
certaines des propositions ont également &té retenues. Le Parle-
ment 2 pu, dans ce cadre, proposer de redefinir des stratégies
developpées par programmes, de supprimer des-objectifs d'acti-
vités ou de moveng, de créer des objectifs d'efficience, de sim-
plifier des indicateurs. Ces interventions sur la nomenclature et
les indicateurs ont permis une amélioration du travail gouverne-
mental méme si la structure finalement retenue sera, comme il
est normal, le résultat d'un compromis. Mais surtout, il faut rap-
JPeler que ces intarventions n'étaient possibles qu'a ce stade, les
parlementaires ne pouvant plus, une fois la nomenclature Fixée,
intervenir que sur les programmes (art. 7 LOLF), méme si, comme
nous le montrerons (voir « Le Parlement et I'application de la LOLF
- Le gardien de l'orthodoxie lolfienne »), la technique des amen-
dements d'appel permet encore au Parlement d‘essaver de
contraindre le Couvernement 4 des changements non obtenus
dans le cadre des échanges que nous venons de rappeler.

Enfin, il Faut noter la création d’une « mission » sur le suivi de
12 mise en ceuvre de la LOLF pour laquelle ont été désignés les
Coauteurs du texte organique, D. Migaud et A. Lambert. Cette
mission a publie, a la suite d'investigations raalisées tout au long

~de I'année 2005 sur les travauix menés, un rapport présentant le

Dilan de la mise en ceuvre de la loi organique (Réussir la LOLF, cié
a'une gestion publique responsable et efficace, Rapport au Gou-
yeinement, septembre 2005).
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La modification des réglements
des assemblées

Pendant cette méme phase de mise en ceuvre de la LOLF, il
convenait aussi que les assemblées pariementaires adaptent leur
reglement a I'appijcation de Ia nouvelle procédure. Le Sénat a
realisé les modifications nécessaires en deux étapes (résolution du
11 mai 2004, Cons. const. 18 mgi 2004, n® 2004-495 DC ; résolution
du 10 mai 2005, Cons. const. 19 mai 2005, n° 2005-515 DC) alors
que ['Assemblée profitait de la réforme de la loi organicue relative
aux lois de financement de la Sécurité sociale pour adapter son
reglement d’un coup pour les deux procédures financiéres (réso-
lution du 6 octobre 2005, Cons. const. 13 octobre 2005,
n° 2005-526 DC). Chaque rasolution était 'objet d‘une décision du
Conseil constitutionnel qui admettait la constitutionnalité des
modifications apportées, Les résolutions ainsi adopt2es et valii-
dees, outre les modifications rédactionnelles qu'elles comportent
pour remplacer les renvois faits a 'ordonnance par les références
a la LOLF, contiennent deux apports essentiels dans la procédure
d'examen des lois de finances par les assemblées,

D'une part, il s'agit de renvoyer de maniére systématique et
immeédiate les projets de LF aux commissions des finances des
assemblées. En effet, malaré les dispositions de I'article 43 Const.,
prévoyant la possibilité de créer une commission spaciale, le
Conseil constitutionnel avait considéré que catte dérogation
limitee, introduite par I‘article 39 LOLF, trouvait sa justification
dans les particularités des LF et constitualt une régle de procédure
que la loi organique est habilitée 3 fixer.

D‘autre part, il s'agit d'organiser 'usage du droit d'amende-
ment parlementaire dans e nouveau cadre de la « mission » et de
prendre en compte les nouvelles régles de recevabilité des amen-
dements qui découlent de la combinaison des articles 7 et 47 LOLF.
Or, la question de I'¢largissement du droit d'amendement avait

" €té au centre des débats sur la LOLF et avait fini par convaincre

les parlementaires les plus réticents des avantages du nouveau
texte, Pouvoir présenter des amendements s'appliquant aux creé-
dits allait permettre de sortir le débat budaétaire de Ia léthargie
qui le caractérisait. |l fallait ne pas décevoir cette attente mais aussi
ne pas risquer que la muitiplication des amendements empéche
de respecter les délais constitutionnels fixés a l'article 47 Const.
IIfallait donc encadrer ce nouveau droit d'amendement. Les ragle-
ments s'y employérent selon des modalités traditionnellement
différentes entre les assemnblées mais qul, dans les deux cas, ont
renforcé le rdle de la conférence des présidents. A I'Assemblée
nationale en particulier, les amendements d'origine pariementaire
s'appliquant aux credits ne peuvent étre présentés, « sauf décision
de la Conférence des présidents », que jusqu'a 17 heures l'avant-
veille de la discussion de Iz mission. La rédaction ambigué de ce
texte laisse @ [a conférence des présidents la facuité de fixer, ie
cas écheéant, un deélai encore pius restrictif mais le Conseil consti-
tutionnel n'a pas jugé qu'il y avait 14 atteinte au droit d'amenda-
ment dés lors que |a fixation de ce délai permet d'assurer la clarté
et la sincerite du débat parlementaire.

Restait, une fois tous les eléments préts pour une mise en
ceuvre dans le cadre du débat sur le PLF 2006, a s'assurer que la
oratique ne viendrait pas déformer l'architecture souhaitée et
mettre a mal les principes qui gouvernent la nouvelle constitution
financiére de I'Etat. La discussion budgétaire de I'automne 2005
devait montrer encore comment le Pariement se présentzit
comme e meilleur défenseur de la LOLF.

12 5ur la mise an.c2uwe g2 1a raforme, M, Lascombe &t X, Vandendriessche, « 2

arolt dérive ce Ia LOLF », AJDA 2006.538.
___(3) Rappart. sur I'évolution ce I'écoromie nationale et sur les orientations des

finances publiques, toma 2 : Missions, programmes, cbiecti®s, Indicateurs, juin 2005.

(4) Communique e prasse d'A. Lambert, 21 janvier 2004 et COMMUNIQUE de presse
de 0. 3ussereau, 16 juin 2004,

(5) D. Catteau, Liinfluence du Parlement sur I'¢laboration de f3 nomenciature bud-
gétaire 2006, 3 parzitre. Voir également D, Catteau, La LOLF =t la modernisation de I3
gestion publique, thése Ulle-2, décembre 2005,
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Le Parlement et I'application de la LOLF

On doit tout d'abord indiquer que les parlementaires sont
restés raisonnables, ne déposant dans I'une et 'autre assemblée
qu‘un nombre limiteé d’amendements sur les crédits (53 a I'Assem-
blée nationale, 30 au Sénat). Mais ¢’est surtout le contenu des
amendements et des dabats qu‘ils ont engendrés qui montre
combien les parlementzires ont voulu jouer le jeu de la LOLF,
Certes, ils ont déposé des amendements correspondant parfaite-
ment aux possibilités nouvelles offertes par la LOLF (transferts de
charges d’'un programme 3 un autre dans le cadrs d’'une méme
mission, tentant ainsi, avec il faut bien le reconnaitre un succés
assez limitg, de modiifier les orientations politigues du Gouverne-
ment) mais ils ont aussi voulu, par leurs amendements, pointer
des deficiences de la structure du PLF 2006 et e non-respect de
certaines dispositions de la loi organigue. Le Parlement s'est déja
comporté en « gardien de I'orthodoxie lolfienne » méme s'il n'a
pas pu encore utiliser pleinement toutes les procedures nouvelles
mises en piace par la LOLF,

e gardien de I'orthodoxle loiflenne

Le Parlement a tout d'abord souhaité des changements de la
nomenclature budgétaire elle-méme. Ainsi, alors méme qu'il n'en
a pas constitutionneliement fa possibilité (art. 7 LOLF), le Parlement
a propose, en présentant des « amendements d'appel » ou amen-
dements indicatifs supprimant des programmes, gue Ceux-ci
soient en fait déplacés d'une mission vers une autre pour ame-
liorer i3 lisibilité du budget: Ainsi, I'amendement 237 AN (CF) pro-
pose de supprimer les crédits correspondant aux indemnités des
parlementaires européens de la mission « Action exterieura de
I'Etat » mettant ainsi en évidence qu'il est choquant que des par-
lementaires émargent & un budget ministériel. Dans la méme mis-
sion, I'amendement 238 AN (CF) vise 2 transférer les crédits de
subvention a fa desserte aérienne de Strasbourg vers la mission
¢ transport ». Dans la mission « Développement et régulation éco-
nomigue », I'amendement 63 AN propose de supprimer les crédits
d'aide 3 la presse qui s’y trouvent pour les transférer vers la mis-
sion « Média». Sont encore 'objet de propositions de reclassement
les crédits relatifs au musée du quai Branly (mission « Recherche
st enseignement supérieur » et non mission & Culture » &t le

v financement de lignes aériennes « d’aménagement du territoire »
{mission « Transport » et non mission « Politique des territoires »).
Enfin, 'amendemant 614 AN invite 3 diminuer les crédits de per-
sonnel du Conseil d’Etat (mission « Canseil et controle de I'Etat »)
pour inscrire dans la mission « Pouvoirs publics » les sommes
représentant la mise & disposition de la présidence de la Répu-
bligue d'un conseiller d'Etat et de deux maitres des requétes.

