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L’article 49 de la loi organique du#"lolt 2001 relative aux lois ¢
finances (LOLF) fixe au 10 octobre la date limitauple retour des répons
aux guestionnaires budgétaires.

A cette date, 71 % des réponses étaient parvenlgeRapporteurs
spéciale.
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INTRODUCTION

Présenté par le Gouvernement en avril dernierrdgramme de stabilité
2014-2017 a notamment prévu un plan d'économiess@enilliards d’euros
réparti entre les différentes administrations ppes, FEtat, opérateurs,
collectivités territoriales et organismes sociaux.

Pour le PLF 2015, c'est une économie de 21 miliadteuros sur les
dépenses de I'ensemble des administrations publigué est prévue. Cet
engagement inédit de réduction des dépenses pablagcentue I'impératif d'un
pilotage efficace et robuste de la dépense.

Ces économies votées par le Parlement, doiventffeh pouvoir étre
garanties dans leur exécution effective. Cetterfj@raepose sur deux conditions :

— Le pilotage des dépenses publiques doit étreaefi : une évaluation de
cette efficacité est présentée en premiére parée cd rapport souligne
I'amélioration considérable du pilotage au cours diernieres années.

— Les économies sont réalisées par rapport a umdariee (évolution
spontanée des dépenses en l'absence de nouvellssresje qui doit étre
parfaitement connue : la premiére partie de cearpfvalue la solidité de la
notion de tendanciel de dépenses. En effet, laspemence sur les méthodes
d'élaboration et de calcul de cette tendance eispensable afin de garantir la
sincérité des engagements du Gouvernenians le programme de stabilité
2014-2017, l'augmentation spontanée en valeur desémknses publiques
devrait s'élever a 112 milliards d’euros, soit 37,&nilliards par an.

Pour illustrer la robustesse des prévisions eaduditrise du pilotage des
dépenses publiques, la Rapporteure spéciale sieftessée cette année a la
gestion de la dépense publique au sein de deuxnadrations spécifiquesle
ministére de I'Education nationale et de I'enseigmaent supérieur et '’Agence
France Trésor. Cet éclairage illustre les contraintes inhéreaigpilotage de la
dépense publique. Certains éléments techniquesiradiques peuvent en effet
rendre la dépense en partie incompressible. Déuatgins sont signalées :

— I'impossibilité de mettre sous norme certainsmééts de dépenses
disposant d’'un pilotage indépendant,

—des contraintes exogenes, ou des erreurs de sipreyi macro-
économiques, qui dans le cas de la charge det@a#tun impact fort.

Enfin, la question du champ proprement dit des digge publique est
soulevée par le nouveau systeme européen de cdlit@tabtionale (SEC 2010),
entré en vigueur le ®1 septembre 2014, qui nécessite une inflexion dans
'appréhension de la dépense publique. La prineipabdification concerne le
traitement des crédits d'imp6ts dits restituablgs, sont désormais considérés
comme des dépenses publiques et non plus commmidegations de recettes
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publigues. Cela a un impact sur le niveau des digsepubliques et des recettes
publiques. Pour 2015, il est ainsi recensé 453 risgsefiscales dont 420 dépenses
fiscales ont un impact budgétaire en 2015. Le twoiagd des dépenses fiscales est
estimé a 81,9 milliards d’euros en 2015, dont Mijlards d'euros hors CICE.
Plus spécifiguemengn 2014, les crédits d'impdts concernés par l'intégtion
dans le champ de la dépense publique devraient refsenter un montant
de 24,6 milliards d’euros.

La Rapporteure spéciale attire I'attention sur égassité de prendre en
compte cette évolution européenne, qui représenée nouvelle méthodologie
commune et un nouvel outil de comparaison au plETnational. La Rapporteure
spéciale a proposé différentes amendements, adepi@emiére lecture par notre
Assemblée dans le cadre de la loi de programmatsnfinances publiques pour
les années 2014 & 2019, visant a améliorer I'indtion du Parlement en matiere
de crédits d'imp6ts. Le prévisionnel des dépensddiques a par exemple été
amendé afin d'intégrer les crédits d’'impotse meilleur encadrement des
crédits d'impdts doit étre étendu au suivi et au autrble des dépenses fiscales.

La conduite et le pilotage des politiques économiget financiere
(programme 218) s'inscrit par ailleurs dans un Emnement progressivement
plus internationalisé. L'Union économique et moirétaend indispensable une
coordination des politiques budgétaires au regertimterdépendance entre Etats
membres. La législation européenne amplifie un phme de développement
des normes applicables a la conduite de la pofitiqudgétaire. Cet ensemble
normatif constitue un cadre en faveur de I'asssém®ent de nos finances
publiques. Si cette mise sous norme de la politioudgétaire peut produire un
certain nombre d'effets positifs, elle ne doit emcwn cas évincer le pouvoir
politique des discussions budgétaires essentigtles!’avenir de notre pays.

Le programme 21&onduite et pilotage des politiques économique et
financiére vise a évaluer la performance des administratienscharge de
I'élaboration et de la gestion de la politique bédgre. |l fusionne et absorbe cette
année le programme 223tratégie des finances publiques et modernisation d
I'Etat dans un souci de simplification de la cartograpbigdgétaire. Ce
programme participe a I'effort de maitrise desfices publiques, les crédits de
paiement ouverts au titre de I'année 2015 sonteenlrde 3,6 % par rapport a
'année précédente. Les efforts de rationalisadioivent notamment passer par la
modernisation des systemes d’'information de pilBtdgs ressources budgétaires,
comptables et humaines de I'Etat. A ce titre, |pRateure spéciale consacre un
développement a la refondation du programme SIRRA&yE porté par
I'opérateur national de paye (ONP) et décidée @& duvernement en mars 2014.
Cette expérience doit étre utile a la conduiterdgets informatiques futurs.



PREMIERE PARTIE : LE PILOTAGE DES DEPENSES PUBLIQU ES
S’AMELIORE

) La Rapporteure spéciale examine dans cette preipégtie la capacité de
'Etat & mener une stratégie des finances publiqugsst-a-dire piloter
effectivement les dépenses publiques et prévorelesttes publiques.

I. LORSQUE LA LOI DE FINANCES PREVOIT 21 MILLIARDS D’ECQNO MIES
PAR RAPPORT A LA TENDANCE, LE PILOTAGE DES DEPENSES
PUBLIQUES LE MET DESORMAIS BIEN EN EUVRE

~ La direction du budgét a pour role de piloter la dépense publique de
I'Etat, en anticipant son niveau et en assurangégalation en cours d’exercice.

Elle a également pour mission, avec la directiotrésor, de proposer une
stratégie soutenable des finances publiques «st@administrations publiques »,
soit I'Etat les collectivités territoriales et lesganismes de sécurité sociale, dans
la logique de nos engagements européens.

A. LES ECARTS ENTRE PREVISION ET EXECUTION DE LA DEPENSE PAR
SOUS-SECTEURS : LES DIFFICULTES DE PILOTAGE «APUL» ET
« ODAC » SONT COMPENSEES PAR CELUI DES DEPENSES DE L'ETAT

1. Quelle solidité de la prévision de la dépense «  toutes APU » ?

Le tableau ci-aprés retrace les différentes prénssiet exécution du taux
de croissance en volume de la dépense publiquepckamutes APU » depuis
2003.

(1) Ce travail de pilotage de la dépense publigaeréalise en étroite collaboration avec d’'autrésedtions,
comme la direction générale du Trésor, la directida la Iégislation fiscale, la direction généralesd
finances publiques, la direction générale des cbtiNéés locales et la direction de la sécurité iate La
direction générale du Trésor élabore par exempiegdeévisions macroéconomiques et assure la synthése
des prévisions de finances publiques. A partir de modélisations, la direction de la Sécurité secia
conduit le pilotage financier des organismes deuséE sociale et la direction du Budget méne laitiple
budgétaire de I'Etat.



CROISSANCE EN VOLUME DE LA DEPENSE PUBLIQUE TOUTES APU
PREVISION ET EXECUTION

Prévision Exécution Ecart
2003 1,5% 2,1 % 0,6 %
2004 1,1 % 1,8 % 0,€%
2005 1,6 % 2,4 % 0,8 %
2006 1,6 % 2,1 % 0,5 %
2007 1,4% 2,7% 1,3 %
2008 1,4 % 1,0% -0,4%
2009 1,2 % 3.7% 2,5%
2010 1,3 % 0,6 % -0,7%
2011 0,5% 0,1 % -0,4%
2012 0,9 % 1% 0,1 %
2013 0,8 % 1,3 % 0,4 %

Source : rapports économique, social et financier.
Ce tableau illustre deux mouvements paralléles :

—une réduction des écarts entre réalisation etigioé. L'écart en
volume entre les prévisions et I'exécution n'a ét§ue de 0,2 point par an
depuis 2012, contre une moyenne de 0,75 point dep@003;

—un ralentissement de la croissance des dépengagyes, divisée
environ par deux.

2. Des dépenses de I'Etat sous exécutées depuis 2 a ns pour la partie
« SOUsS norme »

Le pilotage des dépenses de I'Etat apparait ttefessant. A I'exception
de l'année 2011, I'exécution des dépenses de I'Ematolume a respecté les
prévisions inscrites en projet de loi financesaitgt

— Sous norme zéro volume

DEPENSES DE L’ETAT SOUS NORME « ZERO VOLUME »

Prévision Exécution Ecart
2008 340,9 344,9 +4
2009 348,3 348 -0,3
2010 352,7 352,5 -0,3
2011 357 357,5 +0,5
2012 361,3 357,6 -3,7
2013 3715 368,1 -34

Source : projets de loi de finances.

Les deux dernieres années exécutées (2012 et 0t3péme état d’'une
sous-exécution notable des dépenses de I'Etat.



— Champ toutes dépenses

DEPENSES DE L'ETAT
(BUDGET GENERAL ET PRELEVEMENTS SUR RECETTES)
(en milliards d’euros)

Prévision Exécution Ecart
2008 341,4 348,1 +6,7
2009 350 367,1 +17,1
2010 384,1 4257 +41,6
2011 359,9 365,3 +54
2012 366 370,7 +4,7
2013 374,1 373,1 -1

Source : projets de loi de finances, rapports écoigoie, social et financier. Cour des comptes, rafspsur les résultats et
la gestion budgétaire de I'Etat.

Outre les deux exercices liés a la crise (200D#0p les écarts entre les
prévisions et I'exécution des dépenses de I'Etapampssent globalement
maitrisés.

3. La croissance des dépenses des administrations publiques locales

(APUL) est mal pilotée

Le tableau suivant indique les prévisions de camiss en volume de la
dépense des administrations publiques locales (ARUleur exécution.

CROISSANCE EN VOLUME DES DEPENSES DES APUL : PREVISON ET EXECUTION

Prévision Exécution Ecart
2007 5% 7 % +2%
200¢ 33% 3,6 % +0,3%
2009 3,7% 3% -0,7%
2010 2,6 % 0,3% -23%
2011 2,1% 2,9 % +0,8%
2012 3,1% 3,1% 0%
2013 2,6 % 3,7 % +1,1%

Source : rapport économique, social et financier.

Outre le caractére plus dynamique de la progresgem dépenses des
APUL par rapport a celles de I'Etat, les écartsstaigés en exécution sont
supérieurs a ceux étudiés précédemment. Celaaédalt'autonomie financiere
locale et de la capacité plus limitée a imposerrégelation budgétaire efficace.

