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LES PRINCIPALES RECOMMANDATIONS
DE VOTRE COMMISSION DES FINANCES

A. DEFINIR CLAIREMENT LA STRATEGIE POUR AMELIORER LE PILOTAGE

1. Approfondir la définition préliminaire d’une stratégie de performance.

2. Vérifier systématiquement si la recherche d’efficacité de la dépense publique peut
réellement étre atteinte sans une profonde réforme structurelle des administrations centrales.

B. CIBLER UN NOMBRE LIMITE D’OBJECTIFS ET D’INDICATEURS DE
PERFORMANCE

3. Porter le nombre des objectifs et indicateurs a un niveau pertinent pour le
pilotage de 1’action publique. Ensuite, supprimer les objectifs pour lesquels il n’est défini aucun
indicateur performant.

4. Fusionner les indicateurs lorsqu’ils se recoupent ou sont redondants.

5. Diminuer le nombre d’objectifs associés aux programmes « soutien », un effort
de synthése pouvant étre opéré en fusionnant certains objectifs qui sont proches.

6. Compléter en tant que de besoin les indicateurs par des sous-indicateurs, afin de
contenir le nombre trop élevé d’indicateurs.

C. CLARIFIER LA PRESENTATION DES OBJECTIFS ET INDICATEURS DE
PERFORMANCE

7. Procéder a un classement numérique de 1’ensemble des missions, programmes,
actions, objectifs et indicateurs afin de favoriser une compréhension simplifiée du lien entre la
nomenclature budgétaire et la mesure de performance.

8. Proscrire ou décliner les abréviations dans les intitulés des objectifs et indicateurs
de performances.




D. CENTRER LES OBJECTIFS ET INDICATEURS SUR LA PERFORMANCE

9. Donner une plus grande place aux indicateurs d’efficience.

10. Démultiplier les indicateurs d’efficience rapportant le coiit de gestion au niveau
des prestations servies.

11. Approfondir 1’évaluation de la qualité du service public dans le domaine
scolaire.

12. Supprimer les indicateurs d’activité ou de moyens ou réintroduire la notion de
performance au sein de ces indicateurs, en prenant en compte le niveau des moyens engagés.

13. Placer les indicateurs de moyens ou d’activité relevant des lois d’orientation et/ou
de programmation (qui ne pourraient pas étre complétés par des éléments évaluant 1’efficience)
dans une partie du PAP qui soit distincte de celle relative a la mesure de la performance.

14. Réserver aux lois de financement de la sécurité sociale la mesure de la
performance des organismes de sécurité sociale et exclure en conséquence, des projets et
rapports annuels de performance afférents a la loi de finances, les objectifs et indicateurs.

E. ACCELERER LA DEFINITION DES OBJECTIFS ET INDICATEURS DANS LA
PERSPECTIVE DE LA PRESENTATION DU PROJET DE LOI DE FINANCES POUR
2006

15. Réduire au maximum les délais de finalisation de certains objectifs et indicateurs.

16. Eviter le risque d’une « bureaucratie lolfienne » en limitant les études et rapports
complémentaires que la construction puis 1’alimentation réguli¢re de ces indicateurs pourraient
générer, avec leurs conséquences en termes d’efficacité et, peut-étre, d’emplois publics.

17. Exclure, d’une part, la réutilisation d’indicateurs déja existants et renseignés, mais
qui souvent ne relévent pas d’'une démarche de performance et, d’autre part, la construction de
nouveaux indicateurs s’ils risquent d’étre disponibles a trop longue échéance pour mesurer
annuellement la performance.

18. Veiller a ce que les données servant a la construction des indicateurs soient fiables
et complétes.

19. Associer étroitement les différents acteurs de terrain a la mise en ceuvre de la
LOLF, notamment lors de la mise au point des objectifs et indicateurs de performance.

20. Ecarter les objectifs et indicateurs correspondant a des cibles définies a trop long
terme, car la mesure de la performance doit étre disponible annuellement pour permettre un
pilotage de 1’action publique dans le cadre de la loi de finances initiale.

21. Procéder, avant le dépdot du projet de loi de finances pour 2006, a
I’harmonisation des indicateurs des programmes ayant des finalités communes ou proches, en
particulier entre les programmes « Police nationale » et « Gendarmerie nationale » de la mission
« Sécurité », y compris dans les intitulés.




INTRODUCTION

Mesdames, Messieurs,

Depuis le 1% janvier 2005, ’ensemble des dispositions de la loi
organique n° 2001-692 du 1" aott 2001 relative aux lois de finances (LOLF)
est pleinement applicable. Plus précisément, si 1’exercice 2005 est exécuté
selon les regles définies par I’ordonnance n° 59-2 du 2 janvier 1959 portant loi
organique relative aux lois de finances, puisque la loi de finances pour 2005 a
été la derniére adoptée selon la procédure de cette ordonnance’, le projet de loi
de finances pour 2006 relevera, lui, de la LOLF.

Ainsi, le prochain projet de loi de finances sera présenté, examiné
et voté selon «la nouvelle Constitution financiére », dont DI’objectif
principal consiste a remplacer une culture de moyens (« un bon budget est
un budget qui augmente ») par une culture de résultats (« un bon budget
est celui qui permet, au moindre coiit, d’atteindre les objectifs
préalablement définis »).

La LOLF (article 51-5°)* prévoit la jonction au projet de loi de
finances de I’année d’un projet annuel de performance (PAP) pour chaque
programme, contenant notamment « la présentation des actions, des colits
associes, des objectifs poursuivis, des résultats obtenus et attendus pour les
années a venir, mesurés au moyen d’indicateurs précis dont le choix est
justifié ».

Symétriquement, 1’article 54-4° de la LOLF® prévoit la jonction au
projet de loi de reglement de rapports annuels de performance,

« faisant connaitre, par programme, en mettant en evidence les écarts
avec les prévisions des lois de finances de [’année considérée, ainsi qu’avec
les réalisations constatées dans la derniere loi de reglement :

«a) Les objectifs, les résultats attendus et obtenus, les indicateurs et
les cotits associés ».

Cette culture de la performance devra donc conduire a un
renforcement sensible des conditions d’examen du projet de loi de
réglement par le Parlement: exercice aujourd’hui essentiellement

" La loi de réglement de I'exercice 2005, tout comme celle de 'exercice 2004, seront donc
soumises aux « regles anciennes ».

? Texte publié en annexe.

7 Texte publié en annexe.



comptable, la loi de reglement doit devenir un acte majeur de la vie
parlementaire en invitant chaque année a un audit des finances publiques sur la
base de comptes-rendus précis de 1’exécution. La réalisation de la
performance prescrite par le Parlement en loi de finances initiale devra
étre vérifiée en loi de réglement. En d’autres termes, le contréle
parlementaire est intégré dans la procédure budgétaire et devient un
« maillon » indispensable de celle-ci. Les informations issues des objectifs et
indicateurs de performance sont destinées a compléter utilement celles
traditionnellement données au Parlement, notamment dans les « bleus »
budgétaires. La mesure de la performance complétera I’information ; elle
ne remplacera pas cette derniére.

Cette nouvelle Constitution financiere a été adoptée a I’initiative des
assemblées parlementaires — singulierement leurs commissions des finances —
portée par une pluralit¢ de groupes, indépendamment des clivages partisans
habituels. Cette concertation se prolonge aujourd’hui, en confortant les
relations de confiance et de concertation entre les commissions des finances
des deux assemblées et les services du ministére de I’économie, des finances
et de I’industrie. La transparence et la maitrise des finances publiques sont des
objectifs partagés, confortés par ces relations nouvelles.

I1 était donc logique que les assemblées soient étroitement associées a
la mise en ceuvre de la réforme. Il en a été ainsi I’an dernier, ou les
commissions des finances du Sénat et de 1’Assemblée nationale ont pu donner
leur point de vue — effectivement entendu sur de nombreux points — sur la
prochaine architecture budgétaire (missions, programmes, actions)', sous la
forme de rapports d’information, présentés, au Sénat par votre président et
votre rapporteur général’, et, & I’Assemblée nationale, par nos collégues
déput;’as Michel Bouvard, Didier Migaud, Charles de Courson et Jean-Pierre
Brard".

N

De la méme manicre, le Parlement est maintenant appelé a se
prononcer sur les objectifs et indicateurs de performance envisagés par le
gouvernement. Les objectifs expriment les priorités les mieux a méme de
permettre d’atteindre les finalités du programme. Ils doivent étre assortis
d’indicateurs adaptés, propres a en mesurer la réalisation.

A cet effet, les assemblées ont été destinataires, en annexe au projet
de loi de finances pour 2005 déposé a 1’automne 2004, des avant-projets
annuels de performance, préfigurant les futurs projets annuels de performance
(PAP), sur la démarche proposée pour favoriser I’évaluation recherchée de la
performance de la dépense publique pour chaque mission budgétaire. Votre

Voir cette architecture en annexe, telle qu’elle a été arrétée par le gouvernement le
16 juin 2004. Le vote du projet de loi de finances se fera désormais par mission et non plus par
titre et par ministére.

? Sénat, rapport d’information n°® 292 (2003-2004).
3 Assemblée nationale, rapport n® 1554 (XII*™ législature).



commission des finances se félicite que, dans ce cadre, il ait été retenu une
interprétation extensive des dispositions du I de I’article 66 de la LOLF
prévoyant qu’ « il est joint au projet de loi de finances pour 2005, un
document présentant, a titre indicatif, les crédits du budget général selon les
principes retenus par la présente loi organique ». Ces documents contiennent,
en effet, les propositions du gouvernement en matiere d’objectifs et
indicateurs de performance pour chaque mission du budget général de 1’Etat et
chacun des programmes qui les constituent.

Il s’est agi, pour votre commission des finances, de présenter une
analyse synthétique, dans des délais certes brefs mais compatibles avec les
contraintes du calendrier de préparation du prochain projet de loi de finances.
La prise en compte des observations de votre commission des finances par le
gouvernement était liée a leur formulation au début du mois de mars 2005.

Une large concertation s’est ainsi engagée pour répondre a la
consultation proposée par le gouvernement.

Dans cette perspective, votre commission des finances a engagé, en
février 2005, I’audition de plusieurs responsables de programme' dans le cadre
d’un cycle d’auditions plus large sur la LOLF, appelé a se poursuivre tout au
long du printemps 2005. Ces auditions ont été ouvertes aux membres des
autres commissions, spécialement les rapporteurs pour avis sur le projet de loi
de finances. Votre commission des finances tient a remercier lesdites
commissions pour leur contribution, et en premier lieu les présidents de
commission ayant participé a ces auditions®.

Le travail de la commission, portant en quelques semaines sur
121 programmes, 682 objectifs et 1.347 indicateurs de performance, a
aussi €été alimenté par 1’examen des rapporteurs spéciaux dans leurs domaines
de compétence respectifs, tant a 1’occasion de leurs rapports budgétaires que
par les suites apportées a ces travaux.

Enfin, votre commission des finances a utilisé les travaux du Comité
interministériel d’audit des programmes (CIAP) et n’a pas manqué de
recourir a une concertation avec le ministére de 1’économie, des finances et
de ’industrie (MINEFI) — direction de la réforme budgétaire et direction du
budget — ainsi qu’avec les différents ministéres (qu’il ne conviendra plus
d’appeler « ministeres dépensiers ») et, naturellement, avec la Cour des
comptes.

" Voir en annexe les comptes-rendus de ces auditions.

? Nos collégues Serge Vingon, président de la commission des affaires étrangéres, de la défense
et des forces armées, et Jean-Paul Emorine, président de la commission des affaires économiques
et du plan.



Faut-il souligner que ces échanges fructueux n’ont pas dissuadé, bien
au contraire, votre commission des finances d’entreprendre une analyse
parlementaire autonome, sans laquelle le présent rapport d’information
n’aurait pas de « valeur ajoutée ».

Ce rapport d’information est donc exclusivement centré sur 1’analyse
des objectifs et indicateurs de performance, faisant le choix de définir des
principes généraux dans la continuité du Guide méthodologique'.

Il s’efforce d’apporter une grille de lecture de I’ensemble des
objectifs et indicateurs de performance du budget général de I’Etat, comme
base indispensable a la responsabilisation des gestionnaires disposant d’une
liberté accrue d’arbitrage entre dépenses en cours d’exercice mais également
en situation de rendre compte au Parlement des résultats obtenus dans leur
gestion.

Votre commission des finances présentera, tout d’abord, les nouveaux
instruments de pilotage de 1’action de I’Etat par la mesure de la
performance (I), en montrant que ceux-ci doivent permettre de cibler les
objectifs et les indicateurs sur cette mesure et ainsi de mieux identifier les
priorités pour le pilotage de I’action publique, et non relever d’une seule
contrainte d’affichage.

Elle montrera ensuite que le controle parlementaire s’appuiera sur les
résultats de la performance (II), ce qui suppose un renforcement de la
lisibilité des objectifs et indicateurs et que ne soient retenues que les seules
mesures pouvant étre évaluées de maniere fiable et non porteuse d’effets
pervers. Cette exigence impliquera un renforcement de la cohérence de
I’action publique.

"'« La démarche de performance : stratégie, objectifs, indicateurs. Guide méthodologique pour
l’application de la loi organique relative aux lois de finances du 1° aoiit 2001 », établi en juin
2004 et dont votre commission des finances est « co-auteur », avec le ministére de [’économie,
des finances et de l’'industrie, la Cour des comptes, le Comité interministériel d’audit des
programmes ainsi que la commission des finances de I’Assemblée nationale. Les principaux
extraits de ce guide sont publiés en annexe.