D'autres amendements, conformes aux dispositions de
I'article 7 LOLF dans ce cas, visent a accroitre la lisibilité de certaines
missions. C'est e cas de I'amendement 253 AN (AF) qui vise & créer

dans la mission « Action extérieure de la France » un crogramme

« Audiovisuel extérieur » « pour mieux suivre les politiques mises
en ceuvre dans ce secteur en répondant aux précccupations
exprimées par la Cour des comptes dans son rapport public 2002,
Repris, in extremis, par le Couvernement, ce sera la seule modi-
fication de structure qui affectera les missions du budget général,
En effet, I'amendement 105 AN (CF) qui propese [a création d'un
programme « Développement international de I"€conomie fran-
caise » dans la mission « Développement et régulation écono-
migue » sera retiré. Pourtant, cet amendement est emblématique
du réle du Parlement dans I'ameélioration de la structure budgé-
taire. Déja préconisée lors des échanges entre le Parlament et le
Gouvernement, cette création n‘avait pas été acceptée par le Gou-
vernement qui, cette fois, demande le temps de 3 réflexion. Le
Parlement ne manquera pas de revenir 4 la charge 'an prochain
si d'ici la le Couvernement n'a pas présentg ung formule qui lui
convienna mieux, ‘

L'amendement permet encore aux parlementaires, toujours
dans le strict respect de la LOLF, en proposant une suppression
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de crédits, de pointer du deigt certains services ou organismes
qui ne se sont pas encore pliés aux exigences de 1a LOLF. Ainsi,
I'amendement 288 AN (CF) signale gue le secrétariat aux Affaires
européennes est le seul organisme rattaché au services du Pre-
mier ministre qui n'a pas répondu au questionnaire budgsatzire de
la Commission des finances, proposant ainst, en I'absence de jus-
tification suffisante, de supprimer ses moyens. La réponse claire
du ministre : « J'ai compris », permet le retrait de I'amendement.
De méme, I'amendement 289 ARl (CF) réduit le parsonnel de I'ENA
qui n‘a pas présenté un tableau prévisionnel des effectifs de ses
eleves et 'amendement 51 AN dénonce I'absence d'indicateurs
de performance relatifs au programme « Passifs financiers ferro-
viaires ». lls sont retirés aprés |'engagement donné par les minis-
tres que ces indicateurs seraient présents I'an prochain.

Enfin, 'amendement permet aussi de montrer les implications
plus profondes de |a LOLF. Ainsi en est-il, 'amendement 49 S (CF),
nhélas sans suite, visant a [ création du programme « Développe-
ment des PME, du commerce, de I'artisanat et des professions
liberales » au sein de la mission « Développement et régulation
economiques ». En effet, la modification de la structure ministe-
rielle lors du changement de Gouvernement conduisait a ce gque,
au meépris de la LOLF, les crédits d'un programme se trouvent
répartis entre deux ministéres « de plein exercice ». Parfaitement
conforme a I3 lettre et a I'esprit de la LOLF, cet amendement
donne I'cccasion a J. Arthuis de préciser : « il faudra, un jour, faire
coincider ia composition du Gouvernement avec les missions ;
sinon nous serons confrontés aux pires difficuités. Il faut gu'un
ministre soit responsable d'une mission » (6] et de rappeler « dans
1 logique de la LOLF, un ministre sans programme n'est qu'un
ministre sans portefeuille »,

Ces amendements montrent bien Ie réle de « vigie » qu'antend
jouer le Parlement dans I'application de la LOLF. Pour autant, le
Parlement se voit aussi confier un réle plus large de controle de
I'exécution budgétaire.

Les autres phases de |'action parlementaire

Le |2gislateur organique a bien compris que I'action du Parle-
ment ne pouvait plus se limiter au seul moment « liturgique » du
debat budgétaire, Aussi, les mécanismes de contrdle parlemen-
taire ont-ils &té développés dans la LOLF. C'est sur un mécanisme
qui n‘est pas précisément prévu dans le texte mais qui découle
de son esprit que nous voudrions insister. Il est effectivement
prévu, en particulier par des notes internes du ministére des
Finances, que les commissions pourront entendre les responsa-
bles de programme en vue de rendre compte des résultats
obtenus avec les cradits allougs & son programme,

En effet, il est nécessaire que le Parlement puisse controler les
résultats et la gestion de chacun des programmes et donc audi-
tionner les véritables responsables de la politique publique
concernée. Or, de maniére concréte, I'audition des responsables
de programme n'a aucune conséquence, a tout le moins
« directs », sur eux; le Parlement n‘a aucune 3autorité sur le
responsable de programme qui ne peut &tre sanctionné que par
le ministre auquel il est rattaché. L'audition du responsable de
programme ne sert donc qu’a éclairer le Parlement sur fa respon-
sabilité politique du ministre qui 2 seul 'obligation de rendre
compte. Cn voit combien la facon dont vont s'organiser ces audi-
tions peut avoir des conséquences sur I'organisation administra-
tive et politique de I'Etat. Ou bien les commissions se contentent
de I'audition des responsables de programmes et laissent aux
ministres le soin de sanctionner ses responsables et se pose alors
la question de la naturas des sanctions possibles, ou bien {"audition
des responsables de programmes se fera en méme temps gue
celle des ministres ou la précedera et se pose alors la question de
la responsabilit2 individuelle des ministres devant le Parlement.
Car, si les auditions ne devaient déboucher que sur un simple
« rapport special » des commissions des finances qui, sitdt publie,
serait oublié et laissé sans suite, il faudrait craindre pour 'avenir
de la LOLF. Cette loi oraanique, qui vise & alléger les contraintes
en développant les rasponsabilités, deviendrait en effet, dans c2

(5] Nous nous permatons sur cefte quastion Ge renvover & notre tribune -
« Réforme de 'Etat ; réforme du Gouvernement ? », AJDA 2004 617.
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cas, synonyme d’irrasponsabilité de gestion. 3 méme attention
doit &tre portée & [a facon dont les Parlementaires vont appré-
hender le cycle budgetaire.

En effat, la LOLF met en place un « chainage vertueux » qul
combine les différentes phases du débat bucgetaire pour en faire
I'élément cief du contrdle parlementaire. Si le vote de fa LF de
I'année tend déja 3 devenir un moment plus intense de la vie
“parlementaire par I'dlargissement du droit d’amendement, les
periodes qui précédent et qui suivent n'en seront pas moins
importantes. La LOLF prévoit en effet la mise en place d’un débat
d’orientation budgétaire (DOB) et conduit a un renforcement
important de la loi de réglement (LR).

Le DOB est expressément prévu par l‘article 48 LOLF, Pourtant,
si le Gouvernement dait obligatoirement présenter, au cours du
dernier trimestre de la session ordinaire, un rapport sur I'évolution
de I'économie nationale et sur les orientations des finances publi-
ques, le débat auguel peut donner lieu ce rapport reste facultatif,
Or, il sagit |3 d'un des moments essentiels de fa procédure bud-
gétaire. C'est en effet a ce stade que les parlementaires pourront
indiquer au Gouvernement en quoi le prochain budget ne répond
pas aux principes de la LOLF.

£n effet, I'article 46 LOLF indigue que le projet de LR est déposeé
et distribué avant le 1" juin de I'année suivant celle de I'exécution
du budget auquel il se rapporte. Méme si le débat sur le projet
de LR n'a pas encore nécessairement eut lieu (art. 41 LOLF),

les parlementaires doivent logiquement disposer du projet de
LR N -1 avant le DOB de I'année N + 1. Iis peuvent donc, das ce
stade, utiliser les informations du projet de LR pour critiquer les
orientations du Gouvernement et l'inciter & modifier le PLF en
préparation, et ce d'autant plus quils disposent au méme
moment des rapports de la Cour des comptes sur I'exacution de
1a LF et des rapports annuels de performance devant abligatoire-
ment accompagner le projet de LR (art. 54 LOLF). Bref, la logique
serait en fait que la période fin juin - début juillet (méme s'il est
nécsssaire comme ce fut le cas en 2005 de convogquer une session
extraordinaire) devienne le temps fort de la procédure budgétaire,
le moment ou I'on pourra comparer les promesses faites lors du
vote de la LF de I'année N - 1 avec les résultats effectifs de son
exécution et en tirer les conséquencss sur le PLF N + 1. Le débat
sur le projet de LR qui, dans I'absolu devrait intervenir avant le
DOB, devrait retrouver sa véritable portée : tre la sanction de
I'action gouvernementale.