Le projet de loi de programmation des finances igubk introduit un
nouvel objectif indicatif d'évolution de la dépengablique locale (ODEDEL).
Cet indice permet de réaliser un suivi de la dépales collectivités territoriales,
définie comme la somme des dépenses réelles désnsede fonctionnement et
d’investissement, nettes des amortissements d’artgpru



4. Le suivi de la dépense des organismes divers d administration
centrale (ODAC) doit étre rendu plus transparent et les objectifs de
dépenses placés sous norme

Les ODAC sont des organismes financés principalenmmar des
subventions de I'Etat ou par I'affectation de réeeprévues en loi de finances. lls
peuvent assurer la gestion d'un service public dunel politique dite
d’intervention en matiére d’innovation, de recherclu de solidarité.

Le Gouvernement ne remet pas de document préveliales dépenses
des ODAC a I'occasion du projet de loi de finan¢&surtant I'lnspection générale
des finance&’ a attiré I'attention sur la dynamique d’évolutide la dépense des
ODAC de l'ordre de 3,9 % entre 1986 et 2008, coBtfe% pour |'Etat. Celle-ci
suit en partie 'augmentation rapide des recetiesas organismes, qui ressort
a 3,8 % sur la méme période, contre 2,9 % pouelasttes de I'Etat.

La Rapporteure spéciale recommande de nouveau undup grande
transparence sur les prévisions de dépenses et dzettes des ODACCela est
d’'autant plus nécessaire pour I'information du &aent, que le projet de loi de
programmation des finances publiques pour les and@&4 a 2019 propose trois
mesures d’encadrement supplémentaire des taxeséa$ea des tiers autres que la
sécurité sociale ou les collectivités territoriales

—seules les taxes présentant une logiqgue éconemdpl « quasi-
redevance » seront susceptibles d’'étre affectéasodganisme ;

— toute nouvelle affectation devra étre gagéeafophée ;

— toutes les taxes affectées seront systématiquegptedonnées a compter
du 1I* janvier 2016, ou a défaut seront « rebudgétiséaspartir du  janvier
2017.

Par ailleurs, le projet de loi de programmation €ieances publiques
prévoit 'amélioration de l'information du Parlemetoncernant les agences de
I'Etat. Le jaune « Opérateurs » comprendra désarmaaibilan des créations et
suppressions d'opérateurs au cours de l'année gagtde projet de loi de
finances et un bilan portant sur les trois exescipecédents de I'évolution de la
masse salariale des opérateurs, de leurs emploideeteurs sources de
financement.

(1) Rapport n° 2011-M-044-01, L’Etat et ses agenoes's 2012.



B. LEVALUATION DU TENDANCIEL DES DEPENSES PUBLIQUES : UNE
REFERENCE CLE POUR REALISER 21 MILLIARDS D’ECONOMIES EN
2015

1. L'établissement d’un tendanciel pour les dépens  es de I'Etat

Le Gouvernement a présenté en avril 2014 un pla@todomies de
50 milliards d’euro$” sur la période 2015-2017. Cet engagement de ntimtéra
des dépenses se fonde sur un rythme d'évolutiomtapée de la dépense,
autrement dénommeé le tendanciel de la dépenseonistraction de ce tendanciel
est assurée par la direction du budget sur une fase Elle examine, en
prévision, chaque « brique budgétaire », corresmaind un niveau de dépense
plus étroit encore que I'action, et estime I'évintprévisionnelle de celle-ci pour
'année a venir. La Cour des comptes procede égaleénsa propre évaluation de
I'évolution tendancielle des dépenses. Ainsi, ledtnciel des dépenses de I'Etat
est estimé de la fagon suivante pour les troish@ioes années :

TENDANCIEL ETAT
(en milliards d’euros)

Tendanciel Tendanciel
Tendanciel | Tendanciel | Tendanciel | Tendanciel| moyen du Cour des
2014 2015 2016 2017 triennal comptes
2015-2017
Fonctionnement 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5
Interventions 1,7 1,7 1,7 1,7 1,7 1,7
Investissements 0,7 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5
Masse salariale 2,2 1,9 1,9 1,9 1,9 1,5
Concours aux 0.6 0.8 0.8 0.8 0.8 0.6
opérateurs *
Total hors PSR-UE 5,7 54 54 54 54 4,8
PSR-UE 0,8 0,8 1,8 -1,3 0,4 0,7
Concours aux
collectivités 0,5 0,0 0,0 0,0 0,0 0,5
territoriales
Total des dépenses
hors dette et 7,0 6,2 7,2 4,1 5,8 6,0
pensions

* Subventions pour charges de service public etgaffectées plafonnées, hors concours des op&rateCASPensions
Source : direction du Budget.

L’exposé général des motifs du projet de loi darfites pour 2015 détaille
la méthodologie et [I'élaboration de ce tendanciées dépenses de
fonctionnement et d’investissemensont évaluées a 0,5 milliard d'euros sur le
fondement des loyers budgétaires indexés sur €mdles loyers des activités
tertiaires, du fonctionnement courant et des dégmed®quipement militaire. Les
concours aux opérateurssont estimés a 0,8 milliard d’euros par an seks |
mémes hypothéses que I'Etat par nature de dépenses. dépenses
d’intervention comprennent des dépenses dites de «guichet» ont
déclenchement est défini par des textes législaifsréglementaires et des
dépenses « hors guichet » dont les ministéres pediserétionnairement décider.
Elles s'élevent sur la période a 1,7 milliard d@urpar an. Enfin, lanasse

(1) Programme de stabilité 2014-2017, 23 avril 201



— 14 —

salariale est évaluée en tenant compte de la revalorisdtiopoint d'indice de la
fonction publique selon le niveau de [linflation de& mesures catégorielles
diverses a hauteur de 0,5 milliard d’euros.

Les divergences d’'estimation entre la directionBaulget et la Cour des
comptes ou méme l'inspection générale des finatesncernent essentiellement
I'évolution du poste masse salariale. Le Gouvermgnretient une approche
« normative » selon laquelle le point d’'indice defdnction publique garantit un
maintien du pouvoir d'achat des fonctionnaires. #verse, la Cour et
l'inspection générale des finances adoptent uneroaphp « historique » de
I'évolution du point d’indice de la fonction publig, gelé depuis 2010.

Le tendanciel des transferts aux collectivitésittmiales est exclu du
calcul en raison d'un suivi spécifique. Enfin, l|ptlévements sur recettes au
profit de I'Union européenne connaissent un ressiificatif en 2016 compte
tenu de I'entrée en vigueur de la nouvelle décisiorConseil relative au systeme
des ressources propres de I'Union europé&hne

Hors prélevements sur recettes au profit de I'Uneuropéenne, Ig
tendanciel de dépenses de I'Etat pour le trienBab2017 s’éléve a 5,4 milliards
d’euros par an selon le Gouvernement et 4,8 miliat’'euros par an d'aprés|la
Cour des comptes.

2. La révision a la baisse de la croissance tendan cielle des dépenses
publiques dans le programme de stabilité : 37,3 mil liards par an en
valeur

Le Gouvernement avait retenu a 'automne 2818n taux de croissance
tendancielle des dépenses publiques de 1,6 % ameadt de 3,3 % en valeur. Le
programme de stabilité d’avril 2014 a Iégérement revu & la baisse ces prévisions
de croissance tendancielle des dépenses publiql&s en volume et 3,1 % en
valeur.Selon ces nouvelles prévisions, I'augmentation spamée des dépenses
publiques en valeur sur la période 2014-2017 devttas’élever a 112 milliards
d’euros, soit 37,3 milliards par an. C'est par rapprt a cette tendance en
valeur que les économies seront réalisées. Le Gotnement prévoit donc une
augmentation maitrisée des dépenses publiques deréfliards d’euros
pendant cette période.

Les prévisions gouvernementales de la croissanceaneielle des
dépenses publiques sont a rapprocher de I'évolupaessée des dépenses
publigues. En moyenne, elles ont augmenté de 3¢h%aleur par an sur la
période 1999-2009, soit 39 milliards par an. La iCdes comptes souligne

(1) Rapport de I'inspection générale des financeai 2012, non publié.

(2) Conformément a l'article 311 du Traité sur éaftionnement de I'Union européenne.
(3) Projet de loi de finances pour 2014 et annexes.

(4) Programme de stabilité 2014-2017, 23 avril 2014



néanmoins une tendance récente au ralentissemenisd2010, avec une
évolution en valeur située entre 3et 2%. Le dgmmh suivant illustre le
ralentissement du taux de croissance des dépeniskgues :

Croissance des dépenses publiques (en %)

valeur

volume
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Données : Cour des comptes d’'apres I'lnsee ; ledasce pour les années 2009 a 2011.
Source : Cour des comptes, La situation et lesgeatives des finances publiques, juin 2014.

Il. DEUX EXEMPLES CONCRETS

1. Le pilotage de la dépense au sein du ministere de I'Education
nationale, de I'enseignement supérieur et de larec  herche

Le ministére de 'Education nationale présenteddigularité de disposer
d’'un budget composé a 92 % de dépenses de persdtmal cette raison, le
pilotage de la dépense est en grande partie contrai

La mission Enseignement scolairdénéficie en 2015 d'un budget
de 66 milliards d'euros, compte d’affectation spéePensionsnclus. Le budget
du ministére de I'Enseignement supérieur et dedaarche s’éleve a 26 milliards
d’euros pour I'année 2015, dont 20 consacrés apgries de fonctionnement. La
somme des subventions pour charges de servicecpudaisées aux opérateurs
publics (universités, grandes écoles, etc.) s'éet@ milliards d’euros en 2015.

Le montant des subventions aux opérateurs estniéterchaque année
dans la loi de finances initiale. Le taux de mise méserve est négocié
annuellement avec la direction du budget. Les dpéra établissent par
conséquent leur budget a partir de ces éléments. dpérateurs sont
principalement constitués des universités, dont dépenses de personnel
représentent en moyenne 80 % de leur budget, [Endés de fonctionnement et
d’investissement les 20 % restants. Cette régartiéintraine mécaniquement une
rigidification de la gestion budgétaire.



Les marges de manceuvre de ce ministere en magemlalage et de
gestion des dépenses sont donc trés réduites. &fomenfra-annuelle des
dépenses est majoritairement de nature incomptessib

a. Les relations avec les opérateurs

L’administration centrale du ministere méne un atjgle de gestion
permanent avec les différents opérateurs, afirgédiser le suivi de la dépense le
plus fin possible. Toutefois, I'autonomie juridiqdent disposent les universités
limite ses possibilités d'intervention directd.es outils de supervision
ministérielle sont relativement faibles, il n'exisé ni de plafonds d’emplois, ni
de moyen de contrdle de la politique immobiliere deuniversités.