I. DE NOUVEAUX INSTRUMENTS DE PILOTAGE DE L’ACTION DE
L’ETAT PAR LA MESURE DE LA PERFORMANCE

Un des principes cardinaux de la réforme budgétaire opérée par la
LOLF est de changer de référents, en passant d’une logique de moyens a une
logique de résultats.

La structuration du budget de I’Etat en missions signifie une
organisation selon la finalit¢ des dépenses, les missions étant elles-mémes
constituées d’un ou plusieurs programmes auxquels sont associés des objectifs
et indicateurs de performance.

Cette démarche de performance (A) doit permettre le pilotage de
I’action publique de I’Etat, selon des priorités clairement identifiées (B).

A. CIBLER LES OBJECTIFS ET LES INDICATEURS SUR LA MESURE DE
LA PERFORMANCE

1. Une lacune : la faiblesse des stratégies de performance, étape
initiale dans I’élaboration des objectifs et des indicateurs

Le Guide méthodologique de la performance précité souligne que la
définition d’une stratégie de performance constitue une premiere étape
indispensable a la définition des objectifs de performance.

Le cycle vertueux : stratégie — objectifs — indicateurs de performance

Avant de définir les objectifs de performance, la réflexion stratégique associée a
chaque programme détermine les critéres qui président a leur choix : diagnostic, attentes,
¢éléments de contexte, marges de manceuvres.

La stratégie se décline ensuite en objectifs de performance concrétisant, en nombre
limité, les priorités de 1’action publique.

Les objectifs de performance sont mesurés et suivis grace aux indicateurs de
performance qui leur sont associés.

La stratégie de performance identifie ainsi les orientations prioritaires
traduites par les objectifs de performance et mesurées par les indicateurs de
performance :

« La définition d’une stratégie est une étape préalable a la définition
des objectifs et indicateurs. En [’absence d’une réflexion stratégique, il est
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difficile de définir des priorités, et donc de proposer un nombre limité
d’objectifs pertinents (...).

« La stratégie retenue doit étre présentée de maniere synthétique, en
structurant autour de quelques orientations les objectifs qui la concrétisent.
e, A , , . . 1
Elle doit étre énoncée en termes clairs et concis » .

Dans les avant-PAP annexés au projet de loi de finances pour 2005, la
réflexion stratégique s’avére lacunaire. Selon le suivi statistique opéré par la
direction de la réforme budgétaire du ministere de I’économie, de finances et
de I’industrie, sur les 119 programmes des avant-PAP, seuls 87 comportent un
développement stratégique, parmi lesquels 65 — soit a peine plus de la moitié¢ —
peuvent étre considérés comme apportant une plus-value, c¢’est-a-dire que leur
longueur dépasse 10 lignes et qu’ils ne se contentent pas de récapituler les
objectifs du programme.

Cette lacune apparait surprenante, dans la mesure ou des démarches
paralleles a celles de la mise en ceuvre de la LOLF, telles que la définition des
lois d’orientation et/ou de programmation (cf. infra), ont conduit les
ministéres a élaborer des argumentaires détaillant les finalités, et notamment la
performance, de I’action publique.

La définition préliminaire d’une stratégie de performance devra
étre approfondie lors de I’élaboration des PAP joints au projet de loi de
finances pour 2006, tout particulierement lorsque 1’efficacité¢ de la dépense
publique n’est pas directement mesurée.

A titre d’illustration, pour le programme « Presse » de la mission
« Médias », les objectifs proposés traduisent la finalité directe des aides a la
presse inscrites a ce programme (249 millions d’euros dans la loi de finances
initiale pour 2005, dont plus de 40 % de ce total au titre des abonnements de
I’Etat a I’Agence France Presse, AFP) mais il ne semble pas exister de mesure
de la performance des aides publiques. Des difficultés semblables se posent
pour mesurer, parmi les aides aux entreprises, I’impact sur 1’emploi des
allégements de charges’.

Sur le fond, cette faiblesse tient a une absence d’identification
suffisamment fine des stratégies justifiant les aides a la presse, différents
dispositifs ayant été créés successivement au fil des années, sans cohérence
d’ensemble : la présentation stratégique consiste ainsi, pour 1’essentiel, en une
énumération des dispositifs relevant du budget général de 1’Etat.

" Guide de la performance, op. cit. Citation page 18.
> Cf. infra, paragraphe II - B - 3.
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Ces limites renvoient a deux questions préliminaires :

- quelle est la finalité principale des aides a la presse : le maintien du
pluralisme, la compensation d’une faible rentabilit¢ sectorielle, la
modernisation économique et sociale du secteur ?

- comment mesurer leur impact sur la situation des entreprises de
presse et de I’AFP ?

A contrario le programme « Soutien des politiques d’équipement »
de la mission « Transports » comporte un effort de réflexion stratégique,
bien que 1’on puisse déplorer que 1’intermodalité n’ait pas été davantage prise
en compte :

- il est rappelé les finalités générales des actions du programme et
leur environnement, les fonctions « soutien» se définissant par leur
destinataire, exclusivement le ministére de 1’équipement, des transports, de
I’aménagement du territoire, du tourisme et de la mer, alors que les
responsables des autres programmes de la mission interviennent pour des
acteurs extérieurs (les citoyens, les collectivités territoriales, les autres
ministeres) ;

- une réflexion a ¢été engagée sur la déclinaison en budgets
opérationnels de programme (BOP), en distinguant les cas ou la mission est
exercée directement par le responsable de programme de ceux ou les
intervenants du programme sont prestataires de services, opérateurs pour le
compte d’autres services.

La préparation du projet de loi de finances pour 2006 devra ainsi étre
I’occasion d’approfondir la réflexion sur les stratégies de performance, la
maquette des futurs PAP devant distinguer les données informatives de celles
relatives aux stratégies, objectifs et indicateurs de performance.

Cette exigence constitue un préalable pour que la réforme budgétaire
permette un meilleur choix des leviers d’action, et non qu’elle conforte la
hausse tendancielle de la dépense publique.

2. Les trois catégories d’indicateurs, selon le Guide de la
performance', au service du citoyen, de l’usager ou du
contribuable

Selon le Guide méthodologique de la performance précité, les choix
d’objectifs et d’indicateurs doivent correspondre aux attentes des

" Document précité, établi en « coproduction » par le MINEFI, les commissions des finances du
Sénat et de I’Assemblée nationale, la Cour des comptes et le Comité interministériel d’audit des
programmes (CIAP).
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citoyens, des usagers et des contribuables. Ces choix doivent traduire de
maniére équilibrée les trois dimensions de la performance :

-les objectifs d’efficacité socio-économique répondant aux
attentes des citoyens. Ces objectifs visent a modifier I’environnement
économique, social, écologique, sanitaire, culturel, etc. Ils indiquent non pas
ce que fait ’administration (ses produits), mais I’impact de ce qu’elle fait (ses
résultats socio-économiques). Les objectifs socio-économiques traduisent plus
particulierement la recherche de I’intérét général ;

- les objectifs de qualité de service intéressant ’usager. L’ usager
peut étre externe (utilisateur d’un service public) ou interne (service
bénéficiaire d’un programme de gestion interne - gestion des ressources
humaines de la mission, par exemple) assuré par un programme dit de
« soutien » ;

- les objectifs d’efficience de la gestion intéressant le contribuable.
Il s’agit :

*soit d’accroitre les produits des activités publiques a moyens égaux ;

*soit de maintenir le méme niveau d’activité, mais avec moins de
ressources. Les objectifs d’efficience se rapportent donc a la productivité.

Les indicateurs dont est assorti chaque objectif pouvant traduire
plusieurs dimensions de la performance, il a été jugé préférable de les classer
entre les différentes catégories précitées : efficacité socio-économique, qualité
de service, efficience de la gestion.

a) Les indicateurs d’efficacité socio-économique ou d’intérét général

Il s’agit d’indicateurs mesurant le degré d’atteinte d’un objectif
d’intérét général. Ces indicateurs, aussi intéressants soient-ils, peuvent
souvent se heurter a un probléme d’imputation : I’action publique et, plus
précisément, celle des services placés sous [’autorit¢é du responsable de
programme est-elle réellement —et dans quelle mesure — susceptible de
provoquer une évolution sensible du résultat ?

Cette question - sur laquelle on reviendra plus loin' - illustre la
nécessité d’éviter tout dogmatisme en classant les indicateurs entre des
catégories préétablies.

"' Voir ci-dessous (I-A-4).
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Sous cette réserve, peuvent étre considérés comme des indicateurs
d’efficacité socio-économique (ou d’intérét général) :

- le taux de retour a ’emploi des personnes ayant obtenu un titre
professionnel, par nature de contrat (durée indéterminée, durée déterminée,
intérim). Cet indicateur figure dans le programme 3 (« Accompagnement des
mutations économiques, sociales et démographiques »), objectif n° 6,
indicateur n® 3 de la mission « Travail ». Les titres professionnels dont il
s’agit permettent a des actifs peu ou pas qualifiés d’accéder a une qualification
reconnue dans le cadre d’une formation ou de la valorisation des acquis de
I’expérience (VAE). L’indicateur proposé a pour objet de mesurer
I’adaptation de la formation aux besoins du marché du travail. Pour
autant, le contexte économique ne manquera pas d’influencer le résultat ;

- la mesure de la satisfaction de 1’intérét général ne doit pas se limiter
a celle du niveau d’activité ou des moyens engagés', mais inclure la
performance. Ainsi en est-il, dans le programme précit¢ de la mission
« Travail » (objectif n° 2, indicateur n® 2) pour le taux d’obtention de la
qualification (en apprentissage) et le taux d’insertion aprés un délai de
27 mois. Un tel indicateur, ainsi composé de deux sous-indicateurs
complémentaires, relie le « résultat brut» (la qualification elle-méme) a
son but réel (I’insertion). Il est donc recevable, méme si, la encore, le
contexte économique doit étre pris en compte pour « pondérer » le résultat ;

- pour la mission interministérielle « Sécurité », on trouve fort
heureusement des indicateurs d’efficacité socio-économique. Ainsi, pour le
programme « Police nationale » (action 2 : sécurité et paix publique), en est-il
du taux d’élucidation des délits de voie publique (objectifn® 2,
indicateur n°® 2), méme si les précisions méthodologiques mériteraient d’étre
affinées. En effet, selon 1’avant-projet de PAP, « sont recensés les crimes et
délits commis ou tentés, constatés par les services de police dans toutes les
procédures judiciaires, transmises a [’autorité judiciaire et imputables a une
personne entendue par proces-verbal, contre laquelle il existe des indices
attestant qu’elle a commis ou tenté de commettre un crime ou un délit ». 11
reste a savoir a partir de quand les indices seront considérés comme suffisants.
La méme réserve pourrait étre exprimée a propos de 1’indicateur n° 2 du méme
objectif du méme programme (évolution annuelle du nombre de faits ¢lucidés
de voie publique), étant précis€¢ que ces deux indicateurs se completent. Dans
le méme ordre d’idées, pourrait étre cité le taux d’¢lucidation pour 1’ensemble
formé par les quatre grands agrégats de la délinquance’, commun aux

1 . .

Voir ci-dessous (I-A-3).
2 . . . I3 . Y . 7.

Vols, y compris recels ; infractions économiques et financieres ; crimes et délits contre les
personnes ; autres infractions dont stupéfiants.
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deux programmes de la mission « Sécurité¢ » (« Police nationale » et
« Gendarmerie nationale »') ;

- en outre, dans le programme 3 (« Administration pénitentiaire ») de
la mission « Justice », votre commission des finances propose le
remplacement d’un indicateur mesurant [’activité (indicateur n° 1 de
I’objectif n°® 7 : délai moyen entre la notification par le juge d’application des
peines et la date du premier entretien par un travailleur social) par un
indicateur qualitatif, portant sur la régularit¢é du suivi médico-
psychologique des délinquants sexuels. Cet indicateur, suggéré par notre
colléegue Roland du Luart, rapporteur spécial des crédits de la justice,
correspondait sans aucun doute a une attente de nombreux citoyens ;

- enfin, votre commission des finances vous propose d’ajouter, dans
la mission « Aide publique au développement », pour 1’objectif n°2 du
programme « Aide économique et financiere au développement » un
indicateur intitulé « Impact socio-économique de D’effort francais en
faveur de Dinitiative pays pauvres trés endettés (PPTE)». Celui-ci
comporterait notamment la part des annulations de dette octroyées par la
France s’insérant dans le processus PPTE et la part des annulations PPTE de la
France dans les annulations globales consenties dans ce cadre.

En définitive, les indicateurs d’efficacité socio-économique ou
d’intérét général se rapportent a une action d’ensemble, pas toujours
rattachable de maniére exclusive a un programme ou a une mission
déterminée. En revanche, ces indicateurs sont souvent liés a une politique ou a
un contexte plus global, peu maitrisable par les pouvoirs publics nationaux.
Ces indicateurs se heurtent aussi a la difficulté de la mesure objective de
Pintérét général. Ces difficultés ne condamnent cependant pas les indicateurs
de cette catégorie qui doivent €tre complétés par d’autres types d’indicateurs.

b) Le manque d’indicateurs d’efficience dans de nombreux
programmes

Les indicateurs d’efficience sont destinés a mesurer la
« productivité » des services, c’est-a-dire le rapport entre les moyens engagés
et I’activité réalisée.