On le voit, les potentialités de I'intervention du Parlement sont
grandes. Certes, des amenagements de la LOLF sont nécessaires
pour aboutir 3 ces résultats. Mais, comme V'affirmait A. Lambert,
« le temps viendra ensuite d'y apporter s retouches nécassaires
apres Ies tests que vous devraz réaliser ». I ne serait pas surpre-
nant que ce soit le Parlement qui demande et réalise ces modifi-
cations.
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Du point de vue du citoyén

“Mission: . iaii
| Enseignement scolaire

. Programme ‘.’

Enseignement scnlalre publrc du
premier degré

" Objectif:

Conduire tous les olévaa a Ia maltnse
des compétences de base exigibles au -
terme de la scolarité primaire

une évaluation de I |mpact des actions de I Etat sur la société francaise : des objectifs socm—econom!ques

JlIndicatetirsi:

Proportion deléves martxisant en ﬁn d'école |
primaire, les compétences de base en frangais
et en mathématiques

| Gestion des finances publiques et
| des ressources humaines

Gestion fiscale et financiére de I'Etat
et du secteur public local

Favoriser I'accomplissament volontaire
des obligations fiscales (civisme fiscal)

Taux de déclaration et de paiement des impbts

| Recherche et ensaignement supa-
rieur

Formations supérieures et recherche
universitaire .

Répondre aux basoins de qualification
supérieure

Pourcentage d'une classe d'age dipléméa aux
différents niveaux de dipldme de I'enseignement
supérisur

Sécurité
|

Police nationale
Gendarmerie nationale

Améliorer le taux d'élucidation des
crimes et délits

Ecologie, développement ef aména- |
gement durables

Séeurité et circulation routiéres

Taux détaillé d'élucidation (principaux indica-
teurs de délinquance)

Mobiliser l'ensemble de la société surla
sécurité routiére pour réduire le nombre
d'accidents et de tués sur les routes

Nombre annuel des tués a trente jours (France
métropolitaine et départements d'outre-mer)

Travail et emploi

Accompagnement des mutations
économigues et développement de
I'emploi

Stimuler la création et la reprise des
TPE et favoriser 'embauche dans des
secleurs d'activité spécifiques

Taux d'emploi créé (y compris celui du créateur)
a |a création, & un an et trois ans dans les entre-
prises créées et accompagnées.

Du point de vue de 'usager,
une mesure de la quahte des services publlcs des objectifs de qualité

nationale

Sou!len dela polrbque de l'éducauon

Réussir la programnahon et ja gestion
des grands rendez-vous de I'année
scolaire

Nombre de postes d'enseignants non pourvus a

la rentrée scolaire et durée moyenne de vacan-
ces de postes (enseignement public)

| Gestion des financas publiques et
i des ressources humaines

Gestion fiscale et financiére de I'Etat
et du secteur public local

Faciliter I'impét

Niveau de déve!oppément des procédures
dématérialisées 4 la DGFiP

Justice judiciaire

Rendre des décisions de qualits dans
des délais raisonnables en matiére
civila

Délai moyen de traitement des procédures, par
type de juridiction

" ¥siidarie, insertion et égalité des Handicap et dépendance "Accraitre ['effectivité et la quaiité des Qualité des processus de décision des maisons
| chances décisions prises au sein des MDPH départementales des personnes handicapaes

! (MDPH)

! Culture Palrimoines “Accroiire [accas du public au patri- Taux de satisfaction du pubiic des institulions et

moine naticnal

| Travai et emploi

Accés et retour a I'emploi

des sites patrimoniaux

Améliorer I'efficacité du service rendu &
I' usager par Pdle emplox

Pourcantage des employeurs satisfaits des
services rendus par Pole emploi

Du point de vue du confribuable,
une évaluation du rapport « qualité/coﬂt » de l'action publique : des objectifs d’efficience

Enseignement scolaire

: Soutlen de lapolmque de Iéducahon

nationale

la pmgrarrmatron et la gestion
des grands rendez-vous de 'année
scolaire

Co0t des examens des éléves et des concours |
de personnels par candidat présent

Gestion des finances publiques et
des ressources humaines

Gestion fiscale et financiére de I'Etat
et du secteur public local

Maitriser les coits de gestion des admi-
nistrations financiéres

Taux annuel d'évolution de la productivité glo-
bale de la DGFiP

Sécurité civile

Intervention des services opération-
nels

Optimiser le codt d'exploitation de la
flotte du Groupement d'Hélicoptéres de
la Sécurité Civile (GHSC)

Colt total de 'heure de vol de |a flotte du Grou-
pement d'Hélicoptéres de la Sécurité Civile |
(GHSC) |

i"E"oEBEiS, développement et aména-
| gement durables

Infrastructures et services de trans-
port

| Ville et logement

Realiser au meilleur coit les projets de
desserte planifiés et modemiser effica-
cement les réseaux de iransports

Co(t kilométrique de construction des opéra-
tions routiéres mises en service

Politique de la vile

Maitriser I coit et les délais du pro-
gramme national de rénovation urbaine

Evolution du codt moyen des opérations d'in-
vestissement financées dans le cadre du pro-
gramme national de rénovation urbaine

Agricuiture, péche, alimentation,
| forét et affaires rurales

Sécurité et qualité sanitaires de
l'alimentation

S'assurer de la fiabilité des systdmes

i d'inspection dans le cadre d'une organi-

| sation efficiente

Evolution du codt unitaire d'une inspection sous
démarche qualité

Novembre 2010

&
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Mission Culture

programme 175 - Patrimoines

objectit1  Ameéliorer ia connaissance et la conservation des patrimoines

Indicateur 1.1 Amélioration des procédures de signalement, de protection et de conservation (du point de vue du
citoyen)

Indicateur 1.2 Part des crédits d’entretien par rapport aux crédits de restauration des monuments historiques (du
point de vue du contribuable)

Indicateur 1.3 Archéologie préventive : Proportion des dossiers d'aménagement recus faisant I'objet d’'un arrété de
prescription de diagnostic et/ou d'un arrété de prescription de fouilles préventives (du point de vue
du citoyen) (nouveau)

Indicateur 1.4 Qualité de la maitrise d’ouvrage Etat (du point de vue du contribuable)

objectif2 Accroitre I’acces du public au patrimoine national
Indicateur2.1  Accessibilité des collections au public (du point de vue du citoyen) (libellé modifié)
indicateur2.2  Fréquentation des institutions patrimoniales et architecturales (du point de vue du citoyen)
Indicateur2.3  Taux de satisfaction du public des institutions et des sites patrimoniaux (du point de vue de I'usager)

objectita Elargir les sources d’enrichissement des patrimoines publics

Indicateur 3.1 Effet de levier de la participation financiére de I'Etat dans les travaux de restauration des monuments
historiques qui ne lui appartiennent pas (du point de vue du contribuable)

Indicateur 3.2 Taux de ressources propres des institutions patrimoniales et architecturales (du point de vue du
contribuable)

programme 131 - Création

objectif1 Inciter a Pinnovation et a la diversité de la création

Indicateur 1.1 Renouvellement des bénéficiaires des dispositifs de soutien a la création (du point de vue du
citoyen)
Indicateur 1.2 Place de la création dans la programmation des structures de production subventionnées (du point
de vue du citoyen)
objectit2 Donner des bases économiques et professionnelles solides a la création

Indicateur 2.1 Equilibre financier des opérateurs (du point de vue du contribuable)
Indicateur 2.2  Promotion de I'emploi artistique (du point de vue du citoyen)
Indicateur 2.3 Effort de conventionnement avec les structures subventionnées (du point de vue du contribuable)

objectift3 Augmenter la fréguentation du public dans les lieux culturels sur ’ensemble du territoire

Indicateur 3.1 Fréquentation des lieux subventionnés (du point de vue du citoyen)

objectif4 Diffuser davantage les osuvres et les productions culturelles en France et a I’étranger

Indicateur 4.1 Effort de diffusion territoriale (du point de vue du citoyen)
Indicateur 4.2 Intensité de diffusion des productions (du point de vue du contribuable)

programme 224 - Transmission des savoirs et démocratisation de la culture

objectif1 Améliorer 'insertion professionnelie des dipiomés de 'enseignement supérieur