Cependant, trente-sept contréleurs budgétaires éatqdes ont été
habilités a exercer une surveillance financier&eéhklle des rectorats. Ainsi, en
cas de deux exercices budgétaires déficitaires dpérateur, il est prévu que le
recteur puisse assumer un role de tutelle surbliégement en questidh. Un
dispositif de « diagnostics-flash », mené par pextion générale de I'Education
nationale et de la recherche (IGAENR), a égalen#ét introduit, destiné a
rechercher les moyens d’'un redressement finanapde et efficace en cas de
difficulté d'un opérateur dépendant du ministerean® sa réponse a la
Rapporteure spéciale lors de la commission élalgiéinistre a annoncé le
lancement d’'une mission commune inspection génétate finances (IGF) et
IGAENR qui a pour objet d’analyser les pratiqguegydstion des Universités et de
proposer des améliorations en matiére par exengpigstion de la trésorerie.

b. La gestion financiére avec les outils de la loi amjque

Le ministére de I'Education nationale a mis en @lan 2006 un dialogue
de gestion avec les différentes académies. Sedamfeésentants du ministere, les
acteurs semblent s’étre bien approprié les nouveatiis. || semble désormais
exister une imbrication adéquate entre la cartdodmations proposée par les
académies, les outils budgétaires a leur disposgtida masse salariale.

c¢. La pluri-annualité budgétaire

Le ministére participe avec la direction du Budgela constitution de
budgets pluriannuels. Cependalgs représentants du ministére regus en
audition par la Rapporteure spéciale regrettent quea direction du Budget ait
systématiquement dd revenir sur la budgétisation ggvue en année n+ZXette
pratique récurrente a pour effet de nuire a I'diiff@utial de gestion et de pilotage
pluriannuels.

(1) Article 56 du décret n°2008-618 du 27 juinO20relatif au budget et au régime financier des
établissements publics & caractere scientifiquétuoel et professionnel bénéficiant des respondaisilet
compétences élargies.



En définitive, le pilotage de la dépense au seinnimistére apparait
doublement contraint a la fois par la nature desedses essentiellement de
personnel et par l'indépendance structurelle eidigwe dont disposent les
opérateurs relevant du ministére. Les outils detgile doivent nécessairement
prendre en compte ces éléments afin d'étre adapfertinents.

2. La gestion de I'Agence France Trésor

L’Agence France Trésor (AFT), service a compétematonale créé en
2001, est chargée de la gestion de la dette etdeésorerie de I'Etat. La
Rapporteure spéciale a souhaité s'intéresser tivliécde ce service en raison de
la spécificité de son pilotage de la dépense publid’ AFT inscrit en effet son
action dans une dépense en partie pré-engagée ket dénnée du fait de
relations contractuelles avec les investisseurs.

a. La gestion de la dette publique

La stratégie de 'AFT en matiére de gestion dedtedest d’adopter une
politique favorisant la liquidité, la transpareneela sécuritéL’'encours de la
dette négociable s'éléve a 1 525 milliards d’eurdm juillet 2014, dont 64,6 %
était détenu par des non-résidentsLes émissions nettes a moyen et long terme
devraient s’établir en 2014 & 174 milliards d’euros

Le taux d’emprunt a moyen et long terme de I'AF&tablit en septembre
2014 a 1,51 % en moyenne sur l'année. La chargdaddette connait une
progression modérée depuis quelques années, sowffées conjugués de taux
d’intérét bas, de la maitrise de l'inflation et Wéugestion active de la dette par
I'AFT. Le niveau prévisionnel de la charge de la dette dé&tat pour 'année
2014 a été ramené a 44,9 milliards d’euros par lail de finances rectificative
de cet été, soit 1,8 en deca de la prévision de l@ de finances initiale
(cf. annexg. Cela résulte de l'effet de I'évolution de linflan (- 1 milliard
d’'euros) et des taux d'intérét (— 0,8 milliard d'es). M. Ambroise Fayolle,
directeur général de I'AFT, a confié en auditiola&Rapporteure spéciale que ce
niveau devrait étre encore abaigséine en raison de la poursuite de la baisse des
taux d'intérét. L'écart par rapport au projet de die finances initiale devrait
s'établir entre 2 et 2,5 milliards d’euros.

Il apparait donc des fluctuations sensibles du pitage des intéréts de
la date sur le pilotage de la dépense globale :c@s fluctuations ont constitué
«les bonnes surprises » au cours des années réesntelles pourraient
dégrader le pilotage de la dépense publique dansfigur.

L’AFT a développé ses émissions d'obligations aumitd longue, la
maturité moyenne de la dette ressort Iégéremestrisupe a sept ansf(annexg.
Depuis 2001, I'AFT gére la durée de vie moyenndaddette en concluant des
contrats d'échanges de taux d'intérét, ditswaps». Le calendrier des
adjudications prévoit deux adjudications par mdiss émissions d'OAT



(obligations assimilables du Trésor) de long tetmés les premiers jeudis du
mois et les émissions d’'OAT de moyen terme et tlestiindexés tous les
troisiemes jeudis du mois.

La France a un recours relativement important abkgations dites
indexées. Les titres indexés sur le taux d'inflatitational et de la zone euro
(OATI et OATEI) représentent en effet 10 % du tatlgls émissions. Seuls le
Royaume-Uni et la Suéde ont un recours plus large &pe d’obligations, avec
respectivement 25 % et 22 % de leur stock de getvéique. La France se situe a
un niveau comparable a celui des Etats-Unis et ltidlid. Ces obligations
indexées répondent a un objectif compréhensibtiwdgsification, cependant leur
pilotage apparait délicat. A cet égalal,Cour des comptes a recommandé en
2012% qu'une analyse de sensibilit¢ de la charge d'intéts au risque
d’inflation soit menée et figure dans les projets rnuels de performances au
méme titre que celle menée sur la sensibilité auxdutions de taux d'intérét.
Au regard des enjeux, la Rapporteure spéciale ne peque se rallier a cette
proposition de la Cour dans un souci de transparemc et d'information
éclairée du Parlement.

b. La gestion de la trésorerie

La trésorerie de I'Etat est centralisée sur un denupique qui retrace le
solde de Il'ensemble des mouvements financiers &®cpar environ
5 000 comptables publics. La Banque de France tientompte unique, dit
« compte du Trésor ». L'AFT doit s'assurer de leusiéé financiére de ce compte.
En 2013, les flux de recettes et de dépenses surcoepte du Trésor se sont
élevés en moyenne a 41,7 milliards d’euros journalis.

En lien avec la direction générale des financediquas (DGFiP), TAFT
a mis en place des dispositifs d’annonce de démamsts et d’encaissement
permettant une gestion plus fine et plus fiableladérésorerie. Les comptables
publics des différentes administrations ont I'oatign d’annoncer a I'AFT toute
opération financiére supérieure a un million d’eita veille a 16 heures.

L’AFT assure une mission essentielle de gestioladkette publique et de
la trésorerie. Elle a développé au cours des anméegpolitique de gestion active,
résultat de son expérience accumulée et de sarckehd’innovation financiere.
Cependant, ce pilotage de la dépense publique cestiaint a la fois par la
progression de la masse de la dette et par lamcmj@ économique qui influe sur
le niveau d'inflation et des taux d’intérét.

(1) Cour des comptes, La gestion de la dette datlgar I’Agence France Trésor, n® 62072, 3 jana2en 2.



lll. LAMELIORATION DU SUIVI DES DEPENSES FISCALES, RENDUE
NECESSAIRE PAR LE NOUVEAU SYSTEME EUROPEEN DE
COMPTABILITE NATIONALE

Le suivi de la dépense publique doit par ailleurs’adapter au nouveau
systéme européen de comptabilité nationale et régiale (SEC 2010§" entré
en vigueur le ¥ septembre 2014, en remplacement de SEC #9%ppliqué
depuis 1996. Cette nouvelle méthodologie comptablamune vise a garantir
I'existence de statistiques comparables, fiablea @ur a I'échelle de I'Union

européenne.

SEC 2010 modifie un certain nombre de traitememsptables, par
exemple les dépenses de recherche et développamapptéhendent désormais
comme des investissements et non plus comme desoroamtions
intermédiaires. Elles accroissent donc la formabaute de capital fixe (FBCF),
ce qui augmente mécaniquement le produit intébeuir

S’agissant des comptes des administrations publigse SEC 2010
introduit une modification notable du traitement des crédits d'impéts. lls sont
dorénavant considérés comme des dépenses pubdijnes plus enregistrés sous
forme de moindres recettes publiques. Cette conigttipn est réalisée au
moment de la reconnaissance de dette de la pdediainistration fiscale. Cela a
pour effet de relever a la fois les dépenses etlattes publiques.

Ces modifications nécessitent I'adoption de mesuraefe transparence
afin de garantir I'information du Parlement. Dans le cadre du projet de loi de
programmation des finances publiques pour les anri#&&l4 a 2019, la
Rapporteure spéciale a présenté différents amemiersa ce sens, adoptés en
premiére lecture. Un amendement prévoit notamme'ing annexe au projet de
loi de finances dresse une liste des crédits d'isjpdétaillant les montants
exécutés pour les deux années précédefirs2014, les crédits d'impobts
concernés devraient représenter un montant de 24r6illiards d’euros.

La Rapporteure spéciale a également proposé deerdaments adoptés
en premiére lecture par notre Assemblée, afin d=uxnprendre en compte les
crédits d'impdts dans la trajectoire de dépensdiqub fixée a la fois en volume
et en valeur par la loi de programmation.

(1) Réglement (UE) n° 549/2013 du Parlement europgtedu Conseil du 21 mai 2013 relatif au systeme
européen des comptes nationaux et régionaux daimgoh européenne.

(2) Réglement (CE) n°® 2223/96 du Conseil du 25 19196 relatif au systéme européen des comptesnaaix
et régionaux dans la Communauté, JO L 310 du 3embve 1996, p. 1.



Les deux amendements introduisent au sein desatablprévus aux
articles 5 et 7 de la loi de programmation une digtomprenant les crédits
d'imp6ts :

TAUX DE PRELEVEMENTS OBLIGATOIRES ET TAUX DES DEPEN SES PUBLIQUES
(en % du PIB)

2014 2015 2016 2017
Dépense publique, hors crédits d'impot 56{5 58,1 ,55b6 54,5
Taux de prélevements obligatoires 44(7 44,6 445 4 44
Dépense publique, y compris crédits d'imp6t 57,7 56 57,0 56,1

Source : article 5 du PLPFP pour les années 2020%9 tel qu'adopté en premiére lecture par I'AsskEmimationale.

TAUX DE CROISSANCE DES I?EPENSES PUBLIQUES EN VALEUR
HORS CREDITS D'IMPOTS

(en %)

2014 | 2015| 2016 2017
Administrations publiques, hors crédits d'impot 1.4 1,1 1,9 1,8
Administrations publiques, y compris crédits d'impé 2,3 1,6 2,0 2,0
Dont :
— administrations publiques centrales 0,4 0,3 0,8 0,4
— administrations publiques centraleg,compris crédits d'imp6t 2,6 1,4 1,1 0,8
- administrations publiques local 1,2 0,2 1,8 1,8
— administrations de sécurité sociale 2,3 0,8 2,1 2,3

Source : article 7 du PLPFP pour les années 202019 tel qu’adopté en premiére lecture par I'’Asskémimationale.

Ce suivi des crédits d'imp6ts renvoie a la questilis large de la maitrise
des dépenses fiscales. Les dépenses fiscalesysamatomme des dispositions
législatives ou réglementaires dont la mise en esevitraine pour I'Etat une
perte de recettes et donc, pour les contribuablesallégement de leur charge
fiscale par rapport a ce qui serait résulté de fdipation de la norme, c’'est-a-
dire des principes généraux du droit fiscal frarszai Les nouvelles normes
européennes de comptabilité nationale apparai&sgitimes au regard de la forte
substituabilité entre les dépenses fiscales etldgenses budgétaires. Un crédit
d'imp6t peut aisément s’assimiler a une subventistgétaire.

