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MESDAMES MESSIEURS

Parle jeu de l'article 88-4 de la Constitution,I'Assemblée nationale
estenmesure de se prononcer en teraple surl'avant-projet de budet
général des Communautés européennes pour I'exercice 1999.

En votant une résolutiondle fera connaitre sa position au
Gouvernement avant la réunido Conseilbudget du 17uillet prochain,
au cours d laquelle les ministresles budgets des quini&gats membres
procéderont a une premiére lectuescdtexte Ceux-ci établironte projet
de budget communautaipeur 1999qui fera ensuite I'objet d’'une navette
entre le Conseil et le Parlement européen.

Les enjeux qus’attachent dexamende cet avant-projet de budget
communautaire méritent d’étre soulignés.

lIs tiennenttout d’abord ala concrétisation denouvelles priorités
que se fixe I'Union européenne en faveel'emploi, de la compétitivié et
de la croissance.

lIs tiennent ensuite Bampleu des massefinancieres concernéese
financemenhdes Communautés européennassuré a hauteur de 2%
parla France - constitue ymoste importanét croissant dansotre budget
national, la loide financegpour 1998’ ayar ainsi évalué ®1,5 milliards
de francs la contribution francaise afinancementdes Communautés.
Parallélement, noussommes largement bénéficiairades paiements
communautaires et depuis1996, avec 1@,% de ceux-ci, les premiers
bénéficiaires gui abondent nos propres interventions publiques.

Au-dela, I'exercicel999 constituerda derniée anné& d’application
de la programmation financiere pluriannuelle les perspectives
financiéres -arrétée pa le Consei européen a Edimbourtes 11 et
12 décembre 1992t annexée a I'accord interinstitutionrail 29 octobre

@) Loi de finances pour 1998°87-1269 du 30décembe 1997 Journa Officiel du
31 décembre 1997.



1993 sur ladiscipline budgétaire et I'amélioration de lprocédure

budgétair€. Le projet de budget pour 1999 va donc &aboré alors

gue sontentamées les négociatiomour le renouvellement du cadre
financier de I'Union européenne apres 1999.

En effet, & la suite de ses orientations présentéesjldlébdernier
dans sa communication « Agenda 2080 sa Commissioneuropéenne
soumet maintenant abonseil et au Parlemertiropéen ses propositions
pour lerenouvellement du cadfmancier de I'UnioneuropéenneElles
S'articulent essentiellememutour de troisdlocumentsdont '’Assemblée
nationale n’a, a ce jour, que partiellement connaissance :

- des propositions denouvelles perspectives financiérgsour
2000-2006qui ont fait I'objet d’'une communication de la Commission au
Conseil et au Parlemeruropéen, d’ores atéja soumise a I'examen du
Parlement en application de l'article 88-4 de la Constittitione dont le
Rapporteur se félicite ;

- un projet d'acord interinstitutionnel qui précisera lprocédure
budgétaire communautaire et dont les perspedivasciereseront partie
intégrante. Présenté sur la base dapport consacré a taise enoeuvre
de l'accord interinstitutionnel du 29 octobre 189%Bansmis & Assemblée
nationale en application de la loi du htai 1990%, ce projet d’accord
interinstitutionnel n'a, a c@ur, pas encoréait I'objet de transmission au
Parlement dans le cadre de I'article 88-4 de la Constitution, 'Assemblée ne
se I'étant vu transmettre qu’en application ddoiadu 10 mai199d".
L’extréme importance de ceexte, qui précise I'équilibredes pouvoirs
entre les deux branches de I'autorité budgétaire communautaire que sont le
Conseil et le Parlemeruropéenimpose naturellemerfue ce textdasse,

a sontour, l'objet d’'une transmission au Parlement selopriacédure de
I'article 88-4 de |&onstitution ;

- un rapport sur léonctionnement du systéme de ressources propres
que laCommissionprésentera dés I'automne prochain. L'article 10 de la
décision du Conseil du 3ctobre 1994elative au systéme des ressources

g; Journal officieldes Communautés européennes n° C 331 du 7 décembre 1993.

« Agenda 2000 - pour une Unigtus forte et plus large » fait I'objet du supplément
5/97 du Bulletin de I'Union européenne et asalysé dans le rapport d’information (n° 425) de
la Dél(%%ation présenté par M. Henri Nallet.

) Document E 1049.
©) COM (98) 165 final du 18 mars 1998.

Dans son avis, le Conseil d’Etat a jugé quel@eument neentrait pas dans lehamp
d’application de I'article 88-4 de la Constitution, estimant que ce temgepeut étre regardé
comm%)un projet d’acte communautai.e

Document detravail de la Commission, projet d’accomdterinstitutionnel sur la
discipline budgétaire, COM (1998) 698 final du 29 avril 1998.



propres des Communautés européefines lui faisait obligation de
présenter ce rappogu’a lafin de I'exercice 1999 mais la Commission a
choisi d’en anticiper la publication en raison de I'ampldes débats
suscités pates Etats « contributeursets », au premier rang desquels
I'Allemagne, sur lamise enplace d’'unmécanisme susceptible derriger

une situation jugée excessive de contributeur net au financement du budget
communautaire. Il apparait, pailleurs, raisonnablgue le débat sur les
ressources propres précede et nsuve les prochaines élections
européennes de juin 1999.

La Délégation présentera a l'automne s@malyse sur le
renouvellement du cadfimancier de I'Unioreuropéenng@our 2000-2006,
une fois publiés et transmis'Assemblée nationaléousles documents y
afférents.

Les discussions actuellement engagées sur la base d'« Agenda 2000 »
et relatives a la révision dradrefinancier de I'Union, a laéforme de la
politique agricole commune et des actions structurelled'@tggissement
de I'Union neseront cependant pas absentebedamen de I'avanprojet
de budget communautairgpour 1999: a lacroisée de deux
programmations financieres pluriannuelleg;ahstitue 'occasion de tirer
certains enseignemenp®ur la définition du prochaircadrefinancier et
prend en compte les priorités politiques identifiées dans « Agenda 2000 ».

De facon incidente, on relévegae cetavant projet de budgetyant
étéélaboré dans un contexte marqué pamie en oewre de latroisieme
phase de [I'Union économique et monétaire, Gommission a
symboliquement choisi de I'exprimer en euros.

C’est al'examen de cébudget de « transition » que le Rapporteur
invite donc la Délégation pour I'Union européenne.

® Journal officieldes Communautés européennes n° L 293 du 12 novembre 1994.
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l. L'’AVANT-PROJET DE BUDGET COMMUNAU-
TAIRE POUR 1999 DOIT SOLDER LES
COMPTES D'UNE PROGRAMMATION VOLON-
TARISTE EN MATIERE D'ACTIONS STRUC-
TURELLES

L’avantprojet de budgetgénéral des Communautgsour 1999
prévoit, au titre de sa rubrique 2 consacrée aux actions structurelles, des
dotations de 3fnilliards d'euros en crédits d'engagement et de
30,9milliards d’euros en crédits de paiement. Concentaargi40,3 % du
total des créditpour engagements proposgsur leprochain exercice, la
rubrique 2 du budget communautaire veraasiaugmenter ses dotations
de 16,6 % en crédits d’engagement et de 8,9 % en créditieteent par
rapport a 1998.

L’exécution budgétaire décevante d’'une programmation volontariste
en matiére d’actions structurellest al’origine de cette forteprogression
des dotations de la rubrique 2 du budget communautiorg, lagestion
s’avérera sans doute délicate a I'avenir.

A. La programmation volontariste mise au service de I'objectif de
cohésion économique et sociale s’est révélée économiquement
positive mais budgétairement insatisfaisante

1) Les actions structurelles ont bénéficieé d’'une
politique budgétaire volontariste

Les politiques structurelles, qui poursuivent un objectif de cohésion
économique et sociale au sein de la Communpatéla réduction des
fortes disparités existant entrdes régions eurogfines, ont
progressivement vu le jour : absentes du Traité de Refies, sesont
développées a la faveur de l'adhésion aux Communaliisits au
Produit intérieutbrut inférieur a la moyenne communautainggis surtout
avec l'entrée en vigueur, en 1987 |dete unique européen qtait de la
«cohésion économique et sociale une véritable politique
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communautairedéfinie dans le titre XIV du TraitéC.E®, destinée a
accompagner la réalisation du marché intérieur et visant, seldtréade
l'article 130 A du Traité C.E., a réduire I'écart entre les niveaux de
développement des diverses régions et le retard des régions les moins
favorisées, y compris les zones ruralesUltérieurement, le Traité de
Maastricht a approfondicette démarche en faveur de la cohésion
économique et sociale pour tenter de contrebalancer les effets de
I'Union économique et monétairé?.

Le développement des politiques structurelles s’est accompagné,
outre de laréforme de leur réglementation en 1988 et 1993, dfarie
augmentation des dotations budgétairegqui leur sont consacrées dans le
cadre des deux programmatiditencieres pluriannuelles successivement
adoptées pates institutions communautaires et fixant les plafonds de
dépenses des différentes rubriques du budget communautaire :

- les perspectives financiéres pour la période 1988-1992 (le
« Paquet Delors | ») arrétées par len&sl européen daéBruxelles des
11-13février 1988 ontainsi prévu ledoublement en termes réelgjes
dotations consacrées aux fonds structurels, qui pass@mi, a prix
courants, de 7 79illions d’écus en 1988 a 18 108llions d’écus en
1992 ;

- les perspectives financiéres pour la période 1993-1998
« Paquet Delors Il ») arrétées pardenseileuropéen d’Edimbourg des
11 et 12 décembre 1992fetmalisées dans I'accord interinstitutionnel du
29 octobre 1993, traduiseégalement la priorité absolugie constituent
les actions structurelles.

La rubrique 2 du budget communautaire vaimsi ses dotations
passer -en prixourants et y compris l'adaptation des perspectives
financiéres a [I'élargissement de I'Unicguropéenne a I'Autriche, la
Finlande et laSuéde - de 22 milliards d’écus en 1993 a 3Jdilliards
d’euros en 1999. Au total, le montagibbal des crédits d’engagement
consacrés a la rubriqgue 2 du budget communautaire addtesnouvelle
programmatiorfinanciére pluriannuelle s’éleve 204,8 milliards en écus
courants, soit un triplement de I'enveloppe globaleétée pour laériode
1988-1992.

(Q)Ancien titre V tel que modifié par l'article G, point 38), du Traité sur I'Union
europétﬁ?)ne. _ _ o ] ] y
Cf. rapport d’'information (n° 2693) de la Délégation présenté par M. Mdligog;
mars 1(51336
Les perspectives financiéres sont intégrées dans I'accord interinstitutionnejuiiu 29
1988 sur la discipline budgétaire et 'amélioration de la procédure budgdmimmal officiel
des Communautés européennes n° L 185 du 15 juillet 1988.
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Cette importanteluggmentation de la mas§ieanciereconsacrée a la
politique de cohésion économique et sociale s’accompagnendisdaen
place de deux mécanismes budgétairesinscrits dans I'accord
interinstitutionnel du 29octobre 1993 ettémoignant de la volonté
politique des institutions communautairesfaiee des actions structurelles
une priorité absolue :

- la reconnaissance du caractere « privilégié » de la dépense
structurelle : alors queles montants inscrits auitre des différentes
rubriques du budget constituent des plafosoiss lesgels les institutions
communautaires doivent,par souci de bonne gestion financiéreveiller
a maintenir des margesdisponibles (paragraphe 19 de [I'accord
interinstitutionnel), ilest, al'inverse,prévu que, poules fondsstructurels
et le fonds de cohésionJe«Parlement européen et le Conseil s’engagent
a respecter les dotations en crédits d’engagement prévues dans les
perspectives financiéres (paragraphe 21 de I'accord interinstitutionnel),
c'est-a-dire & inscrire d'office dans kudget le montant deglafonds
décidés en 1992 ;

- larebudgétisation automatique des dotations non exécutées au
cours des exercices antérieurs le paragraphe 10 de I'accord
interinstitutionnel prévoit qu'a I'occasion depeocédure d’adaptation des
perspectives financiéres aux conditiod®xécution, en amont de la
procédure budgétaire communautairdes<deux branches de l'autorité
budgétaire s’engagent a autoriser le transfert, sur des années ultérieures,
en augmentation des plafonds correspondants de dépenses, des dotations
non utilisées au cours de I'exercice précédemntelatives aux fonds
structurels et au fonds de cohésion.

Cette programmation volontariste au profit des actions
structurelles se refléte nettement dans I'évolution de leur part dans le
budget communautaire: alors qu'en 1988les actions structurelles ne
représentaient, en paiements, g6 % des dépenses exécutées du
budget général des Communautdies bénéficient eh993 de 31,6 % des
paiements communautaires et 88,8 % des crédits pour paiements
prévus dans l'avant-projet de budget présenté pour 1999 par la
Commission

Par comparaison, lgart despaiements effectués au profit du
FEOGA-garantie ausein du budget communautaire, qui constituent
traditionnellement l'autre grangoste dedépenses communautaires, a été
ramenée dé4,3 % en 1988 a 53,9 % en 1993, pour représeddas
avant-projet de budget général des Communaptag 1999, 46,8 % du
total des crédits pour paiements.
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Avec des dépenses exécutées passant drilbadds d’écus en 1988
a 26 milliardsd’écus en 1997les actions structurellesnt ainsi vu leurs
paiements annuels étre multipliés par quatre durant cette période.

Au demeurant, le Rapporteur semande scette programmation
budgétaire particulierement volontariste n'a pat® alimentée par le
Parlement européempour desraisonsliées aupartage dd’exercice des
compétences budgétaires. Rappelons, en effet, que les dépenses consacrées
aux actions structurelles songnformément au paragraphe 16 de I'accord
interinstitutionnel du 29 octobre 1993, non obligatoires et'ggsemblée
de Strasbourg dispose donc a leur égard, €uiceoncerndes crédits de
paiement, d’'une compétence de derméssort. A la progression deur
part dans le budget communautaire correspond dgaocir les deux
branches de I'autorité budgétaire, une évolution de kymsorts de force
dans un sens favorable au ParlemmmopéenAinsi a-ton pu observer
que si le Parlement européen avaitficoré la réduction, adoptée en
premiére lecturepar le Conseil, d'unmilliard d’écus des crédits de
paiement consacré aux actions structurelles lors de I'adoption du budget
communautair@our 1997, il a, erevanche, dans le cadre de la procédure
budgétairepour 1998, refusé lIgrincipe d’une économie d’'uméme
montant décidée par IEonseilsur les paiementgonsacrés aux actions
structurelles.

Les institutions communautaires au phauitniveauont doncfait le
choix, depuis dixans, d’'un volontarisme budgétaire au profitl'dbjectif
de cohésion économique et sociale.

Ce volontarisme n'a paété sans résultat. L&apporteur tient, par
exemple, a souligner Iearactere économiquemebgnéfique de ces
dotations,particulierement a I'égard dédatsdits « de la cohésion ». En
effet, dans sorrapport sur lacohésion économique et soctdle la
Commissioreuropéenne souligrgueles disparités de revemar habitant
entre les Etats membres sesont fortement réduites au cours des dix
derniéres années, ce résultat élamement imputable aattrapage opéré
par 'Espagne, le Portugal, la Gréce et I'lrlamiat lerevenu pahabitant
est passé de 66 % a 74 % demayenne communautait® notamment
grace aux transfertglont ils ont bénéficié autitre des politiques
structurelles. Le Rapportews’estime, acet égard,convaincuque la
participation de I'Espagne et dRortugal al'Union économique et

12 premier rapport de la Commission européesne la cohésion économique et
sociale,1996.

@3 La Commission mentionnainsi que des résultats les plus remarquables ont été
obtenus par I'lrlande avec un taux annuel de croissance de 4,5 % entre 1983 et 1995, suivie par
'Espagne avec 3 % et le Portugal avec 2,66%
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monétaire n'aurait sardoutepas étéacquise sans lasansfertsfinanciers
dont se sont ainsi vus bénéficier ces deux Etats.

L’exécution budgétaire de ces dotationonsidérables s’est
cependant révélée décevante, la programmation des actions structurelles
pour la période 1994-199@yant donnélieu a une sous-exécution
récurrente.

2) L’exécution budgétaire de ces dotations se révele
décevante

Les difficultés rencontrées dans I'exécution des crédits consacrés
aux actions structurelles tiennent a plusieurs facteurs d’ordre
administratif ou politique, qui ont été accentuées paftes regles
budgétairesmises en place ei992 et évoquéeplus haut par le
Rapporteur.

Doit tout d’abord étre nis en compte leretard avec lequel la
nouvelle programmation s’est mise en placeEn effet, les délaikissés
aux régions et auktats membrespour I'établissementdes programmes
(trois mois, par exemple pour les objectifs 1, 3 e4), de méme queeux
impartis a la Commissiopour approuveces derniers, sgontrévéléstrop
brefs et la plupart des objectifs et des formes d’intervention n’ont atteint
un taux d’approbation des programmes de pres de 100 % qu’en 1995 ou
1996.

Parailleurs, lasous-exécution résulte dedamplexité des circuits
de décision notamment dans laise en oeuvreles partenariats entre la
Commission, I'Etat et les collectivités locales, génératricdiffieultés de
transmission de I'information entre ces différents échelons. Ainsi dans sa
déclaration d’assurance relative & 'exerci@®6'”, la Cour des comptes
européenne a-t-elle observé l'absence dinformatiagfisamment
détailléessur les modalités d'utilisatiomles fonds structurels, que ce soit
aux niveaux régional, national ou communautaire. Or, le manque persistant
d’informations sur I'état d’avancement des travaux joue un rble non
négligeable dans lassous-exécution des créditelatifs aux actions
structurelles. En effet, la réglementatforanciere applicable en la matiere
prévoit que, si ung@remiére avancest verséesans condition dés apres
'engagement des crédits, une seconde avangeeue enrevanchegtre
octroyée que diorganisme responsable a certifj@’aumoins la moitié de
la premiére avance été utilisée etque I'action progresse a ugthme

(4) Volume 2 du rapport annuel de la Cour des comptes, relatif a I'exerciceJb2@6al
officiel des Communautés européennes n° C 348 du 18 novembre 1997.
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satisfaisant. De méme, le paiement du solde de chaque engagement n’'est
effectué qu’apregxamenpar laCommission duapportd’exécution de
I'action et de la déclaration finale de dépenses fournie par I'Etabraesh

qui doit contenir le détail de celles-ci.