Parmi les bons indicateurs d’efficience, on peut citer, dans la mission
« Engagements financiers de I’Etat » (programme « Charge de la dette et de la
trésorerie de I’Etat »), les indicateurs n°* 1 et 2 de 1’objectif n° 5 concernant
respectivement la rémunération des opérations de dépdts (préts de liquidités)
réalisées avec les spécialistes en valeurs du Trésor, ainsi que la rémunération
des opérations de pensions livrées réalisées avec les spécialistes en valeurs du

1 rye . . . .
Le parallélisme entre indicateurs des deux programmes de cette mission demeure

malheureusement [’exception (voir ci-dessous : II-C-2).
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Trésor (préts de liquidités garantis par une mise en pension aupres du Trésor
de titres d’Etat d’un montant équivalent). Il s’agit de trés bons indicateurs
permettant de calculer la qualité de la gestion de trésorerie de I’Etat,
véritable enjeu de finances publiques, compte tenu de la masse de la dette.

Dans d’autres domaines, on peut relever le cofit de maintenance de
la flotte par flottille (indicateur n°1 de 1’objectif n°2 du programme
« Intervention sur moyens nationaux » de la mission « Sécurité civile »), ainsi
que le cofit réel d’un secours primaire par hélicoptére (indicateur n® 1 de
I’objectif n°® 5 du méme programme), encore que ce dernier indicateur reste a
construire, a défaut de définitions communes a tous les intervenants. En effet,
la pertinence d’un indicateur d’efficience est liée a la qualité des
instruments de mesure qui, de maniére liminaire, doivent étre communs a
tous les acteurs potentiellement concernés.

Parmi les indicateurs d’efficience, on peut encore citer le rapport
entre le coiit de la mise en ceuvre de la politique agricole commune (PAC)
et le montant des soutiens communautaires recus (mission « Agriculture,
péche, forét et affaires rurales », programme « Valorisation des produits,
orientation et régulation des marchés », objectif n°4, indicateur n° 1), ou
I’évolution de la valeur ajoutée de la branche « Sylviculture et exploitations
forestieres » (indicateur n° 1 de I’objectif n° 1 du programme « Forét » de la
méme mission).

Certains indicateurs présentés comme étant d’efficience ne le sont
pas réellement. Ainsi en est-il, dans la mission « Enseignement scolaire »
(programme « Soutien de la politique de 1’éducation nationale »), des
indicateurs n° 3, 4 et 6 associés a ’objectif n° 2. En effet, I’indicateur sur la
dépense de concours par candidat présent dépend, par définition, du nombre —
variable — de candidats, celui sur le taux de personnels titulaires par grandes
catégories de personnels est porteur d’effets pervers, puisque 1’efficience
requiert un minimum de contractuels et celui relatif aux taux de mobilité
(enseignants, non-enseignants) n’a pas de sens, la mobilité n’impliquant pas
nécessairement une amélioration de la productivité.

Surtout, on remarquera que, trop souvent, les missions sont
dépourvues d’indicateurs d’efficience, soit parce que celles-ci se prétent mal
a une telle mesure, soit que la culture de la performance ait encore a étre
pleinement appropriée par les personnels.

La performance de la mission « Culture » peut-elle étre évaluée ? Il
peut étre difficile de lier 1’évaluation de la dépense publique a la qualité de la
création. Ainsi, [’accroissement de la vente de places par un spectacle n’est
pas le gage de son intérét artistique. Pour autant, peut-on renoncer a
I’évaluation de la politique culturelle, deés lors que le contribuable est
invité a un effort financier ? Aussi, votre commission des finances n’a-t-elle
pas écarté, dans le programme « Création » de cette mission, 1’indicateur n° 3
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de I’objectif n°® 4 sur le nombre de places vendues sur une saison dans chaque
catégorie de structures subventionnées de spectacles vivants, rapporté au
nombre de places mises en vente.

Enfin, il est possible de citer, dans la mission « Transports », le
programme « Transports terrestres et maritimes », qui semblerait, a priori,
bien se préter a une mesure de productivité. Il apparait cependant que les
indicateurs retenus, du moins a ce stade, ne rendent pas suffisamment
compte de la rentabilit¢ des investissements réalisés par I’Etat et
démontrent insuffisamment si 1’argent public est dépensé de facon
optimale.

Votre commission des finances escompte donc qu’une plus grande
place soit donnée aux indicateurs d’efficience lors de 1’élaboration des
PAP qui seront joints au projet de loi de finances pour 2006.

Enfin, paraissent exemplaires, au titre de I’efficience, les indicateurs
rapprochant la dépense de gestion a celle de la prestation. Ainsi en est-il,
dans la mission « Régimes sociaux et de retraite », programme « Régimes
sociaux et de retraite des transports terrestres », de l’indicateur n° 1 de
I’objectif n° 2 sur les coiits de gestion des pensions rapportés au volume
des prestations servies.

Votre commission des finances recommande une extension de ce
type d’indicateurs, trop peu nombreux dans les différents programmes.

¢) Les indicateurs de qualité de service

Votre commission des finances se félicite de constater que de
nombreux programmes intégrent des indicateurs de qualité de service.

Ainsi en est-il, dans la mission « Sécurité¢ », programme
« Gendarmerie nationale », action 1, de 1’indicateur n° 1 de I’objectif n°® 2 sur
le taux d’interventions nocturnes dans un délai supérieur a 30 minutes,
correspondant incontestablement a une préoccupation de la population.

Elle se réjouit de ce que la volonté de simplification des formalités
administratives ait trouvé un écho dans le programme « Statistiques et études
économiques » de la mission « Stratégie économique et pilotage des finances
publiques », avec, pour l’objectif n® 3, un indicateur n° 1 sur le taux de
rotation des stocks de création d’entreprises. Cet indicateur résulte de la
moyenne annuelle du nombre de liasses de création en stock en fin de journée
par rapport au nombre moyen de créations traitées par jour. Il permet en effet
de mesurer I’évolution du délai moyen de traitement des dossiers.

Dans le méme ordre d’idées, on ne peut qu’approuver
I’indicateur n°® 1 de I’objectif n® 7 du programme « Fonction publique, réforme
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de I’Etat et prospective » (mission « Direction de I’action du gouvernement »).
Cet indicateur mesure la part des crédits d’action sociale gérée par les
préfets, dans la perspective d’un encouragement a la déconcentration de
I’action sociale interministérielle pour améliorer le service rendu.

Paraissent tout aussi intéressants certains indicateurs de la mission
« Enseignement scolaire », programmes « Enseignement scolaire public du
premier degré » et « Enseignement privé » (objectif n° 1, indicateur n° 3),
mesurant le pourcentage d’éléves ayant atteint en langue étrangére le
niveau A1 du cadre européen de référence, d’autant plus que cet
indicateur s’inscrit dans le cadre de normes internationales reconnues. Il
en va de méme pour [D’indicateurn®3 de [’objectif n°2 des mémes
programmes, sur la proportion d’éléves primo-arrivants non francophones
passant dans une classe ordinaire correspondant a leur age a I’issue d’au
moins un an de scolarisation en structure spécifique.

En revanche, certains indicateurs qui pourraient, dans un premier
examen, apparaitre comme mesurant la qualité de service ne peuvent étre
considérés comme tels. Ainsi en va-t-il des indicateurs des mémes
programmes concernant le taux d’accés au baccalauréat : globalement, par
type de baccalauréat, par tranche d’age: indicateurs n°*1 et 3 de
I’objectif n® 1. En effet, les taux de réussite aux examens ne reflétent pas
les performances de I’enseignement en raison de [’aspect subjectif des
corrections, ou parce que le nombre des diplomes ne rend pas compte du
savoir validé a un moment donné.

Toujours en ce qui concerne la mission « Enseignement scolaire »,
dont on sait qu’elle mobilise la moitié des effectifs de la fonction publique
d’Etat, on peut regretter ’absence de certains indicateurs de qualité — qui
seraient pourtant indispensables — pour I’évaluation des enseignants ou la
satisfaction des usagers (éléves et parents). De méme, des indicateurs
seraient a construire au sujet des surnombres disciplinaires, de la maitrise
de D’offre d’enseignement (notamment, réduction du nombre des options
enseignées dans les classes a faibles effectifs) ou encore pour évaluer
I’orientation des ¢éléves.

Votre commission des finances, sensible aux efforts engagés pour
I’évaluation de la qualité du service public, souhaite un approfondissement
de celui-ci, en particulier dans le domaine scolaire.
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3. De trop nombreux objectifs et indicateurs d’activité ou de
moyens

a) Des objectifs et indicateurs ne relevant pas de la mesure de la
performance mais de [’information du Parlement

Un cinquié¢me des 682 objectifs et 1.347 indicateurs analysés par
votre commission des finances ne refléetent que P’activité ou le niveau des
moyens alloués, au sens ou leur évolution est corrélée a celle des moyens
budgétaires a la disposition du responsable de programme. Ces objectifs et
indicateurs d’activité ou de moyens, dont une liste d’exemples figure en
annexe au présent rapport, ne trouvent pas leur place parmi les objectifs et
indicateurs de performance destinés a mesurer 1’efficacit¢ de 1’action de
I’Etat au plan social et économique, la qualité¢ du service rendu aux usagers ou

I’efficience de la gestion.

Bien que ne relevant pas d’une démarche de performance, les
objectifs et indicateurs relatifs a D’activité et aux moyens constituent
cependant une information nécessaire au Parlement. S’ils ne trouvent pas
leur place dans les développements des projets annuels de performance (PAP)
relatifs aux stratégies, objectifs et indicateurs de performance, les futurs
documents budgétaires devront par ailleurs comporter ces informations
dans la justification des crédits au premier euro. Ceci est d’ailleurs prévu
par la circulaire n°® CM1-04-4600 du 3 décembre 2004 du ministre délégué au
budget et a la réforme budgétaire aux ministres et secrétaires d’Etat, transmise
a votre commission des finances :

« Une nouvelle étape doit désormais étre préparée : celle de la
justification des crédits au premier euro. En effet, conformément a la volonté
du legislateur organique, tous les crédits, quels qu’ils soient, devront étre
examines, en abandonnant la distinction entre services votés et mesures
nouvelles.

« La justification au premier euro est un outil d’explication des
crédits soumis au vote du Parlement. Elle doit permettre d’établir un lien
entre les crédits demandés et les déterminants de la dépense qui peuvent étre
soit physiques (nombre d’usagers, volume d’activité, superficie de bdtiments,
etc.), soit financiers (determinants d’une masse salariale, coiits unitaires de
dispositifs d’intervention, etc.). Cette exigence nouvelle passe également par
une présentation de [’emploi prévisionnel des crédits et des effectifs
demandés. L’ensemble de ces informations, qui seront intégrées dans les
projets annuels de performances, permettra aux parlementaires de mieux
appréhender le contenu des programmes et les raisons de ’évolution des
crédits inscrits au projet de loi de finances ».
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Détailler les informations relatives a Pactivité : I’exemple de la mission « Recherche »
Concernant les objectifs et indicateurs de performance de la future mission
interministérielle « Recherche et enseignement supérieur » étudiés notamment par notre collégue
Maurice Blin, rapporteur spécial des crédits de la recherche, la circulaire précitée signifie que le
PAP devrait comporter les informations suivantes, outre des données par établissement et par
discipline :

- le nombre des chercheurs et la pyramide des ages ;

- le pourcentage des produits de la valorisation et des recettes d’origine
communautaire dans I’ensemble des ressources ;

- la part des contractuels dans les effectifs ;

- le nombre et 1’origine géographique des chercheurs et des étudiants étrangers.

Parmi les objectifs et indicateurs d’activité devant figurer dans
les PAP pour P’information du Parlement, et non en tant qu’instruments
de mesure de la performance, votre commission des finances a notamment
relevé :

- le taux de réalisation des actions de la stratégie nationale du
développement durable (SNDD) relevant directement du ministére de
I’écologie et du développement durable, ainsi que le taux de réalisation des
actions relevant du SNDD ;

- le taux d’avancement des contrats de plan Etat-région ;
- le taux de couverture de téléphonie mobile ;

- le nombre de départements ministériels s’appuyant sur une
démarche de gestion prévisionnelle des emplois, des effectifs et des
compétences pour définir leur politique de gestion des ressources humaines ;

- le taux d’effort moyen des ménages en locatif (c’est-a-dire la part du
revenu affectée au paiement du loyer et des charges, avec ou sans les aides au
logement) ;

- la part de la France dans les pays apportant une aide publique au
développement ;

- 1’évolution du nombre de contrats d’apprentissage: cette
information est d’autant plus attendue qu’elle s’inscrit dans le cadre de la
réalisation du plan de cohésion sociale.

Votre commission des finances a, toutefois, accepté certains
indicateurs apparemment d’activité, mais reflétant effectivement la
performance de la gestion au regard des précisions méthodologiques
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apportées dans le commentaire de D’indicateur. Par exemple, pour
I’indicateur « Rythme de réalisation des inventaires et des catalogues » du
premier objectif du programme « Patrimoines » de la mission « Culture », il a
¢té pris en compte ’arbitrage en faveur de cette politique définie comme
prioritaire, compte tenu des leviers d’action dont disposent effectivement les
gestionnaires, par les actions de sensibilisation du personnel, de
développement des catalogues partagés et de renforcement des contrdles
techniques de 1’Etat.