Le colt des dépenses fiscales recensées dans lppaes annexés aux
projets de lois de finances a augmenté de plus d@ % entre 2004 et 2010,
selon un rapport de la Cour des comptes, soit uneaissance de 7,4 % par
an®. Cette dynamique résulte notamment dune démarche de
contournement de la norme « zéro volume » introduit en 2004 sur les
dépenses budgétaires.

(1) Cour des comptes, Rapport public annuel 204vrjér 2011, pages 39 et suivantes.



Pour 2015, il est recensé 453 dépenses fiscatimt 420 ont un impact
budgétaire en 2015Le col(t total des dépenses fiscales est estimé
a 81,9 milliards d’euros en 2015, dont 71,9 millias d’euros hors crédit
d'imp6t pour la compétitivité et 'emploi (CICE).

Face a cette évolution dynamique des dépenseseBscies lois de
programmation des finances publiques successivesnownduit des régles de
maitrise de leur codt. Ainsi, la loi de programmatl009-2012 a instauré une
regle de gage, selon laquelle toute création oensiin de dépenses fiscales doit
étre compensée, au titre de chaque année, pappaession ou la diminution
d’'autres dépenses fiscales pour un montant glahavalent.

La loi de programmation 2011-2014 a prévu deux ebes régles, I'une
relative a I'évolution de I'ensemble des prélévetaewbligatoires, l'autre
instaurant un gel en valeur du co(t total des degfiscales et niches sociales.
Cette derniére régle a été reprise hors CICE pardet de loi de programmation
2014-2019 en ses articles 19 et P@. Rapporteure spéciale a présenté un
amendement a l'article 19, adopté en premiére lecta par notre Assemblée,
qui a pour effet d'intégrer le CICE a cette doublemesure de plafonnement
des dépenses fiscales et des crédits d'impo6ts. léelde cet amendement est de
considérer que le CICE constitue un crédit d'impétsemblable aux autres qui
doit par conséquent étre soumis aux mémes regles dgilotage. Le
plafonnement des dépenses fiscales sera deés lors88¢ milliards d’euros en
2015, celui applicable aux crédits d'imp0ts sera d24,7 milliards d’euros
pour la méme année.

L'article 21 de ce texte prévoit en outre un disjifosle révision des
nouvelles dépenses fiscales et des niches so@alesoins trois ans aprés leur
entrée en vigueur.

La stabilisation en valeur des dépenses fiscaledestniches sociales
supposent de disposer d’éléments d'informationdeeprévisions plus précis. A
cet égard, le tome |l de I'évaluation des voiesieyens annexé au projet de loi de
finances présente chaque année un « chiffrage » ddpsnses fiscales. Ce
chiffrage des mesures est indiqué pour trois an(réds n et n+1), les montants
correspondent soit a des résultats constatésy seis estimations.

La fiabilité des méthodes de chiffrage et de calcdés tendanciels
détermine la capacité a piloter les dépenses €ischh Rapporteure spéciale
estime qu'il convient de progresser dans les méthed de prévision et de suivi
des dépenses fiscales, notamment au titre des manitts exécutés. La loi de
reglement pourrait contenir en son sein chaque aneé les éléments
d’exécution des dépenses fiscales pour 'année n-1.



IV. LES OUTILS DE PILOTAGE DE LA DEPENSE

Conformément a la théorie économique redoutant kEnpmene
d’incohérence temporell®, la politique budgétaire a été de facon croissante
soumise au respect de différentes regles. Ces sobmégétaires imposent un
cadre au pilotage de la dépense publique, réalisértir d’outils de régulation
budgétaire infra-annuelle.

A. LE DEVELOPPEMENT DES NORMES EN MATIERE DE PILOT AGE DES
DEPENSES

1. Le développement des normes budgétaires encadra  nt les dépenses de
I'Etat et des APUL

Une regle budgétaire se définit par le caractére limitatif des crédits
gu’elle prévoit et les dispositifs de contrdle et gilotage qui permettent de les
faire respecter. Ainsi, 'ONDAM s'appréhende commmee régle budgétaire au
sens de la |égislation européeffieCe type de norme budgétaire s'est développé
au cours des dernieres années, afin de renforeecdtrement de la politique
budgétaire dans toutes ses composantes.

Ainsi, I'Etat est soumis & la norme « zéro volume slepuis 2004,
Cette norme consiste a plafonner la progressionadelépense de I'Etat a
l'inflation, c’est-a-dire instaurer une stabilisatien euros constants. Le périmétre
initial choisi intégrait également la charge dedktte et les contributions aux
pensions de retraites. Le périmétre de cette n®e& étendu en 2008 aux
prélevements sur recettes (PSR) en faveur desctuités territoriales et de
I'Union européenn&’). Cette norme de dépense élargie a été consacrée
juridi<(qsl)1ement a l'occasion de la loi de programmmatdes finances publiques de
2009%™.

La norme « zéro valeur »constitue une norme plus stricte d’évolution
des dépenses de I'Etat appliquée & compter de @0Hlle correspond & une
stabilisation des dépenses nettes de I'Etat ensecmarants, sur un périmeétre
comprenant les crédits du budget général, en exclaacharge de la dette et les

(1) Finn E. Kydland, Edward C. Prescott, Rules eatthan discretion: the inconsistency of optimalns, The
Journal of Political Economy, Volume 85, Issue () 1977), 473-492.

(2) Directive 2011/85/UE du Conseil du 8 novemtB&Rsur les exigences applicables aux cadres baitgét
des Etats membres.

(3) Loi n° 2003-1311 du 30 décembre 2003 de finapceir 2004.
(4) Loi n° 2007-1822 du 27 décembre 2007 de finaupceir 2008.
(5) Loi n° 2009-135 du 9 février 2009 de programioratles finances publiques pour les années 200®12.2

(6) Loi n° 2010-1645 du 28 décembre 2010 de progration des finances publiques pour les années 2011
2014, article 7.



pensions de retraite. Les contributions et taxesctifes a des tiers (opérateurs et
organismes gérant des services publics) font fleues I'objet d'un plafonnement
depuis 2013Y.

Ces normes de dépenses constituent un engagena@nefclprécis sur
'évolution globale des charges de I'Etat et unent@nte qui pése sur les
redéploiements inhérents en exécution.

L'« enveloppe normée »se définit comme un ensemble de dotations de
I'Etat accordées aux collectivités territorialeglos une régle de progression
préétablie. Ce systeme d’encadrement de la pragnedes concours financiers de
I'Etat aux collectivités territoriales est apparu¥996. Cette enveloppe permet de
disposer d’une vision globale des transferts efifféat et les collectivités
territoriales.

2. La législation européenne renforce cette tendan  ce a un recours accru
aux regles budgétaires

La crise de la zone euro survenue en 2009 a #lustrterdépendance
économique des Etats membres et la nécessité ddocmer leurs politiques
économiques. Les Etats membres en ont tiré lestqorsces d’'un point de vue
budgétaire en adoptant un renforcement du pactetatslité et de croissance a
travers le «ix pack» @ et en signant le 2 mars 2012 le traité sur lailitabla
coordination et la gouvernance (TSC®)Les réglements dits two pack» ¥
de 2013 ont poursuivi cet encadrement en appradsadt la coordination des
politiques économiques et budgétaires au sein derla euro. La conduite de la
politique budgétaire nationale doit désormais resgsece corpus législatif
européen étendu. Ainsi, 'année 2012 a été marpaéda transposition en droit

(1) Article 46 de la loi n° 2011-1977 du 28 déceenP011 de finances pour 2012.

(2) Réglement (CE) n°1177/2011 du Conseil du\@mbre 2011 modifiant le réglement (CE) n° 1467/97
visant a accélérer et a clarifier la mise en cewleda procédure concernant les déficits excesslfgective
n° 2011/85/UE du Conseil du 8 novembre 2011 suelégences applicables aux cadres budgétaires des
Etats membres ; réglement (UE) n° 1173/2011 dudPaent européen et du Conseil du 16 novembre 2011
sur la mise en ceuvre efficace de la surveillancdgbtaire dans la zone euro; réglement (UE)
n°®1174/2011 du Parlement européen et du Conseill@ilmovembre 2011 établissant des mesures
d’exécution en vue de remédier aux déséquilibresroé@onomiques excessifs dans la zone euro;
réglement (UE) n° 1175/2011 du Parlement europé&edueConseil du 16 novembre 2011 modifiant le
réglement (CE) n° 1466/97 du Conseil relatif aufoecement de la surveillance des positions budggtai
ainsi que de la surveillance et de la coordinatides politiques économiques ; réglement (UE)
n° 1176/2011 du Parlement européen et du Consellednovembre 2011 sur la prévention et la corractio
des déséquilibres macroéconomiques.

(3) Traité sur la stabilité, la coordination et lgouvernance au sein de I'Union économique et nadmest
(TSCG), 2 mars 2012.

(4) Réglement (UE) n° 472/2013 du Parlement ewropt du Conseil du 21 mai 2013 relatif au renfareat
de la surveillance économique et budgétaire dessEt@mbres de la zone euro connaissant ou risgieant
connaitre de sérieuses difficultés du point dedeiéeur stabilité financiére ; Réglement (UE) n3/2013
du Parlement européen et du Conseil du 21 mai ZBal8lissant des dispositions communes pour le stiivi
I'évaluation des projets de plans budgétaires etirp correction des déficits excessifs dans leatsEt
membres de la zone euro.
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francais? du nouveau traité européen TSCG, qui prévoit peidm en droit
national d'une régle couvrant I'ensemble des adstimtiions publiques, qui
devront viser une situation « a I'équilibre ou eédent », avec une marge de
manceuvre de -0,5 % de déficit structurel pour s @vec une dette supérieure a
60 % du PIB, et de -1 % pour les pays avec une d#rieure & 60 % du PIB.

La loi organique de programmation et de gouvernades finances
publiques® s'inscrit dans cette logique et prévoit que degles pourront
«encadrer les dépenses, les recettes et le solde mcours a I'endettement de
tout ou partie des administrations publiqguesEn conséquence, le projet de loi de
programmation des finances publiques pour les anB@&4 a 2019 instaure une
revue des dépenses de toutes les administratidnigjpes. Celle-ci aura lieu
chaque année avant la fin du mois de février ea Beccasion d'un débat au
Parlement afin de communiquer des informationdesuiéconomies nécessaires au
respect de la trajectoire des finances publiquase Cdonférence des finances
publiques est également instituée dans le but gmifodes éléments de réflexion
et de proposition en cas de déclenchement du nsfcarde correction. L'article
17 de ce projet de loi introduit enfin une reglaftéctation des excédents de
recettes de I'Etat ou des organismes de sécurif@lsc la réduction du déficit
public.

3. Les outils traditionnels de pilotage de la dépe  nse publique

Le pilotage de la dépense publique résulte tratigtiement denoyens
juridiques et administratifs.

Dans la cadre de la dépense de I'Etat, le voteoiedd finances initiale
d'un plafond de dépenses tend a assurer, en egBcutie certaine maitrise de la
dépense. Les autorisations d’engagement et legdi&paiement constituent des
limites supérieures de dépenses au sens de la LBxL[Eours d’exercice, I'Etat
dispose de moyens juridiques pour exercer la régnldoudgétaire a travers les
décrets d’avances, les décrets d’annulation, oudéesets de virements et de
transferts.