Ingicateur 1.1 Taux d'insertion professionnelle des diplémés de I'enseignement supérieur Culture (du point de vue
du citoyen)
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objectif2 Favoriser un accés equitable a la culture notamment grace au développement de
’éducation artistique et culiurelle

Indicateur 2.1
Indicateur 2.2

Indicateur 2.3

Part des enfants et adolescents ayant bénéficié d'une action d'éducation artistique et culturelle (du
point de vue de l'usager)

Effort de développement de I'éducation artistique et culturelle dans les territoires prioritaires (du
point de vue de I'usager)

Accessibilité des etablissements publics d’enseignement supérieur culturel aux personnes en
situation de handicap (du point de vue de l'usager)

objectf3 Optimiser 'utilisation des crédits dédiés aux fonctions soutien

Indicateur 3.1
Indicateur 3.2
Indicateur 3.3
Indicateur 3.4

Indicateur 3.5

Indicateur 3.6

Codt des fonctions soutien par ETP (hors charges immobiliéres) (du point de vue du contribuable)
Ratio d'efficience de la gestion des ressources humaines (du point de vue du contribuable)

Ratio d'efficience bureautique (du point de vue du contribuable)

Efficience de la gestion immobiliere (du point de vue du contribuable)

Part des bénéficiaires de I'obligation d’emploi de personnes handicapées (loi N° 87-517 du 10 juillet
1987) (du point de vue du citoyen)

Indicateur transversal d’efficience de la fonction achats (du point de vue du contribuable) (nouveau)
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Concours financiers de I'Etat aux collectivités
territoriales

Les ministres concernés Les moyens de ['enveloppe

normée en 2014

Maonsieur Manuel Valls, Ministre de : i 47,3 Md€
Vintérieur ; = dont 2,6 Md€ sur la Mission
: « Relations avec les Collectivités
Madame Marylise Lebranchu, Ministre : Territoriales » (RCT)
de la réforme de I'Etat, de la = 44,7 Md€ de prélévements sur les
décentralisation et de la fonction recettes de I'Etat au profit des
publique collectivités territoriales (PSR CT)

L’évolution des concours financiers en 2014

LFI 2013 au format

du PLF 2014 PLF 2014 Ecart

Concours financiers sous

« enveloppe normée » 48,8 Mae 47,3 Mae ~1,5 Mde

L’'ensemble des concours financiers de I'Etat aux collectivités locales s’éleve a plus de 100 Md€
par an en incluant la fiscalité transférée et la compensation des dégrévements d'impéts locaux.
Au sein de ces concours, I'enveloppe dite normée représente 47,3 Md€ a laquelle s'ajoutent :

- le Fonds de compensation de la TVA (FCTVA) a hauteur de 5,8 Md€ ;
- les dotations de compensation de la réforme de la taxe professionnelle pour 3,9 Md€ ;

- les crédits liés a la Dotation Générale de Décentralisation de la Formation Professionnelle
(1,7 Md€ en 2013) qui sont supprimés dans le cadre du PLF 2014.

Les concours de I'Etat aux collectivités locales sont exclusivement des crédits d'intervention.
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Les principales décisions pour 2014

Le PLF 2014 met en ceuvre le Pacte de confiance et de responsabilité établi entre 'Etat et les
collectivités locales le 16 juillet 2013 a la suite d'un important travail de concertation et d'analyse
partagée sur la situation financiére des collectivités locales :

- les collectivités participent a ['effort de rétablissement des comptes publics via la baisse
de 1,5Md€ des concours financiers de I'Etat

- let effort n'affectera ni l'investissement local grace 2 la mise en place de nouveaux
dispositifs pour I'accés aux crédits des collectivités locales (préts sur fonds d'épargne,
création de la société de financement local), ni la démarche de renforcement de la
péréquation voulue par le Gouvernement: la péréquation verticale sera accentuée
(+119 M€ en 2014 au sein de la dotation globale de fonctionnement), tout comme la
péréquation horizontale (+230 M€ en 2014). Ainsi le soutien aux collectivités locales les
plus fragiles sera accru.

- les contraintes pesant sur les départements au titre des dépenses sociales seront prises
en compte avec le rehaussement pendant deux ans du plafond des droits de mutations
a titre onéreux (DMTQ), d'une part, et I'affectation de 830 M€ de ressources fiscales,
réparties de fagon péréquee, issues des frais de gestion de la taxe fonciére sur les
propriétés baties (TFPB) et aujourd’hui pergus par I'Etat, d’autre part.

- les marges de manceuvre des régions seront renforcées par |'affectation de recettes
fiscales dynamiques: la dotation globale de décentralisation liée a la formation
professionnelle sera remplacée par un panier de ressources, dont deux tiers de
ressources dynamiques issues des frais de gestion d'imp6t locaux, et d’une fraction de
TICPE pour le tiers restant.

- un fonds d'aide aux collectivités ayant souscrit des emprunts risqués sera créé, pour
renforcer significativement les moyens prévus par la loi de finances rectificatives pour
2012 pour favoriser la sortie des collectivités de ces préts sensibles (dotation de 1,5 Md€

. sur 15 ans au maximum, financée pour moitié par le secteur bancaire via la taxe de
risque systémique).

Priorités portées par la mission en PLF 2014

1) La participation des collectivités a l'effort de rétablissement des finances publiques et la
progression de la péréquation.

La contribution des collectivités locales a I'effort de réduction des dépenses publiques se traduit par la baisse
des concours de I'Etat de 1,5 Md€ en 2014. Cette baisse sera imputée sur la DGF qui est répartie entre les
catégories de collectivités a proportion de leurs recettes totales, soit 840 millions d’euros pour les communes et
les intercommunalités (bloc communal), 476 millions pour les départements et 184 millions pour les régions.
L'Etat propose d'accompagner cette mesure par le renforcement de la péréquation entre collectivités afin
d’aider les plus fragiles d'entre elles. Ainsi, la péréquation verticale progressera en 2014 de 119 millions
d'euros, dont 10 millions pour les départements (sur la dotation de péréquation urbaine et la dotation de
fonctionnement minimale), et de 109 millions pour le bloc communal (dont 60 millions d'euros sur la dotation de
solidarité urbaine et de cohésion sociale, 39 millions d’euros sur la dotation de solidarité rurale et 10 millions
d'euros sur la dotation nationale de péréquation). La péréquation horizontale progressera de 210 millions au
titre du fonds national de péréquation des ressources intercommunales et communales (FPIC) et de 20 millions
au titre du fonds de solidarité des communes de la région lle-de-France (FSRIF).
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2) La prise en compte des contraintes qui pgsent sur les départements pour le financement des
dépenses sociales.

Le Gouvernement s'est engagé a garantir aux départements un financement pérenne et suffisant des
allocations individuelles de solidarité, notamment le revenu de solidarité¢ active qui a fait I'objet d'une
revalorisation exceptionnelle dans le cadre du plan de lutte contre la pauvreté et pour l'inclusion sociale. Le
Pacte de confiance et de responsabilité a ainsi prévu, d’'une part, le transfert aux départements de la ressource
fiscale nette aujourd'hui percue par I'Etat au titre des frais de gestion de la taxe fonciére sur les propriétés
béties (TFPB), soit un montant évalué a 830 Mg, et, d'autre part, le relevement du plafond des droits de
mutation a titre onéreux (DMTO), en 2014 et 2015, de 3,8 a 4,5 %, ce qui permettra de dégager jusqu'a 1,2
Mdé€ de recettes fiscales supplémentaires pour les départements.

3) Lerenforcement des marges de manceuvre des régions.

La réforme de la formation professionnelle et de I'apprentissage, souhaitée par le Gouvernement,
s'accompagne d'une modification des ressources allouées aux régions. Ainsi, 901 M€ de dotation globale de
décentralisation sont remplacés par des ressources fiscales offrant davantage de marges de manceuvre aux
regions : 601 M€ de frais de gestion d'un panier d'impots dynamiques (taxe d'habitation, cotisation sur la valeur
ajoutee des entreprises et cotisation fonciére des entreprises) et 300 M€ de taxe intérieure sur la
consommation de produits énergétiques leur sont ainsi transférés par I'Etat, afin de faciliter la mise en ceuvre
les compétences qui leur ont été transférées.

4) La création d'un nouveau fonds destiné a aider les collectivités ayant souscrit des emprunts
risqués.

Ce fonds, qui succede et amplifie le fonds prévu par la loi de finances rectificative pour 2012, sera doté de 100
M€ par an pendant 15 ans. Il vise a apporter un soutien aux collectivités, en tenant notamment compte de leur
situation financiere, en favorisant leur sortie des produits structurés les plus sensibles. Il est alimenté pour
moitié par un relévement de la taxe de risque systemique (TRS) acquittée par le secteur bancaire et pour moitié
par I'Etat. Ce fonds sera ouvert & toutes les collectivités territoriales dés lors qu'une transaction sera conclue
avec I'établissement de crédit concerné pour 'ensemble des produits financiers éligibles contractés aupres de
cet etablissement.