Ces régles - indispensablgsour vérifier I'éligibilité de I'action
financée -peuvent étre Horigine de retards dan$exécution budgétaire
des actions structurellesiinsi, la Commission,dans ses réponses
apportées aux observations de lBuCdes comptes européerufens son
rapport surl’exercice 1996 surles retardsadministratifs decloture des
programmes de la période 1989-1998ur le Fonds européen de
développement régiondFEDER), préciseu’elle retarde le piement final
concernantes programmes aussi longtentpse les Etatsmembresn’ont
pas fourniles informations requises ogue les rapports finauxqu'ils
présentent ne se révélent pas d'une qualité suffisante. La qualité de
I'information apparait donc a cet égadldterminante dans I'exécution des
fonds structurels.

En outre, lacomplexité des réglementations applicablesux
actions structurellesembleétre 'un des motifs desous-exécution : la
multiplicité des programmes et des formes d'interventiainsi que le
manque de clarté de certaines reglétigibilité, rendent parfois ardue la
présentation des projets ou la gestion des actions et constituent autant de
sources de retard dans I'exécution.

Enfin, la sous-exécution des dotations prévues au titre des actions
structurelles résulte de ldifficulté de dégager des cofinancements
nationaux dans un contexte de rigueur budgétaireRappelons, en effet,
gu’en application du principe ditdkadditionnalité» qui vise a éviter que
les financements communautaires ne sgbstituent aux dépenses
nationales, les interventions communautaires doigeetcomplétées par
des financements nationaux. Il apparaiitsi nettement quedes pays
«riches », astreints a uaux decofinancement plus élewvgue les Etats
bénéficiaires du fonds deohésion,ont plus difficilement consommé des
crédits en forte croissance, alors que la préparation de I'Union économique
et monétaire leur imposait d’importants efforts d’encadrement de la
dépense publiqudéRar ailleurs, il convient de souligner qu’en neettant
pas en oeuvre le cofinancemelss Etats membres réalisent une double
économie, la premiére liée au non-engagement du volet national du
cofinancement, la seconde en raison de la moindre dépe&shelon
communautaire qu’entraine I'absence de celuGtest donclogiquement
que les niveaux d'exécution les plusmportantsont étéobservéspour
l'objectif 1 et le fonds de cohésion, gabnt soumis a une moindre
contrainte de cofinancement.
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a) Malgré des variations selon les interventions et
les Etats membres, les crédits d’engagement font I'objet d’'une sous-
exécution

Le niveau moyen d’exécution des crédits d’engagement s’éléve
pour la période 1994-1997 a 94,8 %.

S’agissant des fonds structuredénsi que le note MRolf Berend,
parlementaire européen, dans sapport sur’exécution des crédits des
fonds structuref$”, les niveaux d’engagement des dotations constatées
au cours des deupremieres années de la programmation 18889 ont
été inférieurs aux plus mauvaigsultats d’exécution observés durant la
précédente programmatf¥) qui avait donné lieu & une consommation
des crédits d’engagement supérieure a 96 %. Il relinge ajuste titre,
que les problemesliés a I'engagement et a [l'utilisatiordes crédits
rencontrés depuis le début de fauvelle période deplanification ont
suscité une déception d’autgpitis importanteque la précédente période
de programmation 1989-1993 s'était réwélée dans I'ensemble
fructueuse» et avait donné lieu a une exécution budgétageadifice de
trés satisfaisante par la Commission

On constate, cependant, uggolution relativement irréguliére
selon les exercicesiEn effet, si I'exécution des crédits d’engagement
consacrés aux actions structurelles a donné lieu a une sous-consommation
importante durantes exercicesl994 et 1995, de l'ordre de 2ililards
d’écus chaque année, leur niveau d’exécutieat amélioré ed996, pour
atteindre 98,4 %. Cettévolution ne s’est cependant pesnfirmée en
1997, leniveau d'utilisationdes crédits d’engagement ayant gtéur cet
exercice, ramené &5,6 %, avec une sous-consommation de l'ordre
d'1,4 milliard d’écus.

Au total, au 31décembrel996, letaux d'utilisation de la dotation
globale prévue pour la période 1994-1999 est de 45,7% en
engagement

Cette sous-exécution vari¢out a la fois selonles interventions et
selon les Etats membres

* une analyse de I'exécutiomles crédits d’engagement pfmds
révele,ainsique le montre le tableau suivant, une distinction edtume
part, le FEOGA-orientation, le Fonds européen de développement régional

(5) Rapport (AE-0016/98) du 22 janvier 1998, fait pour la Commission de la politique
région?lléa du Parlement européen.
)En 1993, le taux d’engagement des crédits budgétisés a atteint 94 %.
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(FEDER), le Fonds social européen (F.S.E.) dortels de cohésiodont
les niveaux de consommati@ont voisins de100 %, et, d’autre part,
I'Instrument financied’orientation de la péche (IFOP) les programmes
d'initiatives  communautair€d dont le tauxd’exécution connait une
évolution erratique sur la période 1994-1986ur cedernier exercice,
c’est d'ailleurs leretarddans I'exécution demitiatives communautaires
- auxquelles neont pourtant consacrés que 10 % des créionibles
au titre de la sous-section B2 du budgetégéin qui affecte a la baisse le
taux d’utilisation global des crédits afférents aux fonds structurels.

TAUX D'EXECUTION DES CREDITS D' ENGAGEMENT PAR FONDS
ENTRE 1994ET 1997

en %
1994 1995 1996 1997
FEOGA -orientation 100 99,2 100 100
IFOP 100 100 74,9 75,2
FEDER 99,6 98,9 99,8 99,9
F.S.E. 95,3 76,4 100 100
Initiatives communautaires 12,9 91,5 94,3 61,4
Fonds de cohésion 100 100 100 100

Source: Comptes de gestion et bilans financiers afférents aux opérations du budget des

exercices 1994, 1995, 1996 et 1997.

* De méme, les niveaux d’exécutiales dotations consacrées aux
actions structurelles varient-ils selon tégectifs concernés®.

Le huitiemerapportannuelsur les fondsstructurels (1996) présenté
par laCommissioft® mentionne ainsijueles objectifs 1 et 3 connaissent
I'exécution la plus avancée puisqu'e®96, prés de lmoitié desconcours

@M | es programmes d'initiatives communautaif@C) constituentdes programmes
d’appoint aux fonds structurels. Décidés pattanmissionjls financent des actions revétant un

intérét particulier pour la&Communauté et sont prioritairement consacrés a la coopération

transfrontaliére, transnationale et interrégionale, ainsi qu’a I'aide aux régions périphériques.
Les actions structurelles et « péche » se répartissent en six objectifs prioritaires :

- objectif n°1: développement et ajustement structurel des régions en retard de

développement ;

- objectif n° 2 : appui aux régions sinistrées par le déclin industriel ;
- objectifs 11° 3 et 4 : luttecontre le chdmage de longdarée et insertion professionnelle

des jeunes ;

- objectif n° 5a : adaptation des structures agricoles ;
- objectif n° 5b : développement rural dans la perspective défdame de la politique

agricole commune ;

- gbjectif n° 6 : développement des régions a tres faible densité de population.

(9 coM (97) 526 final du 30 octobre 1997.
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prévuspour la période 1994-1999 a etdgagée, suivie des objectifs 5a
agricole et 5a péchpour lesqels entre 40 % et 50 % des concours
disponiblesont été engagés/es objectifs les moins avancésant les
objectifs 5b et 4, ou les engagemestmt inférieurs a un tiers des
concours disponibles. S’agissantldéjectif 2, la Commission en souligne
la spécificité, puisque sa premiere phasenik® en oewre s'estachevée
en 1996, avec un taux déalisation a apprécier aagard du démarrage
tardif des programmes, rendaafinsi nécessaire une réduction des
concours initiaux etles transferts vetes année$997-1999Jes concours
initiaux ayant été engagés a hauteur de 89 %.

 Les niveaux d'exécutiondes crédits d’engagement relatifs aux
actions structurelles varient également seloictats membres

Le tableau suivant permet d’apprécipar Etat membre, I'état de
I'exécution, au 31 décembi®96, des actions structurelles de la période
1994-1999.

Les niveaux d’exécutiondes crédits d’engagement se révelent
supérieurs a la moyenne communautaidb,7 % - pour sept Etats
membres (Danemark, Belgiquéspagne, Irlande, Luxembourg, Portugal,
Royaume-Uni),mais onrelevera qu’exceptions faites de I'Espagne et du
Portugal,les principaux bénéficiairedes actions structurelles que sont
'Allemagne, laGrece,l'ltalie ou la France nesont pades plus diligents
pour engagerles dotations communautairesui leur sont destinées. De
méme, les plugros contributeurs au budgatmmunautaire - Allemagne,
France, ltalie - qui, ed996, ont assuré aux seulspres de 60 % du
financementdes Communautés, enregistrent des taux d’exécution des
engagements disponibles ditre de la programmation 1994-1999
sensiblement inférieurs a la moyenne communautaire. Comme I'a relevé
M. Detlev Samland, Président deCGammissiordes budgets du Parlement
européen lors de son audition lanai dernier devant la Délégatiqrour
'Union européenn®’, les Etatsles plus riches de la Communaustént
précisément ceux ou les niveaux d'utilisatdes dotations soés moins
élevés, pour les raisons précédemment évoquées.

(20) Les passages de cette audition qui intéressent I'avant-projet de badgetinautaire
pour 1999 sont présentés dans la rubrique « Travaux de la Délégation » du présent rapport.



ETAT D’'EXECUTION AU 31 DECEMBRE 1996

DES ACTIONS STRUCTURELLES POUR LA PERIODE 1994-1999

Dotation 1994-1999 Engagements 1994-1996 Paiements 1994-1996

Etat membre ar ar En % de la s En % de la
T | domon SR 15| THoWSS | dowmtondont | ERANENS | doation don
ispose I'Etat dispose I'Etat

Belgique 1904,9 1,3 899,8 47,2 593,1 31,1
Danemark 776,3 0,5 427,5 55,0 268,5 34,6
Allemagne 20 692,0 14,4 9427,8 45,5 6 870,9 33,2
Grece 14 486,5 10,1 6 351,1 43,8 4508,3 31,1
Egpagne 331942 23,1 15 894,8 47,9 11 499,6 34,6
France 1381,2 9,7 5984,9 43,1 3861,3 27,8
Irlande 5833,0 4,07 2 983,0 51,1 2 367,4 40,5
Italie 20596,0 14,3 7411,0 35,9 4590,2 22,2
Luxemboug 84,9 0,05 40,2 47,3 25,8 30,4
Pays-Bas 2 351,7 1,6 883,1 37,5 604,5 25,7
Autriche 1517,2 1,05 605,4 39,9 407,8 26,8
Portwal 14 676,4 10,2 7 724,0 52,6 5 886,6 40,1
Finlande 1578,8 1,1 615,6 38,9 346,0 21,9
Suéde 1094,1 0,7 490,0 44.8 222,8 20,3
Royaume-Uni 10610,9 7,4 5527,4 52,1 3 895,7 36,7
IC non ventilée¥? 2 420,8 1,6 1290,8 53,3 644,0 26,6
Total EUR 15 145 698,9 100 66 556,4 45,7 46 5925 32

Source: Rapport annuel pour 1996 de la Cour des comptes des Communautés Européennes

@1 prix 1994,

gg A prix courants.
(24) A prix courants.
initiatives communautaires non ventilées Interreg 1l, REGEN et PEACE.
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La France, qui bénéficie,pour la période 1994-1999, de pres de
14 milliards d’écus, soit 9,7 % des créditdisponibles pour cette
programmation, enregistre des taux d’exécution en engagement (43,1 %)
et en paiement (27,8 %) légerement inférieurs a lamoyenne
communautaire pour la période 1994-1999.

La Commission, danson huitiemerapport sures fondsstructurels
précité, présentdes observations suivantesur I'exécution des fonds
structurels au titre dedlifférents objectifs en 1996 : s'agissant de
I objectif 1, I'exercice 1996 cafirme le lent démarragdes documents
uniques de programmation (DOCUP, gussemblent I'ensemble des
informations requisesur un projet)particulierementpour la Corse, la
Guadeloupe, la Guyane et la Martinigpeur lesquels le niveau des
engagements communautaires était de 31 ¥ésgbaiements de 22 % par
rapport a la totalité des créddsponiblegpour la période 1994-1999. Les
DOCUP relatifs a lobjectif 2 et établispour les exercicesl994-1996
n'ont été exécutés qu'a hauteur de 88 %'eleveloppe disponiblgour
cette période.S’agissant de dbjectif 3, la Commissionnote une
amélioration dutaux de réalisation enl1996 puisqu’il s'éleve a 79 %
(contre 71 % en 1995avec une plusforte exécution sudes axes
consacrés a l'insertion professionnelle des chémeurs ou des jeunes. De
méme releve-t-elle unaette amélioration de I'exécution des crédits
afférents a bbjectif 4 pourlequel 58 % de la tranch®996 a étéengagée
(contre 25 % en 1995Enfin, la Commission estime, en ce g@oincerne
I'objectif 5b, quel'exercice 1996 «a permis d'atteindre une vitesse de
croisiére satisfaisante pour la plupart des régions francaise32 % des
crédits prévus sutensemble de Igpériode ayanétéengagés, e qui est
encore insuffisant pour compenser les retards des années 1994 et, 1995
mais 72 % deces crédits ayardté payés, «e qui démontre une bonne
capacité de réalisation des opérations sur le tersain

b) L’amélioration de la consommation des
paiements est encore fragile

Au 31 décembre 1996seulement 32 % de laotation globale
consacrée aux actions structurelles sur la période 1994&M@@ént fait
I'objet de paiements.

Le début de la programmation des actionstructurelles a été, a
cet égard, marqué par un niveau de paiements exécutés
particulierement faible mais I'exercice 1996 marqueine amélioration
de cette situation En effet, les paiements effectuésl®96 représentent
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a eux seuls 44 % des paiements réalisés d499i4, contre 21 % pour
ceux de 1994 et 35 % pour les crédits de 1995.

Au total, on observe que le tadiexécution des crédits gmiement
disponibless’est régulierement amélioré, passant @85 % en 1994
(15,8milliards d’écus), a 81,3 % en 1995 (19illiards d'écus) pour
atteindre 94,8 % en 1996 (24#illiards décus) et 98,6 % au
31 décembre 1997 (26 milliards d’écus).

Sans doute |I€ommission voit-elle dansetteamélioration «e signe
du décollage des actions sur le terrainMais,pour le Rapporteurette
progression du taux d’exécution des crédits de paiement est encore
fragile et ce, pour plusieurs raisons.

» Tout d’abord, cetteamélioration résulténévitablement duchoix
fait par 'autorité budgétaire communautaire de limiter fortement la
progression des crédits de paiementdans le budget général des
Communautépour 1997. LeConseil, suivipar le Parlement européen,
avait décidé - dans le souci fieer les paiements a un niveaanforme a
leur profil d’exécution moyenmais aussid’adopter un budget en
« croissance zeéro afin d'accompagner legfforts d’encadrement de la
dépense publique consengiar les Etats membres a I'échelon national -
une réduction d’'un milliard d’écus sur les crédits de paiement afférents aux
actions structurell&S) pour 1997. C’est donlogiquement - compte tenu
du moindre montant de crédits de paiemdisponibles -que lI'on a
observé en 1997 une augmentation de leur niveau d’exécution.

 Cette amélioration dutaux d’exécution des crédits gmiement
consacrés aux actions structurelles n’ar@sorber le problemposé par
laccumulation, aufil des exercices précédents, desiements non
exécutés entrainant un décalage croissant el@seengagementsdont la
progression est assurée par la programmation volontdiistiimbourg -
et les paiementscorrespondantsliquidés. Le Rapporteur reviendra
ultérieurement sucet écart, le « reste liguider », dont la gestion ne
manquera pas de soulever de délicats problemes.

Parailleurs, il convientpourapprécier le taux d’exécution des crédits de
paiement relatifs aux actions structurelles, de prendreccenpte les
modalités financiéres propres au paiemende celles-ci. En effetelui-ci
peut prendre laforme d’avances.Or, le reglement n4253/88 du
19 décembre 1988 précise que Kavance versée a la suite de chaque

(29) Cette réduction affecte I'ensemble des lignes budgétaires sauf les dotations consacrées
aux ob(jze6 tifs n° 1 et n° 6 et au fonds de cohésion.
Reglement (CEE) n° 4253/88 du Conseil, du 19 décembre 1988, portant dispositions
d’'application du reglement (CEE) n° 2052/88 en ce cmicerne la coordinatioentre les
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engagement peut atteindre 50 % du montant engag&ant dondoute
réalisation effectivesur le terrain. Lorsqu’'un programme opérationnel
débute, lepremier paiement de la Commissigmend la forme d'une
avanceoctroyée sans condition, qui représente pourcentage donné,
généralement 50 %, de la premiere tran@re ainsi que le note la Cour

des comptes européenne dansraqportannuel relatif a I'exercic&996,
unepart prépondérante deaiements de la Commissigmur 'ensemble

des fonds structurelssteffectuée a titre d’avances. Dans ces conditions,
«les paiements comptabilisés ne traduisent donc pas le niveau réel
d’exécution des actions La Cour souligne plus lobue «des opérations

de reprogrammation peuvent (...) contribuer a influencer le montant des
avances et le maintenir élevé, méme en cas de retard dans I'exécution des
actions, grace a la modification des échéanciers et des seuils
d’engagements et de paiements requis pour l'ouverture de nouvelles
tranches». Seul le paiement des avances suivantes ou du solde de
'engagement qui ne peut étre effectué qu’une fois degEtatsmembres

ont déclaré a la Commission qu'un@oportion donnée ddavance
antérieure aété réellement utilisée conformément aux objectifs et aux
regles fixés par la Commission - peut ainsi clairement manifester le

« décollage » des actions sur le terrain.

* Enfin, il convient de soulignerque I'amélioration du taux
d’exécution des crédits de paiement ne s’est pas forcément réalisée dans
desconditions de gestion financierdrés satisfaisantes. Que daiasi de
la concentration des paiements fm d’exercice ? En effet, 45 % des
paiements ed994, 30 % en 1995 et 31 % en 1996 ontedtEcutés dans
le courant diseul mois de décembre de chacurceke exercices. En 1997,
ce sont encorelus de 21 % des paiements quit étéliquidés dans le
dernier mois de I'année.