La direction du Budget assure par ailleurs un éatadministratif de la
dépense, en prévision et en exécution. Le dialafgugestion, qu’elle entretient
avec les différents services, lui permet a la désablir une connaissance fine des
déterminants de la dépense et d’anticiper son &woluLes services de contrble
budgétaire et comptable au sein de chaque ministdr&n outre pour mission
d’'assurer une vision globale des processus dependé.

(1) Loin®2012-1171 du 22 octobre 2012 autorislantatification du traité sur la stabilité, la cedination et
la gouvernance au sein de I'Union économique etétare.
(2) Article 3 du TSCG.

(3) Loi organique n° 2012-1403 du 17 décembre 2@&tive a la programmation et a la gouvernance des
finances publiques.



La régulation budgétaire est également permise lparéserve de
précaution. Celle-ci consiste a geler, en débuhra, un certain volume de
crédits ouverts en loi de finances initiale. Le eléde ces crédits en cours
d’'exercice, dont le caractére est exceptionneb#té&tre diment justifié, ne peut
intervenir que si le volume global des dépensemliament prévu est respecté. La
loi de programmation des finances publiques paualaées 2014 a 2019 prévoit
une réserve de 0,5 % des crédits de personnelgbaigue programme et de 6 %
des crédits des autres titres, contre 5 % dansilz@gente loi de programmation.
Ce durcissement de la mise en réserve minimalerééis de |'Etat est de nature
a accroitre la régulation budgétaire.

Ces outils de pilotage sont actuellement en grpadge inapplicables a la
dépense des collectivités territoriales et aux dgge sociales hors assurance
maladie. L’Etat dispose a ce titre & la fois d’mf@tions lacunaires et de moyens
d’'action trés limités. Les collectivités territdea bénéficient du principe de la
libre administration en vertu de l'article 72 deQanstitution. Seule la loi peut
donc encadrer I'action des collectivités territtagaet intervenide factosur la
dépense locale. Une partie des dépenses socialess tjue le régime de
'assurance chdmage ou les complémentaires d'assuraieillesse, reléve
directement de la compétence des partenaires socku’Etat est doté d’une
capacité d'influence incontestable, il ne dispospendant pas de pouvoir de
décision en la matiere.

B. LAMELIORATION DE LA REGULATION DES DEPENSES DE
L’ASSURANCE-MALADIE

Le cadre juridiqgue applicable aux dépenses de ufasse-maladie
apparait moins contraignant que celui applicable aépenses de [I'Etat.
Néanmoins, des progrés récents ont été obtenus atiéren de maitrise des
finances sociales.



1. L'instauration de 'ONDAM, un outil de régulati  on de la dépense

Depuis 1997V, la loi de financement de la sécurité sociale fixe
annuellement un objectif national de dépenses ufasse maladie (ONDAM),
traduisant un engagement financier du Gouvernenhentespect de cet objectif
est récent, il date de 2010 :

OBJECTIF NATIONAL DE DEPENSES D'’ASSURANCE-MALADIE : PREVISION ET EXECUTION

(en milliards d’euros)

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 (p)

Prévision 152,1 157,6 162,4 167,1 1717 175,4 1791
Exécution 153 158 162 166 170 173,8 178,4*
Ecart 0,9 0,5 -0,6 -0,8 —-1,4 —1,7 -0

Source : lois de financement de la sécurité sociale

(p) : prévision.

*: le projet de loi de financement rectificative th sécurité sociale pour 2014 a abaissé cessprside 800 millions
d’euros, tenant compte d’'un effet de base de 48®ns d'euros et de 343 millions d’euros de misagéserve.

L’évolution sur longue période, c’est-a-dire depaisnise en place de cet
outil de régulation des dépenses d'assurance nealdidistre une inversion de
tendance en faveur d’'une sous-exécution progredsiV®©ONDAM.

EVOLUTION DES DEPENSES DANS LE CHAMP DE L’'ONDAM

10,0%

8,0% 7

6,0%

2009

" 20 |

2014

2,0%

2010
20127 2013

165 175

-2,0% -

Note de lecture : en abscisses figure le niveadépenses constaté en milliards d’euros et en ofdmnle taux
d’évolution associé ; la taille de la bulle représel’ampleur du dépassement (en gris foncé) oladgous-
exécution (en gris clair). Ainsi, en 2013, les dé&ms totales dans le champ de 'ONDAM ont atteint
173,8 milliards d’euros, compte tenu d’'une souszatién de 1,7 milliard d’euros soit une évolutiopé&imeétre
constant de 2,2 %.

Source : rapport de la Commission des comptes dédarité sociale, septembre 2014.

(1) Ordonnance n° 96-344 du 24 avril 1996 portamsaores relatives a I'organisation de la sécuritéiate.



A cet égard, 'année 2014 est singuliére en raion dépassement prévu
de 100 millions d’'euros par rapport a 'TONDAM ré&¥ign cours d’'année a la
baisse pour 800 millions d’euros, lors de la loifd@ncement rectificative de la
sécurité socialé’.

La régulation budgétaire des dépenses d'assurance afadie reste
toutefois moins contraignante que la régulation bugétaire des dépenses de
I'Etat. La loi de financement de la sécurité sociale me fiar exemple pas de
plafonds de dépenses mais des objectifs. CepentlaRDAM représente une
innovation qui permet d'affirmer un engagement d&trise des dépenses de la
part du Gouvernement & I'égard du Parlement. Airpdet 2004?, un comité
d'alerte a été chargé de prévenir en cours d'ameE@ouvoirs publics de tout
risque de dépassement de 'ONDAM supérieur a 0,7&f d'inciter les caisses
d’'assurance maladie a adopter des mesures d'éces.omi

La souplesse initiale de ces mécanismes de régulatidgétaire a autorisé
'existence de dérapages récurrents jusqu'en 208%0r la base des
recommandations du rapport de M. Raoul Bffetuin renforcement des outils de
régulation budgétaire des dépenses d’'assurancedimada été mis en place
en 2010. Le comité d'alerte doit désormais rendreavis avant le 15 avril de
lannée en cours sur la réalisation de I'exerciemué, afin de justifier
d’éventuelles modifications de la base retenue gdeucalcul de la dépense
prévisionnelle. Il donne également un avis avadblectobre de chaque année sur
les hypothéeses de calcul de TONDAM prévisionnéeneies dans le projet de loi
de finar(14():ement de la sécurité sociale. Le seuled@ a par ailleurs été abaissé
a 0,5 %™".

2. L'efficacité de la régulation budgétaire sur la période récente

Le respect de 'ONDAM depuis 2010 souléve la qaestie la sincérité de
la fixation de cet objectif. L'établissement d’'umNDAM délibérément surévalué
permettait en effet de s’assurer de son non-dépasgeen cours d’exercice et de
'absence de déclenchement des mécanismes d'atattecorrections.

Ces interrogations renvoient a la fiabilité de ééedminatiorex anted’une
croissance tendancielle de la dépense. A cet élga@hur des comptes a émis a
différentes reprises des réserves sur la méthadldéat qui suscite selon elle une
surévaluation récurrente de 'ONDARA. Elle critique certaines conventions de
calcul, tels que le calcul de la base et I'effetej@ort des mesures antérieures. Elle
releve également des biais dits de « précautiomms da construction du

(1) Article 17 de la loi n° 2014-892 du 8 ao(t 2044 financement rectificative de la sécurité sacipbur
2014.

(2) Loi n° 2004-810 du 13 aolit 2004 relative a $asance maladie, article 40.

(3) Rapport du groupe de travail sur le pilotagesdipenses d’assurance-maladie, présidé par Racdet, B
mai 2010.

(4) Décret n° 2011-432 du 19 avril 2011.
(5) Cour des comptes, Rapport sur la sécurité $ecteptembre 2014.



tendanciel de dépenses conduisant a des surestimatystématiques. En
définitive, la Cour conclut quele cumul du choix d’'une base surestimée et de la
surévaluation du tendanciel a superposé les madgegrécaution. |l a ainsi créé
une situation ou 'ONDAM est de facto aisément eespy pouvant donner
'impression que les économies réalisées ont gérgures a celles qui étaient
prévues» V. La Cour indique méme que le constat d’'une soésion tend &
s'amplifier d'année en année notamment pour lesmEgs de soins de ville,
comme le montre le graphique ci-dessous :

ECART EN EXECUTION DES DEPENSES DE SOINS DE VILLE

En M€
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800 - 668
600 - 19
400 -
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2009 2010 2011 2012 2013
Source : DSS, Cour des comptes

La Rapporteure spéciale considére que si le respede 'ONDAM ne
saurait représenter un signe définitif de bonne réglation budgétaire, il
constitue néanmoins une avancée par rapport aux pé@des précédentes de
dépassements récurrents de TONDAM.

En définitive, la question de la surévaluation 48NIDAM apparait
aujourd’hui obsoléte au regard des engagementsodweéenement d’adopter une
trajectoire ambitieuse de maitrise des dépensesutance maladie.

Pour l'année 2015, le tendanciel des dépenses daleschamp de
'ONDAM s'éléve a 3,9 %?. L'objectif du Gouvernement, présenté en projet
de loi de financement de la sécurité sociaf8, est de parvenir & un rythme
d’évolution de seulement 2,1 %.

En moyenne sur la période 2015-2017, le taux di¢iai de 'ONDAM
sera abaissé a 2 %, soit un effort global d’écorserdie 10 milliards d’euros sur
trois ans. Pour I'année 2015, le respect de cetctibpécessitera la mise en ceuvre
d’un plan d’économies de 3,2 milliards d’euros.rigagement du Gouvernement
concernant I'évolution de 'ONDAM pour les quatreophaines années est le
suivant :

(1) Rapport précité, page 227.
(2) Annexe B du projet de loi de financement d&laurité sociale pour 2015.
(3) Article 55 du projet de loi de financement desécurité sociale.



PREVISION D’'ONDAM

2015 2016 2017 2018
21% 2,0% 1,9% 2,0%
Source : projet de loi de financement de la séésticiale pour 2015.

Le respect de cette évolution de I'ONDAM résulteratamment de
I'action de la direction de la sécurité socialej, g lien avec la Caisse nationale
d'assurance maladie, assure le suivi infra-annwellal dépense. Toutefois,
'engagement de la dépense d’'assurance maladierésdisé de maniére
décentralisée, essentiellement par les prescrip@@irsoins et les établissements
publics hospitaliers. Il est des lors difficile 'administration de pouvoir influer
sur I'évolution de la dépense.

C. LES LIMITES DU PILOTAGE DE LA DEPENSE

Le pilotage des dépenses de I'Etat et de I'assaranaladie obtient
globalement de bons résultats depuis 2012. Ceptndapilotage de la dépense
essentiellement sous norme nécessite de prendte garertaines dérives.

Le pilotage sous norme a en effet tendance a susctit un
contournement des regles budgétairepar le biais de divers mécanismes : la
débudgétisation (transferts aux collectivités teriales ou aux opérateurs), la
dérogation a la norme (sanctuarisation de certailépenses), le transfert hors
budget général (taxes affectées), ou les sortissddpenses du bilan de I'Etat
(engagements hors bilan).