De méme, votre commission des finances a considéré que pouvait étre
accept¢ I’indicateur mesurant 1’effort de formation des conseillers
prud’homaux pour atteindre 1’objectif n°5, au sein du programme
« Amélioration de la qualit¢ de I’emploi et des relations du travail » de la
mission « Travail », au regard de la nécessit¢ d’améliorer le fonctionnement
de la justice prud’homale et donc la qualité du service rendu a I’usager.

Par ailleurs, dans le cas trés particulier du Conseil économique et
social (CES) dont IP’activité ne se préte pas a une mesure de la
performance, votre commission des finances accepte que ne figurent dans le
PAP que des informations (renforcées) sur 1’activité du CES, non présentées
sous la forme d’indicateurs, afin de permettre au Parlement de conduire un
examen aussi approfondi que pour les budgets des autres missions.

b) Des indicateurs d’activité ou de moyens déguisées

Dans certains cas, le caractére non conforme des objectifs et
indicateurs ne se révele qu’au terme d’une analyse plus approfondie, faisant
apparaitre que 1’amélioration des résultats refléte la seule augmentation de
I’activité ou suppose d’allouer des moyens plus importants, sans mesurer la
performance de 1’action publique. Il s’agit d’objectifs et d’indicateurs
d’activité ou de moyens déguisés.

Ainsi, pour mesurer le meilleur emploi des ressources de la police
nationale, 1’indicateur proposé est le taux d’indisponibilit¢ des véhicules,
mécaniquement amélioré par une augmentation de la ressource publique. De
méme, I’objectif n° 1 (« Améliorer le suivi des carrieéres ») du programme
soutien de la mission « Sport, jeunesse et vie associative » a comme indicateur
la proportion d’agents bénéficiant d’un entretien individuel de -carriere :
I’amélioration de 1’indicateur propos¢ implique une hausse du nombre
d’heures consacrées a ces entretiens, occasionnant un cout certain sans offrir
de garantie d’une meilleure gestion des carricres, faute de criteres qualitatifs.

Dans le domaine de la sécurité routiére, 1’indicateur proposé qui
mesure le nombre de vies épargnées par les opérations d’investissements,
information certes essentielle, refléte les moyens consacrés a ces opérations.
En revanche, un second indicateur du méme objectif, identique mais rapporté a
I’euro investi, constitue un bon indicateur d’efficience.
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De nombreux indicateurs d’activité et de moyens peuvent ainsi
devenir acceptables, sous réserve d’aménagements.

¢) Des propositions d’aménagement de certains indicateurs d’activité
ou de moyens

Les aménagements proposés pour rendre pertinents les indicateurs
d’activité ou de moyens consistent a réintroduire la notion de performance,
pour mesurer ’atteinte de I’objectif. Plus rarement, s’agissant du premier
programme (relatif aux transports terrestres) de la mission « Régimes sociaux
et de retraite », il convient au contraire de modifier les objectifs — centrés sur
les moyens — alors que les indicateurs sont conformes.

Concernant le programme « Financement de 1’audiovisuel public » de
la mission « Soutien aux médias », le pourcentage de programmes de
France Télévisions adaptés au public sourd et malentendant traduit bien
une priorité gouvernementale, mais sans mesurer la performance de la dépense
publique. Il est proposé d’affiner cet indicateur, en le corrélant avec les
moyens engagés. De nombreux autres indicateurs de ce programme présentent
la méme lacune.

S’agissant de la mission « Justice », pour améliorer les conditions
d’insertion professionnelle des détenus, il est proposé de mesurer le
pourcentage de détenus ayant bénéficié d’une formation générale ou
professionnelle sanctionnée positivement, et non la seule proportion de
détenus ayant bénéficié d’une formation générale et professionnelle.

Concernant la mission « Agriculture, péche, forét et affaires rurales »,
dans le programme « Soutien des politiques de 1’agriculture », un indicateur
d’activité mesure 1’évolution du nombre de consultations du site Internet du
service des nouvelles du marché¢ du ministere de l'agriculture, de
I'alimentation, de la péche et des affaires rurales afin de « mettre a disposition
des informations fiables et rapides sur le prix des produits » (objectif n°® 3).
Cet indicateur devrait prendre en compte le nombre de visites (et non de pages
consultées) et &tre pondéré par les colts de construction et d’entretien du site.
La méme remarque peut étre formulée s’agissant du nombre de consultations
du site « Mémoire des hommes » de la mission « Mémoires et liens avec la
nation ».

S’agissant de la gestion des passifs financiers ferroviaires, votre
commission des finances vous propose, plutot que de suivre le montant de la
dette de Réseau ferré de France (RFF) et du service annexe
d’amortissement de la dette (SAAD), de mesurer le taux moyen de la dette
de ces organismes par comparaison avec celui des obligations de I’Etat.

Au sein de la mission « Administration générale et territoriale de
I’Etat », un objectif vise a « Améliorer les conditions de délivrance de titres
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fiables », grace a un indicateur du taux de fraude détecté, mais on peut
s’interroger sur la capacit¢ de [’administration a détecter les demandes
frauduleuses a moyens constants. Votre commission des finances vous
propose ainsi trois nouveaux indicateurs: le colt unitaire par type de
document produit (titres de séjour de 1 an et 10 ans, cartes nationales
d’identité et passeports, en affinant éventuellement par tranche d’age) ; la
réalisation d’enquétes d’opinion sur la qualité du service rendu ; 1’évaluation
des délais d’attente du public dans les locaux lors de la demande initiale, par
I’installation d’équipements mesurant 1’heure d’arrivée du demandeur et celle
du début du traitement de la demande.

Pour la mission « Sécurité », plutdot que de mesurer le nombre
d’éloignements effectifs des étrangers en situation irréguliére, il est
proposé de suivre le taux d’exécution des décisions d’éloignement.

Votre commission des finances préconise enfin 1’élaboration
d’indicateurs complémentaires, qualitatifs, pour compléter des données
d’activité de caractére quantitatif: ainsi, s’agissant du nombre d’actions de
formation continues organisées au niveau déconcentré dans le programme
« Fonction publique » de la mission « Direction de 1’action du
gouvernement », il est préconisé¢ de compléter cette information utile par un
indicateur de qualité de service.

d) La suppression d’objectifs et indicateurs inadéquats en l’absence
de propositions alternatives

Votre commission des finances recommande de supprimer les
indicateurs d’activité ou de moyens dans la partie des PAP consacrés a la
performance et, si aucun autre indicateur conforme n’est proposé pour
mesurer ’atteinte de I’objectif, de supprimer également 1’objectif visé
afin de resserrer le nombre d’objectifs et d’indicateurs de performance a
ceux réellement pertinents pour le pilotage de I’action publique. Ainsi, au
sein du programme « Soutien des politiques de I’intérieur » de la mission
« Administration générale et territoriale de 1’Etat», [’unique indicateur
(« Taux de traitement des dossiers dans 1’année ») de 1’objectif « Défendre au
mieux et dans les temps les intéréts du ministre face aux juridictions », s’avere
une pure mesure quantitative de I’activité contentieuse des services juridiques
du ministére, ne reflétant ni la qualité du travail accompli, ni le nombre de
dossiers traité par agent. Votre commission des finances vous propose ainsi la
suppression de 1’indicateur et de 1’objectif correspondant, sur les huit que
compte ce programme.

Le caractére purement informatif des indicateurs' relatifs au premier
objectif (« Faciliter 1’émergence des projets locaux d’aménagement des

"« Pourcentage de la population des aires urbaines comprenant une agglomération de plus de
50.000 habitants couvertes par un schéma de cohérence territoriale (SCOT) (en cours de
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territoires en s’appuyant sur les démarches de planification territoriale ») du
programme « Aménagement, urbanisme et ingénierie publique » de la mission
« Politique des territoires » tend également a invalider cet objectif comme
mesurant la performance de I’action de 1’Etat. Ces données doivent trouver
leur place ailleurs dans le PAP.

Les indicateurs susceptibles de favoriser un accroissement des
activités ou des moyens («indicateurs de demande d’activité ou de
moyens ») doivent étre assimilés a des indicateurs d’activité ou de moyens,
car ils ne renseignent pas sur D’efficacité de la gestion. Ces indicateurs
peuvent ainsi €tre interprétés comme incitant 1’administration a développer
son activité sans une réflexion suffisamment approfondie sur la finalité de son
action, alimentant les critiques sur le risque que se développe une
bureaucratie « lolfienne ».

A cet égard, votre commission des finances vous propose de
supprimer 1’objectif n° 4 (« Simplifier les procédures d’achat public et
favoriser le dialogue entre les acteurs de la commande publique ») du
programme « Soutien des politiques économiques et financieres » de la
mission « Gestion et controle des finances publiques », dont les deux
indicateurs relévent de cette catégorie : « Evolution du nombre de demandes
de conseil adressées a la direction des affaires juridiques par courrier,
télécopie, courriel, saisine sur le site internet marchés publics » et « Evolution
du nombre de saisines des comités régionaux de réglement amiable des litiges
liés aux marchés publics ».

4. De trop nombreux indicateurs non imputables

Il est sans doute difficile d’établir un échantillon suffisamment large
d’indicateurs dont I’imputabilité ne peut revenir incontestablement qu’a un
seul programme. Il n’existe pas, a cet égard, d’indicateurs parfaits.

Pour autant, trop souvent, les indicateurs proposés ne sont
manifestement pas imputables au programme correspondant, soit qu’ils
relévent davantage du contexte (national, européen voire planétaire !) soit
que leur évolution dépende plutot des moyens d’autres programmes et/ou
d’autres acteurs de I’action publique.

procédure) ou un schema directeur approuvé (en vigueur) », « Pourcentage de la population des
communes situées dans la bande des 15 km du rivage de la mer couvertes par un schéma de
cohérence territoriale (en cours de procédure) ou un schéma directeur approuvé (en vigueur) »,
« Pourcentage de communes appartenant a des agglomérations de plus de 100.000 habitants
couvertes par une agence d 'urbanisme ».
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a) Les indicateurs dont [’évolution dépend davantage du contexte que
de l’action publique

En quoi la part des actifs ayant un emploi dans les zones rurales
permet-clle de mesurer 1’efficacité des aides publiques en faveur du
développement de I’emploi en zone rurale? Cet indicateur (n°1 de
I’objectif n°® 2 du programme « Gestion durable de 1’agriculture, de la péche et
du développement rural » - mission « Agriculture, péche, forét et affaires
rurales ») pourrait éventuellement étre modifié de facon a faire apparaitre
un ratio entre la part des actifs ayant un emploi dans les zones rurales et
le montant de la dépense fiscale annuelle en faveur de ’implantation des
actifs en zone rurale, afin de tenter de mesurer ’efficacité de la dépense
publique en faveur de I’emploi en zone rurale.

De quels leviers dispose la mission « Ecologie et développement
durable » (programme « Prévention des risques et des pollutions ») pour
maitriser les rejets de dioxines des incinérateurs (objectif n° 4,
indicateur n° 2) ou les émissions francaises de gaz a effet de serre ? Ces
indicateurs sont beaucoup trop larges pour étre retenus, par rapport aux leviers
d’action du ministére et ne permettent pas de juger de la bonne utilisation des
deniers publics.

De méme, 1’évolution d’indicateurs comme celui sur le taux
d’intensité énergétique finale (ratio entre la consommation d’énergie et le
PIB) peut-clle dépendre des moyens de la mission « Développement et
régulation économique » (programme « Développement des entreprises »,
objectif n°® 6, indicateur n° 2) ?

Des questions semblables peuvent é&tre soulevées a propos
d’indicateurs portant sur le pourcentage de jeunes en situation d’emploi
7 mois apreés leur sortie du lycée, hors poursuite des études (mission
« Enseignement scolaire », programme « Enseignement scolaire public du
second degré ») ou du taux d’attractivité des concours par grande
catégorie de personnels (méme mission, programme « Soutien de la politique
et de I’éducation nationale », indicateur n° 2).

Certes, les informations susceptibles d’étre données par ces
indicateurs ne manquent pas d’intérét et la plupart méritent sans aucun doute
d’étre communiquées au Parlement. Pour autant, celles-ci ne sauraient étre
assimilées a des indicateurs de performance et peuvent figurer parmi les
informations fournies a 1’occasion de la discussion budgétaire, notamment
dans les « bleus ». L’information du Parlement ne se limite en effet pas a des
indicateurs mesurant la performance’.

"Voir ci-dessous, partie I-4-3.
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b) Les indicateurs dont [’évolution releve davantage d’autres
programmes

S’agissant des indicateurs dont I’évolution dépend plus d’autres
programmes, on peut citer en exemple I’indicateur n°® 4 de la mission « Action
extérieure de 1’Etat » (programme « Action de la France en Europe et dans le
monde »), qui tend a mesurer le soutien apporté aux acteurs économiques
francais, lequel reléve davantage de la direction des relations économiques
extérieures (DREE) du ministere de I’économie, des finances et de I’industrie
que de celui des affaires étrangéres.

De méme, le taux de poursuite des bacheliers technologiques,
indicateur n® 2 de [’objectif n®4 du programme « Enseignement scolaire
public du second degré » (mission Enseignement scolaire) ne dépend-il pas
largement des politiques de sélection de I’enseignement supérieur ?

c¢) Les indicateurs dont I’évolution dépend d’autres acteurs

Dans la mission « Sport, jeunesse et vie associative » (programme
« Sport »), I’indicateur n° 1 de 1’objectif n® 1 porte sur le nombre de licences
délivrées par les associations sportives, donc pas sur une action de I’Etat.