Participation a I'effort partagé de maitrise des dépenses publiques

En 2014, les collectivites participent a I'effort partagé de maitrise des depenses publiques par une baisse de
1,6 milliard d’euros des concours financiers de I'Etat. Cet effort, qui résulte du Pacte de confiance et de
responsabilité établi avec I'Etat en juillet 2013, représente une baisse limitée de leurs receties totales hors
emprunts 2012 (- 0,7 %).
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LEXIQUE BUDGETAIRE

Action : selon Iarticle 7 (I-6° alinéa) de la LOLF, un programme regroupe les crédits destinés & mettre
en oeuvre une action ou un ensemble cohérent d’actions relevant d’un méme ministére et auxquels sont
associés des objectifs précis, définis en fonction de finalités d’intérét général, ainsi que des résultats
attendus et faisant I’objet d’une évaluation. Une action est la composante d’un programme. Les projets de
loi de finances présentent les crédits en missions, détaillées en programmes, -eux-mémes composés
d’actions. A la différence des titres et des catégories qui indiquient la nature de la dépense, une action
identifie sa destination : elle peut rassembler des crédits visant un public particulier d’usagers ou de
bénéficiaires, un service ou un mode particulier d’intervention de 1’administration. Au sein d’un
programme, au moment de ’autorisation, la répartition des crédits entre les actions est indicative sous
réserve de la couverture des dépenses obligatoires. Elle fait I’objet d’une restitution précise, en exécution
budgétaire. La plupart des actions correspondent a des éléments de politique. En complément, certaines
actions supportent des moyens de. pilotage, de soutien ou polyvalents et contribuent par 12 méme a
plusieurs programmes. Si une action recouvre une finalité identifie, elle peut étre assortie d’objectifs et
d’indicateurs qui lui soient spécifiques parmi ceux qui sont associés au programme.

Analyse des coiits : la comptabilité d’analyse du cotit des actions est destinée a compléter I'information
du Parlement en fournissant une mesure des moyens budgetalres affectés directement ou indirectement a
la réalisation des actions de politique prévues au sein des programmes. Elle contribue également a la
mesure de la performance des administrations. Cette comptablhte ne doit pas étre confondue avec une
comptabilité analytique.

Annualité du budget : principe selon lequel le budget est voté pour un an.

Article d’équilibre : placé en cldture de la premiére partie du projet de loi de finances (relative aux
recettes), 1’article d’équilibre regroupe les ressources du budget de I’Etat évaluées au sein de I’état A
annexé, fixe les plafonds de dépenses et détermine le solde général. A compter du PLF pour 2006, il
comprend en outre les ressources et les charges de trésorerie qul concourent & la réalisation de I’équilibre
finanecier ainsi que le plafond d’autorisation d’ emplm rémunérés par 1’ Etdt

Autorisations d’engagement : voir « Crédits (autorisations d’engagement et crédits de
paiement) » : :

Budget de PEtat : acte par lequel sont prévues et autorisées les recettes et les dépenses annuelles de
I’Etat ; ensemble des comptes qui décrivent pour une annee civile toutes les ressources et toutes les
charoes de I'Etat.

Budget économique : compte prévisionnel, présenté en annexe du projet de loi de finances de I’année,
retragant les données prévisibles de I’activité économique au cours de cette méme année.

Budget général, budgets annexes et comptes spéciaux :

o Budget général : Il retrace toutes les recettes et toutes les dépenses de I’Etat, & [’exception des

recettes affectées par la loi de finances & certaines dépenses. (budgets annexes et comptes

spéciaux) ;

o Budget annexe : budget retragant les dépenses et les recettes d’un service de I’Etat dont

I’activité tend essentiellement A produire des biens ou & rendre des services donnant lieu &

paiement. Ils constituent des missions et sont spécialisés par programme ;

o*Comptes spéciaux : comptes distincts du budget général, retracant des dépenses et des recettes

de I’Etat entre lesquelles on veut établir un lien, soit que [’on veuille affecter certaines recettes a la
couverture de certaines dépenses, soit que 1’on veuille faire apparaitre une sorte de bilan entre des

opérations qui sont en €troite corrélation (compte de prét par exemple).




Budget opérationnel de programme (BOP) : le budget opérationnel de programme regroupe la part
des crédits d’un programme mise a la disposition d’un responsable identifié pour un périmétre d’activité
(une partie des actions du programme par exemple) ou pour un territoire (une région, un département,...).
Le BOP a les mémes attributs que le programme : ¢’est un ensemble globalisé de moyens associés a des
objectifs mesurés par des indicateurs de résultats. Les objectifs du budget opérationnel de programme sont
définis par déclinaison des objectifs du programme.

Catégorie : voir « Titre et catégorie » ;

Catégorie d’emploi : les catégories d’emploi constituent une nomenclature de description des emplois
rémunérés par I’Etat. Ces emplois sont présentés par corps, métier ou type de contrat (art. 51 de la LOLF).

CHORUS : CHORUS est le nom du futur systéme d’information budgétaire, financiére et comptable
de 1’Etat. Application commune aux administrations centrales et déconcentrées, CHORUS sera déployé &
partir de 2008 et gérera la dépense, les recettes non fiscales et la comptabilité de 1’Etat.

Collectif : voir « Loi de finances rectificative ».

Comptes de la nation : comptes présentés en annexe au projet de loi de finances de I’année,
fournissant les données chiffrées de I’activité économique nationale au cours des années précédentes.

Contréle financier : la mise en oeuvre de la LOLF a induit la nécessité de rénover en profondeur
I'institution du contréle financier. Désormais, le contrfle financier est chargé de veiller au caractére
soutenable, tant des documents prévisionnels de gestion élaborés par les responsables de crédits que des
actes de dépense les plus importants pris par les ordonnateurs. La prévention du risque budgétaire
constitue donc le coeur du nouveau contréle financier.

Crédits (autorisations d’engagement et crédits de paiement) : ’article 8 de la LOLF prévoit que les
crédits sont constitués d’autorisations d’engagement et de crédits de paiement. La mise en place d’une
double autorisation a 1’ensemble des dépenses de I’Etat est une conséquence logique de la fongibilité des
crédits au sein des programmes. L’autorisation parlementaire encadre les deux extrémités de la chaine de

la dépense que sont I’engagement juridique, par lequel nait la dépense en créant une obligation vis-a-vis

d’un tiers et le paiement, par lequel est dénoué ledit engagement juridique. A la différence du régime de
I’Ordonnance de 1959, les autorisations d’engagement ne sont pius valables sans limitation de durée

- contrairement aux autorisations de programme et leur champ est étendu aux dépenses autres que celles

d’mvestissement. L’annualité des autorisations d’engagement en fait un support de |’engagement juridique
par lequel nait la dépense et nmon un support de programmation comme 1’étaient. les autorisations de
programume.

o Les autorisations d'engagement constituent la limite supérieure des dépenses pouvant étre
engagées. Pour une opération d'investissement, l'autorisation’ d'engagement couvre un ensemble
cohérent et de nature a étre mis en service ou exécuté sans adjonction.

o Les crédits de paiement constituent la limite supérieure des dépenses pouvant étre ordonnancées
ou payées pgndant l'année pour la couverture des engagements contractés dans le cadre des
autorisations d'engagement. :

o Pour les dépenses de personnel, le montant des autorisations d'engagement ouvertes est &gal au
montant des crédits de paiement ouverts.

Crédit évaluatif : A compter du PLF 2006, les crédits évaluatifs sont réduits 4 des dépenses
limitativement prévues a l'article 10 de la LOLF. Par rapport a I’article 9 de 1’ordonnance de 1959 qui
laissait aux lois de finances la possibilité de définir la liste des chapitres dotés de crédits évaluatifs,
Iarticle 10 de la LOLF ne reconnait que trois types de crédits évaluatifs qui doivent étre ouverts sur des
programmes distincts des programmes dotés de crédits limitatifs : les crédits relatifs aux charges de la
dette de I’Etat ; les remboursements, restitutions et dégrévements ; la mise en jeu des garanties accordées
par ’Etat. Les chapitres évaluatifs qui figuraient & [’état F des précédentes lois de finances sont supprimés
et répartis sur des programmes de crédits limitatifs. Pour les crédits qui restent évaluatifs, ils sont inscrits
dans des programmes évaluatifs dont les montants de crédits inscrits dans la loi de finances n'ont pes,
comme c’est Je cas ordinaire, le caractére d’un plafond mais d’une simple évaluation pouvant étre
dépassée sans autorisation préalable du législateur. A titre d’exemple, le programme « Appels en garantie
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de 'Etat » ou le programme « Charges de la dette et trésorerie de I'Etat » sont des programmes de crédits
évaluatifs.