S’agissant, paexemple, des crédits relevant BEDER, la Cour des
comptes reléve, dans soapportannuelpour 1996, que si IEommission
avait justifié la concentration des opérations budgétaires dinlade
I'exercice 1995 par lamise en oeuvreardive de la nouvell@ériode de
programmationjes données relatives a I'exercice suivargttent encore
en évidence ce phénomene puisque 60 % des montants engagés et 49 %
des montants payés ditre de I'exercice I'ont été au cours dualernier
trimestre 1996¢ontplus des deux tiers en décembPeur le Rapporteur,
ce phénoméne -qui ne s'était pas fgur durant la précédente
programmation 1988-1993 - souleve d’'importants probléemes d’instruction,
de qualité et de contrdle de la dépense.

interventions des différents Fonds structurels, d’'une part, et entre@edleselles de la Banque
européenne d’investissement et des autres instruments financiers existants, d’autkqueat,
modifié par le réglement (CEE) n°2082/93 du 20 juillet 19¥®urnal officiel des
Communautés européennes n° L 193 du 31 juillet 1994.
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Plus généralement, Rapporteur tient aouligner qud’amélioration
des niveaux d’engagement et de paiement afférents aux actions
structurelles ne saurait étre un objectif en soi et ne préjuge pas de la qualité
des projetdinancés. Acet égard, ilui parait inquiétant que laddr des
comptes européenne observe, dans sa déclaration d’asspoamck96,
gu'« a l'instar des deux derniéres années, le taux d’erreurs substantielles
décelées dans le domaine budgétaire des fonds structurels est, d’apres les
estimations, plus élevé que celui constaté pour le budget général dans son
ensemble>, les 9/10° en valeur de ces erreurs provenant Eess
membresdont deux tiers se situant aniveaudes destinatairefinals des
fonds communautaires.

Au demeurant, la sous-exécution des créd#atifs aux actions
structurelles risque d’entrainainsique lesouligne M. Rolf Berend dans
son rapport sud’exécution des crédits des fonds structurelsjne
dévaluation, voire une renonciation aux objectifs fixés a Edimbourg en ce
qui concerne la cohésion économique et sociadors méme queelle-ci
constitue unenjeu majeur de la solidarité gsius-tend la construction
européenne.

B. L’augmentation en grande partie inévitable des dotations
consacrées aux actions structurelles souléve de délicats
problémes de gestion pour I'avenir

1) Les institutions communautaires n'ont pas pu
remeédier aux difficultés d’exécution budgétaire

Les critiques récurrentes apportées par laurCdes comptes
européenne sutes conditions d’exécutiorbudgétaire des dépenses
structurelles etes conséquences négatives dedas-consommation des
crédits - appelinutile de ressources propres pour f@mancement de
dépenses et perception altérée, notammentlgggacteurs locaux, de
'action communautaire en matiére de cohésion économique et sociale -
ont légitimement amené les institutions communautaires a s'efforcer
d’apporter des réponses a ce probleme.

Au-dela de solutions strictement budgétaires, la Communauté
s’efforce aujourd’hui de remédier aux lacunes de gedii@mnciére qui
empéchent une exécution satisfaisante des dépenses consacrées aux actions
structurelles.
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a) Les aménagements budgétaires ne peuvent jouer
gu’a la marge

Le constat de la sous-exécution récurrente des crédits prévus au titre
de la rubrique 2 du budget communautaire a amené l'autorité budgétaire et
au premier chef le Conseil, soucieux déviter un appel inutile des
contributions de&tatsmembres, a s’efforcer dieniter la progression des
crédits d’engagement comme celle des paiements des actions structurelles.

 L'intervention sur les crédits d’engagement consacrés aux
actions structurelles

Les termes de l'accord interinstitutionnel du @6tobre 1993 la
rendenta priori délicate puisqueainsi que le rappelaiplus haut le
Rapporteur,ils prévoient l'inscription d'office en dépenses dans les
budgets le montant des plafonds de crédits d’engageiréstdans les
perspectives financiéres, augmentés, le cas échéanteplut des
dotations non utilisées lors des exercices antérieurs.

Mais si le plafonddes dépenses décidé a Edimbowtgnpose
inéluctablement aux deux branches de l'autorité budgétaekes-ci
disposent, en revanche, d’'une marge quant aux conditions de transfert des
dotations norutilisées lorsdes précédents exercices grace préecédure
d’adaptation des perspectivdmancieres aux conditions d’exécution,
prévue au paragraphe 10 de I'accord interinstitutidfhel

Ainsi le Conseil et le Parlemepuropéen onils décidé, en amont de
la procédure budgétaire pour 199&#n de soutenir lesfforts de rigueur
budgétaire entrepris a I'échelon national, luheiter la progression des
crédits d’engagement relatifs aux actions structurelles en atténuant le poids
des reports pour cetxercice. Le Parlement européen eClnseil ont
ainsi convenud’une part, detransférer sur 199&s crédits d’engagement
non utilisés erl996 a hauteur de 54#billions d’écuset, d’autre part, de
réduire de 50@nillions lestransferts sur 1998ui avaientété décidés en
1996 (avec report de ce montant sur 1889)

Pour étre séduisante,cette solution n’est que decourt terme,
lautorité budgétaire communautaire devant maintenagorter ces
dotations - soit 104millions d’écus - sur I'exercice 1999.

@M | e Conseil doit alors se prononcer & la majorité qualifiée et le Parlement européen & la
majori'E(ZéBSjes membres qui le composent et des trois cinquiemes des suffrages exprimés.
Pour une analyse plus approfondie, on se reportera a I'analydecdment E 801
dans le rapport d’information (n° 3474) de la Délégation présenté par M. Robert Pandraud.
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 L'intervention sur les crédits de paiement consacrés aux
actions structurelles

Elle est également pratiquée de facgnivilégiée par le Conseil,
soucieux ddimiter la progression des contributions détats membres,
qui sontcalculéessur le total des crédifgour paiements prévugour un
exercice budgétaire. Il s’agit, compte tenu désaux d’exécution des
paiementsurles exercicesntérieurs, de réduire la dotation gaiements
des actions structurellesfin d’éviter un appel inutiledes contributions.
Ainsi, dans lecadre de la procédure budgétaicenmunautairgpour 1997,
l'autorité budgétaire a convenu d’'une réduction difliard d’écus des
crédits de paiement relatifs aux actions structurepes rapport a
'avant-projet de budget présenté par la Commission.

Cette solution, si elle permet d’éviter un appekxcessif des
contributions dedtats membres, n’'est pas susceptill&tre retenue a
long terme dans la mesure ou la progresparalléledes engagements,
conformément a la programmatidinanciérearrétée en 1992, risque de
conduire a une évolution en «ciseaux » des crédits de paiement et
d’engagement.

Dans sonrapport surl’exécution du budget communautaire au
31 décembre 19¥7, la Commission reléve ainsi, s'agissant de la
consommation des crédits dfuS.E., que ceslerniersont étéexécutés
totalement, tant en engagements qu’en paiementspars del’année.
Tout en estimant quecette évolution est un «signe particulierement
encourageand, la Commission considéere qu’elle soul@es questions
guant aux rayens dont disposera le F.S.E. au cours des prochains
exercices. En effet, elle considére quiescrédits nécessaires avaient été
disponibles, il existerait aujourd’hui la possibilitéémettre des ordres
supplémentaires pour plus d’un milliard d’écus.

De méme, s'agissant de I'exécutiaies dotations consacrées au
FEDER en 1997, la Commission reléve-t-elle, dans le compte de gestion et
le bilan financier afférents aux opérations du budgetedexercic&®, que
ce chapitre a&térenforcé de 40nillions d’écus lors du viremerglobal
annuel, prélevésur les dotationsinutiliséesconsacrées aux programmes
d’initiative communautaire. Ellaote, en outrequ’« a la fin del'exercice,
des paiements pour un montant approximatif de 300 millions d’écus sont
restés en suspens par insuffisance de credits

(29) Rapport sur I'exécution du budget de @Gommission au 31 décembre 1997,
SEC (2(33% 267.
Compte de gestion &ilan financier afférents aux opérations du budget de I'exercice
1997 -Volume 1 (Section Il - Commission) - Tome 2 - SEC (98) 519.
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Sans doute les observations de la Commissioredlestdélibérément
alarmistes. En effet, legrocédures deirement permettentd’équilibrer
I'exécution des chapitres et I'qreutlégitimementpenser que si uréel
probleme de paiement s'était fgmur sur la rubrigue 2 du budget
communautaire, la Commission n'aunadts hésité a présenter un projet de
budget rectificatif et supplémentaire.

L’exercice 1997 demeure cependant révélateur puisque I'écart entre
les engagements et les paiemeadisst-a-dire 'augmentation effective du
« reste aliquider », aurait pu étremoindre si lescrédits de paiement
autorisés n'avaient pas été épuisés dans le cas de certains fonds structurels,
suite a la volonté de l'autorité budgétaire communautairéntter les
paiements. Dans le long développement qu’elleocasacré, dans sa
proposition d’'adaptation des perspectivi#sancieres aux conditions
d’exécution pour 1998", sur I'évolution du «reste aliquider », la
Commission estime aingjue I'exécution du budget 1997 montre les
limites d’'une politique consistant a faiggorter lepoids de ladiscipline
budgétaire sur les seuls paiements.

Le Rapporteur ne peut que marquer son accavec cette
observation et estimgue si cettedémarche a permis de ramener les
prévisions budgétaires plus kgne avec les possibilités d’exécution telles
gu'elles sont apparues lors des précédemtercices,elle ne peut
durablement constituer la seule vp@ur inprimerune certaine rigueur au
budget communautaire sopsine deretarder laréalisation de®bjectifs
des politiques structurelles et d'accroities «restes aliquider » en
reportant ainsi le probléme sur les exercices ultérieurs.

b) L’amélioration de la gestion financiere des
actions structurelles a travers le programme SEM 2000 est encore récente

Dans le cadre de la troisieme phase du prograrSikl 2000
(Sound and efficient financial managenm)emqti, lancé erl995,vise une
amélioration de la gestidimanciere de la Commissiongttederniére, en
collaboration avec leBtatsmembres, a réalisé des efforts particuliérement
fournis dans le domaine des actions structurelles. Le partenariat avec les
Etats membres, développé asein dun groupedes représentants
personnels desiinistresdesfinances et dibudget, chargé deéfinir des
actions susceptibles d’amélioriss conditions d'utilisatiordes dotations
communautaires, ainsi permisdes réalisations importantes en matiere
d’actions structurelles, qui ne manqueront pas de concourir a une

@D Document soumis a I'examen de I'’Assemblée nationale sous ld@Eet analysé
dans le rapport d’'information (n° 868) de la Délégation présenté par MM. Alain Barrau et
Maurice Ligot.
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amélioration du niveau d’exécutiales dotations consacrées aux actions
structurelles. On relévera plus particulierement I'adoption des deux
mesures suivantes, entérinées par le Conseil ecofin du 17 novembre 1997 :

- d’'une part, la Commission européenne a approuveé, &n33.997,
des décisions ayargour effet d’incorporer dediches détaillées sur
I'éligibilité des dépenses aux fonds structureldanstousles documents
de programmation déjadoptés au titre dedifférents objectifs des fonds
structurel§?. Pour le Rapporteur, idarification des critéresiéligibilité
s’avérera certainement utilpour accroitre leniveau d'utilisation des
crédits dans ce domaine en limitant la présentation de projets inéligibles ;

- d’autre part, laCommission aadopté, le 15 octobre 1997, sur le
fondement de larticle23, paragraphe 1, drteglement n4253/88, le
réglement n° 2064/$? qui fixe les normes minimales applicables au
controle financier des fonds structurels dans les Etats méres et
spécifie notamment les objectifg¢néraux des contrdlenanciers, le
pourcentageminimum des dépenses programmeées devainé I'objet de
contrdles, la nécessité d’'une coordination réguliere avé&nfamission
surles programmes et lenéthodes de controkinsi que I'établissement
d’une déclaration de contréle indépendante au plus tard lors de la demande
de versementinal dans le cadre d’'un programm@ette réforme devrait
avoir pour effet d’améliorer lamise adisposition des informatiorsur les
dépenses consentiedpnt on a vu que le caractélacunaire était a
I'origine de retards de paiement.

Le Rapporteur ne peut que fédiciter de I'adoption dees mesures
qui, en concertation avées Etatsmembresserontsansdoute de nature a
améliorer les conditions d’exécutiaes dépenses consacrées aux actions
structurelleset, cefaisant, a limiter lasous-utilisationauxquelleselles
donnent lieu.

Mais ces dispositionsont encorerop récentes pouavoir pu, de
facon décisive, remédier au probleme de sous-exécutiofaigeédonc
aujourd'hui disponibles des montants considérables.

32) Les décisions (unpar Etat membre) et Idiches d'éligibilité ontété publiées au
Journa(gec)))fficieldes Communautés européennes n° L 146 du 5 juin 1997.

Reéglement (CE) n° 2064/97 de la Commission du 15 octobre af@@fant les
modalités détaillées d’application du reglement (CEE) n° 4253/88 du Conseil encoacprne
le contrdle financier effectugar les Etats membres sur les opératmfmancéepar lesfonds
structurels,Journal officieldes Communautés européennes n° L 290 du 23 octobre 1997.
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2) La gestion de cette masse financiére considérable
s’avérera certainement délicate pour les exercices a venir

Rappelons qu'en amont de la procédure budgétmite 1999, la
Commission et l'autorité budgétaire communautairent procédé,
conformément & l'accord interinstitutionnel du @6tobre 1993, a une
double actualisation des perspectives financiéregfinies en 199 :

- d’'une part laCommission a procédé ajustement techniquede
cellesci en fonction de I'évolution d®.N.B. et deprix. A lissue de cet
ajustement technique, les perspectives financigoes 1999applicables a
la rubrique 2 du budget communautaireseatélevées a 3491 millions
d’euros ;

- d’autre part, l&Conseil et le Parlemeeuropéen ontléja convenu,
sur proposition de laCommission, dans lecadre de la procédure
d’adaptation des perspectives financieres aux conditions d’exécution
de transférer sur 199@s dotationsrelatives aux fonds structurels et au
fonds de cohésion, non utilisées aours des précédensxercices.
Augmentées de 1 438illions d’euros au titre degpremiers et de
101millions d’euros au titre du secondes perspectivedinancieres
relatives a la rubrique 2 du budget communautaire s'éleaimsi a
39 025 millions d’euros.

Ainsi que le note laCommission dans [lapercu général de
lavant-projet de budgegénéral des Communaut@our 1998 cet
exercice marquant la derniére année des perspef(inesieres, «eci
implique que le cumul des crédits d’engagement sur la totalité de la
période 1994-1999 corresponde exactement a I'enveloppe globale
décidée a Edimbourg et dans les traités d’adhésioRar conséquent, le
montant total des créditd’'engagement prévupour la rubrique 2 de
lavant-projet de budget’éléve préciséement a 25 millions d’euros,
soit le montant des perspectivdmancieres tel qu’il résulte de
I'actualisation des perspectiviisancieresdécrite plushaut. Les crédits de
paiement s’élévent, quant a eux, a 30 950 millions d’euros.

Le respect de la programmatifinanciérearrétée en 199#mpose
donc a priori, pour le prochain exercice budgétaire, une progression
considérable par rapport a 1998 des crédits d’'engagement (+ 16,6 %) et de
paiement (+ 8,9 %) consacrés aux actions structurelles.

34) Pour une analyse plus approfondie, on se reportera a 'exameoalesents E 1039
et E 1041, analysés dans le rapport d’information (n° 868) de la Délégation.
SEC (98) 0800.



-30 -

Pour le Rapporteur, laise adisposition d’une telle masfi@anciére
ne va pas sans soulever atfficultés degestionpour I'avenir, rendues
particulierement sensiblgmr le démarrage, & compter laxercice 2000
et conformément aux orientationgfiniesdans la communication de la
Commission «Agenda 2000 », d’'unaouvelle programmation en matiere
d’actions structurelles.

Les dotations disponibles pour 1999 ne feront, amoins de
fonctionner selon unpure logique de consommation d’enveloppe que le
Rapporteur ne peut que contesteians doute pas l'objet d'une
consommation intégrale, ne serait-ce qu’en raisonl'a#igation de
cofinancement, et il s@osera alors leprobléme de l'avenir de ces
dotations non utilisées en 1999.

Parailleurs,que ces crédits d’engagement soient ou non entierement
exécutés au cours d&xercice 1999, se posera lprobleme de leur
liquidation. En effet, 'avanprojet de budget proposé pardammission
prévoit 30,95milliards d’euros enpaiementspour plus de 39 rifliards
d’euros d’engagements.

Les retards s dans I'utilisation, acwours des précédergsercices,
des crédits de paiemeant été al'origine d'un décalagemportant - le
« reste diquider » - parrapport a la progression desgagements. Ce
volume d’engagementgstant diquider atteint aujourd’hui des montants
considérables, de l'ordre de &dlliards d’écus a Idin de I'exercice 1997
et probablement de 3&illiards d’écus a lafin de 1998. La forte
progression des crédits d’engagemegmbposée par laCommission
accroitrait ce décalageour 1999, le reste hquider s’élevantainsi a
46 milliardsd’écus a Idin de 'année prochaine. Serodbnc reportés, sur
des exercices ultérieurles paiements nécessaires a la liquidation de ces
engagements. Cette situation souléve deux problemes distincts :

- d'une part, dans la perspective du renouvellement du Gadneier
de 'Unionaprés 1999, itonviendra de tenir compte catédesnouvelles
dotations proposées parGmmmissionpour 2000-2006, déimportance
de ces « restes a liquider », dont devra étre assfinérieement, ainsi que
le cofinancement national ;

- d’autre part, ilconvient de ne pas sous-estintes difficultés de
gestion qui découlent de la coexistence d’'une nouvelle programmation
avec la liquidation de laprécédente et ce, alors méme que le
chevauchement de transactiditenciéres afférentes des périodes de
programmation successivestinévitable dans la mesure ou les paiements
concernant une période de programmation donnée se poursuivent
normalement bien au-dela de celle-ci.
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L’exemple fournipar les conditions de liquidatiodes programmes
relatifs a la périodel989-1994 apparait, a cet égapdyrticulierement
éclairant. Dans somapportannuelsur 1996, la Cour des comptes des
Communautés européennes relairesi qu'’il n’est pas toujoursiseé, «au
vu des documents disponibles, d’établir la distinction entre les données
relatives aux programmations 1989-1993 et 1994-199®e méme
constate-elle que «sur la base de documents de travail élaborés par la
Commission, la dotation globale des fonds structurels, aux prix de 1989,
pour la période 1989-1993 pouvait étre estimée a prés de 66 000 millions
d’écus, dont environ 50 % pour le FEDER, 30 % pour le F.S.E. et 20 %
pour le secteur « orientation » du FEOGA. Ailadel'exercice 1996, un
total de 4 727 millions d’écus d’engagements restait a liquider au titre de
cette période dont 2 518 millions d’écus pour le FEDER, 1 783 pour le
F.S.E. et 426 pour le FEOGA-orientatienLes conditions de clbéture de
la programmation 1989-1994iennent ainsisouligner les difficultés
auxquellegpeut donnetieu la gestion de la masdmanciére disponible a
ce jour au titre de l'actuelle programmation pour les fonds structurels.