La nature de ces outils pose un certain nombre defficultés d’ordre
politique. La norme budgétaire constitue a maints égard€vieton du politique
de la sphéere budgétaire. L’application mécaniquendemes a pour effet de
discréditer en partie le pouvoir politique dans sgarcice de controle. L'adoption
de normes ne saurait donc étre exonérée d'un exaperofondi de leur
Iégitimité et leur pertinence. Une fois mises eacp| ces normes doivent encore
pouvoir étre discutées et contrblées par le Parieme

La priorité donnée a la maitrise de la dépense tengar ailleurs a
reléguer au second plan la démarche de performanced.e pilotage de la
dépense publiqgue sous norme ne peut étre apprébhendée une finalité. Il doit
rester un instrument au service de la conduitedliiques publiques efficientes.
L’évaluation des politiques publiques doit a cedrégretrouver toute sa place. La
maitrise des dépenses des différents programmeprdadre en compte la qualité
de la gestion par leurs responsables. La normeiherm aucun devenir un outil de
coupe budgétaire aveugle.



La transparence des normes budgétaires et outpdatage de la dépense
publigue doit en tout état de cause étre garaiities’agit d'une condition
impérieuse de I'efficacité du contrble assuré paParlement. Les méthodes de
calcul doivent par exemple étre clairement exposi@es le cadre des projets de
loi de finances afin de permettre un débat éclairé le suivi de la dépense
publique.

V. LES ECARTS ENTRE LES PREVISIONS ET L'EXECUTION EN MATIERE
DE RECETTES

Le pilotage des finances publiques dépend égaledeelat qualité des prévisions
de recettes fiscales. La Cour des comptes a étadigrévisions de recettes
fiscales de I'Etat au regard de leumfiuence déterminante sur la sincérité des
projets de lois de finances”. Les prévisions de recettes reposent sur un calcul
de I'élasticité des recettes fiscales nettes ay Pt-a-dire le rapport entre la
croissance globale des recettes et la croissanBéBden valeur.

La Cour a comparé, pour les années 2003 a 2012¢deds entre
I'élasticité prévue et I'élasticité constatée erevant systématiquement leur
impact budgétaire.

ECART ENTRE LES ELASTICITES DE RECETTES FISCALES PR EVUE ET CONSTATEE

2003 | 2004 2005 2006 2047 2008 2009 2010 2011 2012
Elasticité constatée oL 1|7 1,5 2,0 1,3 1,0 45 6(1,1,6| —0,1
Elasticité prévue 0, 0,6 114 12 1,2 3 D,8 24 5|1 15
Impact budgétaire (Md€) -5| +11 +] +10 +1 -pP-21| -4 | +1 -6

Source : Cour des comptes, référé n° 68282.

L'impact budgétaire moyen sur la période est de 4,hilliards d’euros,
exception faite de l'année 2009Cela est sensiblement supérieur a l'impact
budgétaire moyen résultant des écarts de prévigocroissance du PIB, estimé
a 2,5 milliards d’euros par la Cour des comptee @tinistére des Finances. Une
décomposition des écarts pour les principales texcee I'Etat est réalisée dans la
partie suivante.

Dans le cadre des projets de loi de finances,riaggions de recettes sont
réalisées en vertu d'une analyse dite « ligneigael». L'approche n’est donc pas
globale selon une élasticité a la croissance déiéeex ante mais affinée en
fonction d’une évaluation propre a chaque recetale.

(1) Cour des comptes, référé n° 68282 sur les pigns de recettes fiscales de I'Etat, 16 décemb8?2



1. Les prévisions en matiere de recettes de I'imp6  t sur le revenu

Le tableau suivant retrace les différences entpréaision et I'exécution
des recettes nettes de I'imp6t sur le revenu.

CROISSANCE DES RECETTES NETTES DE L'IMPOT SUR LE REVENU

(en milliards d’euros)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014|(p)
Prévision | 54.¢ 53,7 52.¢ 46,7 52,1 58, 72,6 75,
Exécution | 49,1 51,7 46,7 47,2 51,F 59, 67 68,¢
Ecart -58 -2 -6,1 +0,7 -0,6 +1,1 -5,6 — 6,4
Ecart en 11.8%| 39% 131% 1,5 % 1,2 % 1,9 % 8,4 Db 9,8 %
pourcentage

Source : projets de loi de finances, Evaluation e#iss et moyens, Tome |.
(p) : prévision.

L’écart moyen entre les prévisions et I'exécution s recettes nettes
d’'imp6t net sur le revenu sur la période 2007-2014dst de 6,4 %.

En 2013, l'écart de recettes nettes de I'impdt leurevenu s’éléeve
a 4,7 milliards d’euros par rapport a la prévisibm la loi de finances initiale,
aprés prise en compte de la censure du Conseititthiosinel, soit quasiment
10 %. L’évolution de I'assiette explique un écatld7 milliard d’euros en raison
de l'atonie de la croissance économique. Une deftiom de la distribution des
salaires justifie 0,6 milliard d’euros de ce dégalaLe dynamisme moindre des
revenus des indépendants justifie une surélévaden’ordre de 0,5 milliard
d’'euros. Enfin, les revenus du patrimoine et lessplalues immobilieres
expliquent chacun 0,3 milliard d’euros de différerentre les montants prévus et
les sommes constatées.

2. Les prévisions de recettes de I'impdt surless  ociétés

Les prévisions de recettes de I'impét sur les $ésidéont historiguement
ardues. L'imp6t sur les sociétés bénéficie de méoms de report et se
caractérise par sa sensibilité particulieremenéefara conjoncture économique.

CROISSANCE DES RECETTES NETTES DE L'IMPOT SUR LES SOCIETES

(en milliards d’euros)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 201 2014 (p)
Prévision 46,1 53,8 52 33 443 46,2 52,3 36,2
Exécution | 51 49,3 20,9 32,9 39,1 40,8 47,2 35,4

Ecart +4.9 —45 | —31,1 ~0.1 52 5,4 5,1 —0,8
Ecart en 106%| 91% 59,8% 0,39 133%  132%  108% %3
pourcentage

Source : projets de loi de finances, Evaluation e#iss et moyens, Tome |.

L’écart moyen entre les prévisions et I'exécution s recettes nettes
d’'impbt sur les sociétés sur la période 2007-2014tede 14,9 %.Il convient
cependant de tenir compte de la spécificité denBan2009, qui en raison d'un



retournement de la conjoncture a produit un résudtaigné des prévisions
initiales. Néanmoins, les écarts constatés sonélataurs des difficultés de
prévision des recettes d'impot sur les sociétés.

3. Les écarts avec les prévisions en matiere de ta  xe sur la valeur ajoutée
(TVA)

La TVA représente a cet égard un imp6t dont le eereht conserve une
certaine stabilité, d’ou un écart réduit entre peévisions et I'exécution des
recettes nettes :

CROISSANCE DES RECETTES NETTES DE LA TAXE SUR LA VALEUR AJOUTEE

(en milliards d’euros)

2007 2008 2009 2010 2011 2017 201 2014 (p)
Prévision | 1335 135 138,3 1254 130,6 136,9 1414 1398
Exécution | 1315 129,9 118,4 1273 131,9 133,4 136,3 137)8
Ecart 2 51 | —19,9 +19 +13 35 51 1)
Ecarten 1,5% 39%| 16,8% 1,59 1% 2,6 % 3,7% 1,1%
pourcentage

Source : projets de loi de finances, Evaluation e#iss et moyens, Tome |.

L’écart moyen entre les prévisions et I'exécution &k recettes nettes de
la taxe sur la valeur ajoutée sur la période 200764 est de 4 %.

4. L'amélioration de la prévision des recettes pub  liques

Les écarts de chiffrage entre les recettes puldiquévues et constatées
sont concevables en raison de la complexité deedtéxe de prévision et du
nombre élevé de variables a prendre en compteé€ess peuvent par exemple
résulter d’erreurs sur les prévisions d'inflatidune faible inflation se traduit en
effet par une progression moindre des recettesquéd du fait du ralentissement
des bases taxables en valeur.

La Rapporteure spéciale estime toutefois que Iinfonation du
Parlement doit étre améliorée en matiére de prévish des recettes publiques.
De la méme maniére que la Cour I'a souhaité dansatke de son référé, il
apparait indispensable que les ministéres comgétemmuniquent les éléments
concernant le cadre méthodologique applicable agxigions de recettes. Les
analyses approfondies posteriori des écarts entre les prévisions et I'exécution
des recettes doivent également faire I'objet d'puielicité.



DEUXIEME PARTIE : LE PROGRAMME CONDUITE ET PILOTAGE
DES POLITIQUES ECONOMIQUE ET FINANCIERE

Le projet de loi de finances pour 2015 marque lirggration du
programme 221Stratégie des finances publiques et modernisatienl'&tat au
sein du programme 218Conduite et pilotage des politiques économiques et
financieres Cette fusion s'inscrit dans I'effort de simplifican de I'architecture
budgétaire.

Cette fusion s’accompagne d’'une réorganisationrdgremme en quatre
actions :

—action n° 1Etat-major et politiques transversaleslle regroupe les
structures d’Etat-major telles que les cabinets fdactions du secrétariat général
et les services transversaux tels que la direcksnaffaires juridiques (DAJ) ;

— action n° 2Expertise, audit, évaluation et contrélelle est notamment
composée de l'inspection générale des finances)(l&Fdu contréle général
économique et financier (CGEFi) ;

— action n° BPrestations d’appui et de supporelle concerne les services
du secrétariat général chargés des fonctions iggéest ;

— action n° 7Pilotage des finances publiques et projets intershéniels:
elle vise les services et directions chargés desiams de pilotage tels que la
direction du budget, la direction générale de l'adstration et de la fonction
publiqgue (DGAFP), le service des achats de I'EB#H), ou 'opérateur national
de paye (ONP).

La stratégie du programme est recentrée sur trimstps :

— renforcer la cohérence et la convergence detiques menées par les
ministeres grace a l'action du secrétariat général

— améliorer la qualité du service rendu auprés aesmanditaires tant
internes qu’externes ;

— maitriser les finances publiques en poursuivanmbdernisation des
systemes d'information de pilotage des ressouregfgdiaires, comptables et
humaines de I'Etat.
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Si la fusion des deux programmes permet une siicgibn de la
cartographie budgétaire, elle ne favorise pas kgém@mce d’ensemble portée par
ce programme unique. Les modifications résultantetée fusion sont exposées
dans le schéma suivant :

Cartographie des programmes 218 et 221 en 2014 ‘

Cartographie du programme 218 en 2015
Actions du Structures Actions du Structures
Programme 218 Programme 218
SG pilotage SG pilotage

01. —Etat-major,
médiation et
politiques
transversales

des cabinets

Structures a faibles effectifs des
ministeres (y/cCICC et CCCOWp

TRACFIN

Service des achats de I'Etat

Cabinets ministériels + bureau supp|

t

=

01. —Etat-major et
politiques

transversales (libell§
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06. —Systémes
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fonction publique et
modernisation de la
GRH
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jeux

ARJEL
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projets
interministériels
(nouvelle)
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221 :

DB, réseau DCB
AIFE

ONP

DGAFP

t

Structure issue du programme 21§ :

Service des achats de I'Etat




A. LES OBJECTIFS DU PROGRAMME

Les objectifs assignés au programme sont divessifignformément a
I'hétérogénéité des services visés.

L’action du programme s’articule autour de cingealtifs principaux :

— 'amélioration de linformation auprés du Parlamest des publics
externes ;

—l'amélioration de la qualité des prestations dervise aux
administrations ;

— la mise en ceuvre d'une gestion personnaliséeedssurces humaines ;

— I'amélioration des conditions d’emploi, de trd\eti de vie des agents et
de leurs familles par la mise en ceuvre de presttitaction sociale adaptées ;

— la maitrise du co(t des fonctions support.