Crédits limitatifs : montant plafonné d’une somme inscrite dans le projet de loi de finances que les
administrations ne peuvent pas dépasser durant la période d’exécution du budget, telles les dépenses de
personnel ou de fonctionnement. Sauf exception, les programmes sont dotés de crédits limitatifs et
constituent des plafonds de dépenses.

Comptes spéciaux : voir « Budget général, budgets annexes et coniptes spéciaux ».

Débat d’orientation budgétaire (DOB) : Conformément a larticle 48 de la LOLF, le Gouvernement
présente, au cours du dernier trimestre de la session parlementaire ordinaire, un rapport sur l'évolution de
I'économie national¢ et sur les orientations des finances publiques. Ce rapport peut donner lieu & un débat
d’orientation budgétaire (DOB) a 1’Assemblée nationale et au Sénat. Le tome 1 du rapport présente une
description des grandes orientations de la politique ¢conomique et budgétaire du Gouvernement au regard
des engagements européens de la France, une évaluation a moyen terme des ressources et des charges de
I’Etat ainsi que quelques développements sur un aspect particulier des finances publiques (dette publique,
pilotage des finances publiques par exemple). Le tome 2 contient par ailleurs la liste des missions, des
programmes, des objectifs et des indicateurs de performances envisagés pour le PLF de 1’année suivante.

Décret de répartition : dés la promulgation de la loi de finances, le décret de répartition fixe par
programme ou par dotation les crédits ouverts en distinguant les dépenses de personnel (titre 2).

Déficit budgétaire : excédent des charges sur les recettes pour 1’ensemble des opérétions du budget
général, des budgets annexes et des comptes spéciaux. Dans une loi de finances, le déficit est indiqué au
niveau du « solde budgétaire ».

Dépense fiscale : les dépenses fiscales s’analysent comme des dispositions législatives ou
réglementaires dont la mise en oeuvre entraine pour [’Etat une perte de recettes et donc, pour les
contribuables, un allégement de leur charge fiscale par rapport & ce qui serait résulté de [’application de la
norme, c’est-a-dire des principes généraux du droit fiscal francais. Leur périmetre actuel, limité aux
impbts affectés au budget de I’Etat, exclut donc les mesures dérogatoires concernant la fiscalité locale, la
fiscalité sociale et les cotisations sociales. Conformément a I’article 51-4° de la LOLF, les dépenses
fiscales continueront a figurer au sein des prévisions de recettes, dans le tome 2 du bleu « Evaluation des
voies et moyens » annexé au projet de loi de finances. De plus, I’articlé 51-5° prévoit qu’une évaluation
des dépenses fiscales sera désormais présentée au sein des projets annuels de performances auxquels elles
sont associées.

Dette publique : ensemble des dettes de I’Etat résultant des emprunts que ce demier a émis ou garantis.

Document de politique transversale (DPT) : un document de politique transversale est un document
qui compléte le projet de loi de finances et qui présente, pour une politique concernant plusieurs
programmes, des objectifs coordonnés figurant sur les projets annuels de performances de ces différents
programmes concourant a des finalités partagées et définies par un chef de file, Le programme du chef de

file peut comporter des objectifs plus globaux traduisant 1’incidence globale des différents objectifs -

poursuivis par les programmes partenaires. Ainsi, a titre d’exemple, le DPT « Sécurité routiére »
coordonne des objectifs qui figurent sur les projets annuels de performances des programmes « Police
nationale », « Gendarmerie nationale » ou « Réseau routier national ».

Dotations (dotations des pouvoirs publies : dotation pour dépenses accidentelles et imprévisibles ;
dotation pour mesures générales en matidre de Eémunéraﬁon) : selon l'article 7 de la LOLF, une
mission spécifique regroupe les crédits des pouvoirs publics (dont les crédits sont imputés sur le titre 1 —
dotation des pouvoirs publics). Chaque pouvoir public fait I’objet d’une ou de plusieurs dotations. De
méme, a mission « Provisions » regroupe les crédits de deux dotations particuliéres : la dofation pour
dépenses accidentelles, destinée 4 faire face 4 des calamités, et pour dépenses imprévisibles ; la dotation
pour mesures générales en matiére de rémunérations dont la répartition par programme ne peut 8tre
déterminée avec précision au moment du vote des crédits. Les documents budgétaires par mission, les
bleus budgétaires, développent le montant des crédits par dotation pour l’année en cours et |’année




considérée, mais la loi organique ne prévoit pas de projet annuel de performances a 'appui de la
présentation des dotations. Pour ce qui reléve des pouvoirs publics, des éléments d’information
complémentaires figurent dans deux annexes « jaunes » au projet de loi de finances : le rapport relatif aux
budgets des pouvoirs publics (hors assemblées parlementaires) qui regroupe les éléments relatifs aux
dotations accordées a la Présidence de la République, au Conseil constitutionnel et 4 la Cour de justice de
la République et le rapport relatif aux budgets des assemblées parlementaires.

Effort social de la nation : intitulé d’un document présenté en annexe du projet de loi de finances

retracant, pour les trois années préceclent le dépét du projet, ’ensemble des prestations sociales et des

charges qui en découlent pour I’Etat, les collectivités temtonales les employeurs, les assurés et les
contribuables.

Fascicules budgétaires : terme générique désignant I’ensemble des annexes adressees aux
parlementaires. Pour les fascicules liés aux crédits, on distingue traditionnellement :

o les annexes explicatives « bleues » dont la couverture bleue en fait des annexes au PLF
soumises au délai de dépdt sur le bureau des assemblées du ler mardi d’octobre (les bleus
budgétaires par mission qui développent les crédits de la mission et qui comprennent les projets
annuels de performances, les Voies et moyens, le Rapport économique, social et financier, etc.) ;

o les documents informatifs « jaunes » qui doivent étre déposés et distribués au moins cing jours
francs avant I’examen par I’Assemblée nationale en prermere lecture des recettes ou des crédits
auxquels ils se rapportent.

Fonds de concours : fonds versés par des personnes morales ou physiques pour concourir avec ceux de
I’Etat & des dépenses d’intérét public ; produit de legs ou de dons attribués 4 1'Etat ou 4 une administration
publique. Le rattachement des fonds de concours est régi par I’article 17-II de la LOLF. Ils sont
directement portés en recette au budget général, au budget annexe ou au compte spécial considéré et un
crédit supplémentaire de méme montant est ouvert par arrété du ministre chargé des finances sur le
programme ou la dotation concernée. Désormais, les recettes des fonds de concours sont prévues et
évaluées par le projet de loi de finances. En exécution, I’emploi des fonds doit étre conforme & [’intention
de la partie versante.

Fongibilité asymétrique : caractéristique des crédits dont la destination (action) ou la nature (titre)
figurant lors de la présentation du programme peuvent dre librement modifiées en gestion sous réserve de
la couverture des dépenses obligatoires et du caractére soutenable dans la durée des choix de gestion. La
fongibilité laisse donc la faculté de définir I’objet et la nature des dépenses au sein d’un programme pour
en optimiser la mise en oeuvre. La fongibilité est dite asymétrique car, si les crédits de personnel peuvent
étre utilisés pour d’autres natures de dépense (fonctionnement, intervention, investissement, ...), inverse .

. n’est pas permis. De ce fait, le montant des crédits de personnel voté pour chaque programme est limitatif.

Indicateur : voir « Objectif et indicateur ».

Justification au premier euro des crédits : Avec I’abandon de la distinction « services votés-mesures
nouvelles », les crédits du budget de I’Etat sont examinés et votés au premier euro ce qui nécessite [a mise
en place, dans les documents budgétaires, d’une. justification au premier euro (JPE) des crédits et des
effectifs demandés. La JPE développe le contenu physique et financier des programmes et explique les
déterminants de la dépense (nombre d’usagers, volume d’activité, superficie des bitiments, déterminants
de la masse salariale, coflts unités des dispositifs d’intervention, etc.). La justification au premier euro est
un élément essentiel de la bonne information du Parlement qui peut ainsi mieux appréhender le contenu
des programmes et la sincérité du projet de loi de finances. Les éléments figurant au titre de la JPE ont
également vocation 4 renouveler les termes du dialogue de gestion entre le responsable de programme et
ses responsables de BOP ou encore du dialogue budgétaire entre les ministéres et le ministére chargé du
budget. Ainsi, & titre d’exemple, [’approche par les déterminants de la masse salariale d’un programme
doit se substituer & la discussion des emplois budgétalres

Loi de finances initiale : loi prévoyant et autorisant, pour chaque année civile, ’ensemble des

ressources et des charges de I’Etat. Le projet de loi, qui doit étre voté avant le début de I’année a laquelle
il se rapporte, comprend deux parties distinctes :
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0 Dans la premiere partie, il autorise la perception des ressources publiques et comporte les voies
et moyens qui assurent I’équilibre financier. Cette partie s’achéve par I’article d’équilibre.