Au total, on observe donc que la programmation volontanse en
place en 1992 au profit des actions structurelles n’a pyuétfe’a présent
exécutée conformément au profil qui avait alors été envisagé.

Sans doute les négociations engagéesur la réforme des
réglementations consacrées aux fonds structucelsyme cellessur le
renouvellement du cadrnancier de I'Unioneuropéenne apres 1999,
prendront-elles en compte cette sous-exécution.

Dans le cadre degsliscussionssur les prochaines perpectives
financieres, laentation estinsi grande de tirer deelle-ci un argument
pour remettre erause le caracténgrivilégié de ladépense structurelle.
Conformément aux orientations présentées dans « Agenda 2000 », la
Commission a d'ailleursuggéré, dans saapport sur lamise enoeuvre
de l'accord interinstitutionnel du 26ctobre 1998° de mettrefin au
principe dutransfert sules années ultérieurees dotations noatilisées
au titre des fonds structureBour le Rapporteur, cetf@oposition doit
étre abordéavec la plus grande circonspectionrdaise ercause de ce
principe ne devant pasonstituer une « incitatiomégative » a ne pas
dépenser dans un domaine - la cohésion économique et sociale - essentiel
de Tlaction communautaire. lllui paraitrait davantage souhaitable
d'aménager cette regle de la rebudgétisatiomfin que les crédits
éventuellement non dépensés tidte des actions structurelles puissent,
pour un certain montant et plutét que détre rembourséx Etats
membres, veninourrir d’autres interventions communautairessatvice

5 coM (1998) 165 final du 18 mars 1998.
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de l'aménagement dderritoire ou del'emploi (les grands réseaux
transeuropéens pakemple) ou une réserve qui seragbiliséepour faire

face a des dépenses imprévues, notamment en cas de chocs asymétriques
pouvant toucher un Etat membre.

A plus courtterme, la nécessifgour les institutions communautaires
de respectetes engagements politiques pris en faveur de l'objectif de
cohésion économique et sociale contraint fortement le prochain exercice
budgétaire.

Cependant, méme « plombépar la progression des dotations
consacrées aux actions structurelkssantprojet de budget pour 1999
doit étre I'occasion de dégager\ditables priorités qui ne sauraient patir
du souci de réduire la progression des dotations communaugiaibeses
prévues dans I'avant-projet de budget pour 1999.
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II.  LE SOUCI DE RIGUEUR MIS EN EXERGUE PAR
L’AUTORITE BUDGETAIRE COMMU-
NAUTAIRE NE DOIT PAS PORTER PREJUDICE
AUX AUTRES PRIORITES DE L'UNION
EUROPEENNE

A. La progression globale des dépenses proposées dans I'avant-
projet de budget communautaire pour 1999 affaiblit
I'affichage de rigueur qu’entend faire prévaloir l'autorité
budgétaire communautaire

1) Le Parlement européen se fait désormais I'’écho du
souci de rigueur budgétaire dont témoigne traditionnellement le Conseil

- Le Conseil est traditionnellement le promoteur dune
approche rigoureuse du budget communautaire et s’efforce,
particulierement lorsqu’il procéde a la premiére lecture de I'avant-projet de
budget communautaire, de réduire la progression des dotations proposées
par la Commission européenne.

Cetteannée encore, IEonseil semble s’inscrirdanscettelogique et
I'implication dans la procédure budgétairnsi que la pratique en fut
introduite lors de la préparation du budget communaupaite 1998, du
Conseil ecofin dontI'optique esttraditionnellemenpeu dépensiére - est
de nature a conforter cette orientation.

Au cours du débat d'orientation budgétapeur 1999auquel il a
procédé lors de sa réunion du i dernier, le Conseil ecofin ainsi
souhaité que softrivilégiée uneapproche rigoureuse du projet de budget
communautair@our 1999. Lors de cettéunion, des divergences sent
fait jour entre les différentes délégations : si l&tats dits de «la
cohésion », parmi lesquels I'EspagneGlace et le Portugal, ont apporté
leur soutien a l'avamprojet de budget présenté parGammission, les
autres délégationgAllemagne, Paydas, France, Suédekinlande,
Belgique et Royaume-Uni), au premier rang desquets principaux
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contributeurs adinancement de I'Unionpnt souhaité une plus grande
rigueur par rapport aux propositions de la Commission.

La position de rigueur traditionnellement défenghaer le Consell
trouve sonexplication principale dans le soudes Etats membres de
limiter la progression de leurs contributions dinancement des
Communautés : en effet, 'entrg@ur onze d’entre euxlans la troisieme
phase de I'Union économique et monétaire, si el le signe de
'assainissement de leurs finances publiquesugte lavoie a de nouvelles
marges de manoeuvre, s'laccompagne de la nécgguitdes exercices a
venir, de consolider leur assainissement budgétaire conformément a la
déclaration sur lsstabilité et I'assainissement formul@ar le Conseil
ecofin le 1ler mai 1998.

On relévera quecette volonté delimiter la progression des
contributions au financement de I'Unioprend aujourd'hui urrelief
particulier dans les débats entamés sur le renouvellement du cadre financier
de I'Union apres 1999, au coudesquels I'Allemagnesoutenue par les
PaysBas, I'Autriche et la Suéde, a souhaité lmise enplace d'un
mécanisme d’écrétement des contributions nettes qui atteindraient un poids
excessif par rapport a la richesse moyenne de I'Etat contributeur.

Au-dela du souci ddimiter la progression de leurs contributions,
I'approche rigoureuse du budget communautaaer 1999 par I€onseil
résulte aussi saroute de lgplace spécifiqugue celui-ci occupedans la
négociation qui vientd'étre entamée sules prochaines perspectives
financieres. En effet, si la programmatinanciére pluriannuellgoour
2000-2006 esbasée sutexercice 1999, on ne sait pas encore si les
montants retenuspour cette année seront ceux définis dans Ila
programmatiorfinancierearrétée en 1992 desdotations budgétaires qui
seront effectivementadoptées par l'autorité budgétairelidsue de la
procédure budgétaire pour 1999. Compte teniedgsix quis’attachent a
la détermination de la base swquielle sefonderontles prochaines
perspectives financiéres, on comprend lintérét peut s’attacher a
I'élaboration d’un projet de budget rigoureux pour 1999.

- Bien que moins traditionnelle, la position du Parlement
européen s'inscrit également désormais dans une logique dgueur
budgétaire.

L’'analyse de larésolution adoptée le 2vril dernier sur les
orientations en vue de la procédure budgétaire pour®198ar la base du
rapport présenté pavime Barbara Duhrkop Duhrkop anom de la

®7) bocument A4-0103/98
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Commissiondes budgets du Parlement européen, apparaét &gard
particulierement éclairante.

En effet, la résolutiomstinspiréepar le souci d’élaborer un budget
équilibré quisoit autantelui des « citoyens » que des « contribuables ». A
c6té de ladéfinition des prioritéqu’il souhaite faire prévalopour 1999,
'Assemblée deStrasbourg medinsi enexergue son souci d'une approche
rigoureuse du budget communautairElle reconnait ainsi «que
'accroissement du budget 1999 en crédits de paiement doit étre
approximativement conforme a I'accroissement moyen des budgets des
Etats membres par rapport aux budgets 1998

Le Parlement européemsiste enoutre, aplusieurs reprisesur une
gestion rigoureuse du budget communautaire : amélioration de la collecte
des ressources pées Etats membres renforcement des instruments de
contrdle de l'exécution; analyse de [efficacité des actions
communautaires, particulieremergour les grands programmes de
coopérationrégionale dont sontdénoncés les problemes dgise en
oeuvre ; demande de la réalisation d’'une évaludinamciere et politique
des actions touchant a leur fiour nemaintenir ou neenforcer queelles
présentant une valeur ajoutée européenne ; nécessiéaideenir des
marges <«aisonnables> sousles plafondsdes rubrigues ou encore
application d'une méme approche rigoureugeelle que soit la
classification des dépenses.

2) L’importante augmentation des dépenses pour 1999
reflete une évolution contrastée des dotations selon les rubriques du
budget communautaire

a) La Commission a proposé une importante
augmentation des crédits communautaires globaux pour 1999

L’avant-projet de budget communautaigour 1999 propose
d'établir les dépenses &6,9 milliards d'euros en crédits pour
engagementset 486,35 milliards d’euros en crédits pour paiements

Par rapport aux crédits ouverts au titre de I'exercicel998, ce
sont ainsi des hausses de 6,47 % en crédits pour engagements et de
3,38 % en crédits pour paiementgjue la Commission envisage.

Cette progressiomarque apparemment ungptureavec I'évolution
gu’ont connuedes dotations budgétaires communautairescaurs des
exercices 1997 €998, pouresquels a éténise en euvre une pdique
active d’encadrement de la dépense communaugangque le montre le



- 36 -

tableau suivant qui permet de compagen; les sixderniéres années, la
progression, en crédifpour engagements g@tour paéments, des dépenses
communautaires au titre du budget général.

PROGRESSION DES CREDITS POUR ENGAGEMENTS ET POUR PAIEMENTS DES BUDGETS
GENERAUX COMMUNAUTAIRES VOTES DEPUIS 1993

APB

1993 | 1994| 1995 199 199y 1998 1999

Montant totaldes crédits
pour engagements 70 408| 71789 79848 86580 89 137 91013 96(902
(en millions d’écus)

Augmentation (en %) -] +1,96 +112 +84 +2D +2/1 +6,47

Montant totaldes crédits
pour paiements 66 858/ 68355 75438 81943 82366 83529 86|350
(en millions d’écus)

Augmentation (en %) - +2,23 +10,36 +86 +0pl +1}41 + 3,38

Source: Commission européenne

On reléevera, enoutre, que la progression des dépenses
communautairesproposée par l&ommissioneuropéennepour 1999,
apparait également eaptureavec les augmentationes engagements et
des paiements prévues dans I'avant-projet de budget communaoiaire
1998, qui s’élevaient respectivement a 2,4 % et 2hbsapport a 1997.

Les créditspour paiementsproposés par I€ommissionpour 1999
représentendinsi 1,11 % du P.N.B. total deStatsmembres. S’agissant
des recettes, orelevera qudesressources propreasditionnelles (droits
de douane, droits agricoles et cotisations « sucre » et « isoglucose ») en
représentent 16 % pour 1999, la ressource T.V.A. et daatriéme
ressource fondée surfeN.B. assurarrespectivement 35,17 % et 48,1 %
du financement du prochaibudget. Le Rapporteur note, posien
féliciter, la montée en puissance derdgsource P.N.Bqui lui parait, a
bien des égards, plus équitable a la ressource T.V.A.

b) Les dépenses des différentes rubriques du budget
communautaire connaissent des progressions tres variées

Le tableau figurant page 38 présente la ventilation des crédits entre
les différentes rubriques de dépenses communautaires, reattant en
perspective avec l'avaptojet de budgetgénéral des Communautés
pour 1998, le budget arrété pour 1998estperspectives financieres qui,
telles que définies a Edimbourg en 1992 et ultérieuremedifiées, fixent
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les plafonds de dépenses rspect desquekont tenuedes institutions
communautaires.

L’examen de ce tableau révéele wlés nettes différences entre les
progressions des dépenses selon les rubriques du budget
communautaire.

Conformément aux engagements pris & Edimbourg en 198iasét
que le Rapporteura précédemmengxposéles dépensesonsacrées aux
actions structurelles enregistrent donc des progressions de 16,6 % en
crédits d’engagement et de 8,9 % en crédits de paiement.

A linverse, les accroissementies dotations prévues au titre des
autres rubriques continuent de refléter le souci de rigueur antérieur. En
effet, ainsique lefait observer l&Commissaireeuropéen chargé du budget,

M. Erkki Liikanen, dans l'apercu général de I'avant-projet lelget

communautairgpour 1999 les taux d’augmentatiompour 'ensemble des
autres rubriques (dépenses agricoles,litiqpoes internes, actions
extérieures et dépenses administrativeshinsigent a 0,56 % en crédits
pour engagements et 0,49 % en crédits pour paienseittsine baisse en
termes réels par rapport aux crédits ouverts au titre de I'exercice
1998.

C’est donc la progression soutenue des crédits d’engagement et de
paiement consacrés aux actions structurelles qui « plombe » I'avant-projet
de budget communautaipour 1999, larebudgétisation des crédits non
consommes lors des précédents exercicagraudes actions structurelles
alimentant la progression des crédpsur 1999. A cet égard, la
Commissioreuropéenne reléve, dans I'apercu général de I'avant-projet de
budget communautaire, que, hors rebudgétisation, la progression du total
des créditpour engagements auradté ramenée a 4,8 Ycontre 6,47 %
actuellement) et celleles créditspour paiements auraiété de 3,1 %
(contre 3,38 %).

Au total, on observeainsi que pour étreconsensuel, I'objectif
d’encadrement de la progression des dotatesmtdattu erbreche par la
progression des dépenses consacrées aux actions structurdlies.
généralement, I'exercic&999 illustre la contradiction entre, d’'urgart,
une logique de rigueur budgétaire qu’entendent faire préval@oieeil
et le Parlement europée, d'autre part, lanécessité de respecter les
engagements financiers piigr les institutionseuropéennes a leylus
haut niveau.



Avant-projet de Buddet 1998 Perspectives | Avant-projetde | Variation avant-projet de budget Variation avant-projet
Rubrique budget 1998 g financiéres 1999 |  budget 1999 99/budget 98 de budget
99/avanprojet
en % en montant de budget 98 en %
1 2 3 4 4/2 4-2 4/1
Crédits pour engagements
1. Politique agricole commune 487 000 000 40 437 000 000 45 188 000 POO 40 440 000|000 0,01 3 000 000 1,30 -
Marge 2 276 000 000 2 826 000 0PO 4 748 000 QOO
2. Actions structurelles :
- Fonds structurels 3082 000 004 30 482 000 000 35902 000 P00 35 902 000|000 17,78 5420 000 000 +17,80
- Fonds de cohésion &71 000 00Q 2871 000 0Q0 3118 000 pOO 3118 000 POO 8,60 247 000 000 + 8,60
-mécanisme financier «Espace économigue 108 000 000 108 000 0Q0 5 000 oo 5 000 0pOo - 95,37 - 103 00p 000 - 95,37
européen »
Total| 33461000000 33461 000 0pO 39 025 000|000 39 025 00Q 000 16,68 5 564 (000 000 + 16,63
Marge 0 0 0
3. Politiques internes 629 096 00Q 5 755 746 000 6 386 000 OO 5926 471 P00 2,97 170 725 000 +5,28
Marge 373 904 00 247 254 000 459 529 0p0
4. Actions extérieures 624 000 00Q 5 730 830 0Q0 6 870 000 OO 5883 785 P00 2,67 152 9%5 000 + 4,61
Marge 577 000 00 470 170 000 986 215 0p0
5. Dépenses administratives 331 371 00Q 4353 411 786 4723 000 OO 4 435 147 P00 1,88 81735214 +2,39
Marge 209 629 00 187 588 214 287 853 0p0
6. Réserves :
- réserve monétaire 500 000 00Q 500 000 040 500 000 Q00 500 000 (00 0,00 0 0,00
- réserve pour garanties 338 000 004 338 000 090 346 000 GO0 346 000 Q00 2,37 8 00D 000 + 2,37
- réserve pour aides d'urgence 338 000 00(Q 338 000 0Q0 346 000 000 346 000 000 2,37 8 00p 000 +2,37
Total 1176 000 000 1176 000 0PO 1192 000000 1192 000|000 1,36 16 0P0 000 +1,36
Marge 0 0 0
7. Compensations 9300 000 99 000 000 0 qa - 100,00 - 99 000 000 - 100,00
Marge 0 0
Total des crédits pour engagements 9307 467 00Q 91 012 987 786 103 384 000 000 96 902 408 000 6,47 5889 415 214 +6,12
Marge 3436 533 000 3731012 2[14 6 481 597|000
Crédits pour paiements
Total crédits pour paiements| 84727 471 000 83 529 167 286 96 663 000 P00 86 350 402 000 3,39 2821284714 +1,91
Marge 5 853 529 000 7 051 832 7]14 10 312 598|000
Crédits pour paiements en % du P.N.B. 1,15 1,14 1,27 1,10

Source :Commission européenne



-39 -

B. L’effort de rigueur budgétaire doit étre équilibré entre les
différentes  rubriques de [l'avant-projet de budget
communautaire pour 1999

1) Les actions structurelles ne doivent pas étre
exonéreées de tout effort de rigueur

Les exigences de gestiofinanciére imposentque les actions
structurelles ne soient pas exonérées de tout effort de rigueur.

Pour le Rapporteur, la forfgrogression de ces dépenses ne va pas
sans soulever de délicats problemes de gestimsi que lerappelle la
Cour des comptes dé€&sommunautés européennes dans rsgport sur
'exercice 1996, «une dotation généreuse en crédits budgétaires peut
inciter a la dépense ou, pour le moins, n’encourage pas a pratiquer une
gestion financiere rigoureuse Dans ces conditions, on mpeut que
s’inquiéter des risques deauvaise gestion quiécouleront de lanise a
disposition d'une telle masse financiére et inviter la Commission et les
Etatsmembres a fairgreuve de la plus grandagilance afinque cette
dotation ne permette pas le financement de dépenses inéligibles.

L’existence d'une telle « manne » communautaire risgnsi de
pousser dextréme la logique de « guichetivert » qud’on observedéja
fréquemment dans [l'utilisatiodes dépenses structurelles, notamment en
France, et qui conduit, non pas a sélectioteemeilleursprojets,mais a
en présenter un nombseffisant quipermettd’épuisement de I'enveloppe
disponible, I'analyse de I'exécutiotles actions structurelles ayambp
souvent fourni deexemples de financement geojets dont la rentdltié
et méme ['utilité sont douteuses.

Dans ces conditions, le simple souci d’assurer une bonne gestion
financiére rend pour le Rapporteunécessaire de ne pas exonérer de
I'effort de rigueur budgétairdes dépensesonsacrées aux actions
structurelles.