Le programme « Transports terrestres et maritimes » de la mission
« Transports » comporte un indicateur n° 1 (de I’objectif n°® 1) sur le taux de
disponibilité du réseau ferroviaire (délai de remise en état aprés incident),
alors méme que les leviers d’action sont détenus en grande partie par Réseau
ferré de France (RFF).

De méme, le nombre de jugements d’expulsions locatives et celui
de demandes de concours de la force publique pour I’application de ces
jugements ne dépendent pas réellement de la mission « Ville et logement »
et de son programme « Aide a [’acces au logement» (objectif n®2,
indicateurs n®* 1 et 2). Ces chiffres résultent du contexte socio-économique, de
I’engorgement des tribunaux et des décisions des préfets, dans le cadre de la
réglementation et de consignes gouvernementales.

La mission « Solidarité et intégration » pose, pour sa part, un réel
probléeme de leviers d’action, dans la mesure ou de nombreux objectifs et
indicateurs portent sur des crédits relevant, non de I’Etat ou de ’un des
programmes de la mission, mais d’un organisme de sécurité sociale. Ainsi,
le programme « Handicap et dépendance » releve-t-il largement des moyens
des départements et de la caisse nationale de solidarité pour 1’autonomie, en
cours de création. De méme, I’objectif n° 3 du programme « Protection
maladie complémentaire », consistant a assurer I’efficacité¢ de la gestion du
dispositif ne concerne pas I’Etat, et ses indicateurs tendent a la mesure de
I’efficacité des organismes de sécurité sociale.
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Il apparait indispensable a votre commission des finances de
clarifier cette situation. L’efficacité des caisses de sécurité sociale n’a pas
a €étre mesurée dans le cadre de la loi de finances, mais plutét dans celui
de la loi de financement de la sécurité sociale, comme le prévoit le projet de
loi organique relatif aux lois de financement de la sécurité sociale, présenté en
Conseil des ministres le 23 février 2005. A [D’inverse, les missions et
programmes inclus dans le budget général de I’Etat doivent faire I’objet d’une
évaluation des performances réalisées a partir des moyens de 1’Etat et des
missions et programmes en cause.

B. MIEUX IDENTIFIER LES PRIORITES POUR LE PILOTAGE DE
L’ACTION PUBLIQUE

1. Réformer ’organisation administrative pour en permettre un
meilleur pilotage dans le cadre de la LOLF

a) La mise en cuvre de la LOLF : levier pour la réforme
administrative et la réforme de |’Etat

De maniéere constante, votre commission des finances a estimé que
la conduite de la réforme budgétaire devait se traduire par une
rationalisation de I’organisation administrative, pour améliorer
Pefficacité de D’action de I’Etat. En ce sens, la nouvelle nomenclature
budgétaire ne devait pas étre calquée sur 1’organisation administrative mais
constituer un levier pour son évolution dans le cadre de la réforme de I’Etat :

« Si la LOLF est, par la présentation et le vote du budget de |I’Etat en
grandes missions, un instrument d’affichage et de lisibilité du budget, c’est
également un outil de réforme de la gestion publique : il s’agit du levier qui
devrait amener la diffusion a tous les niveaux de [’esprit de responsabilité et
de la culture des résultats, et qui devrait contribuer a rationaliser
I’organisation administrative de I’Etat »'.

Cette exigence de rationalisation implique que la définition des
objectifs et des indicateurs de performance soit harmonisée entre des services
dont les missions correspondent aux mémes finalités, pour ne pas faire
obstacle a une éventuelle coordination ou réorganisation future. En ce sens, les
avant-PAP annexés au projet de loi de finances pour 2005 comportent
plusieurs exemples particulierement encourageants.

! Sénat, rapport d’information n°® 292 (2003-2004), page 11.
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b) Des exemples d’harmonisation des objectifs et indicateurs de
performance

(1) Une coordination souhaitable dans le domaine fiscal

L’effort d’harmonisation des objectifs et des indicateurs de
performance doit tout particuliérement étre salué dans le domaine fiscal,
dans le prolongement des observations qu’avaient formulées, dans un rapport
d’information paru il y a cinq ans, notre collégue Bernard Angels, rapporteur
spécial des services financiers, sur les difficultés liées a la coexistence de deux
réseaux chargés du recouvrement des impositions'. Ce rapport d’information
soulignait la complexité d’un systéme fiscal reposant sur deux réseaux non
intégrés, relevant respectivement de la direction générale des impots (DGI) et
de la direction générale de la comptabilité publique (DGCP).

Du point de vue du contribuable, la DGI et la DGCP exercent des
missions identiques. La nouvelle nomenclature budgétaire a traduit cette
cohérence en établissant une mission unique. Mais, dans la mesure ou
P’organisation administrative repose actuellement sur deux réseaux
fiscaux distincts, la mesure de leur performance globale implique qu’ils
renseignent les mémes indicateurs. Cette option permet de ne pas faire
obstacle a un éventuel rapprochement futur entre la DGI et la DGCP, au
prétexte que les indicateurs de performance seraient hétérogénes et les
systémes d’information incompatibles.

S’agissant ainsi du programme relatif aux finances locales de la
mission « Gestion et contréle des finances publiques », il convient d’observer
que, pour l’atteinte de I’objectif n® 5 « Maitriser les colts de gestion des
administrations financiéres », I’indicateur n° 1 « Taux d’intervention sur les
recettes » - a savoir, les colts budgétaires rapportés au rendement des impdts
gérés par I’administration fiscale — provient des contrats d’objectifs et de
moyens de la direction générale des impoOts, puis de son contrat de
performance. Il s’agit toutefois d’un indicateur commun a la DGI et a la
DGCP. En outre, la construction de cet indicateur permet aussi de regrouper le
taux d’intervention sur les recettes douanieres, ce qui permet la constitution
d’un poéle relatif au recouvrement des recettes. De maniere similaire,
I’indicateur n° 2 du méme objectif mesure le taux d’intervention sur les
dépenses.

Au sein du méme programme, votre commission des finances salue
¢galement I’intérét de I’indicateur n° 3 de 1’objectif n° 2 « Faciliter 1’impot
pour le citoyen » : il s’agit d’un indicateur consolidé, déja utilisé par la DGI
et la DGCP sur la base de mesures opérées par un prestataire interne et
les corps d’audit internes au ministére, pour vérifier le respect des

! Sénat, rapport d’information, n° 205 (1999-2000).
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engagements pris par le ministére de 1’économie, des finances et de I’industrie
en matiere de réformes fiscales.

Concernant la mission « Remboursements et dégrévements
d’impdts », unicité de I’administration fiscale pour le contribuable se
traduit également par une harmonisation des indicateurs mesurant le
traitement efficace de demandes des contribuables', qu’il s’agisse des impots
d’Etat (en 1’espéce, I'impot sur le revenu) ou des impdts locaux (en
I’occurrence, la taxe d’habitation).

(2) Un probléme de lisibilit¢ de 1’action publique pour d’autres
administrations

A contrario, le choix d’une coordination qui a été opéré pour les
indicateurs du programme « Veille et sécurité sanitaire » de la mission
« Sécurité sanitaire » apparait plus discutable. Certes, 1’¢laboration
d’indicateurs transversaux, li€és aux objectifs, est de nature a permettre de
disposer d’une vue d’ensemble de la politique publique de veille et de sécurité
sanitaire, conduite par de multiples intervenants. Toutefois, cette présentation
pose des difficultés au regard de I’impératif d’un meilleur contréle de 1’action
publique, puisqu’elle ne permet pas de porter un jugement critique précis sur
les actions des différents opérateurs.

De méme, s’agissant du programme « Transmission des savoirs et
démocratisation de la culture » de la mission « Culture », il peut étre
déploré que I’organisation fonctionnelle du ministére de la culture ne soit
pas adaptée aux objectifs retenus. Trois directions différentes du ministére
contribuent a la réalisation de ce programme, sans compter les trés nombreux
opérateurs publics. De¢s lors, il y a lieu de se demander si ce choix ne risque
pas de nuire a la réalisation des objectifs mentionnés.

Le programme « Création » de cette mission pourrait poser le méme
genre de difficultés. L approche sectorielle a été privilégiée et se traduit par
une structuration en quatre actions distinctes reprenant la répartition des
compétences entre les directions centrales du ministére : « Soutien a la
création, a la production et a la diffusion du spectacle vivant », « Soutien a la
création, a la production et a la diffusion des arts plastiques », « Soutien a la
création, a la production, a la diffusion et a la valorisation du livre et de la
lecture », et « Economie des professions et des industries culturelles ».

Le responsable du programme « Création » est le directeur de la
musique, de la danse, du théatre et des spectacles (DMDTS), qui devra veiller
a ce que soient atteints les objectifs attribués a sa propre direction, a la
délégation aux arts plastiques, a la direction du livre et de la lecture, au centre

1 . . , , . . . , .
Les indicateurs proposés mesurent le taux de réclamations contentieuses traitées dans le délai
d’un mois.
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national de la cinématographie ainsi qu’aux directions régionales des affaires
culturelles (DRAC), qui seront responsables des budgets opérationnels de
programme (BOP). A ces différents acteurs institutionnels s’ajouteront les
principaux opérateurs du programme suivants : 1’Opéra national de Paris, les
cinqg théatres nationaux, la Cité de la musique et le Parc et la Grande Halle de
La Villette.

Le défaut d’adaptation des structures institutionnelles aux
programmes de la mission « Culture » devra faire I’objet d’une attention
soutenue au cours des premicres années d’application de la réforme
budgétaire, afin de vérifier si la recherche d’efficacité de la dépense
publique peut étre atteinte sans une profonde réforme structurelle des
administrations centrales.

2. Combiner la sélectivité et ’exhaustivité dans le choix des
objectifs et indicateurs

Pour des raisons de lisibilité de 1’information transmise au Parlement,
il convient de ne retenir qu’un nombre limité d’objectifs et d’indicateurs de
performance, tout en veillant a ce que ceux-ci couvrent l’essentiel des
dépenses du programme auquel ils sont associés.

a) Certains programmes couvrent un trop grand nombre d’objectifs

Le Guide la performance précité, dont des extraits sont reproduits en
annexe, précise la nécessité¢ d’opérer « une sélection resserrée d’objectifs » :

« Les objectifs doivent concrétiser les priorités de l’action publique.
Ils doivent rester en nombre limité pour garantir la lisibilité globale de la loi
de finances et l’efficacité de la conduite des politiques de |’Etat. Leur nombre
ne doit pas, dans Uidéal, excéder la demi-douzaine pour un programme »'.

Votre commission des finances estime qu’il convient de faire preuve
de souplesse dans la mise en cuvre concrete de cette regle, en prenant
notamment en compte le montant des crédits et la diversité¢ des actions au sein
de chaque programme. En outre, aprés la phase initiale d’élaboration des
objectifs de performance, leur nombre est ensuite susceptible d’étre réduit, au
regard de leur pertinence effective pour le pilotage de 1’action publique et le
controle parlementaire.

La recommandation du Guide de la performance sur le nombre
d’objectifs par programme a ¢été globalement bien respectée et il convient de
saluer DP’effort de synthése opéré par les administrations de I’Etat:
682 objectifs sont associés aux 121 programmes étudiés dans le cadre du

" Guide de la performance, op. cit., page 19.
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présent rapport d’information', soit une moyenne de 5,6 objectifs par
programme, se répartissant comme suit :

- 82 programmes (soit 68 % de ceux étudiés) comportent au plus
6 objectifs ;

- 34 programmes (soit 28 % du total) comportent 7 a 10 objectifs ;

- seulement 5 programmes (soit 4 % du total) dépassent le seuil de
10 objectifs : « Création » de la mission « Culture », « Soutien de la politique
de la défense» de la mission « Défense» (11 objectifs), « Mémoire,
reconnaissance et réparation en faveur du monde combattant » de la mission
« Mémoire et liens avec la nation » (11 objectifs), « Formations supérieures et
recherche universitaire » de la mission « Recherche et enseignement
supérieur » (12 objectifs) et « Politiques en faveur de I’inclusion sociale » de
la mission « Solidarité et intégration » (11 objectifs).

Le choix d’un nombre limité d’indicateurs implique une sélection
qui reste souvent a conduire. Par exemple, s’agissant du programme
« Création » de la mission « Culture », s’il est évident qu’il ne convient pas
d’abandonner un secteur artistique de création, force est de constater qu’il est
difficile de lire les priorités politiques du ministére de la culture dans ce
domaine : tout est prioritaire.

Votre commission des finances observe une inflation d’objectifs
pour les programmes « soutien » alors méme que ceux-ci, par nature, ne
doivent regrouper que des crédits de montants relativement limités, non
susceptibles d’étre répartis entre les différents programmes de la mission :
outre le cas dé¢ja cité de la mission « Défense » (11 objectifs), respectivement
9 et 10 objectifs sont associés aux programmes soutien des missions « Gestion
et controle des finances publiques » et « Sport, jeunesse et vie associative ».