0 Dans la seconde partie, -il fixe pour le budget général, les budgets annexes et les comptes
.spéciaux, le montant des crédits des programmes ou des dotations, en autorisation d’engagement
et en crédits de paiement en précisant, le cas échéant, le montant limitatif de leurs dépenses de
personnel. t

Loi de finances rectificative (« collectif ») : loi de finances modifiant en cours d’exercice les
dispositions de la loi de finances initiale de I’année. Le contenu et la structure des lois de finances
rectificatives est défini par ’article 35 de la LOLF.

Loi de réglement : la loi de réglement est une loi de finances qui arréte le montant définitif des recettes
et des dépenses du budget auquel elle se rapporte, ainsi que le résultat budgétaire qui en découle. Le
contenu des lois de reéglement est défini par 1article 37 de la LOLF et leur structure a I’article 54. En
particulier, sont joints aux projets de loi de réglement les rapports annuels de performances faisant
connaifre, par programme, en mettant en évidence les écarts avec les prévisions des lois de finances de
"année considérée, les résultats en matiére de performance, de dépenses constatées et de gestion des
autorisations d’emplois. Selon un principe de « chainage vertueux », le projet de loi de réglement doit étre
dépose le ler juin et le projet de loi de finances de I’année ne peut étre mis en discussion devant une
assemblée avant le vote par celle-ci, en premiére lecture, sur le projet de loi de réglement afferent a
I"année qui précéde celle de la discussion dudit projet de loi de finances (art.41).

Mission : une mission comprend un ensemble de programmes concourant 4 une poh’uque publigue
définie. Seule une disposition de loi de finances d’initidtive gouvernementale peut créer une mission.
Selon Darticle 7-I de la LOLF, les crédits ouverts par les lois de finances pour couvrir chacune des charges
budgétaires de I’Etat sont regroupés par mission relevant d’un ou plusieurs ministéres. La mission peut
donc étre soit infraministérielle (ex. mission « Gestion et contrdle des finances publiques »), soit
ministérielle (ex. mission « Outre-mer »), soit interministérielle (ex. mission « Sécurité »). La mission
constitue également I'unité de vote des crédits et les parlementaires, ont la possibilité de modifier la
répartition des crédits entre les programmes d’une méme mission. En revanche, en raison de 1’article 40 de
la Constitution, le montant global des crédits de la mission ne peut, en revanche, étre accru par le
Parlement.

Non-affectation des recettes : régle d’application du principe de I'universalité selon lequel, sauf
exceptions expressément prévues (budgets annexes, comptes spéciaux, attributions de produits,
rétablissements de crédits et fonds de concours) qui permettent une affectation de recette sur un
programme du budget de 1'Etat, une recette particulidre ne peut étre affectée a une dépense particuliére,
mais fait partie de la masse des recettes permettant I’exécution de I’ensemble des dépenses de 1'Etat.

Objectifs et indicateurs de performance : les projets annuels de performances des programmes
comportent des objectifs qui expriment les priorités stratégiques de chaque programme. Les objectifs sont
mesurés au moyen d’indicateurs de performance. On distingue trois types d’objectifs :

o Les objectifs d’efficacité socio-économique (point de vue du citoyen) qui portent sur les
bénefices attendus des politiques publiques pour le citoyen (par exemple : réduire la pratique du
tabagisme).

o Les obfectifs de quahte de service (point de vue de ’usager) qui cherchent & améliorer le
service rendu a I’usager (par exemple : réduire le délai de réponse judiciaire).

o Les objectifs d’efficience (point de vue du contribuable) qui portent sur I’optimisation des
moyens employés en rapportant les produits obtenus aux ressources consommées.

Opérateurs de PKtat : il s’agit des organismes distincts de I’ Etat, de statut juridique publu, ol prive,
auxquels sont confiés une mission de service public de I’Etat, ¢’est-a-dire qu’il leur revient d’exécuter la
totalité ou une part significative de la politique d’un programme. Les opérateurs sont dotés de la
personnalité morale, ils sont placés sous le controle direct de 1’Etat, ils exercent ume activité
majoritdirement non marchande et ils contribuent & la performance des programmes. Les opérateurs
peuven: recevoir des subventions pour charge de service publique (crédits du titre 3, catégorie 2). On
retrouve parmi les operateurs notamment les grands établissements publics : universités, Météo France,
ANPE, , CNRS, INSERM..
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Pacte de stabilité et de croissance : e Pacte de stabilité et de croissance a ét¢ adopté lors du Conseil
européen d’ Amsterdam en 1997 et réformé en mars 2005. Il est constitué :

o d’une résolution concernant les objectifs 2 moyen terme des Etats membres ;
o d’un réglement instituant la surveillance multilatérale des politiques économiques ; ;
o d’un réglement clarifiant la procédure de déficit public excessif.

Palier 2006 :

o Le projet Palier 2006 consiste 4 adapter les systémes d’information financiére existants aux
principales dispositions de la LOLF pour la gestion 2006, avec pour objectif d’appliquer les
nouvelles modalités de gestion et de passer & une nouvelle comptabilité. Le Palier 2006 est un
projet interministériel qui concerne I’ensemble des acteurs de la dépense et de la comptablhte de
I’Etat (gestionnaires et comptables) des services centraux et déconcentrés, soit environ 30 000
agents.

o Accord LOLF est une application de gestion unique de la dépense qui sera partagée par les
gestionnaires et les comptables des administrations centrales 4 partir de 2006. Cette version
adaptée aux principales dispositions de la LOLF dans le cadre du Palier 2006 est issue de la
version Accord 1 bis.

Plafond d’autorisation d’emploi : les crédits ouverts sur le titre 2 des dépenses de personnel sont
assortis de plafonds d’autorisation d'emplois rémunérés par ’Btat. Ces plafonds d’emplois, qui se
substituent aux emplois budgetalres de I’ordonnance organique de 1959, encadrent 1’emploi de tous les
personnels rémunérés par U’ Etat, quel que soit Jeur statut. Ils sont exprimés en équivalent temps plein
annuel travaillé (ETPT), ce qui signifie qu'un agent est comptabilisé au prorata de ses horaires de travail
(temps partiel, temps plein, etc.) et de sa durée de travail dans 1’année (en fonction de la date du
recrutement, par exemple). Tous lés personnels sont décomptés selon cette méme modalité, y compris les
agents occasionnels ou saisonniers. Ces plafonds sont fixés au niveau du ministére et déclinés 2 titre
indicatif par programme et par catégorie d’emplois. La consommation des ETPT fait I’objet d’un compte-
rendu dans les rapports annuels de performances.

Programme de stabilité : voir « Programme pluriannuel de finances publiques ».

Programme pluriannuel de finances publiques : il s’agit d’une esquisse du programme de stabilité
francais, qui est communiquée au Parlement chaque année dans le rapport économique, social et financier,
comme stipulé par.’article 50 de la LOLF. Tous les membres de I’'Union Européenne transmettent chaque
année a Bruxelles, avant décembre, un programme de stabilité (ou programme de convergence pour les
états non membres de la zone Euro). Institués par le Pacte de stabilité et de croissance comme outil de la
surveillance multilatérale des politiques économiques, ces programmes existent depuis 1999 et projettent
I’état des finances publiques sur cing ans. Ainsi, le programme de stabilité qui' sera transmis en décembre
2006 portera sur les années 2008-2010.

Projet annuel de performances (PAP) : les projets annuels de performances sont des parties des bleus
budgétaires par mission qui développent le montant des crédits et des éléments d’information. En
particulier, les PAP de chaque programme comprennent :

o La présentation du programme incluant sa stratégie, ses actions, les objectifs poursuivis, les
résultats obtenus et attendus pour les années 4 venir mesurés au moyen d'indicateurs précis dont le
choix est justifié ;
o L’évaluation des dépenses fiscales ;
o La justification au premier euro des crédits et des effectifs avec la justification de 1'évolution des
crédits par rapport aux dépenses effectives de l'année antérieure, aux crédits ouverts par la loi de
finances de l'année en cours et & ces mémes crédits éventuellement majorés des crédits reportés de
I'année précédente, en indiquant leurs perspectives d'évolution ultérieure ;
o L'échéancier des crédits de paiement associés aux autorisations d'engagement ;
o Par catégorie, présentée par corps ou par métier, ou par type de contrat, la répartition
prévisionnelle des emplois rémunérés par I'Etat et la Justlﬁcatlon des variations par rapport & la
situation existante.
o Des éléments d’information relatifs aux opérateurs du programme, c’est-a-dire aux organismes
bénéficiant de subventions de 1’Etat pour charges de service public.
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o L’analyse des colts des actions afin de monirer "ensemble des moyens affectes directement ou
indirectement & une politique.