Deux solutionssont, a ce stade, envisageables :

e La premiéere - sansloute laplus radicale - seraitjue l'autorité
budgétaire communautaire parvienne aaaoord sur un étalement des

crédits d'engagement relatifs a la rubrique 2 du budget
communautaire au-dela de 1999
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Le Parlement européen reemble a priori pas hostile acette
solution. En effet, dans sa résolutiadoptée le 2vril derniersur les
orientations en vue de la procédure budgétaig 1999 Assemblée de
Strasbourg y €onfirme son engagement envers le respect absolu de
'enveloppe d’Edimbourg pour les fonds structurels en rappelant qu’il
s’agit d’un objectif de dépense mais elle «appelle que la mise en
oeuvre des fonds structurels a des implications directes pour les Etats
membres qui doivent fournir un cofinancementet estime, par
conséquentgu’« il faut étudier la possibilité d’'une prolongation de la
période de programmatiom.

Le transfert des crédits d’engagement inexécutées@année2000
et suivantes souléve indéniablement des difficultés :

- tout d’abord, la réglementatioapplicable aux fondstructurels ne
permet pas d’engager des crédits communautairésedesprogrammes
1994-1999 apres le 31 décembre 1999 tandis lgsalocuments de
programmation - plus de 900 - arrivent & échéancette@ dateDans ces
conditions, seule une modification non seulement de la programmation,
mais aussi dechacun des programmes concerpés la prolongation,
permettrait d'utiliser les crédits transférés ;

- en outre, ldransfert de ces dotations conduira, a partir de 2000, a
la coexistence de deux systémes de gestion des programmes, a savoir le
systeme actuel prolongé eelui quirésultera de la réforme des fonds
structurels actuellement en cours d’examen.

Dans unenote ou elle présentes différentes solutions envisageables
pour lagestion des fonds structurels,Gammission fait I'hypothésgour
éviter cesdifficultés de gestion, d’ajouterles crédits transférés aux
enveloppes financierekes nouveaux programmes 2000-2066r gestion
suivant alors les régles applicables a la prochairngriode de
programmation. Mais elle estime qué«suivi et le bilan des programmes
1994-1999 seraient de dait impossibles a effectuer et la lisibilité de la
réforme a venir des fonds structurels serait singulierement obscercie

- Au-dela, il faut admettre Ilaifficulté de parvenir a uraccord
politique au sein du Conseaihtreles différentsEtatsmembresalorsméme
gu’enavril dernier, le Parlement européen eClanseilont convenudans
le cadre de la procédure d’adaptation des perspedinescieres aux
conditions d’exécution, de budgétiser sur 198f8sembledes dotations
non utilisées au cours des précédents exercices.

* Une seconde solution - samguteplus optiquemais peut-étreplus
praticable sous réserve d'usccord avec leParlement européen qui
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dispose d'une compétence de dermiessort surles dépenses de la
rubrique 2 du budget communautaire - consisteraiscire la totité des
dotations en crédits d’engagement sur 18@6s aétalerles dotations en
paiements sur les exercices ultérieurs.

Compte tenu dedifférences observées dans les niveaux d’exécution
des différents fondsnais aussi de lanécessité ddrouver un accord
politique au sein du Conseites réductions sues crédits de paiement
pourraient étrenodulées selon les profils d’exécutidas différents fonds.

A l'instar de ce qu'avaient convenu le Conseil et le Parleraerapéen
lors de la procédure budgétaippur 1997 au cours deaduelle un
abattement d’'urmilliard d’écus avaitété décidé sous la rubrique 2 du
budget communautaire, il pourradttre ainsi envisagéd’'exclure de la
réduction des crédits de paiemeuaur 1999 lefonds de cohésion et
I'objectif 1.

2) Les autres rubriques du budget communautaire ne
sauraient faire les frais d’un effort d’économies supplémentaire

Dans l'apercu général de l'avamtojet de budgetommunautaire
pour 1999, le Commissaire européen chargé du budget,
M. Erkki Liikanen, résume ainsi les objectifs qui ont présidé a I'élaboration
de sa proposition : la réalisation dir juste équilibre entre une rigueur
qui porte déja ses fruit§...) et une volonté de poursuivre la politique
d’approfondissement de I'Union

Compte tenu de la contrainte que représente la progression des
dépenses consacrées aux actions structupales1999, laconciliation de
ces deux objectifs a amenédammission & encadrer frogression des
dépenses relatives auautres rubrigues du budgetommunautaire,
dégageandinsi des marges importantes et croissantegggport a 1998
sous les différents plafonds applicables a ces dernieres.

En raison de l'importance des priorités ou des besoins qu’elles
recouvrent, ces différentes rubriques ne sauraient, pour le
Rapporteur, faire les frais d’un effort de rigueur auquel l'autorité
budgétaire voudrait consentir pour compenser la forte progression
des dotations afférentes aux actions structurelles et limiter ainsi
'augmentation des crédits globaux pour 1999.
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a) Les dépenses agricoles sont déja contraintes

La rubrigue 1 de I'avant-projet de budget général des Communautés
pour 1999,qui regoupeles dépenses agricoles financpas le FEOGA-
garantiegest la seule rubrique a enregistretine « croissanceeéro » par
rapport aux crédits ouverts en 1998 Ses dotations pour 1999 sont
maintenues a 40,4dhilliards d’euros, soit undoaisse en termes réels. La
marge sous légne directrice agricole - qui constitue le plafoadplicable
a cetterubrique etdont lecalcul, précisé dans la décision dudgiobre
1994%) estindépendant deoute variable agricol€” - se trouveainsi
fortement augmentée, passant de nZjBards d'écus en 1998 a
4,75milliards d’euros pour 1999. Par rapport’avant-projet de budget
pour 1998, c’est mémane baisse de 1,3 % qu'enregistre la rubrique
agricole.

La proposition de la Commission, giten a connuepar le passglus
« alarmiste >surl’évolution de la dépense agricole - ce qui a conduit a de
fréquentes « surbudgétisations » - résulte de la convergence de plusieurs
évolutions favorables qui permettent de réaliser éesnomies de
constatation:

- raffermissement du dollgrar rapport a I'euro, cqui a pour effet
de rapprocher davantades prix de I'Union de ceuyratiqués par ses
principaux partenaires commerciaux ;

- amélioration significative dwsecteur de laviande bovine :apres
deux exercices marquémr le financement de dépenses exceptionnelles
liees al'épizootie d’encéphalopathie spongiforme bovineClammission
prévoit de réaliser des économies grace a la réductiostaigsspublics
(- 345 millionsd’euros) et des restitutions a I'exportation (- 28#lions
d’euros) ;

- retour a lanormale dusecteur de laviande porcine, apres deux
années de dépenses importantes suite a I'apparition de la peste porcine ;

- quasi-stabilité pour les secteurs des produits végétaux.
Au total, cesévolutions favorables permettent de compenser les

augmentations de dépenses envisagées tie du secteur ovin
(+ 597 millionsd’euros), des mesures d’accompagnement (+@ljard

(38) Décision du Conseil du 31 octobre 1994 concernant la discipline budgétaire
(94/72(%/552E),]ournal officieldes Communautés européennes n° L 293 du 12 novembre 1994.
Dépenses 1988 augmentées de l'inflation et de 74 % de la croissance du P.N.B.
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d’euros),mais aussi lemoindres ecettes (6 31@nillions d’euros) au titre
de l'apurement des comptes du FEOGA-garantie.

Deux élémentpermettent en outré’envisager « sereinement » le
financement des dépenses de ce secteur :

- d'une part, laCommission n’gpas inscrit dans son avant-projet la
budgétisation de propositions encore non adoptées et présentées dans le
cadre du « paquet-prix », contrairement 'année derniere ou la
budgétisation anticipée d’'une économie de fBillons d’écus découlant
de la proposition de réduction des aides aux cultures arables n’avait pas
simplifié le bouclage du projet de budget agricpteur 1998. Cettannée,
la Commission sansdoute dans l'attente des négociatiomsuciales
entamées sur la réforme de la PAC dans le cadre d'« Agenda 2000 » - a
présenté un « paquet-prixpour la campagne 1998-199€loté d'une
incidence budgétaire mineure ;

- d’autre part, les premiers résultats de I'exécution du budget agricole
pour 1998 révélent une sous-consommation, alors méme que la
Commission avait estim@ue les besoinspour 1998 excéderaient de
900millions d’eurosles crédits inscrits. Laapport de laCommission a
l'autorité budgétaire sutévolution des dépenses du FEOGA-garafilie
révele, en effet, une sous-consommation fanldu mois de février dernier
encore plus importantque celle observéefin janvier etce, malgré les
prévisions de dépenses relativement élevées qu’avaient établiestes
membres pour ce mois.

Tout effort d’économie supplémentaiseir la rubrique 1 du budget
agricole doit cependaréttre appréhendé avec prudengeur les raisons
suivantes :

- tout d’abord, le Rapporteur s’interroge sur le pointsd&oir si la
Commission n'gpas sous-estimiés coltsqui résulteront de I'adaptation
du systéme agrimonétaire au passage a l'eurondpter du lejanvier
1999 ;

- par ailleurs, les aléas qutaractérisent I'évolution demarchés
agricoles empéchent de défidés aujourd’hui de nouvelles économies
sous laligne directrice agricole.Par conséquent, amoins que la
Commission ngrésente une actualisation de ses prévisions, dés avant le
Conseilbudget du 17uillet prochain,des économies supplémentaires ne
pourront étre envisagées, le cas échéant, que lors@aeniaission - ainsi
que la procédure budgétaimour 1998 en aintroduit la pratique -

(40) systeme d'alerte n° 4/98, SEC (1998) 711 final du 23 avril 1998.
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présentera a lI'automne prochain une letwetificative dite « tardive »
permettant une actualisation g@gvisions de dépenses agricoles quelques
semaines avant que le budget ne soit définitivement arrété ;

- enfin, les dépenses financées par le FEOGA-garantie constituant des
dépenses obligatoires sur lestpule Conseil détient une compétence de
dernierressort, il fautbien reconnaitre que lenaintien de leur niveau a
celui de 1998, voireéventuellement une nouvelléduction opérée sur
celles-ci, constitue autant deoies d'affaiblissement de lposition du
Conseil dans l'équilibredes pouvoirs budgétairegs’il partage avec le
Parlement européen e¢, alors qudéon constatedéja dans I'avant-projet
de budget pour 1999 ques dépenses agricoles représentent plus que
42,2 % du total des créditpour engagements, les dépenses non
obligatoires constituant désormais une part largement majoritaire.

b) Les politiques internes et les actions extérieures
sont le lieu privilégié de I'expression des nouvelles priorités de I'Union
européenne

La Commissions’est efforcée déaire prévaloir, dans les rubriques
consacrées aux politiques internes et aux actions extéridargshacune
représente en engagements 6% de [lavant-projet de budget
communautaire pour 1999, une approche rigoureuse.

La Commission déclarainsi avoir déterminé ses propositions de
dépenses en tenant d’abord compte des priorités politiques identifiées
lors du débat d’orientation, mais aussi des différents critéres, tenant au
profil ou au niveau d’exécution des crédits en 1997, a I'existence d’'une
base légale ou d'une proposition de base, aux informations tirées de
I'évaluation des actions en termes de colt/efficagité

Cette démarche semblavoir particulierementrouvé as’appliquer
dans les rubriques 3 et 4 de I'avant-projet de budget pour 1999.

Au titre des pbtiques internes, ogonstateainsique, suwingt-et-un
secteurs d’interventiorsept d’entre eux enregistrent demisses de leurs
dotations par rapport a 1998ypérieures a 12 Ybour trois d’entre eux
(- 12,36 % pour la culture &audiovisuel ; -24,93 % poules aides a la
reconstruction ; -14,81 % pour la luttentifraude et les dépenses

d’appui).

S’agissant des actions extérieuressogtles dotations deneuf des
dix-huit titres ou chapitres de la rubriggei sont réduites parapport
a 1998 : excepté des réductions supérieures paotrois d’'entreelles
(- 26,21 % pour le titre consackux autres actions de coopération ;
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- 11,83 % pour la coopérati@vec les nouveauktatsindépendants et la
Mongolie ; -7,19 % pourlinitiative européenng@our ladémocratie et la
protection des droits déhomme), lesautres Ignes enregistrent des
réductions de leurs crédits d’engagement beaucoup plus modestes,
inférieures a 5% 4,72 % pour l'aidealimentaire ; 1,15 % pour la
coopération avec les pays en développement d’Amérique latirle=t %

pour la coopératioavec cewd’Asie ; -3,09 % pour la coopératicavec

les républiques issues de I'ancienne Yougoslavije,

S’étantainsidéja vu appliquer une certaine rigudas, rubriques 3 et
4 ne pourraient qudifficilement faire les fraisd’'un nouvel effort
d’économie alors qu’elles traduisent des priorités politiques de I'Union.

(2) Les politiques internes doivent traduire la
réorientation de la construction européenne vers I'emploi, la compétitivité et la
croissance

Avec 5,9 milliardsd’euros en engagements emfliards d’euros en
paiements, les dépensesnsacrées aux politiques internes augmentent
respectivement de 3 % et 3,95 % pgpportaux crédits ouverts en 1998,
la progression plus rapide des crédits de paiement s’expliquant notamment
par la résorption prévue d’'une partie du reste a liqguiddesutépenses de
communication, les programmes culturels et les réseaux transeuropéens.

Au prix de redéploiements mentionnés phasit et outre lanise en
exergue de quelques priorités relatives (éducatiojeletesse ; marché
intérieur avec les programmeésscalis et Douane 200Q énergie avec la
promotion des énergies renouvelables danealdre dAltener; actions
d’'information et de communication notammeni lamonnaie unique), la
Commission aconcentréles dotations sur deslomaines susceptibles,
conformément aux conclusionadoptées par leConseil européen
extraordinaire qui s'edenu a Luxembourdes 20 et 21 novembrE997,
d’avoir un impact positisur 'emploi, la croissance et la compétitivité.
La recherche et le développement technologiqles réseaux
transeuropéens émitiative européenngour I'emploi concentrentinsi,
dans l'avant-projet de budggiour 1999, 73 % des dotations de la
rubrique 3 et 91,4 % de leur augmentation par rapport a 1998.

“1) Pour une analyse détaillée de la stratégie européenne en faveur de I'emploi mise en
place lors du Conseil européen de Luxembalag 20 et 2hovembre 1997, on se reportera au
rapport d'information (n° 904) de la Délégation présenté par M. Alain Barrau.
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* La recherche et le développement technologiqueoncentrent a
eux seuls60,2 % des crédits d’engagement consacrés aux politiques
internes pour 1999 et voient leurs dotations augmenter par rapport a 1998
de 2,26 % en engagements et de 2 % en paiements.

Pour le Rapporteur, ce secteur constitue ligu privilegié
d’expression d’'une plus-value communautaicempte tenu dd'effet
multiplicateur et positisur la compétitivité, la croissance lemploi que
suscite une politique commune efficace dans ce dofffaine

Aussi est-ce avecegretqu'il constate le retardrig dans I'adoption
du cinquieme programme-cadre de recherche, de développement
technologique et de démonstration (1998-2002) (P.C.R.Draisan du
désaccord, a ce jour non réglé, entr€tmseil et le Parlemeiuropéen
sur la dotation budgétaire de ce programme. Rappelons, en effet, que sur
la base d'une proposition d'enveloppe globale deCtanmission de
16,3milliards d’euros, ’Assemblée deStrasbourg a souhaité vagiorter
celle-ci a16,7milliards d’euros, leConseil campant a c@ur sur une
dotation globale de 14 milliardsd’euros, la France et'Allemagne
souhaitant méme la réduction de celle-ci. IlBbsenced’accord sur la
dotation, laCommission aretenu dans son avant-projet de budoetr
1999 sa propre proposition (soit 3r@liards d’euros en engagements et
3 milliards d’euros en paiements).

Sansdouteles défauts qui ssontfait jour lors de lamise enoeuvre
du précédent programme-cadre de recherche sontdilsrigine de la
positionminimaliste duConseil.Pour autant, le Rapporteastimeque ces
imperfections, si elledoiventétrel'aiguillon pour larecherche d’'unelus
grandeefficacité dans laconception et lamise en euvre du prochain
P.C.R.D., ne sauraienervir deprétexte a en réduites dotations compte
tenu de l'intérét stratégiqu’il revét. Procédant diexamen duprojet de
cinquiemeP.C.R.D., laDélégationpour I'Union européenne avait, sur la
base duapportd’information de Mme Michele Rivasi, lors de sa réunion
du 5 février dernier, considérégue la participation financiére totale de
la Communauté, fixée par la Commission & 16 300 millions d’écus pour
la période 1998-2002, constitue le minimum nécessaire pour réaliser les
objectifs du programme. Dans ldigne decetteposition, le Rapporteur
jugerait inopportun que l'autorité budgétaire s’efforce de dégager des
économies sur ce programrmpeur compenser la croissance des dotations
prévues au titre des actions structurelles.

(42) eilia .
Pour une analyse détailléar la recherche communautaire, on se reportera au rapport
d’'information (n° 685) de la Délégation présenté par Mme Michéle Rivasi.
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* Les réseaux transeuropéensconstituent, avec 61millions
d’euros en engagements et 4iillions d’euros enpaiementgpour 1999,
le deuxieme secteur privilégié de la rubrique des politiques intdamgsls
concentrent 10,4 % des engagements.

Ce secteur dinterventionbénéficie d'une des plus fortes
augmentations de crédits de la rubrique nagport a 1998 (+ 10,2 % en
engagements).

A cet égard, I'exercice 1999 dessine déja laréorientation
envisagée par la Commission au sein de la rubrique en faveur des
réseaux transeuropéenglans le cadre de ses propositions présentées au
Conseil et au Parlememuropéen poufétablissementdes prochaines
perspectives financierefour la période 2000-2006les interventions
communautaires en faveur des réseaux transeuropéensardgort,
d’énergie et de télécommunicatiordpnt les dotations restent encore
aujourd’hui modestes, devraient en effet connaitre une progression
soutenue. L&Commissionprévoit plus particulierement une augmentation
des besoins dénancemenpour lesréseaux de transpogiarmi lesquels
I'essentiel des projets prioritairesdentifiés par le Conseil européen
d’Essen des 9 et 10 décembre 1994 passeront de la phase airélides
études de faisabilité a Ilphase active de construction, le taux de
financement communautairglevant ainsi progresser de 5% des
investissements réalisés a 10 %fix que la Communauté puisse jouer un
réle effectif dans le bouclage des plans de financement

Pour le Rapporteutesréseaux transeuropéens sonté@dence, un
domaine ou l'application raisonnée du principe de subsidigritfie
pleinement une intervention communautaire, leur impackemploi et la
croissance constituant autant d’argumeptair ne pasréduire leurs
dotations.