L'amélioration de l'information auprés du Parlement et des publics
externes est mesurée a travers deux indicateurs. Le tawsatisfaction du
Parlement a I'égard des documents budgétairesqtadsles projets annuels de
performance ou les rapports annuels de performéaitdobjet d'une enquéte
menée par la direction du budget par voie déméit#réa Le taux de satisfaction
constaté en 2013 est de 87 %, I'objectif pour [BnR015 est établi a 89 %, avec
une cible de 90 % en 2017. L'objectif d'informatiales publics externes est
mesuré par des indicateurs évaluant, par sondageestel, le taux de
reconnaissance par le grand public et par les chiefgreprises des projets menés
par le ministere. L'objectif des deux sous-indicaseest fixé a 58 % pour 2015,
soit un taux peu ambitieux compte tenu des résultditenus les années
précédentes.

L'amélioration de la qualité des prestations de sefce aux
administrations illustre le rble transversal assuré par une patée services
rattachés a ce programme. La satisfaction de gettifbest mesurée au moyen de
deux indicateurs, issus de deux enquétes semiestritle premier indicateur a
trait a la satisfaction des usagers des servicé$Gfe du CGEFi et de la DAJ. I
mesure le taux de satisfaction des commanditatreemts de ces services. Les
objectifs prescrits ne visent aucunement une @hibitieuse, dans la mesure ou
les prévisions pour I'année 2015 sont en retraitrgpport aux résultats constatés
en 2013. Le second indicateur suit la satisfaaties utilisateurs (administrations
centrales et déconcentrées) du systeme d'informatihorus proposé par
I'’Agence pour 'informatique financiére de I'EtafIfFE). La cible retenue pour
'année 2015 manque de nouveau d’ambition, ellelagement en retrait par
rapport aux résultats réalisés en 2013.



La mise en ceuvre d'une gestion personnalisée dessgeurces
humainesse traduit au plan des indicateurs de performpaceeux éléments :

—la part des agents de catégorie C ayant suivha@ims une formation
dans I'année ;

—part des personnes handicapées dans l'effeddfl wes ministeres
économiques et financiers et au sein de la diregémérale de I'administration et
de la fonction publique (DGAFP).

Le premier indicateur prévoit I'atteinte de 70 %aies agents ayant suivi
au moins une formation au cours de I'année. Cetabbjapparait sous-évalué par
rapport au résultat constaté en 2013 de 78,9 %. dgesits de catégorie C
représentent seulement 30 % des effectifs des tdies économiques et
financiers au 1 janvier 2013. Si la formation continue constitwamment pour
ces agents un levier efficace de développementa®pétences, cela ne saurait
justifier 'absence de critére d'évaluation pourfdamation des autres agents des
ministeres concernés. Par ailleurs, le projet dnteigperformance indique que la
généralisation des formations a la déontologielatlatte contre la discrimination
explique le résultat élevé pour 2013. Cependamprivient également d’évaluer
I'appréciation des agents sur ces formations erptétant I'indicateur quantitatif
actuel par un indicateur de performance a visés pjualitative. Le second
indicateur prévoit une proportion de personnes icapdes de 5,8 % en 2015
parmi le personnel des ministéres visés. Il s’d3in niveau cohérent avec la
progression constatée au cours des dernieres amluddss,6 % atteints en 2013.
Le niveau légal de 6 9 devrait &tre atteint en 2017.

L'amélioration des conditions d’emploi, de travailet de vie des agents
et de leurs famillesreprésente I'ensemble des dispositifs d’actionad®enenés
par les ministéres économiques et financiers. Lsuneede réalisation de I'objectif
se traduit par le suivi de la part des agents &aat de prestations d'action
sociale adaptées dans les secteurs de la restayrdéi I'aide au logement et des
séjours vacances pour enfants et adolescents.rbisssbus-indicateurs prévus
pour évaluer I'atteinte de cet objectif ne font palsjet de cibles ambitieuses. Que
ce soit pour 2015 ou méme 2017, les valeurs cibta® systématiquement
inférieures aux résultats obtenus en 2013. Il atvilés lors, soit de relever les
cibles annoncées, soit de prévoir d’autres indicatdont la complémentarité et la
pertinence seraient avérées.

La maitrise du co(t des fonctions supportrepose sur quatre axes
prioritaires : la globalisation et la standardigati des achats, la
professionnalisation des fonctions support (notantnde la fonction ressources
humaines), l'efficience en matiere bureautique ’effitience de la gestion
immobiliere. Cing indicateurs évaluent les réssltabtenus au titre de ces axes
prioritaires. lls calculent d’'une part les gairsuis des fonctions achat, d'autre part

(1) Loi n° 87-517 du 10 juillet 1987.



les ratios d’efficience des politiques de ressaagemaines, de bureautique et
immobiliere des ministéres économiques et finascidées différentes cibles
prévues par ces indicateurs sont globalement aisésftes du point de vue de la
logigue de performance dans laquelle doit s'inecrliadministration. La
Rapporteure spéciale soutient ces efforts indispealsles de rationalisation
menés dans l'optique du respect de I'objectif de niise de la dépense
publique fixé par le Gouvernement et la majorité.

B. LES MOYENS FINANCIERS

Les autorisations d'engagement prévues pour 201%ulem.t
de 3,2 millions d’euros par rapport a celles owa&gn loi de finances initiale pour
2014. Les crédits de paiement ouverts pour 2016 esonmretrait de 40,4 millions
d’euros par rapport a ceux ouverts en loi de fieannitiale pour 2014.

EVOLUTION DES CREDITS DU PROGRAMME CONDUITE ET PILOTAGE
DES POLITIQUES ECONOMIQUES ET FINANCIERES
(en millions d’euros)

Autorisations d’engagement Crédits de paiement
Evolution Evolution
LFI 2014 PLF 2015 2015/2014 LFI 2014 PLF 2015 2015/2014
(en %) (en %)
Etat-major et
politiques 380,7 404,4 6,2 380,1 404,4 6,4
transversales
Expertise,
. audt, 75 77,7 36 75,8 74,8 -1,3
évaluation et
contrdle
Prestations
d’'appui et 432,9 446,5 31 434,7 408,3 -6,1
support
Pilotage des
finances
publiques et 217,5 174,4 -19,8 216,5 179,1 -17,3
projets
interministériels|
Total 1106,1 1102,9 -0,3 1107 1 066, 6] - 3,6

Source : projet annuel de performances pour 2015.

La diminution des crédits concerne principalemémttion Pilotage des
finances publiques et projets interministérielont la baisse de crédits est
sensible. Seule I'actioftat-major et politiques transversaldsénéficie d’une
progression notable de ses crédits en autorisati@mgagement et en crédits de
paiement entre les années 2014 et 2015.



1. Les crédits dévolus au programme par action
« Action n° 01 :Etat-major et politiques transversales

Cette action représente 36,7 % des autorisatiomsigdgement du
programme. Les dépenses de personnel (Titre 2)éseprent 52,8 % des
autorisations d’engagement et des crédits de pateprévus pour cette action.
Hors dépenses de personnel, I'essentiel des créslitdévolu aux dépenses de
fonctionnement soit 98 %. Les dépenses de fonatimemt recouvrent pour 81 %
les crédits relatifs aux politiques d’action soejgdour 11 % les mesures en faveur
de la santé et la sécurité au travail, pour 3 #uliget dévolu a I'action du service
de la communication (SIRCOM) et pour 2 % les ceedé la direction des affaires
juridiqgues (DAJ).L’'augmentation des crédits de cette action résulta’un
changement d’imputation du Fonds spécial des pensis des ouvriers des
établissements industriels de I'Etat (FSPOEIE)Ce fonds, géré par la Caisse
des dép6bts et consignations, assure la couverggrestjues vieillesse et invalidité
des ouvriers des établissements industriels datl’'Ee montant de ces crédits de
titre 2 était imputé sur I'action 5 du programmsgu’en 2014A partir de 2015,

il sera imputé sur I'action 1 & hauteur de 36,3 miions d’euros. Ce changement
d’imputation est neutre financiérement a I'échdlieprogramme.

» Action n° 02 :Expertise, audit, évaluation et controle

Les crédits de cette action s'élévent a 7 % dewxrigations d’engagement
ouverts pour le programme. Outre I'Autorité de fHégan des jeux en ligne
(ARJEL), cette action regroupe les services d'inEpa et de contrdle des
ministéres économiques et financiers, IGF et CGBEmment. Les dépenses de
personnel représentent 95 % des crédits de cditmates autres dépenses sont
intégralement constituées de dépenses de fonctioeme résultant des crédits
accordés a 'ARJEL et des activités des corpsstaites de contrble.

» Action n° 05 :Prestations d’appui et support

Cette action constitue la premiére action du pnogna en termes de
crédits de paiement et d'autorisations d’engagenmewverts (40,5 % dans ce
dernier cas). Elle regroupe I'ensemble des crédés fonctions support de
'administration centrale et des cabinets minisiéri dans les domaines
informatique, logistique et immobilier. Les dépensde personnel s'élévent
a 36 % des crédits de paiement ouverts pour cefittnales crédits de paiement
consacrés a des dépenses de fonctionnement raprésé? % de I'ensemble des
dépenses de cette action, hors dépenses de pdrsance titre, les dépenses
d’'immobilier et de logistique des services centraarstituent 85 % des dépenses
de fonctionnement de la présente action. Les dégdanformatiques des services
centraux sont le deuxieme poste budgétaire de dépate fonctionnement, soit
13 % de ce budget.



L'action n° 05 connait une augmentation sensible dees dépenses
d’intervention (titre 6) en raison de la hausse desrédits alloués au Haut
fonctionnaire de défense et de sécurité. Les crésdlitle paiement de ce service
passent de 1,51 million d’euros en 2014 a 15,25 laihs d’euros pour 2015.II
s’agit, selon I'administration, d'une remise a rivede ses crédits de paiement en
lien avec son activité. Ce service bénéficiait éetede 10 millions d’euros de
reports garantis en 2014.

Par ailleurs, les dépenses de fonctionnement de tetaction sont
supérieures de 42 millions d'euros en autorisationsd’engagement par
rapport a l'année précédente. Cela résulte essentiellement du colt de
renouvellement de différents baux de locaux du sténé, notamment les sites
Montreuil-Blanqui, Vincennes-IGPDE et Montreuil-Viay. Ainsi, les
autorisations d’engagement prévues pour les bauxélevaient a 15,19 millions
d’euros en 2014 contre 63,08 millions d’euros en 28, soit un différentiel
de 48,61 millions d’euros.

» Action n° 07: Pilotage des finances publiques et projets
interministériels

Cette action résulte directement de lintégratiom programme 221
Stratégie des finances publiques et modernisat@tiftat & 'actuel programme
218. Elle regroupe les moyens affectés aux sengcesharge du pilotage des
finances publiques, c'est-a-dire la direction duddmt, I’Agence pour
I'informatique financiére de I'Etat (AIFE), 'opéieur national de paye (ONP), la
direction générale de I'administration et de lackoon publique (DGAFP) et le
service des achats de I'Etat (SAE). Cette actioprésente 15,8 % des
autorisations d’engagements ouvertes pour le pnoge Les dépenses de
personnel représentent 44 % des crédits de paieousefrts pour cette action.
Cette action du programme se singularise par lartiipn relativement équilibrée
des crédits de paiement entre les dépenses deicfumement (47 %) et les
dépenses d’investissement (53 %), hors dépenseerdennel. Cela résulte des
investissements réalisés par I'AIFE et 'ONP, respement a hauteur de 33,3 et
19,3 millions d’euros en crédits de paiement. AREne différents chantiers en
2015, la poursuite de la dématérialisation des dumloes financieres, la
finalisation du déploiement de Chorus déplacemet@mporaires et la
généralisation de I'outil de rédaction des marcteékEtat (ORME).