Programme : le programme regroupe les crédits destinés 4 mettre en ceuvre une action ou un ensemble
cohérent d’actions relevant d'un méme ministére et auxquels sont associés des objectifs précis, définis en
fonction de finalités d'intérét général, ainsi que des résultats attendus et faisant l'objet d'une évaluation. Le
programme est I'unité de spécialit¢ des crédits et le niveau de I’autorisation de Ia dépense. Les
programmes succedent ainsi aux 850 chapitres budgétaires. Le programme constitue le cadre de la gestion
opérationnelle des politiques de I'Etat. La plupart des programmes correspondent directement 4 des
politiques. En complément, certains programmes supportent des mdyens de pilotage, de soutien ou
polyvalents' et contribuent par 14 méme a plusieurs politiques. Le responsable de programme a la faculté
d’utiliser librement les crédits du programme autorisés par le Parlement sous réserve de ne pas dépasser le
montant prévu pour les dépenses de personnel et le plafond ministériel des autorisations d’emploi, de
couvrir en priorité les dépenses obligatoires et de gérer ses moyens de fagon soutenable dans la durée.

Provisions : voir « dotations ».

Rapports annuels de performances (RAP) : les rapports annuels de performances, établis pour
chaque programme, sont annexés au projet de loi de reglement. Ils expriment notamment les performances
obtenues par rapport aux objectifs, indicateurs et valeurs cibles qui figuraient dans le projet annuel de
performances relatif au méme exercice, Les premiers RAP prévus pour le printemps 2007 (annexes au
projet de loi de réglement 2006) seront présentés selon une structure identique a celle des projets annuels
de performances afin de faciliter les comparaisons. Selon ’article 54 de Ia LOLF, le RAP fait connaitre,
en mettant en évidence les écarts avec les prévisions des lois de finances de |’année considérée, ainsi
qu’avec les réalisations constatées dans la derniére loi de réglement : ¢

0 Les objectifs, les résultats attendus et obtenus, les indicateurs et les coits associ€s :

o La justification, pour chaque titre, des mouvements de crédits et des dépenses constatées en
precisant, le cas échéant, ’origine des dépassements de crédits exceptionnellement constatés pour
“cause de force majeure ; ,

o La gestion des autorisations d’emplois, en précisant, d’une part, la répartition des emplois
effectifs selon les modalités prévues & larticle 51 de la LOLF, ainsi que les coflts correspondants
et, d’autre part, les mesures justifiant la variation du nombre des emplois présentés selon les
meémes modalités ainsi que les coflits associés & ces mesures.

Rapport économique,.social et financier : annexe du projet de loi de finances initial qui analyse la
situation €conomique et présente les hypothéses et la politique dans lesquelles s’inscrit le projet de loi de
finances.

Recevabilité des amendements : I’article 40 de la Constitution &tablit que les parlementaires ne
peuvent prendre des initiatives qui conduiraient  des dépenses nouvelles ou & des diminutions de recettes,
que ces initiatives prennent la forme du dépét d’une proposition de loi ou d’un amendement & un projet
gouvernemiental. L’article 47 de la LOLF précise que la charge s’entend, s’agissant des amendements
s’appliquant aux crédits, de la mission. Ainsi, alors que, sous le régime de I’Ordonnance de 1959, en
maticre de dépenses, les amendements visant 4 accroitre ou a créer une charge publique étaient
irrecevables, la LOLF autorise les parlementaires 4 modifier la répartition des crédits entre programmes -
d’'une méme mission. Pour &tre recevable, tout amendement doit étre motivé et accompagné des
développements des moyens qui le justifient. En matiére de ressources, la LOLF ne modifie pas le régime
de fecevabilité : la limitation de initiative financitre s’apprécie au niveau de 1’ensemble des ressources
ce qui autorise des amendements gagés par des augmentations de ressource 4 due concurrence.

Régulation budgétaire : instrument de maitrise de I’exécution des dépenses utilisé par le
gouvernement pour s'assurer du respect du plafond de dépenses du budget général voté par le Parlement
en loi de finances initiale et prévenir une détérioration de 1’équilibre budgétaire défini par la derniére loi
de finances (article 14 de la LOLF). Les crédits ainsi « mis en réserve » ne peuvent pas faire I’objet
d'engagement de la part des ministéres. La loi organique relative aux lois de finances prévoit en son article
51, aliéna 4bis, dés le projet de loi de finances initiale, I’information du Parlement sur les mesures
envisagées pour assurer la maitrise de I’exécution et le taux de régulation prévu pour les crédits ouverts
sur le titre des dépenses de personnel et celui pour les crédits ouverts sur les autres titres.




Responsable de programme : le responsable de programme est désigné par le ministre compétent pour
assurer le pilotage du programme. Il concourt a I’élaboration des objectifs stratégiques du programme sous
I’autorité du ministre. Il est responsable de leur mise en ceuvre opérationnelle et de leur réalisation. Il
décline a cette fin les objectifs stratégiques en objectifs opérationnels, adaptés aux compétences de chacun
des services, dans le cadre du dialogue de gestion avec les responsables de ces services. Il rend compte de
sa gestion et des résultats obtenus dans le rapport annuel de performances.

Sincérité du budget : ’article 32 de la LOLF precisc que les lois de finances présentent de fagon
sincére ’ensemble des ressources et des charges de I’ Etat. Leur sincérité s ’apprécie compte tenu des
informations disponibles et des prévisions qui peuvent raisonnablement en découler.

Spécialité : principe selon lequel les crédits ouverts en loi de finances le sont pour un objet déterminé.
L’unité¢ de spécialité désigne le niveau de l’autorisation de dépense que le Parlement donne au
Gouvernement. La LOLF prévoit que I’unité de spécialité est le programme (ou la dotation). L’ umte de
spécialité (le programme ou la dotation) se distingue de I’unité de vote (la mission).

Subventions pour charges de Yervice public : voir « Opérateurs des politiques de I'Etat ».

Stratégie : la stratégie est la réflexion d’ensemble qui préside au choix des objectifs présentés dans les
projets annuels de performances. Elle s’inscrit dans une perspective pluriannuelle. Elle fonde le choix des
priorités de I’action publique sur un diagnostic d’ensemble de la situation du programme, tenant compte
de ses finalités d’intérét général, de son environnement, notamment des autres programmes de la méme
mission, des attentes exprimées et des moyens disponibles. La stratégie du programme est présentée de
maniére synthétique dans le projet annuel de performances en structurant, autour de quelques orientations,
les objectifs qui Ja concrétisent.

Titre et catégorie : I’article 5 de la LOLF dispose que les charges budgétaires de I’Etat sont regroupées
sous les titres. suivants : les dotations des pouvoirs publics ; les dépenses de personnel ; les dépenses de
fonctionnement ; les charges de la dette de I’Etat ; les dépenses d’investissement ; les dépenses
d’intervention ; les dépenses d’opérations financiéres. Ces 7 titres de dépenses sont décomposés en 18
catégories de dépenses. Par exemple, les dépenses d’intervention se -décomposent en transferts aux
ménages (catégorie 1), aux entreprises (catégorie 2), aux collectivités territoriales (catégorie 3), aux autres
collectivités (catégorie 4) et les appels en garantie (catégorie 5).

Unité du budg‘et : principe selon lequel le budget rassemble, dans un document unique, I’ensemble des
recettes et des dépenses de I’Etat.

Universalité du budget : principe selon lequel le budget doit rassembler en une seule masse 1’ensemble
des recettes publiques et imputer sur cette masse I’ensemble des dépenses publiques.

Valeur cible ou cible de résultat : une valeur cible désigne la valeur définie ex ante que doit atteindre
un indicateur de résultat, dans un délai déterminé de un a cing ans pour attester de la réalisation d’un
objectif que I’on s’est fixé dans un projet annuel de performances.

Voies et moyens : le tableau des Voies et moyens du projet de loi de finances évalue les recettes de

I’Etat, L’annexe bleue intitulée « Evaluation des voies et moyens » detaﬂle et justifie I’évolution de ces
recettes.
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