A cet égard)es sommes envisagées dandbulelget communautaire
peuvent encoresembler dérisoires eagard auxco(ts des travaux au
financement desquels ils doivent concourititle de comparaison, ot
de la construction, en France, d'un kilometrdigige de T.G.V estévalué
a environ 70nillions defrancs, soit pres de 2 % de la dotatemvisagée
dans l'avant-projet de budget communautgor 1999 enfaveur de
lensemble des réseaux transeuropéens! Au regard déficultEes
rencontrées actuellement dans la réalisation des cofinancements nationaux,
le Rapporteurestime que les crédits communautaires consacrés a ce
secteur devraier@itreaugmentés. Il se demande, pdleurs, si a l'avenir,
dans le cadre de tfiscussiorsur lerenouvellement du cadfamancier de
'Union apres 1999, on ne pourrahvisager de reverser au profit des
réseaux transeuropéens une partie des crédits d’engagemeutilisés
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sous d’autres secteurs d’intervention communautaire, teldegutnds
structurels dont on a vgu'ils donnaient lieu a unesous-exécution
importante.

Au demeurant, le Rapportejuge indispensablgque I'accroissement
des dépenses consacrées aux réseaux transeuropeens s’accompagne d’'une
plus grande transparence de leur gestion.

* D’une moindre importancdinanciére (2,5 % de larubrique en
crédits d’engagementjnais revétue d’'une pée symbolique manifeste,
l'initiative européenne pour I'emploi bénéficie, dans I'avant-projet de
budget communautaipour 1999, etonformément aux engagements pris
par le Conseileuropéen extraordinaire de Luxembourg Eemploi des
20 et 21 novembre dernier, d’'udetation de 150@nillions d’écus, dans le
cadre d’'une enveloppe de 420 millions d’écus pour la période 1998-2000.

Lors de sapremiere lecture dwprojet de budget pour 1998, le
Parlement européen avait, en effet, souhaité dégagdéindecement
nécessairafin de lancer, dans la perspective du Consifopéen de
Luxembourg, unenitiative en faveur de I'emploi et avadinsi envisagé,
pour 1998,une dotation de 15@illions d’écus ausein de la rubrique
consacrée aux politiques interneSette initiative a été positivement
accueilliepar leConseileuropéen qui, dans ses conclusios&est félicité
de cette contribution substantielle du Parlement européen (...) et a
souhaité que cette coopération de toutes les institutions dans I'action en
faveur de I'emploi se poursuive a I'avemir Le Conseil et le Parlement
européen ontonvenu d’une dotation de 4&flllions d’écus sur trois ans
en faveur decetteinitiative, essentiellemertonsacrée au soutien apporté
aux petites emoyennes entreprises. Le Conseil ecofin, lors de sa réunion
du 21 avrildernier, a marqué son accord sur la propositiodédésion qui
vise & doter cette ligne budgétaire d’une base 18dale

Pour le Rapporteur, cetiaitiative en faveur de I'emploi illustriien
la possibilité deréorienter le budget communautaire au sendaen
objectif des lors qu’une volonté politique s’exprime en ce sens.

Au total, I'évolution de la rubrique consacrée aux politiques internes
constitue la traduction budgétaire de la réorientation de la construction
communautaire au service de I'emploi, de la compétitivité et de la
croissance. Méme si les institutions communautaires, et au premier chef la
Commission, responsable de I'exécution Hudget conformément a

(43) Proposition de décision concerndes mesures d’'assistance financiere aux P.M.E.
innovatrices et créatrices d’emploi - initiative en faveur de la croissance et de I'emploi, soumise
a l'examen de I'Assemblée nationale sous le n° E 1022 et examinée dans le rapport
d’information (n° 789) de la Délégation présenté par M. Henri Nallet.
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larticle 205 du Traité C.E., nesauraient s’exonérer d’'une gestion
rigoureuse des sommes engagéedidpporteur considere qu'un effort
d’économies supplémentaisair cetterubrique ne sauraiporter sur les
grands postes deelle-ci, dont il a, plus haut, souligné I'importance
stratégique outre le « signal mégatifque constituerait untelle décision
alors queles institutions communautaires a leur ph&sut niveau ont
marqué leur engagement sur le themd'ataploi et de lacroissance, |l
convient de souligner que f2ommission ad’ores etdéja maintenu une
marge importante sous le plafond de la rubrique (de I'ordre de 460 millions
d’euros pour 1999, contre 37dillions d’écus dans l'avant-projet de
budget pour 1998) et que I[Barlement européen - qui exerce une
compétence de dernigessort sur cettgubrique - pourrait souhaiter
vouloir utiliser plutét qu’accroitre, afin d’exprimer ses propres priorités.

Par ailleurs, uneréduction surdes crédits de paiement, au-dela des
difficultés liees aupartage des compétences ern&® deux branches de
l'autorité budgétaire communautaire, pourrait s'avérer délicate alors que
I'exécution du budgepour 1997 a éténarquée par une accélération des
paiements eique 1999 constituera la derniere année d’application de
programmes pluriannuels, notamment dans le domaine de I'éducation et de
la culture Gocrates, Leonardo, Kaléidoscope, Ariarkeunessepour
'Europe et le Service volontaire européeddnt devra étre assurée la
liquidation.

(2) Les dotations consacréesux actions extérieures
sont soumises a des impératifs politiques majeurs

Les dépenses consacrées au titre de la rubrique 4 du budget
communautaire augmenteipar rapportaux crédits ouverts en 1998, de
2,67 % en engagements et de 1,84 %paements et sgouventainsi
portées a 5,milliards d’euros en engagements et miliards d’euros en
paiements. Une marge de 98@lions d'euros (contre 577millions
d’euros dans l'avant-projet de budgeiur 1998) estaintenuesous le
plafond de la rubrique.

Ainsi qu’'on I'a vu plus haut, les lignes decette rubrique ont fait
I'objet d’'importants redéploiementsdin de limiter laprogressiorglobale
de cette derniére, rendue particulierement soutenue en raison du respect de
la programmation budgétaire décidée paCdmseileuropéen d€annes
des 26 et 27 juin 1995. En effet, dvait alors été convenu d'un
rééquilibrage des crédits alloués aux programmedpératiorrégionale
Phareet Meda respectivement a destination des pays d’Europe centrale et
orientale, d'une part, et des pays tiers méditerranéens, d’autre part.
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Le respect de la programmatidinanciere 1995-1999définie pour
ces deux régions -qui bénéficient, en engagememsr 1999,
respectivement dé&,45 milliard d’euros (soit 24,6 % deéensemble de la
rubrique) et de 1,143nilliard d’euros (soit 19,4 % de la rubrique) -
conduit ainsi aune progression des dépenses d’engagement de 28,9 %
pour Phare par rapport a 1998. Anverse, le programme deoopération
avec les paydiers méditerranéendleda enregistre une trés légére
diminution ¢0,58 % par rapport a 1998) de ses crédits d’engagement.

Sansdoutel'importante augmentation des crédits consacrBbi@re
se justifie-t-ellepar I'engagement politique pris a Canngar le Conseil
européen.

Bien plus, laperspective de I'adhésiates paysl’Europe centrale et
orientale a I'Union en renouvelle lintérét. Rappelons en effee,
conformément aux orientatiomgfiniesdans la communication « Agenda
2000 », le programm@hare constitue lgprincipal instrument financier de
la stratégie de pré-adhésionse enplace au profit deEtatscandidats. Il
est, a cette fin, concentré sur les deux priorités essentielles liées a la reprise
de lacquis communautaire #rstitution building (c’est-a-dire la
formation des cadreg)our 30 % deses montants et lgnancement des
investissements pour 70%- et bénéficie sur la période 2000-2aDéne
enveloppe de 10,5 milliards d’euros. Il sera complété, sur la méme période,
d’'une aide a l'agriculturé3,5milliards d’euros pour 2000-2006) efun
instrument structurel (filliards d’euros pour lapériodef™. L’exercice
1999, en augmentanés dotations pour la coopératioavec lespays
d’Europe centrale et orientalg’inscrit dans la perspective des priorités
politiques identifiees dans « Agenda 2000 ».

Compte tenu de la forte augmentation des dotations consacrées au
programme Phare le Rapporteur ne peut queanifester devives
inquiétudes au regard de ses conditions d’exécution budgétaire et de
gestion financiére. Léecture durapportannuel de la Gur des comptes
européennepour 1996 est a cet égarmdifiante. Y est notamment
soulignée l'importance croissante des engagenmestant diquider, ainsi
gue le montre le tableau suivant.

(“44) Pour une analyse pludétaillée, on se reportera au rapport d’information de la
Délégatign (n° 769) présenté par M. Jean-Bernard Raimond pour la Délégation.

s ! - ~eal ~aimor > X

Les deux instruments financiers ont fait I'objet de propositions de réglements,

soumises a I'examen de I'’Assemblée nationale $esin® E 1051(proposition de réglement
[CE] du Conseilrelatif a une aide communautaire a des mesures de pré-adhésion en faveur de
I'agriculture et du développement rural déespayscandidats d’Europe centrale et orientale au
cours de la période de pré-adhésion) et E 1069 (proposition de réglgEgntu Conseil
établissant un instrument structurel de pré-adhésion) et analysées dans le rapport d’information
(n° 940) de la Délégation présenté péivl. Alain Barrau, Jean-Claudeefort et Jean-Bernard
Raimond.
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ENGAGEMENTS CUMULES RESTANT A LIQUIDER EN FIN D 'EXERCICE
DANS LE CADRE DU PROGRAMME PHARE

en millions d’écus

Exercice Engagements cumulés restant a
liquider en fin d’exercice
1992 1387,2
1993 1873,2
1994 2123,5
1995 2515,8
1996 2908,8

Source: Cour des comptes des Communautés européennes

Cette sous-utilisation des crédits subsiste maldgé virements
survenus eroursd’exercicepour réduireles créditsinitiaux, car, selon la
Cour, «ce sont les procédures de préparation du budget qui devraient
étre réexaminées par la Commission afin de mieux rattacher ces
procédures a la réalité des opérations effectives dans les différents pays
bénéficiaires».

Pour le Rapporteur, larogression proposée par@ammission des
crédits consacrés au programnihare pour étre conforme aux
engagements du Conseduropéen de Cannes et aux perspectives
d’élargissement qui imposent une réorientation de l'aide extérieure au
profit des Etats candidats, doitétre mise enregard des conditions
d’exécution de ce programme de coopération. Il s'interroget &gard,
sur la possibilité de réduire les crédits de paiement qui lui sont consacrés.

Sans doute la détermination cleux-ci releve-t-elle de la compétence
en dernierressort duParlement européen, en raison du caractére non
obligatoire de l'essentietles dépenses inscrites dans la rubrique 4 du
budget communautaire. Mais, lors de son audition devant la Délégation,
M. Detlev Samland, Président deCammissiordes budgets du Parlement
européen, @galement faitpart de ses réserves sues dotations du
programmePhare dont 'augmentation contraint, seldai, & I'excés les
autres lignes de la rubrique.

L’'expression des priorités du Parlement européen natiere
d'actions extérieures ne doit toutefois pas conduirpriglégier une
logique d’affichage ou deaupoudrage. En effet, le Rapporteursidére
que les actions extérieures constituent paecellence ursecteurqui ne
saurait étreenvisagésous leseul angle budgétaire : la définition préalable
des priorités politiques - qui suppose wision commune en matiere
d’actions extérieures - s’avére plgige jamaisnécessair@our assurer une
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utilisation efficacedes sommes engagées. Seules des priataésment
définies, dotées de wyens budgétairesadéquats, trouveront une
traduction concrete en terméinfluence politique de I'Unioreuropéenne
a I'extérieur.

C) Les dépenses administratives doivent désormais
faire face a des besoins non négligeables

Les dépenses administratives qment une place réduite dans le
budget communautairét,6 % dans I'avantprojet de budget en crédits
pour engagements). A titre de comparaison, on rappellergsjdépenses
du titre Ill «moyens deservices » dibudget générdrancaispour 1998
représentent 36,3 % des dépenses ordinaires de celui-ci.

Elles enregistrent cependant cette année une progression de 1,88 %.

On reléevera qudes pensions pour I'ensemble des institutions,
inscrites en totalité dans le budget de la Commission, augmentent de 6,7 %
par rapport a 1998. Représentant une part non négligeable des dépenses de
personnel (de l'ordre de 24), ces dépenses enregistrent une forte
croissance qui reflete des difficultés pour I'avenir du régime.

En effet, le financement de celui€st, conformément au statut des
fonctionnaires et agents des Communautés européennes, pssurén
tiers, parles cotisations de ces derniees, pour le reste, par leudget
communautaire. Si le financement de ce régime étpassurgpendant
longtemps sans difficultésces dernieres annéesnt vu augmenter
considérablement les dépenses de pensionspmiee de 46,4 % entre
1993 et 1998, en raison darrivée a laretraite des fonctionnaires et
agents recrutés dafes année$0, del'accroissement de la durée de vie
des pensionnémais aussi de la limitatiorécente de la croissance des
effectifs.

Dans sa communication « Agenda 2000 %;danmission a ainsi jugé
gueles engagementontractés poues pensionprogresserond’environ
250millions d’euros sur la période couverte pdes prochaines
perspectives financiéres, tandis qu’d@tede sur ldinancement du régime
conduite par la&Commission a révélgu’a structureinchangée esur la
base d’'une croissance deffectifs limités, I'équilibre financier de celui-ci
ne serait plus assuré, une tféde part desiépenses administratives ayant
vocation a étre consacrée aux pensions a I'horizon 2015.

Pour le Rapporteur, ilmporte queles institutions communautaires
trouvent une solution a ce probléme délicat.
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Derniére année d’application des perspectiigmcieresarrétées a
Edimbourg en décemdi 992 I'exercice 1999 doit soldeles comptes de
la programmation budgétaire volontariste alonise au service de
I'objectif de cohésion économique et sociale.

Mais le prochairbudget, dont'élaboration seranenée parallélement
aux négociations sule renouvellementdu cade financier de I'Union
européenne apres 199¢oit aussi prendre ercompte les priorités
politiques qui se dessinent dgiaur les années a venir, en particuleelle
de I'emploi et de la croissance, ainsi que la préparation a I'élargisséenen
I'Union européenne aux pays d’Europe centrale et orientale.

Situé ala croisée deshemins, I'avant-projetle budget pou 1999
demeure plac@ar les institutions communautaires, dans le prolongement
des efforts entrepris depuis deux anss$esigre dela rigueur. Alors que
l'augmentation des dépenses consacrées aux sdinrcturells greve
cette ambition de rigueur, celle-ci ne doit pas peser inconsidéréméss
autres rubriques du budgebmmunautaireou se traduisent atis$es
priorités de I'Union européenne.

Le «bouclag» du budgepour 1999s’avérera sandoutke délicat,
écartelé entreles logiques gu sembleh aujourd’hii contradictoires
- rigueu et respect des engagementditgues pluriannuels et les enjeux
gu’il revét poura négociation de longukaleire entreprise sux Agenda
2000 ».

L’exercice 1999 constitueaussi occasion d’initier un@ouvelle
démarche dans I'élaboration du budget communautaators que les
institutions communautaires raisonnent eacwop souvent en termes
d’affichage -qu’il s’agissede celuide la rigueur ou de dotatioa qui
tiennent lieu de priorités politiques il serait souhaitable d’'inverseette
méthodeet de replacer la décision politiqueer les priorités au coaudu
débat budgétairda détermination des montants ne venant qu’ensuite, au
vu, notamment, d’'une évaluation rigoureuse deyars nécessaires ka
promotion efficace de ces priorités.
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TRAVAUX DE LA DELEGATION

l. Extraits de l'audition de M. Detlev Samland, Président de la
Commission des budgets du Parlement européen, et de
M. Joan Colom | Naval, rapporteur de cette commissiosur le
renouvellement du cadre financier de I'Union européenne
pour la période 2000-2006, le 7 mai 1998,

Aprés avoir souhaité la bienvenue a MM. Detlev Samland et Joan Colom | Naval,
et s’étre réjoui qu'ils participent aux travaux de la Délégasom les nouvelles
perspectives financiéres de I'Union européennkaednt-projet de budget. Alain
Barrau a remercié MM. Jean-Louis Bourlangegindré Laignel et Hervé
Fabre-Aubrespy, membres de la Commission des budgetBadement européen,
d’avoir répondu a l'invitation de la Délégation. Il a rappelé l'intérét cglée-ci porte
aux questions budgétaires communautaires, qui revétendautde actualitéavec
I'élaboration du budget général des Communautés européennes pour 1999 et I'examen
des propositions présentées par la Commission, dans le cadre d'« Agenda 2000 », sur le
renouvellement du cadre financier de I'Union aprés 1999.

M. Detlev Samland a évoqué lapréparation du budget communautaire pour
1999, pour lequel la Commission des budgets du Parlement européen a désigné
Mme Barbara Diihrkop Diihrkoppmmerapporteur. Le budget de I'exercice 1999 lui
parait revétir un caractere de transition entre la programmation financiere parlige
Conseil européen a Edimbourg en 1992 - le « Paquet Delors Il » - et les prochaines
perspectives financiéres pour 2000-2006. L’élaboration de ce budget communautaire
comporte, selonlui, deux principales difiultés: la progression des dépenses
consacrées aux actions structurelles ; I'évoluties dotations consacréasx actions
extérieures, compte tenu des décisions ppaedeConseil européen de Cannes en juin
1995 sur les programmes dmopération régionaldPharg Tacis et Meda qui
concernent respectivement I'Europe centrale et orientale, les Etats indépendants de
I'ex-U.R.S.S. et les pays tiers méditerranéens.

S'agissant des dépenses relatias< actions structurelles, figurant dans la
rubrique 2 du budget communautaire et représentant plus de 35 % de celui-ci, la
Commission prévoit, dans I'avaptojet de budget pour 1999 adopigr lecollége des
Commissaires le 29 avril dernier, une progression de 16i69erédits d’engagement
et de 8,9 % des crédits de paiempat rapport a 1998Cette augmentation résulte,

(46) Sont seuls reprikes passages de I'audition de MM. Detlev Samlanibah Colom |
Naval traitant de I'avant-projet de budget général@esimunautés européennes pour 1999. Le
textecomplet deleur audition figure dans leompterendu n° 40 de la Délégation pdiwnion
européenne.
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d’'une part, de Imécessité de respecter les engagenmigsdans ce domaingar le

Conseil européen d’Edimbourg en 1992 et, d’aptre, du transferties dotations non
utilisées au cours des exercices antérieurs, notamment dans les pays les plus riches de la
Communauté tels que la France, I'Allemagne,Rags-Bas, l&RoyaumeUni, I'ltalie ;

ces crédits doivent désormais étre exécutiens la mesure ou leperspectives
financieres et la programmation des fonds structurels arrivent a échéance en 1999.