" Ont été analysés 119 programmes du budget général de I’Etat (assortis de 674 objectifs et
1.328 indicateurs), soit tous les programmes, a [’exception :

- des programmes « Interventions territoriales de [’Etat » de la mission « Politique des
territoires » et « Audiovisuel » de la mission « Médias », non dotés ;

- des programmes dont les crédits ne permettent pas une évaluation de la performance de I’Etat :
« Majoration de rentes » et « Versement a la CNAF » de la mission « Engagements financiers de
I’Etat » d’une part, les programmes de la mission « Provisions » d’autre part ;

- du programme « Régimes de retraite de la SEITA » de la mission « Régimes sociaux de
retraite », dont les objectifs doivent étre définis en vue de [’examen du projet de loi de finances
pour 2006.

S’ajoutent les deux programmes « Financement de [’audiovisuel public » et « Soutien a
l’expression radiophonique locale » (soit 8 objectifs et 19 indicateurs) de la mission « Soutien
aux médias », située hors budget général de I’Etat, mais pour lesquels une présentation détaillée
des objectifs et indicateurs de performance a été communiquée a notre collegue Claude Belot,
rapporteur spécial des crédits de la communication audiovisuelle, dans les réponses aux
questionnaires budgétaires pour I’examen du projet de loi de finances pour 2005.

Au total, I’analyse a ainsi porté sur 121 programmes, 682 objectifs et 1.347 indicateurs.
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Un effort de synthése peut étre opéré en fusionnant certains
objectifs qui sont proches, notamment :

- au sein du programme « Soutien de la politique de la justice » de la
mission « Justice », d’une part, les objectifs n°® 3 (« Développer une réponse
de qualité aux besoins d’information juridique des citoyens dans les maisons
de la justice et du droit ») et 4 (« Développer une réponse de qualité aux
besoins d’information juridique des citoyens dans les conseils départementaux
de I’acces au droit »), d’autre part les objectifs n°® 5 (« Rendre rapidement des
décisions d’indemnisation des victimes d’infractions ») et 6 (« Développer
I’efficacité des dispositifs permettant la défense et 1’indemnisation des
victimes ») ;

- au sein du programme « Soutien a la politique du sport, de la
jeunesse et de la vie associative » de la mission « Sport, jeunesse et vie
associative », les objectifs n°® 3 (« Renforcer le cceur de métier des
¢tablissements ») et 9 (« Poursuivre la démarche « qualité en formation » des
¢tablissements ») afin d’identifier un objectif consacré au recentrage et a
I’amélioration de 1’offre des centres régionaux d’éducation physique et des
ports (CREPS), lequel constitue un des axes de la stratégie ministérielle de
réforme du ministére : le nouvel objectif pourrait étre intitulé « Renforcer le
ceeur de métier et la qualité des prestations des établissements ».

Votre commission des finances vous propose également de
supprimer certains objectifs :

- I’objectif n° 1 (« Faire du ministére de 1’économie, des finances et
de I’industrie le ministére de la performance administrative ») du programme
« Soutien des politiques économiques, financieres et industrielles » de la
mission « Gestion et contrdle des finances publiques » : au regard de
I’indicateur proposé (« Taux de réalisation du programme ministériel de
réformes « Bercy en mouvement »). L’atteinte de cet objectif, par ailleurs mal
formulé, est loin de relever exclusivement des moyens du programme ;

- les objectifs n°® 7 (« Elaborer un dispositif de répartition des
effectifs adapté au cadre de la LOLF ») et 8 (« Accélérer la publication de la
directive nationale d’orientation ») du programme « Soutien a la politique du
sport, de la jeunesse et de la vie associative » de la mission « Sport, jeunesse
et vie associative », car ces objectifs présentent un caractere transitoire. Les
objectifs n®5 (« Intégrer les priorités de la stratégie nationale de
développement durable ») et 6 (« Optimiser la gestion des moyens financiers
et logistiques de 1’administration centrale ») du méme programme, dont les
indicateurs (pour I’objectif n°® 5 : « Taux de papier recyclé sur une année en
administration centrale » et « Taux d’équipement en véhicules propres », pour
I’objectif n° 6 : « Ratio dépenses téléphoniques de I’administration centrale /
effectifs de I’administration centrale ») revétent un caractére anecdotique en
termes de masses financiéres et d’enjeux de politique publique.
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b) Un nombre inadéquat d’indicateurs pour certains objectifs

(1) Assigner a chaque objectif un nombre limité d’indicateurs

La méme démarche de sélectivité et de lisibilit¢ de I’action de 1’Etat
doit orienter le choix d’un nombre réduit d’indicateurs pour mesurer
I’atteinte de chaque objectif, afin de parvenir a des valeurs cibles qui doivent
étre définies pour la premicre fois dans les PAP annexés au projet de loi de
finances de 2006.

Le Guide de la performance précité souligne cette nécessité :

« A chaque objectif est associé un ou plusieurs indicateurs chiffrés.
L’indicateur mesure la réalisation de [’objectif précédemment défini, le plus
objectivement possible. Il est donc nécessaire de connaitre les résultats des
années passées, et de fixer des cibles pour les années a venir »'.

S’il n’a pas été fixé de nombre précis d’indicateurs pour chaque
objectif, 1.347 indicateurs sont associés aux 682 objectifs étudiés dans le cadre
du présent rapport, soit une moyenne de 2 indicateurs par objectif,
conforme aux recommandations du Guide de la performance.

Toutefois, a ce stade, certains objectifs comportent un nombre
manifestement trop élevé d’indicateurs ; a contrario, aucun indicateur
n’est associé a certains objectifs.

(2) Certains objectifs comportent des indicateurs trop nombreux

Les programmes 2 (« Enseignement scolaire public du second
degré »), 4 (« Enseignement privé du premier et du second degrés ») et 5
(« Soutien de la politique de 1’éducation nationale ») de la mission
« Enseignement scolaire » se caractérisent par une moyenne trop élevée
d’indicateurs assortis a chaque objectif: respectivement 4,9 ; 4,2 et
5,5 indicateurs pour les objectifs de chacun des trois programmes précités.

Une meilleure identification des priorités de 1’action publique est a
conduire : ainsi, s’agissant du programme soutien, si la batterie d’indicateurs
proposés témoigne d’un effort d’exhaustivité, il convient de retenir en premier
lieu les indicateurs qui révelent un potentiel d’amélioration de la gestion
publique particulierement élevé.

L’objectif n° 1 (« Conduire le maximum d’éléves aux niveaux de
compétences attendues en fin de scolarit¢é et a 1’obtention des diplomes
correspondants ») du programme « Enseignement scolaire public du second
degré » ne comporte pas moins de 11 indicateurs. Les indicateurs n°® 1 (b)* et

" Guide de la performance, op. cit., page 24.
? « Taux d’accés au baccalauréat par type de bac ».
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9' pourraient étre supprimés, au regard de la difficulté a établir comme
objectif de performance des critéres de répartition des éléves. La plupart des
autres indicateurs de 1’objectif sont de bon niveau, sous réserve toutefois de
certaines harmonisations et aménagements”.

L’exemple de la mission « Enseignement scolaire » n’est pas isolé :
I’objectif n® 1 (« Réduire les délais de jugement ») du programme « Justice
administrative » de la mission « Justice » comporte six objectifs, combinant
les délais moyens de jugement (ou d’instance) ainsi que les affaires en stock.
Le deuxieme objectif du programme « Transports terrestres et maritimes » de
la mission « Transports » (« Améliorer la performance des réseaux et des
infrastructures de transports terrestres et portuaires »), manifestement trop
large, comporte pour sa part 5 objectifs’.

Votre commission des finances estime possible de surmonter la
difficulté que représente un nombre trop élevé d’indicateurs en élaborant
éventuellement, pour chaque indicateur, des sous-indicateurs. Cette option
apparait souhaitable lorsque la mesure d’un méme indicateur peut se décliner
par catégories pour lesquelles des données sont déja disponibles (dans
I’exemple précité concernant la mission « Justice », un sous-indicateur par
degré de juridiction) : I’indicateur correspond alors au résultat agrégé des
sous-indicateurs qui le composent. Cette méthode permet également de mettre
en évidence certaines lacunes: concernant toujours le méme objectif, il
convient ainsi de rajouter un sous-indicateur « Nombre de cours
administratives d’appel pour lesquelles le délai prévisible moyen de jugement
des affaires en stock est supérieur a 2 ans ».

Dans le méme esprit, votre commission des finances propose de
construire des sous-indicateurs, par zone géographique, pour mesurer 1’atteinte
du premier indicateur « Attractivit¢é des chercheurs » de [’objectif n° 4
« Concourir au développement de 1’attractivité internationale de la recherche
francaise » du programme « Recherches scientifiques et technologiques
pluridisciplinaires » de la mission « Recherche et enseignement supérieur ».

Il convient cependant de veiller a ce que le nombre de sous-
indicateurs reste limité : ainsi, 1’objectif n°1 (« Mettre en ceuvre les objectifs
du Millénaire adoptés par les Nations Unies concernant la lutte contre la
pauvreté et le développement durable ») du programme « Solidarité a 1’égard
des pays en développement» de la mission « Aide publique au

"'« Proportion d’éléves en classes terminales des filiéres scientifiques et techniques ».

2 Ainsi, les indicateurs n® 3 (« Proportion d’une classe d’dge obtenant le brevet »), 4
(« Pourcentage d’é¢leves sans maitrise, en fin de collége des compétences de base en frangais »)
et 5 (« Pourcentage d’éleves sans maitrise, en fin de college des compétences de base en
mathématiques ») se complétent et pourraient étre regroupés.

I« Taux de disponibilité du réseau ferroviaire », « Taux de disponibilité du réseau fluvial »,
« Evolution du trafic des terminaux portuaires sous convention », « Taux d’avancement des
contrats de plan Etat-région » et « Evolution du taux de satisfaction des professionnels de la
batellerie fluviale ».
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développement » renvoie a six priorités, dont I’indicateur n® 3 mesure la part
qu’elles représentent dans les aides francaises : le ciblage doit étre renforcé
parmi ces (nombreuses) priorités.

Certains objectifs trop larges pourraient étre scindés lorsque les
indicateurs, bien que nombreux, ne mesurent pas de manicre exhaustive la
performance des moyens publics. Ainsi, 1’objectif n°® 3 du programme
« Solidarité a 1’égard des pays en développement » de la mission « Aide
publique au développement », qui comporte six objectifs, vise a « Promouvoir
le développement par la culture, la formation et la recherche ». Cet intitulé
ambitieux doit étre mesuré par cinq indicateurs. Il pourrait distinguer la
culture et communication audiovisuelle (indicateurs n°® 1 et 5) d’une part, la
formation et la recherche (indicateurs n°® 2, 3 et 4) d’autre part, puis étre
complété pour chacun des trois objectifs ainsi créés (cf. encadré ci-dessous).

Compléter les indicateurs relatifs aux objectifs des actions culturelles, de formation et de
recherche de la France en matiére d’aide publique au développement

L’objectif n® 3 du programme « Solidarité a 1’égard des pays en développement » de la
mission « Aide publique au développement » est de « Promouvoir le développement par la
culture, la formation et la recherche ».

Le premier indicateur (« Part moyenne des programmes locaux (hors information)
dans les grilles de TV dans la zone de solidarité prioritaire ») présente le défaut de ne pas mettre
en évidence de fagon claire les moyens d’action du ministére des affaires étrangeres sur la
production audiovisuelle domestique, bien que la coopération mette en ceuvre certains
programmes de soutien dans ce domaine.

Le deuxié¢me indicateur (« Nombre d’heures-¢éléves dans le réseau culturel frangais de
coopération ») pourrait étre complété par un sous-indicateur précisant le nombre de personnes
inscrites dans les établissements culturels frangais rapporté a la population des pays de la zone de
solidarité prioritaire.

Le troisiéme indicateur (« Nombre par grandes zones géographiques des étrangers
diplomés des deuxiéme et troisiéme cycles de I’enseignement supérieur frangais ») pourrait
également étre complété par des comparaisons internationales pour les étudiants diplomés de
I’enseignement supérieur américain et britannique. Il est toutefois a craindre que de telles
données ne soient pas disponibles.

Le quatriéme indicateur (« Nombre de programmes de recherche associant des
chercheurs frangais et étrangers ») pourrait étre détaillé pour les pays de la zone de solidarité
prioritaire : nombre de programmes de recherche concernés, nombre de chercheurs et part des
chercheurs des pays de la zone de solidarité prioritaire dans le total des chercheurs impliqués.

Enfin le cinquiéme indicateur (« Nombre d’inscrits dans les bibliothéques soutenues
au titre de I’effort de la France en faveur de la lecture publique ») pourrait étre enrichi d’une
dimension de productivité en rapportant le nombre des inscrits au colt global de 1’effort de la
France en faveur de la lecture publique.
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Des fusions entre indicateurs apparaissent également souhaitables
lorsqu’ils se recoupent ou sont redondants, par exemple dans le cas des deux
indicateurs de [D’objectif n°4 du programme « Développement des
entreprises » de la mission « Développement et régulation économique » : le
premier indicateur (« Part des ménages et des PME-PMI connectés a 1’Internet
haut débit (plus de 128 Kbs) ») doit notamment étre renseigné par le taux des
connexion des PME francgaises et le taux moyen pour les PME dans les autres
pays de I’OCDE, ce qui constitue I’objet du second indicateur (« Ecart entre le
pourcentage de PME-PMI connectées a internet en France et le pourcentage de
PME-PMI connectées a internet dans I’OCDE).