Si l'activité de I'ONP a été profondément remaniééda suite de la
décision du Premier ministre prise en mars 2014j-cecontinue a fonctionner et
poursuit ses projets d'une solution SIRH communerainistéres, de services de
ressources humaines dématérialisés interministéeielde mise en ceuvre de la
déclaration sociale nominative (DSNNéanmoins, les crédits alloués a I'ONP
diminuent sensiblement par rapport a I'année précéente, de 41,8 millions
d’euros en autorisations d’engagement et 45,9 midins d’euros en crédits de
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paiement. Cette baisse se retrouve a I'échelle dadtion puisque les dépenses
d’'investissement baissent de 40,61 millions d’eurosen autorisations

d’engagement et 37,53 millions d’euros en créditsedpaiement par rapport a
2014.

2. Les crédits du programme par type de dépenses

Les crédits du programme suivent des dynamiquetsazbatoires selon la
nature des dépenses concernées.

EVOLUTION DES CREDITS PAR TYPE DE DEPENSES

(en millions d’euros)

Autorisations d’engagement Crédits de paiement
Evolution Evolution
LFI 2014 PLF 2015 | 2015/2014| LFI 2014 PLF 2015 | 2015/2014
(en %) (en %)
Dépenses de 526 511,1 -28 526 511,1 -2,8
personnel
Dépenses de 475,8 515,9 8,4 482 478,8 -0,6
fonctionnement
. Depenses 97,5 60 -38,5 97,2 60,8 37,4
d’investissement
 Depense 6,5 15,3 135,4 1,5 15,3 920
d’intervention
Dépenses
d’'opérations 0,3 0,6 100 0,3 0,6 100
financieres
Total hors FDC et |4 4464 1102,9 0,3 1107 10666 .36
ADP prévus
FDC et ADP prévus 1,9 2,1 10,5 1,9 2,1 10,5
Total y.c. FDC et 1108 1105 03 1108,9 1068,6 36
ADP prévus

Source : projet annuel de performances pour 2015.

Le tableau précédent illustre la baisse des dépeadesgersonnel au sein
du programme 218. Cela résulte notamment de lactédudu plafond d’emplois
du programme a hauteur de 84 équivalents temps afeiuel travaillé par rapport
a 2014. Les dépenses de fonctionnement ressortéotte hausse en autorisations
d'engagement en raison des dépenses immobilierssess du colt du
renouvellement des bauxf(suprg. En crédits de paiement, les dépenses de
fonctionnement sont stables, elles sont cependeggsta la hausse par les
dépenses informatiques de I'administration centnaies’élévent a 30,56 millions
d'euros en 2015 contre 25,6 millions d'euros en 401es dépenses
d'investissement du programme ressortent en basssible par rapport a leur
niveau de 2014. La réorientation profonde de I'Giéidée en mars 2014 induit
cette nette diminution des dépenses d'investisseprénues pour I'année 2015.
Les dépenses d'intervention connaissent une augitiemtentre 2014 et 2015,

justifiée par la hausse des crédits alloués au faegtionnaire de défense et de
sécurité ¢f. suprg.
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C. LE SYSTEME D'INFORMATION FINANCIERE DE L'ETAT
1. Le systeme d’information Chorus

Le projet Chorus est a ce jour terminé. Les presngamptes de I'Etat
issus de Chorus (exercice 2012) ont été certifeédg Cour des comptes en mai
2013. Les travaux autour du systeme d’informatitior@s sont maintenant axés
sur le maintien en condition opérationnelle etlsudéveloppement de nouvelles
fonctionnalités, dans I'objectif notamment d’amédiole retour sur investissement
et satisfaire au mieux la communauté interministiéxi Le programme Chorus a
été déployé progressivement dans les servicesktat Idepuis le 30 juin 2008,
avec un nombre d'utilisateurs et de fonctionnalig®issant. Chorus est
actuellement utilisé par prés de 53 000 agentd¥tiat len France métropolitaine et
en outre-mer.

Le co(t budgétaire prévisionnel de Chorus de 2006 2015 est estimé
a 923 millions d’euros en autorisations d’engagemeret 903 millions d’euros
en crédits de paiementLe codt global du projet est en baisse par rappaxt
prévisions initiales. Ainsi, le codt global initigtait estimé a1 110,4 millions
d’euros, il est réévalué aujourd’hui a 995 milliatisuros.

2. Larefondation du programme SIRH/SI-Paye porté  par 'TONP

Par une lettre en date dff juillet 2013, le Premier ministre a confié au
directeur interministériel des systemes d'informatiM. Marzin, une mission de
refondation du programme systeme d'information oesses humaines (SIRH)
— systeme d'information (Sl) - Paye. Ce programooafié a I'ONP, a été lancé
en 2007 dans le cadre de la révision généralealiig|pes publiques (RGPP).

L’ambition de ce programme était double :

—en matiére de payge remplacer les applications actuelles de paye,
améliorer le service rendu et faciliter le pilotafgela masse salariale de I'Etat ;

—en matiére de SIRH optimiser les processus de gestion en les rendant
compatibles, fluidifier et fiabiliser la collecte esl données de gestion
administrative.

Ces objectifs nécessitaient la mise en place dygteme de paye unifié et
harmonisé pour tous les agents de I'Etat. La nmssienée par M. Marzin a
constaté les retards de raccordement au nouvedansysde paye Sl-Paye,
initialement prévus pour 2016 et d'ores et déjeorEs au-dela de 2023. La
complexité technique de ce programme pesait pkauesl sur sa valeur actuelle
nette estimée a — 965 millions d’euros méme ailoor2034. Compte tenu de ces
éléments et du risque élevé d'un arrét du Sl-Pagmdant son déploiement,
M. Marzin a préconisé :

— le renoncement a la mise en ceuvre du SI-Pay®bIpour la fonction
publique d’Etat,
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— la mise en ceuvre de la rénovation des systemgaydeexistants,

— la poursuite de la modernisation des SIRH mirngl&et le déploiement
de I'offre SIRH de 'ONP.

Ces recommandations ont été suivies par une déakicGouvernement
rendue le 7 mars 201€ette décision permet de stabiliser la valeur actlle
nette du programme global a— 670 millions d’euroset d'éviter prés de
200 millions d’euros de dépenses budgétaires penddes quatre prochaines
années. Les pertes seches résultant de I'abandon &l-Paye sont évaluées
a 204 millions d’euros, hors masse salariale des eags de 'ONP et hors
dépenses spécifiques de raccordement des ministeres

3. Les enseignements tirés de I'expérience Sl-Paye

L'expérience du Sl-Paye peut étre mise en paralielc I'abandon du
projet de logiciel de paye Louvois, qui a subi gnident industriel en production
se traduisant par des défauts dans le calcul dayla des militaires de I'armée de
terre, notamment de ceux en opérations extérid@BEX). Ces deux chantiers
informatiques illustrent la complexité de la pas donctionnaires et la difficulté
technique a la prendre en compte.

Lors de son audition, M. Marzin a souligné le ctee inatteignable des
objectifs initialement fixés par le projet Sl-Pay@& gouvernance du projet était
également problématique, elle n'était pas suffisemntentralisée comme elle
avait pu I'étre pour le projet Chorus. La compléxihhérente aux systéemes de
paye avait peut-étre été sous-évaluée en amontrajet pLa Rapporteure
spécialesouligne le risque de vouloir résoudre la complext en souhaitant
'automatiser. La simplification des normes et des régles applicéds doit
intervenir précédemment a la systématisation des pcessus techniques.

La gouvernance du projet refondé est confiée a dinection de
programme interministérielle chargée de la cootinades travaux ministériels,
sous l'autorité du directeur de la direction intemistérielle des systémes
d’information et de communication (DISIC). Le seeide compétence nationale
ONP devient le « centre interministériel de serwiggormatiques en matiere de
ressources humaines » (CISIRH) et a désormais ieacatétre le point d’appui
des projets interministériels de services informas en matiére de ressources
humaines.
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EXAMEN EN COMMISSION

Aprés l'audition de M. Christian Eckert, secrétaiéEtat en charge du
Budget (voir le compte rendu de la commission éady 7 novembre 2014 a
9 heures 3@V, la commission des Finances examine les crédits missions
Gestion des finances publigues et des ressourceaihes, Provisionst Régimes
sociaux et de retraite, ainsi qles comptes spéciau@estion du patrimoine
immobilier de I'Etatet Pensions.

Suivant l'avis favorable de Mme Karine Berger, déMMean-Louis
Dumont et Michel Pajon et malgré l'avis défavorable M. Camille de Rocca
Serra, rapporteurs spéciaux, la Commissamopte les crédits de la mission
Gestion des finances publiques et des ressourceaihes.

Puis, suivant 'avis favorable de M. Michel Pajoapporteur spécial, la
Commission adopte les crédits de la mis®oovisionset suivant I'avis favorable
de M. Jean-Louis Dumont rapporteur spécial, @tiopteles crédits du Compte
spécialGestion du patrimoine immobilier de I'Etat.

Enfin, la Commissiomdoptesuivant I'avis favorable de M. Yves Censi,
rapporteur spécial, les crédits de la missiRagimes sociaux et de retragedu
compte spécidPensions.

@ http://mww.assemblee-nationale.fr/14/budget/plf20@Emissions_elargies/







— 45 —

ANNEXE 1 : LA GESTION DE LA DETTE FRANCAISE

DUREE DE VIE MOYENNE DE LA DETTE FRANGAISE
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CHARGE DE LA DETTE FRANCAISE

Différence d'exécutionen
2013:-2Md€
Effetinflation :-1,3 Md €
Effet taux d'intérét: 07 Mmd €

453 35,7
I | I |

2012 2013 (LFI) 2013 (Execution) 2014 (Prévision LFI, 2014 (Prévision
Sept 2013) PLFR, Juin 2014)

Ecart LFIPLFR2014:-1,8 Md€
Effet Inflation: -1 Md€
Effet taux : 0,8 Md€

Milliards d'euros

60

10

Source : AFT.
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ANNEXE 2 :
LISTE DES PERSONNES AUDIT,IONNEES PAR LA RAPPORTEURE
SPECIALE

Direction du Budget

» M. Denis Morin, directeur du Budget
* Mme Sophie Mantel, cheffe de service

Ministére de I'Education nationale, de I'enseignement supérieur ate
la recherche

* M. Guillaume Gaubert, directeur des affaires finares

» Pierre-Laurent Simoni, adjoint au directeur deaiedk financiéres

Agence France Trésor (AFT)
« M. Ambroise Fayolle, directeur général
* Mme Maya Atig, directrice générale adjointe

» M. Mikhael Ayache, responsable de la gestion deélsorerie

Direction interministérielle des Systemes d’informéion et de
communication (DISIC)

* M. Jacques Marzin, directeur

Ministére de 'Economie et des finances

e M. Bruno Rousselet, chef du service de la gestisnale a la
direction générale des finances publiques