La sousutilisation des fonds structurels, particulierement importante pour les
initiatives communautaires Bobjectif 5a, varieselon les Etatmembres : si I'Espagne
et le Portugal ne disposent plus, pour 1998 et 1999, que de 36 % des dqtatlens
sont destinées dans la programmation 1994-1999, les Etats plus riches disposent en
revanche de 46 a 52 % des ressougeedeur ontété affectées. Le remedeapporter a
cette largesous-consommation doit étre troud@ns le cadre de la procédure budgétaire
pour 1999, mais aussi dans le cades prochaines perspectives financieres, en ne se
bornant pas a réduire les crédits d’engagement et de paiement mais en définissant de
nouvelles régles applicablemix actions structurelles. En tout état de cause, il est
impossible decontraindre les Etats membres a dépenser les dotations budgétaires
communautaires qui leur sont affectées.

S'agissant des dépenses consacrémsx actions extérieures et plus
particulierement des programmes de coopération régidPladee Tacis et Meda
M. DetlevSamland a faibbserver que seul @ernier d’entre eux fonctionnait bien. Le
programmePhare pourtant essentiel pour la préadhésion, accusaiéeembre 1997
une sousexécution importantéant encrédits d’engagement que de paiement, si bien
gue les crédits disponibles suffiraient, méme en l'absence de dotation nouvelle, a
alimenter le prochain exercicdoutefois, laprogrammation budgétairdécidée a
Cannes en 1995 contraint a une augmentation de prés de 30 % par rapportael998,
une dotation pour 1999 de 1,45 milliadtEcus, et ce sans qu'il soit tesompte des
besoins réels delStats bénéficiaires. Aprés avoir précisé qu'un constat analogue peut
étre dressé pour le programmiacis pour lequel 30 % des crédits d’engagement ne
sont pas exécutés et 25 % des créditpaiement ne sont pas liquidés, Detlev
Samland a souligné I'urgence, danp&aspective d'« Agenda 2000 », d’'une solution
au probleme d’exécution budgétaire : les dotations dont bénéficient aujourd’hui ces
deux programmes ne représentent que 10 % des sommes que la Commission propose de
consacrer a la préadhésion qes/s d’Europecentrale et orientaleges dépenses de
préadhésion ne représentallies-mémes que 20 % des crédijtsil est proposé de
destiner aux nouveaux Etats membres.

Il s’est dit convaincu, par conséquent, de la nécessité d'assouplir la
réglementation financiére applicable c&s programmes et de réduire les délais
d’exécution des dépenses, sauf a compromettre le processus d'élargissement. Pour
encadrer la progression des dépenses consaaréesactions extérieures tout en
respectant la programmation budgétaire arrétée a Cannes en 1995, la Commission se
trouve aujourd’hui contrainte de réduire les dotations prévues pour d'autres lignes
budgétaires, telles que l'aide aux organisatinons gouvernementales, ce qui risque
d’étre mal comprispuisque ces économies vadrvir a abonder des lignes budgétaires
dont les crédits ne seront sans doute pas utilisés.

Evoquant les politiques internes, Bletlev Samland, rappelant l'arrivée a
échéance du quatrieme programme-cadre pour la recherche et le développement
technologique a la fin de I'exercice 1998, a fairt des divergencesui existent
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aujourd’hui entre la Commission, le Conseil et le Parlement européen sur la dotation
budgétaire envisagée pour le cinquieme programme-cadre : alors que la Commission
avait proposéine enveloppe globale de 163illiards d’écus, le Conseih’a retenu
gu'une dotation de 14 milliardsl’écus, tandis quel’Assemblée de Strasbourg a
souhaité la porter a 16,7 milliard$écus. Apres avoir relevé que la France et
I'Allemagne figurent parmles Etats membres les plus hostiles & toute augmentation
budgétaire, il a fait observer que ce conflit empéche de définir précisément les dotations
qui seront consacrées a la rubriqies politiquesinternes dans la mesure ou la
recherche y représente 60 %.

Les dépensesadministratives, regroupéedans la rubrique 5 dubudget
communautaire, n'augmenteraient que de 1,3pEr rapport a 1998,selon
l'avant-projet de budget de la Commission. M. Detlev Samland a relevé deux problémes
relatifs a cette rubrique.

Il s'agit, tout d'abord, des pensions des fonctionnaires, dontdégenses
augmentent de 6,7 % par rapport & 19R8&ppelant que, conformément au statut des
fonctionnaires et des agents des Communautés, les pensions gamtierinancées
par des cotisations de cekerniers, lesquelles somersées au budgebmmunautaire,

M. Detlev Samland a noté que si le financemdas pensions a longtemps été assuré
sans difficulté, I'équilibre est désormais compromis du fait de l'accroissement du
nombre de retraités, ce qui conduit a augmenter sensiblement les crédits
correspondants. Une étude demandée a la Commgsidtavenir du financement de

ce régime révéle qu’Bhorizon 2015, une treforte part des dépenses administratives

sera consacrée aux pensions, ce qui a conduit I'autorité budgétaire a demander a la
Commission d'élaborer des propositions de réfori@euhaitant qu’une solution
équitable soit trouvée, il s'est prononcé en faveur de l'insertians la rubrique 5 du
budget communautaire, d'une ligne consacrée aux pensions, qui sont actuellement
inscrites en totalité au budget de la Commission.

La seconde difficulté relativeaux dépenses administratives concerne les
batiments des institutions communautaires ; a I'issue d'une réflexion entreprise depuis
plusieurs années, il est apparu que l'adhet batimentoccupéspar le Parlement
européen est plus avantageux pour le contribuable que la location : I'achat, @ws,dix
des batiments de Bruxelles et Strasbquegmettrait ereffet deréaliser deg€conomies
pour un montanévalué respectivement a umilliard d’écus et 100 millions d’'écus.
Notant que d’autres institutions communautaires telles que le Comité des régions, la
Cour des comptes ou la Cour de justfmatagent ce point deue, il s’est interrogé sur
la possibilité de créer, au sein de la rubrique 5 du budget communautaire, une catégorie
spéciale regroupant les codts des loyers et achats de batiments.

En conclusion, M. DetleGamland a estimé que, si la marge de manoeuvre dont
dispose IeParlement européema jamais été aussarge, celui-ci a toutefoigeconnu,
dans sa résolutioadoptée le avril dernier sur les orientations budgétaires pour 1999,
gue l'accroissement du budget communautaire en crédits de paiement devait étre
approximativement conforme a la progression moyenne des budgé&itatemembres.
Cela suppose que le Conseil ePl@lement européen parviennent a un acsardes
fonds structurels, les actions extérieures et les dépenses agricoles Bffqrte
d’économiesentre les différentes rubriques du budget communautaire soit équilibré.
L'intérét de la pratique inaugurée lors de la procédure budgétaire poun’E3D@st
qgue plusgrand : bien quenon conforme a la lére des textes communautaires, la
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procédure selon laquelle la Commission présente une lettre rectificative tardive afin
d’affiner les prévisions de dépenses agricoles estatigre a permettre @ouveau de
trouver des économies en ce domaine poupriechain exercice. Si le Parlement
européen est prét a élaborer un budget rigoureux pour 1999, il lui revient maintenant de
négocier avec le Conseil afin que soient trouvées, au milieu del@emp miné par les
décisions prises a Edimbourg et a Cannesles solutions conformesl'mtérét des
contribuables, des Etats membres et de I'Union européenne.

Aprés I'exposé de M. Detlev Samlaiine Nicole Feidts’est vivement étonnée
du faible taux d’engagement des dotations afférentes aux fonds structurels et a demandé
quelle était la portée du contrdle du Parlement européen sur l'utilisation de ces fonds.

Le Rapporteur, aprés avoirsouligné la nécessité denir compte a la fois des
intéréts des contribuables européens diefiicacité de I'action de I'Uniona noté que
la premiere préoccupation de certains Etats membres était de comprimer le montant des
ressources disponibles, alors que la question essentielle est de savoir comment dépenser
de la maniére la plusfficace lescrédits communautaires. Le faible taux d’utilisation
des crédits des fonds structurels s’explique, skipmon sellementpar I'existence de
blocagesadministratifs et la mauvaiseolonté desEtats, mais ausspeut-étre par
l'inadéquation de®bjectifsinitiaux par rapport auyriorités nouvelles, commeelle
relative aux réseaux transeuropéens, qui pourraient utilement bénéésielotations
non utilisées dans le cadre des fonds structurels.

Prenant 'exemple du processus dpaix au Proche-Orient dont I'Union
européenne est le principal contributeur, alors que son poids politique est faldst il
demandé comment les sommes consacetbs actions extérieures pourraient étre
utilisées pour renforcer le réle politique de I'Union. Jugeant impossible d’appréhender
la politique extérieure sous le sagle budgétaire, il a souligné la nécessité d'une
vision commune en ce domaine. De méme, si les crédits communautaires de recherche
ne sont pas consommeéans une proportion suffisante, alors méme quddpsnses de
recherche de&tats membres et de I'Union sodwn niveau inférieur a celles des
principaux concurrents;’est sansdoute parce que lesbjectifs degprogrammes sont
mal ciblés. En conclusion, Le Rapporteur a estimé difficile d’évoquer les questions
budgétaires sans qdes priorités soient définigmrles autorités politiques de I'Union
européenne, seule cette démarpkemettant de justifier I'action communautaire aux
yeux des contribuables européens.

M. Alain Barrau , aprés avoir félicité M. Detle@amland pour le réle personnel
gu'il a jouédans le financement d’'umouvelle initiative pour I'emplodans lebudget
communautaire pour 1998, a demandé quelles en étaient les perspectives pour 1999 et
si, au-dela de leur pérennisation, leur renforcement était envisageable afin que le budget
communautaire puisse donner une impulsion a la coopération entre lesnEmabses
en ce domaine. Estimant que le Parlement européen, et particuliereroemnsgsion
des budgets, avaient obtenu large pouvoir budgétaire, supérieur a celui dont
disposent bon nombre de parlementgionaux - quoique portant sgiles sommes
moins élevées, comméa noté M. Jean-Louis Bourlanges- il I'a interrogé sur les
perspectives d'exercice et de développement de ces compétesteslext modalités
possiblesd’'une coopération entre Parlement européen et parlements nationaux en
matiére budgétaire.
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Dans ses réponsebl. Detlev Samland a précisé que les crédits afférents aux
fonds structurels proposégsar la Commission pour les prochaines perspectives
financieres étaient d’'un montavuisin de celui de I'enveloppe prévdans le cadre de
I'actuelle programmation financiere. CommeTiaité d’Amsterdanprévoit le passage
de la procédure de coopération a celle de codéck#ms le domaingles actions
structurelles, des négociationst été engagées - bien quetcaité ne soit pagncore
entré en vigueur - entre le Parlement européen, le Conseil et la Commissiaa, den
définir une position commune sur cette question.

Evoquant les raisons de kousutilisation des crédits consacrésix actions
structurelles, M. Detlelsamland gugé qu’ellerésultait tout d’abord du nombre trop
élevé deprogrammes et d'initiatives communautaires ; la gestion des programmes
communautaires est en outre d'autant plus lourdecgueci font I'objet de systéemes
de contrdle et d'évaluation différents. Il a donc salué la proposition de la Commission
de réduire leur nombre. La deuxiecaise de s@iconsommation des crédits est liée a
la procédure de cofinancemerar les Etats membresces derniers ayant
financierement intérét a ne pas mettre @uvre lesprogrammes retenuscette
abstention leur procure unéconomie budgétaire qu’ils considérent comme une
aubaine. La troisieme cause résidans la durée de programmatiates fonds
structurels : si lesysteme ewigueurgarantit aux régionBaccésaux financements de
I'Union sur une longue période, gose également le probleme de savoir comment
définir a une telle échéance lessoins des régions et leurs priorités de développement,
ce qui conduit naturellement a rechercher lsyens d'assouplir le systéme
d’engagement des fonds.

Les réseauttranseuropéens (télécommunication, énergie, voirie, aéropoyts,
sont partiellement financésar les fonds structurels et, pour le regpey une ligne
budgétaire figurant a la rubrique 3 (politiques internes).c&r investissements font
partie de la politique structurelle. Il conviendrait donc d’en regrouper les caddits
ceux des fonds structurels dty joindre aussi les investissements en matiére de
recherche et développement. En revanche, le financement des consultants serait sans
doute a déplacer.

En ce qui concerne les actions extérieures, I'Union européenne, siaglias a
proprement parler de politique extérieuresonsacre beaucoupargent :c’est elle qui
fournit 75 % de I'aide d’'urgence dans le monde. On peut s’interrogéeficacité de
cesaides. Paexemple, I'Union européenne a prévu de consacrer 259 millions d’écus a
'ancienne Yougoslavie, sans disposedes structures politiques et administratives
appropriées pour faire en sorte ques fonds soient dépensés maniére utile aux
populations. En dépit des besoiogants, onéprouve des difficultés atiliser ces
crédits. Il convient donc de changer les régles applicables dans ce domaine, afin que
I'Union européenne puisse agir efficacement sur place.

En matiere d’emploi, un programme doté de 450 millions d'écugrois ans a
été définipar leConseil européen extraordinaire ldexembourg les 20 et 21 novembre
dernier. S'il est évident qu’un tel programme ne permettra pas a lui seul de résoudre le
probléeme du chémage, il contribuera a créerélan qui devra étre ultérieurement
relayé par les Etats et qui sera d’autant plus utile qu'il est concentrégselques
actions prioritaires. Il est essentiel que I'Union européennsegEtats membres
financent ensemble des investissements au profit des petitegyehnes entreprises,
notammentdes trés petites entreprises innovatrices et créatrices d’emplois. Le
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financement du capital-risque, trégveloppéaux Etats-Unis, ou il représente un
montantvoisin de 85 milliards de dollarpar an,demeure insuffisant en Europe,
puisqu’il ne porte chague année que sur 18 millidi¥cus, dont la moitié au
RoyaumeUni. Les récentesinitiatives prises par la Commission en faveur du
capital-risqueavec le concours de la Banque européenne d’investissement et du Fonds
européen d’investissement, sont trés positives.

S'agissant du Parlement européen, il est exact que celui-ci a cheaehé -
succes - aaccroitre son pouvoipar le biais budgétaire, car st difficile de faire
évoluer lestraités. Ainsi, alors queles perspectives financieres pluriannuelles sont
établies depuis 1988, cette notion ne figure pas dans le traité et il n'a pas été possible de
'y introduire lors de la révision d’Amsterdam. Trois points devront étre
particulierement débattus au cours de la procédure budgétaire pour 1999. Il s’agit tout
d’abord de la question des bases légdl@st sont encore dépourvues certaines lignes
budgétaires : le précédent gouvernement britannigeleyé par le gouvernement
actuel, a intenté un recours contre certaines initiatives communautaires en matiére
sociale en excipant du défaut dmse légalesur lequel la Cour dgustice des
Communautés doit se prononcer a l'automne; en réalité, les institutions
communautaires ne sont samgute pas trefin d'une solution & ce probléeme. Le
deuxiéme point est lié¢ a la procédure ditdottenboom-Bourlanges qui permet de
réaffecter des crédigui, de touteévidence, ne pourront étre engagés avant la fin de
I'exercicesur labase ddeur affectation originelle ; il est souhaitable que le Parlement
européen soit en mesurel'iastar de certains parlements nationaux, d'interrompre en
cours d’exercice I'exécution de certaines dépenses en cmisieonsommation ou de
mauvaise utilisation, de modifier I'affectation des crédits correspondants ou de les
mettre en réserve.

Certaines initiatives communautaires font parfaibjet de curieuses procédures.
Ainsi, pour le programme communautaire en faveur du procesgeden Irlande du
Nord, une somme de 200 millions d’écus avaitigtéalementdécidée, a l'initiative de
Jacques Delors, puis portée a 300 millions d’écus, sans que I'on sache d’'ou provenait ce
supplément ; ce sont finalement 500 millions d’équs ont été dépensés jusqu’en
1998, sansase légale correspondant a roentant. Pour 1999, le Président de la
Commission propose umontant de 205 millionsi’écus, mais personne ne sait sur
quelle rubrique seront financéess dépenses. HBerait souhaitable de conférer au
budget communautaire, déspeochain exercice, une plygandesouplesse, ouvrant
ainsi lavoie aune procédure plus adaptée au cours de la pédodeertepar les
prochaines perspectives financieres.

M. Jean-Louis Bourlangesa évoqué les probleméigs a I'utilisation desonds
communautaires.es retards et lasousexécution des crédits mettent en évidence un
véritable dysfonctionnement administratif que la Commission des budgets du Parlement
européen a pu percevoir lors d’'une missiorBesnie :alors que I'Union européenne
verse a ce pays beaucopjus d'argent que les Etats-Unis, elle est incapable de le
dépenser, du fait de l'insuffisance de sa présence administrative. Si, ddiasolers
dominant, il est d’'usage de considérer qu'il y a trop de fonctionnaires, un tel alarmisme
n'est pas de mise a propos de I'Union européenne, qui emploie environ 12 000
fonctionnaires opérationnels pour gérer un ensemble de 400 millions d’habitants. I
convient en outre d'avoir a I'esprit que, au fil des élargissements, le niveau des
administrations nationales au sein de I'Union européenne sera de plus en plus
hétérogene. Dés lors, se pose une question de doctrine administrative. Peut-on continuer
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a gérer les fonds denaniére centraliséeavec la lourdeur, les retards et la
sousexécution qui en résultent ? Ou vdutieux, ce qui est la réponse actuelle de la
Commission, décentraliser, au risque de se heur@esaprobléemes de qualité des
administrations et de controle de l'utilisatides crédits ? En réalité, la bonne solution
consisterait a déconcentrer les procédures, en remodelant la présence administrative de
la Commission, notamment dans les Etats candidats a I'adhésion, et davoyant

la politique du personnel.

M. Jean-Louis Bourlanges a ensuite suggéré de réfléckxiconséquences de
I'Union économique et monétaiur la coordination budgétaire, qu'il s'agisse de la
contribution du budget communautaire au fonctionnement de I'Union européenne ou de
son articulationavec les budgetsiationaux. Il est heureux quedes normes de
progression homogéenes des dépenses communautaires et natd@lé® dégagées
en vue de I'exercice budgétail®99. Il seraittoutefois regrettable diaisser cette
coordination budgétaire au seul Conseil ecofin. Ne pourrait-on envisager une
conférenceannuelledes présidents et rapporteurs des commissions compétentes du
Parlement européen et des Parlemensdionaux afin d'évaluer les politiques
budgétaires menées au sein d#ats membres et de I'Union@ne telle instance
parlementaire a déja existé, il serait opportun de la réactiver.