(3) Des objectifs sans indicateur

L’absence d’indicateur associé a un objectif est en contradiction
avec I’adoption d’une démarche de performance, car il n’est alors pas
possible de suivre et de mesurer I’atteinte de I’objectif.

Aucun indicateur n’est ainsi associé aux objectifs « Conduire les
travaux demandés par le ministre nécessaires a 1’élaboration de la politique de
défense et de la stratégie générale militaire de la France » et « Elaborer et
orienter la dimension prospective des systémes de forces futurs, en assurant
leur cohérence », associés respectivement aux actions 1 (« Analyse
stratégique ») et 2 (« Prospective des systémes de forces ») du programme
« Environnement et prospective de la défense » de la mission « Défense ».
S’agissant de 1’objectif de I’action 1, il peut toutefois étre estimé que le
domaine du renseignement et de 1’analyse stratégique échappe tres largement a
la compétence de contrdle de votre commission des finances et reste 1’apanage
du pouvoir exécutif.

Au sein du méme programme, des indicateurs sont « a /’étude » pour
mesurer 1’objectif n® 2 (« Garantir le maintien des capacités industrielles
nécessaires a la défense») de I’action 4 (« Maintien des capacités
technologiques industrielles ») et I’objectif n° 1 (« Piloter I’activité étatique de
promotion a l’exportation dans le domaine de la défense ») de l’action 5
(« Soutien aux exportations d’armement »).

Ces exemples trés particuliers posent la question de ’opportunité
de maintenir de tels objectifs dans la partie des projets annuels de
performance relatifs a 1a mesure de la performance.
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c) Des objectifs et indicateurs non exhaustifs ou correspondant aux
credits d’autres programmes

(1) Un effort d’exhaustivité a saluer

Le Guide de la performance précité souligne également que le choix
des objectifs doit étre « représentatif des aspects essentiels du programme »,
définis en termes de masses financiéres ou de priorités de 1’action
publique :

« Les objectifs stratégiques retenus s appliquent aux éléments qui
paraissent essentiels dans la conduite du programme. Ils concernent les
actions les plus consommatrices de crédits ou bien celles qui présentent les
enjeux de politique publique jugées les plus importants.

« Certains objectifs se rattachent au programme, d’autres a une
. . . 1
action en particulier du programme ».

De maniére générale, cette régle a été bien respectée. Votre
commission des finances se félicite notamment que le ministere de 1’éducation
nationale, de I’enseignement supérieur et de la recherche se soit attaché a
définir des objectifs et des indicateurs pour I’enseignement privé, puisqu’ils
faisaient défaut dans la présentation des agrégats des lois de finances
antérieures, comme 1’avait regretté votre commission des finances.

(2) Des propositions d’amélioration

Les objectifs et indicateurs associés a certains programmes ne
couvrent pas Dessentiel des dépenses du programme ou peuvent
correspondre aux crédits d’autres programmes.

En outre, votre commission des finances reléve certaines lacunes
xhaustivité jecti indi urs (cf. encadreé ci-dessous).
dans ’exhaustivité des objectifs et indicateurs d d

Le programme « Amélioration de la qualité de I’emploi et des
relations de travail » de la mission « Travail » offre un exemple topique
du caractére tres largement accessoire d’indicateurs trop nombreux et
insuffisamment hiérarchisés : 10 objectifs mesurés par 20 indicateurs
représentent 0,6 % des crédits de la mission.

Une partie de ces insuffisances pourrait certainement étre palliée si le
choix des objectifs prioritaires était systématiquement justifi¢ dans 1’exposé de
la stratégie de performance.

" Ibid., page 19.
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Exemples de lacunes dans I’exhaustivité des objectifs et indicateurs de performance des
crédits d’un programme

- il manque une mesure de la performance des incitations fiscales a 1’investissement forestier en
forét privée, nonobstant les difficultés que souléve par nature la mesure d’incitations fiscales',
ainsi qu’un indicateur sur l’utilité sociale des foréts relevant du régime forestier au niveau
national® ;

- les objectifs du programme « Coordination de 1’action gouvernementale » de la mission
« Direction de I’action du gouvernement » sont loin d’étre exhaustifs’ : tout en veillant & ne pas
dépasser la limite de six objectifs pour un programme de taille modeste, il pourrait étre envisagg,
des indicateurs pour le secrétariat général du gouvernement et les autorités administratives
indépendantes relevant de la mission, tel que le Conseil supérieur de 1’audiovisuel, sous réserve
d’une réflexion approfondie compte tenu de la diversité des missions ;

- les objectifs de qualité n°® 1 et 2 du programme « Justice judiciaire » de la mission « Justice »
devraient étre étendus a la Cour de cassation ;

- le programme « Emploi outre-mer » de la mission « Outre-mer » ne comporte pas d’objectifs
relatifs a la fonction publique outre-mer, malgré des demandes récurrentes de votre commission
sur ce sujet ;

- il convient de compléter les indicateurs de I’objectif n® 1 « Conduire le maximum d’éléves aux
niveaux de compétences attendues en fin de scolarité et a 1’obtention des diplomes
correspondants » du programme « Enseignement scolaire public du second degré » de la mission
« Enseignement scolaire » en évaluant également 1’orientation des éléves® ; ce méme programme
ne comporte pas d’objectifs et d’indicateurs relatifs a la réduction des surnombres disciplinaires,

bien qu’il s’agisse d’une des priorités identifiée dans la stratégie ministérielle de réforme ;

"' Pour mesurer I’objectif « Dynamiser la gestion des foréts privées » associé a ce programme,
votre commission des finances vous propose l'indicateur suivant : « Evolution du ratio : Surfaces
forestiéres privées relevant d’un plan simple de gestion conclu dans le cadre du Dispositif
d’encouragement fiscal a [’investissement en forét (DEFI) — forét / coiit du DEFI — forét ». Cet
indicateur viserait a mesurer [’efficacité du dispositif d’incitation fiscale a [’investissement
forestier, mis en place en 2001, sous la forme d’une réduction d’impét sur le revenu applicable
aux prix d’acquisition de terrains, aux souscriptions ou acquisitions en numéraire de parts
d’intérét de groupements forestiers ou aux souscriptions en numéraire au capital initial ou aux
augmentations de capital de sociétés d’épargne forestiere.

2 Ce nouvel indicateur a construire, associé a l’objectif n° 2, mesurerait ['utilité sociale des
foréts publiques, en termes d’évolution du nombre de visiteurs, de qualité des équipements
proposés et d’entretien des foréts relevant du régime forestier.

* Afin de mieux couvrir les dépenses du programme, il est proposé un nouvel objectif intitulé
« Mieux indemniser les victimes de législation antisémite et d’actes de barbarie nazie pendant la
deuxieme guerre mondiale » couvrant les crédits gérés par la commission d’indemnisation, soit
un cinquieme des crédits du programme, et dont [’atteinte serait mesuré par deux indicateurs :
« Délai de traitement des dossiers par la commission compétente » et « Nombre de dossiers
traités par agent ».

* Votre commission des finances vous propose trois nouveaux indicateurs pour mesurer :

- les taux d’appels formulés et satisfaits a la fin des classes de sixieme, troisieme et seconde,

- le taux de satisfaction des premiers veeux d’orientation en seconde,

- le taux de réorientation en seconde.
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- s’agissant du programme « Formation supérieure et recherches universitaires » de la mission
« Recherche et enseignement supérieur », les objectifs et indicateurs de performance s’avérent
lacunaires concernant I’amélioration du pilotage d’ensemble de 1’enseignement supérieur par
I’administration centrale, la maitrise de 1’offre de formation, 1’efficience de la gestion des
universités, 1’amélioration de 1’entretien du patrimoine universitaire (malgré des carences
réelles), la gestion des ressources humaines par les établissements, la qualité de ’orientation des
étudiants’, les compétences et les connaissances acquises ;

- le programme « Soutien de la politique de 1’éducation nationale » de la mission « Enseignement
scolaire » ne comporte pas d’indicateurs sur 1’évaluation des enseignants : si 1’évaluation des
enseignants est, comme le souligne le Haut Conseil de 1’évaluation de ’école, « une question
difficile a examiner sereinement [car] elle touche a I’honneur des personnes et son abord est trés
souvent subjectif », cette évaluation n’en reste pas moins « essentielle, puisque les résultats d’un
systeme éducatif sont largement liés aux compétences de ses personnels enseignants et aux
conditions dans lesquelles ils exercent » ; votre commission des finances regrette également que
la qualité du service ne fasse pas 1’objet d’objectifs, tels que le développement de la prévention
du contentieux, la simplification des procédures administratives pour les usagers, objectifs qui
étaient pourtant présents l’année derniére, ce dont votre commission des finances s’était
félicitée?;

- la dotation générale de décentralisation ne fait I’objet d’aucun indicateur ni objectif de
performance dans le programme « Concours financiers aux communes et groupements de
communes » de la mission « Relations avec les collectivités territoriales » ;

- au sein de la mission « Remboursements et dégrévements », des objectifs et indicateurs
manquent dans le premier programme (impdts d’Etat) pour les remboursements et dégrévements
législatifs (tels que le crédit d’impdt recherche ou la prime pour I’emploi) ;

- la politique de prévention sanitaire est singulierement absente du programme « Santé publique
et prévention » de la mission « Santé » ;

- s’agissant de la mission « Sécurité civile », 1’alerte et I’information des populations pourraient
étre mesurées plus précisément ;

- I’objectif n°® 2 (« Améliorer ’aide a la réalisation des projets congus par la jeunesse ») du
programme « Jeunesse et vie associative » de la mission « Sport, jeunesse et vie associative »
pourrait étre €largi pour couvrir les actions de 1’Office franco-allemand de la jeunesse et de
1’Office franco-québecois de la jeunesse” ;

" 4 cet égard, il peut également étre déploré I'insuffisance des objectifs et des indicateurs relatifs
aux trajectoires des étudiants (taux de redoublement, taux de réorientation, taux d’abandon,
adéquation des premiers emplois au contenu des études poursuivies). Ces informations devront
figurer dans le PAP, au moins a titre d’information sur [’activite.

? L objectif n° 5 relatif au développement de 1’évaluation des politiques éducatives et de ses
structures pourrait étre reformulé, afin d’intégrer [’évaluation des enseignants, et comporter un
aspect sur [’amélioration de la qualité : dans le projet de loi de finances initiale pour 2004,
l’agrégat « administration et fonctions support a [’enseignement » comportait un indicateur
relatif au taux de résultat positif de l'intervention du réseau des médiateurs de |’éducation
nationale.

3 Lobjectif serait requalifié « Soutenir les projets et ’ouverture internationale des jeunes » et
comporterait un nouvel indicateur mentionnant, pour chacun des deux offices, le nombre de
Frangais participant aux différents programmes et le rapport entre ce nombre et le montant des
subventions accordées par les différents ministeres francais.
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- les indicateurs du programme « Financement de 1’audiovisuel public » de la mission « Soutien
aux médias » doivent &tre déclinés en sous-indicateurs relatifs a chacune des sociétés de
I’audiovisuel ;

- le programme « Sport» de la mission « Sport, jeunesse et vie associative » doit mesurer
davantage 1’efficacité des aides apportées aux fédérations sportives' ;

- dans le programme « Transports terrestres et maritimes » de la mission « Transports », il faut
déplorer 1’absence d’objectif susceptible de traduire les résultats de I’action « Streté dans les
transports terrestres » qui regroupe les mesures de prévention contre les accidents et les
dispositions prévues contre les attentats ;

- le programme « Sécurité et qualité sanitaires de 1’alimentation » de la mission « Sécurité
sanitaire » ne contient aucun objectif relatif au fonctionnement du service public de
I’équarrissage, et aucun objectif permettant réellement d’évaluer 1’efficacité de 1’action de
I’ Agence francaise de sécurité sanitaire des aliments ;

- dans la mission « Ville et logement », I’absence d’évaluation de !’efficacité du zonage de la
politique de la ville donne lieu a une proposition d’objectif par votre commission des finances
(¢f. ci-dessous) ; il est en outre proposé un nouvel objectif, associ¢ au programme
« Développement de 1’amélioration de 1’habitat », visant & « Maitriser les cofits et les délais dans
la réalisation du volet logement du plan de cohésion sociale »°.

"' En ce sens, deux nouveaux objectifs sont proposés.

L objectif « Promouvoir la rigueur financiéere et [’efficacité des fédérations sportives » pourrait
par exemple étre illustré par :

- le montant moyen des projets des fédérations subventionnés par le ministeére, ou la part des
projets bénéficiant d’une subvention inférieure a 5.000 euros (afin de vérifier la volonté de
reduire le saupoudrage, encore trop présent dans les conventions d’objectifs et critiqué par la
Cour des comptes) ;

- le taux d’équipement des fédérations en outils de comptabilité analytique et de contréle de
gestion.

L’objectif « Assurer la modernisation et une répartition équilibrée des équipements sportifs sur
le territoire » pourrait quant a lui comporter les deux indicateurs suivants :

- part des équipements sportifs sur le territoire dont I’dge est supérieur a 20 ans ;

- écart-type du nombre d’équipements sportifs pour 10.000 habitants dans les départements (il
s agit de réduire la dispersion, et donc d’homogénéiser la densité des équipements).