Il. Réunion du mercredi 3 juin 1998

La Délégation a examiné le rapport d’information le 3 juin 1998 a 9 heures 30
sous la présidence de Mlain Barrau, Vice-Président. Uthébat entre les membres de
la Délégation a suivi I'exposé du Rapporteur.

M. Francois d’Aubert, regrettant que la question de la fraude lawdget
communautaire n'ait pasté abordépar le Rapporteur, a rappelé que la Commission
européenne a récemment présenté son rapport annuel swjetcen s'ertenant a ses
estimations habituelles, de 2,5 % du budget, ce quduit largemensous-évalué ;
toutefois, la Commission admet désormais la contribution dgdade criminalité a
cette fraude. M. Francois d'Aubert a souhaité que la Délégation examine les mesures
prisespar I'Union européenne contre les fraudes, que ce soit dans le domaine agricole
ou en matiére de fonds structurels, méme s'il s'agit pla@ns ce dernier cas, d'une
mauvaise utilisation des crédits.

Il a ensuite interrogé le Rapporteur sur : les recettes douaniéres et les pratiques
douaniéres des différentstats membres ; la réforme du systeme deTMA intra-
communautaire ; la consommation des fonds structpagigégion, au sein dehaque
Etat membre ; les priorités envisagépar la Commission dans le domaine de la
recherche. S’il regrette que le cinquieme P.C.R.D. ne soit pas encore adopté, il lui
semble que I'accent devrait émrds surdes domaines de recherche nouveaux, tels que
les biotechnologies, la biologie ou la génétiquegeil serait nécessaire de prendre,
comme le fait MméEdith Cresson, un@osition fermesur les centreguropéens de
recherche, dont certains sont un gouffre pour les finances communautaires tout en ayant
des résultats incertains.
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Mme Nicole Ameline a observé que le budgpbur 1999 sera un budget de
transition, caractérisé a fais par le maintierd’une contrainte dans la progression des
dépenses et par I'obligation de respecter les engagements d’Edimbourg.

En ce qui concerne ldends structurels, la sous-exécution des programmes est
réelle. Il convient de se demander a quoi I'attribaar, il seraimpossible de défendre
des créditgjui ne sont pas dépenséme initiative intéressante aue desimplifier et
d’évaluer les procédures avait été prise sous le nom de SEM 2000. Ou en est-elle ?

S'agissant des ressources, elle a souligné quaule de 1,27 % du P.N.B. des
Etats membres constitue un plafond de ressouraesnetinobjectif de dépenses : des
lors que les dépenses demeurent en-deca de ce plafpackitdéplacé d’en demander
le reléevement.

M. Didier Chouat a demandé si la sous-consommation des fonds structurels
constitue unespécificité francaise ou si des constats identiques peuvent étre dressés
dans les autres Etats membres. Approuvant la suggestion du Rapporteur de demander
I'étalement des crédits de paiement des actions structurelles, il a souhaité étre informé
des projets financés a I'aide de ces crédits.

M. Maurice Ligot a fait observer que la sous-consommation des crédits vaut
aussi bien pour les paiements que pour les engagements,réeadaides difficultés de
procédure et d’'inscription budgétaire. Il a suggéré que I'on conduise une réflexion sur
la capacité des Etats membres a absarbstrédits et a les affecter a des projets utiles.
Cette question luisemble particulierement pertinente dans lperspective de
I'élargissement.

M. Pierre Lequiller a considéré gqu'il n'est pas sain d'inscrire dans le budget des
dotations dont I'expérience a montré qu’elles ne sont utilisées qu’a hauteur du tiers ou
du quart a la date du 3écembre 1996, c'est-a-dire a mi-parcours. Sitdéex de
consommation sont faibles d’'unganiére générale, ils le sont davantage en France que
chez nos partenaires. Cette sous-consommaiigmaraitliée a la fois aune capacité
d’absorption limitée et & urdeéficience de procédure. Il s'gsr ailleurs interrogé sur
I'évolution de cette situation depuis le 31 décembre 1996.

Mme Béatrice Marre a souhaité que I'on s’interroge sur les actions a financer,
par exempledans le domaine de I'emploi et de la rechercheoet surles rubriques
susceptibles de faire I'objet de réductions de crédits.

M. Francois Guillaume s’est demandé si les dépenses agricoles, en diminution
relative dans l'avant-projet de budget, sersuffisantes pour couvrir les besoins et si
les dépenses de restitutions a [I'exportation financgas le FEOGA-garantie
correspondent bien au montant maximum autogp€éles accords dG.A.T.T., ces
derniers prévoyant une diminution de 36 % d'icl’an 2000 des subventions a
I'exportation. Il a noté que la Commission ne saisissait pas toujours les opportunités
d’exportation des produits agricoles au seul motif qu'il convientdiskeinuer ces
dépenses de restitutions, ce qui est dommage pour la France, dont I'agrichisoina
des restitutions pour valoriser ses atouts a I'exportation.
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M. Alain Barrau a interrogé le Rapporteur suiévolution comparée des
dépenses obligatoires et des dépemsgsobligatoiresdans I'avant-projet déudget
communautaire pour 1999 et sur les risques de « glissement se&ntteux catégories,
ainsi que sur |'état d’avancemendes propositions de la Commission relatives a une
baisse expérimentale de TaV.A. dans le cadrales politiques de lutte contre le
chdmage. Constatant que les crédits d’engagement insorits letitre « culture et
audiovisuel » étaient ediminution de plus de 12 %, il s’est interrogdr les raisons de
cette baisse, quoiqueortant surdes montantsfaibles ettouchant un domaine ou la
compétence communautaire est pastielle. S'il convient de mieux utiliser les crédits
des actions structurelles compémudes faiblesaux d’engagement, il ne faudrait pas
réduire la masse disponible a un moment ou une réforme est en cours d’examen.

Le Rapporteur a répondu aux différents intervenants.

Le probléme de la fraude au budget communautaire ne semble pas avoir connu
d’éléments nouveaux depul@n dernier ; en ce domaine, la Codes Comptes
européenneffectue untravail utile etdes mesuresnt été prisepar laCommission,
dont il est trop tét pour mesurer ledfets. La grande criminalité est prise en
considération, a juste titre, par les instances communautaires.

Le dispositif de T.V.A. intracommunautairepose actuellemersur un régime
transitoire. Le passage au régime définitif se heurterdésaprobléemes degpartition
des recettes dumix écarts de taux entre Etats membres et au fait quagy$el’origine
n'est pas lgpays dedestination : le calcul de la réaffectation de la T.\p&yéedans le
pays dedestination et de la compensation ne comporte pas de solution évidente, sauf a
envisager, mais cela ne correspond pas au stade actuel de la construction
communautaire, une affectation de I'ensemble de la recette au budget communautaire.

En tout état de cause, la question des ressources sera examinée plus en détall
dans le cadre du rapport sur le renouvellement du cadre financier de I'Union
européenne apres 1999. On notwratefois que lapart des droits de douanetans
l'avant-projet de budget est en baisse, alors aplie de la ressource fondéer le
P.N.B. est en augmentation constante, pour atteindre aujourd'huidé8 %ecettes, ce
qui constitue une évolution positive, I'assiette du P.N.B. constituant une meilleure clé
de répartition entre Etats que l'assiette de la T.V.A.

A propos de la politique de recherche communautaire, la proposition de
résolution défend une position dynamique, puisqu’elle soutient le projet de dotation
établipar laCommission, comme I'avait fait l@pport d'information de Mme Michéle
Rivasisur leVémeProgramme Cadre de Recherche et Développement, ce qui est loin
de correspondre a la position du Gouvernement francais. Il convient, en revanche,
comme le propose la France, de réfléchir a une réforme du fonctionnement du P.C.R.D.
afin d’aboutir a une simplificatiodes procédures en faveur des entreprises et a une
réduction du nombre de programmes.

S’agissant des dépenses agricoles, la proposition de résolution défendiéjdée,
expérimentéd’an dernier, de la présentation a I'automne d’une le#ntificative par

la Commission européenne daltspothése ou il yaurait lieu deprocéder a une
actualisation des dotations.
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Les dépenses obligatoiresprésentent désormais plus de 50 % des engagements
et cette proportion pourrait augmenter a I'aveoimptetenu de la proposition faite par
la Commission, pour les prochaines perspectives financieres, d'immeguartie des
dépenses structurelles au FEO@#rantie. Laedébatsur les incidences de la distinction
entre les dépenses obligatoires et les dépamsesbligatoires pourrait étre repris a
I'occasion de la négociation du prochain accord interinstitutionnel.

Dans le domaine de la culture et de I'audiovisuel'effet d'affichagelié a la
baisse des crédits est regrettable, la mise en oeuvre d’actions expérimentad¢ie en
culturelle, dans I'attente de I'élaboration d'une proposition de programme global, a
conduit la Commission a proposer urasse significative des dotatiopar rapport au
budget 1998 ; en outre, I'exécution du programme MEDIA | consacré a l'industrie
européenne de l'audiovisuel a donné lieu a des critiques.

Le Rapporteur a ensuite apporté des précisanges conditionsl’exécution des
actions structurelles. Tout d’abord, les quatags bénéficiant du fonds de cohésion, a
savoir I'Espagne, le Portugal, I'lIrlande et la Gréce, ont réalisé un rattrapage
incontestable, conformément a I'objectif de ce fonds. En sd@mnda consommation
des crédits de paiement s'est accélérée depuis la date du 31 décembre 1996
correspondant a la moitié de la période d'exécution 1994-133%aux d'exécution
les plus élevés sont ceux de I'lrlande, du PortugaRalaumebni, de I'Espagne et de
la Grece. A l'inverse, la France, l'ltalie et I'Allemagne connaissent un rythme de
consommation inférieur & la moyenne communautaire : soucieux de respecter le critere
de 3 % de déficit budgétairees paysn’ont pasdégagé tous les cofinancements
nécessaires a la consommation des crédits communautaires.

Le rythme de consommation des créditsr type de fonds estontrasté : le
FEOGA-orientation et le Fonds européen de développement régional (FEDER)
atteignentdes taux de consommatioes crédits extrémememrdevés (99,5 % et
99,7 %) pour la période 1994-199%s aspects dprogramme SEM 2000 relatifs aux
fonds structurels ayant été mis en place I'année derniére, il est encore impossible de
procéder a un bilan de sa mise @uvre. Celui-ci devra étreffectué au cours de la
prochaine programmation pluriannuelle.

La suggestion consistant a étaler les crédits d’engagement relatiforalsx
structurels sur plusieurs programmations n’est pas dépourvue d’intérét, mais pourrait se
révéler difficile a mettre en oeuvre ; elle posesHat le probleme dahevauchement de
deux programmations sur plusieuvegercices,tandis quel’hypothése consistant a
ajouter les crédits transférés aarveloppes financieres des nouveaux programmes
2000-2006 rendrait particulieremesamplexe I'évaluation des programmes 1994-1999
; c'est pourquoi I'étalement des crédits de paiement lui semble préférable.

La prochaine programmation du budget communautaire devra repasem
élément déterminant, a savoir la capacité d’absorgtenfonds communautaires par
les pays concernés. A ce titre, la Délégation aura un réle central a jouer, en veillant a ce
gue les dépenses communautaires atteignent un niveau optimal et siectimement
a réduire les disparités au sein de I'Union européenne.

A lissue d'un débat auquel onpris partMme Béatrice Marre, MM. Yves
Dauge, Francois Guillaume, Alain Barrauet leRapporteur, la Délégation a adopté,
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sur proposition de ce dernier, lesnclusions présentées ci-aprés qu'elle a conclu a
I'opportunité de déposer sous la forme d'une proposition de résolution.
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CONCLUSIONS ADOPTEES PAR LA DELEGATION

La Délégation,

aprés avoir examiné l'avant-projet de budget général des
Communautés européennes pourexercice 1999 (i° E 1062, E1063,
E 1077 a E 1081) est d’avis de conclure a I'opportunité du dépbt de la
proposition de résolution suivante :

PROPOSITION DE RESOLUTION “”
Article unique

L’Assemblée nationale,
- Vu l'article 88-4 de la Constitution,

- Vu l'avant-projet de budget général des Communautés européennes
pour I'exercice 1999 etnotamment les documents transmis sous les
n°°E 1062, E 1063, E 1077 a E 1081,

1. rappelle que le rdle du budget général desCommunautés
européennes est de permettre la mise en oeuvre, au niveau de I'Union
européenne, de politiques et d’actions que chaquEtat membre,
isolément, ne saurait conduire avec la méme efficacité ;

“n Cette proposition de résoluti@st publiéecomme documerparlementaire sous luméro
955.
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2. se félicite, a cet égard, du réleeconnu a I'Union européenne lors
du Conseil européen de Luxembourg des 20 et 21 novemidr@97 en
faveur de I'emploi, de la compétitivité et de la croissance ;

3. reconnait que l'avant-projet de budget général de€ommunautés
européennes pour’exercice 1999 propose, par rapportaux crédits
ouverts dans le budget général deSommunautés européennepour
1998, une progression globale des créditsour engagements epour
paiements importante, en rupture avec lesaugmentations des
dépenses communautaires prévues dares budgets généraux des
Communautés européennes pour 1997 et 1998 ;

4. considére, cependant, queette augmentation globale des crédits
communautaires pour 1999, proposée par la Commission
européenne, esimputable a la progression, conformément a ldettre
de l'accord interinstitutionnel du 29 octobre 1993 sur la discipline
budgétaire et I'amélioration de la procédure budgétaire, des crédits
d’engagement consacrés aux actions structurelles qui visent a réduire
les inégalités a I'intérieur des Etats membres et entre eux ;

5. constateque les dotations de I'ensemble des autres rubriques de
l'avant-projet de budget communautaire pour 1999ont fait I'objet, a
l'inverse, de la part de laCommission européenne, d’'une approche
gui conduit a leur stagnation, voire a leur régression, par rapport a
1998 ;

6. souhaite un effort de recherche d’économies équilibré entre les
différentes rubriques du budget communautaire ;

7. estime que la nécessité de respectes engagements inscritdans
'accord interinstitutionnel du 29 octobre 1993 sur lesdépenses
consacrées aux actions structurelles ne saurait, sous peine de
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favoriser une gestion financiéere laxiste, exonéretes dernieresd’un
effort de rigueur tant en matiere de sélection que de gestion des
projets développés dans ce domaine d’intervention communautaire ;

8. juge donc souhaitable un étalement degrédits d’engagement

disponibles en matiere d’actions structurelles au-dela de 1999 ou le
transfert d’'une partie de ceux-ci au bénéfice d’'autres actions en
faveur de 'aménagement du territoire ou de I'emploi; estime, a
défaut, nécessaire un étalement, sur les exercices ultérieurs, des
crédits de paiement consacrés aux actions structurelles éonction
des profils d’exécution des différents obijectifs ;

9. prend acte de laproposition de la Commission européenne de
maintenir pour 1999 les dépenses agricoles a leur niveau fixé dans le
budget général des Communautés européennes pour 1998 ;

10. invite cependant le Gouvernement a s’'assurer que Gommission
européenne n'‘a pas sous-estimdes co(ts agrimonétaires qui
résulteront du passage a la monnaie unique ;

11. estime inopportun d’envisager, a ce stade de la procédure
budgétaire  communautaire  pour 1999, des économies
supplémentaires sous la ligne directrice agricolegompte tenu des
aléas qui pésent sur la prévision des dépenses agricoles ur
préserver les possibilités du pleiremploi des restitutions autorisées
par le GATT ; juge préférable de procéder, le cas échéant, a une
actualisation des dotations prévues pour la rubriqueagricole a
'occasion de la présentation, a I'automne prochain, d’'une lettre
rectificative par la Commission européenne ;

12. soutient la proposition de la Commission européenne de
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consacrer une dotation d’au moinsl50 millions d’euros a l'initiative
européenne pour I'emploi ;

13. soutient, compte tenu des enjeux en termes de compétitivité et
d’emploi qui s'attachent a ce domaine, la proposition de dotation
retenue par la Commission européenne en matiere de recherche et
développement technologique ; souhaite vivement que le
Gouvernement adopte une attitude plus ouverte dans la discussion
sur la dotation globale du cinquieme programme-cadre de recherche,
de développement technologique et de démonstration (1998-2002)
tout en reconnaissant que cette ouverture doit étre subordonnée a des
progres significatifs en matiere de définition des objectifs et de
gestion ;

14. estime indispensable, au regard de leur effet positif sur I'emploi
et la croissance, de promouvoirles réseaux transeuropéens et se
félicite, a cet égard, de I'augmentationproposée par laCommission
pour 1999, des créditsl’engagement y afférents ; considére toutefois
gue le niveau des dépenses communautaires envisagées dans ¢
domaine demeure encore dérisoire par rapport a I'ampleur des
besoins et juge souhaitable qu’'une partie des dépenses structurelles
non engagées soit affectée a ce poste dansdesditions évoquées au
point 8 ;

15. prend acte de la progression de ladotation proposée,
conformément aux décisions du Conseil européen de Cannes des 26 €
27 juin 1995, pour le programme de coopérationPhare destiné aux
pays d’Europe centrale et orientale ;

16. s'inquiete, cependant, de I'ampleur des difficultés rencontrées
dans la mise en oeuvre du programme®@hare, qu’elle juge d’autant
plus préoccupantes que celui-ci constitue I'instrument financier
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privilégié de la stratégie déployée a I'égard des Etats candidats a
'adhésion a I'Union européenne ; souhaite qu'il y soit rapidement
remédié ;

17. estime que [laffectation de crédits en matiére d'actions
extérieures ne saurait se satisfaire d’'une logique d'affichage et de
saupoudrage sans définition préalable de priorités politiques
communes, seule susceptible de permettre a I'Union européenne de
jouer un r6le international a la mesure des concours financiers
gu’elle octroie aujourd’hui et du poids économique qui est le sien ;

18. insiste sur les exigencabune gestion financiére saine et efficace,
incluant notamment de nouveaux efforts ddutte contre la fraude,
dans tous les domaines d’intervention du budget communautaire ;

19. attend du Gouvernement qu’il prenne en considération ces
observations dans la préparation du Conseil budget du 17 juillet
prochain et lui demande de faire rapport aux assemblées des
résultats de celui-ci, apres la premiere lecture du projet déudget
général des Communautés pour 1999 par le Conseil.