2 Cet objectif serait assorti de trois indicateurs, reprenant ceux de [’objectif n° 3 du programme
« Rénovation urbaine » de la mission « Ville et logement » pour maitriser le coiit du programme
national de rénovation urbaine : le coiit moyen au m’ de logement social construit, le
pourcentage de dépassement des coiits prévus pour les projets de construction achevés dans
l’année et le pourcentage de dépassement des délais pour les projets de construction achevés
dans ’année.
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MISSION : VILLE ET LOGEMENT

Programme n° 3 : Equité sociale et territoriale et soutien

Proposition d’objectif par la commission des finances : veiller a I’adaptation du
zonage ZRU' et ZFU” aux évolutions économiques et sociales

Indicateur proposé par votre commission des finances : actualisation du classement des
ZRU selon indice synthétique

Objet

La politique de la ville repose sur trois zonages concentriques,
conformément au schéma ci-apres.

ZUS®, ZRU et ZFU

Les ZRU sont déterminées selon des critéres démographiques datant de
1990, et des critéres économiques datant de 1996. Les ZFU sont quant a
elles délimitées au sein des ZRU les plus défavorisées selon ces criteres.
Un ¢lément essentiel d’appréciation de la politique de la ville consisterait
a déterminer dans quelle mesure ce zonage, qui est déja ancien, est encore
adapté a la situation actuelle.

Mode de calcul

I1 pourrait étre envisagé d’indiquer le nombre de ZRU qui ne devraient
plus avoir de ZFU, ou le nombre de ZRU qui devraient en avoir une. Les
données pourraient également concerner la population.

La source serait I’observatoire des zones urbaines sensibles.

Observations

Il s’agit d’un indicateur indispensable, sans lequel la plupart des autres
indicateurs relatifs a la politique de la ville n’auraient guére de sens.

Dans son rapport spécial relatif aux crédits de la ville pour 2004, notre
collegue Eric Doligé proposait d’instaurer un indicateur synthétique
permettant d’évaluer le zonage de la politique de la ville. Il semble plus
réalisable, comme il est proposé ici, d’indiquer quel serait 1’effet d’une
actualisation de I’indice synthétique d’ores et déja utilisé pour la
détermination des ZRU et des ZFU.

1 L .
Zones de redynamisation urbaine.
2 .
Zones franches urbaines.
3 X .
Zones urbaines sensibles.




-41 -

En outre, il convient de relever plusieurs entorses au principe selon
lequel les objectifs et indicateurs de performance doivent mesurer
Pefficacité des crédits d’un programme.

Au sein de la mission « Outre-mer », [’objectif n° 3 du programme
« Conditions de vie outre-mer » vise a « Optimiser 1’efficience des dispositifs
favorisant la continuité territoriale outre-mer » ; outre le manque de pertinence
de I’indicateur, dont I’évolution dépendra de parameétres extérieurs a I’action
de I’Etat, votre commission des finances reléve d’abord que les crédits de la
dotation de continuité territoriale ne relévent pas de ce programme.

Les insuffisances sont parfois imputables a la maquette budgétaire :
ainsi, le programme « Soutien des politiques de I’intérieur » de la mission
« Administration générale et territoriale de I’Etat » couvre également, au
moins en partie, la mission « Sécurité » et le programme « Police nationale »
de la mission « Sécurité ».

La non-corrélation entre les objectifs a atteindre et les moyens du
programme souleve des questions de périmetre, particuliecrement aigués en ce
qui concerne le programme « Formation supérieure et recherches
universitaires » de la mission « Recherche et enseignement supérieur » : de
nombreux indicateurs' visent I’ensemble des étudiants, et pas seulement ceux
relevant des actions et des crédits du programme. En particulier, les éleves
inscrits dans les classes préparatoires aux grandes écoles ainsi que les éléves
des sections de techniciens supérieurs (STS) relévent du budget de
I’enseignement scolaire, tout comme les étudiants des écoles sont sous tutelle
d’autres ministéres. Pour leur part, les €tudiants de I’enseignement supérieur
privé ne relévent d’aucun ministere.

3. Des objectifs et indicateurs a trop long terme

a) Des difficultés de pilotage de [’action publique inhérentes aux
objectifs et indicateurs de trop long terme

Votre commission des finances a jugé inadéquats les objectifs et
indicateurs correspondant a D’atteinte de cibles définies a trop long
termes, dans la mesure ou les indicateurs doivent étre disponibles
annuellement, pour permettre un pilotage de 1’action publique sur la base des

"' Voir en particulier l'indicateur n° 1 (« Insertion professionnelle des jeunes diplomés trois ans
apres leur sortie de formation initiale ») de [’objectif n° 1 (« Répondre aux besoins de
qualifications supérieures »), ['indicateur n° 2 (« Part des inscrits dans les formations
professionnelles courtes STS et IUT parmi les néo-bacheliers techniques et professionnels
poursuivant leurs études dans [’enseignement supérieur ») de [’objectif n° 2 (« Garantir
l’excellence a tous les niveaux de formation ») et 'indicateur n° 1 (« Mesure de la mobilité des
étudiants ») de l’objectif n® 4 (« Accroitre [’attractivité de l’offre francaise et son intégration
dans le systeme européen et mondial »).
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résultats obtenus chaque année, comme le développe le Guide de la
performance précité :

« Un indicateur doit étre disponible annuellement.
Exceptionnellement, en raison du coiit de production élevé d’une enquéte
lourde sur une population de bénéficiaires par exemple, |’'indicateur peut étre
renseigné a intervalles plus espacés.

« Un indicateur doit permettre d’effectuer des comparaisons, pour
apprécier les résultats obtenus, soit dans le temps (progres accompli d’une
année sur [’autre), soit dans [’espace (comparaison d’un territoire a [’autre),
soit encore entre différents acteurs.

« Les comparaisons permettent d’étalonner les résultats obtenus, de
déceler les bonnes pratiques et les pistes d’amélioration. Les comparaisons
internationales sont utiles, notamment pour établir un diagnostic préalable »'.

b) Des indicateurs inadéquats car insusceptibles de s’inscrire dans
une stratégie pluriannuelle

Votre commission des finances a relevé un certain nombre
d’objectifs et d’indicateurs inadéquats car de trop long terme et non
disponibles a intervalles annuels réguliers pour permettre un pilotage
effectif de ’action publique.

L’atteinte de plusieurs objectifs de la mission « Transports »
s’inscrit dans des délais trop éloignés pour améliorer la gestion annuelle
des finances publiques. Par exemple, I’indicateur n° 1 « Taux de réalisation
de la planification décidée lors du comité interministériel d’aménagement et
de développement du territoire (CIADT) » de 1’objectif n® 1 « Réaliser les
projets de desserte ferrée, fluviale, intermodale, portuaire et maritime planifiés
par ’Etat en maitrisant les dépenses » du programme « Transports terrestres et
maritimes » de la mission « Transports ».

Dans ce cadre, il est vivement regrettable que ’impossibilité de

disposer de données annuelles incombe parfois a la construction de
P’indicateur ou aux données déja disponibles.

Ce Dbiais concerne notamment I’indicateurn®1 (« Indice de
satisfaction des victimes d’infractions ») de I’objectif n® 6 (« Développer
Iefficacité des dispositifs permettant la défense et 1’indemnisation des
victimes ») du programme « Acceés au droit et a la justice » de la mission
« Justice » : il se fonde sur une enquéte qui serait réalisée tous les deux ans
aupres de 6.000 victimes d’infractions pénales. Un échantillon plus réduit

" Ibid., page 28.
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permettrait peut-étre de réduire le colt de telles enquétes et de pouvoir les
conduire chaque année.

De méme, il n’est prévu qu’une enquéte tous les trois ans pour
mesurer 1’évolution de 1’indicateur « Evolution de la production d’ordures
ménageres par habitant » de 1’objectif n° 4 « Réduire la production de déchets
et son impact sur la santé et 1’environnement, controler les impacts des
substances chimiques » du programme « Prévention des risques et des
pollutions » de la mission « Ecologie et développement durable ».

Certains indicateurs, déja renseignés, ne sont toutefois pas
disponibles tous les ans, par exemple en ce qui concerne I’indicateur n° 1
(« Part des surfaces sous engagement agro-environnemental ») de
I’objectif n® 1 (« Concilier activités ¢économiques et préservation des
milieux ») du programme « Gestion durable de I’agriculture, de la péche et du
développement rural » de la mission « Agriculture, péche, forét et affaires
rurales ».

Votre commission des finances juge également non satisfaisants
les indicateurs qui ne devraient étre disponibles que dans des délais trop
longs : 4 a 8 ans pour I’indicateur n° 4 « Montant des pénalités financieres
(refus d’apurement) relatives aux aides versées au cours de la campagne
communautaire N / montant des aides versées au cours de la campagne
communautaire N (pour 2003, N = campagne 1999) » de 1’objectif n° 4
« Mettre en ceuvre les politiques communautaires (premier pilier) dans des
conditions optimales de colt et de qualit¢ de service » du programme
« Valorisation des produits, orientation et régulation des marchés » de la
mission « Agriculture, péche, forét et affaires rurales». En outre, cet
indicateur ne peut €tre considéré que comme un indicateur indirect de la
qualité de la gestion des aides communautaires au cours de I’année considérée
N, pour deux raisons :

- d’une part, certaines corrections peuvent étre liées au jugement
porté par la Commission européenne sur 1’organisation méme du systéme de
gestion, reposant elle-méme sur des choix bien antérieurs a 1’exercice au cours
duquel les dépenses ont été contrdlées ;

- d’autre part, le montant des corrections notifiées au titre d’une
année donnée est fortement dépendant de I’intensité et de I’objet des contrdles
réalisés au titre de cet exercice.

Les objectifs ou indicateurs temporaires ne peuvent pas
davantage donner lieu a un pilotage de D’action publique, dont la
performance serait controlée chaque année par le Parlement.
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A titre d’illustration, I’objectif n® 7 « Elaborer un dispositif de
répartition des effectifs adapté au cadre de la LOLF » du programme soutien
de la mission « Sport, jeunesse et vie associative » a vocation a devenir caduc
aprés 2005 et doit ainsi €tre supprimé. Dans le méme esprit, votre
commission des finances est pour le moins surprise qu’ait pu étre proposé
un indicateur « Respect des étapes de mise en ceuvre de la LOLF » dans la
mission « Stratégie économique et pilotage des finances publiques ».

Reléve également de cette catégorie, bien que de maniére moins
immédiate, 1’indicateur n° 1 « Avancement de la mise en place du réseau de
surveillance des eaux de surface au sens de la directive cadre sur 1’eau » de
I’objectif n° 1 « Construire et mettre en place les outils méthodologiques et les
référentiels nécessaires pour atteindre le bon état écologique de I’eau d’ici
2015 » du programme « Gestion des milieux et biodiversité » de la mission
« Ecologie et développement durable ». En effet, I’avant-PAP annexé au projet
de loi de finances initiale pour 2005 indiquait que la réalisation serait
complete en 2006 et qu’il faudrait songer, a partir de 2007, a un indicateur de
répartition des masses d’eau.

4. La question de I’articulation entre les lois de finances et les lois
d’orientation et de programmation

Concernant I’articulation avec les lois d’orientation et les lois de
programmation, votre commission des finances s’est intéressée a la loi de
programmation militaire pour 2003-2008 et au projet de loi d’orientation pour
I’avenir de 1’école, en instance d’examen au Parlement.

a) L’articulation entre les lois de finances et la loi de programmation
militaire pour 2003-2008

La loi de programmation militaire pour 2003-2008, n° 2003-73 du
27 janvier 2003, a ainsi défini les objectifs de défense pour la France.

Les trois objectifs prioritaires sont les suivants :
- rétablir la disponibilité des matériels ;

- moderniser les équipements et préparer 1’avenir pour faire face aux
menaces et pour permettre a la France de jouer un rdéle moteur dans la
construction de la politique européenne de sécurité et de défense ;

- consolider la professionnalisation des forces armées, en ajustant les
effectifs, notamment ceux dédiés a la défense intérieure, et en garantissant
I’attractivité des métiers de la défense.
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Le montant total des crédits de paiement prévu par la loi de
programmation militaire, correspondant a la mise en place du modele d’armée
2015, s’¢leve a 88,87 milliards d’euros sur la période. Le budget d’équipement
connait une augmentation de 5,5 milliards d’euros par rapport a la précédente
période de programmation (1997-2002). Les crédits d’équipement et de
recherche sont portés a 14,84 milliards d’euros en moyenne annuelle sur la
durée d’application de la loi. Les ressources nécessaires a la restauration de la
disponibilité des matériels sont portées a 2,4 milliards d’euros par an, la loi de
programmation militaire fixant, de plus, les crédits affectés a 1’entretien
programm¢ des matériels et déterminant des indicateurs de niveau
d’entrainement des personnels et de formation.

Les objectifs de la loi de programmation militaire sont déclinés en
plusieurs articles relatifs :

- aux crédits de paiement des titres V et VI (article 2 de la loi de
programmation militaire) ;

- aux effectifs civils et militaires hors compte de commerce (article 3
de la loi de programmation militaire) ;

- aux fonds de consolidation de la professionnalisation (article 4 de la
loi de programmation militaire).
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Objectifs de la loi de programmation militaire 2003-2008

Les tableaux suivants présentent les objectifs chiffrés de la loi de programmation
militaire pour la période 2003-2008.

Crédits de paiement

(en milliards d’euros 2003)

2003 2004 2005 2006 2007 2008
13,65 14,60 14,72 14,84 14,96 15,08
Evolution des effectifs civils et militaires de 2003 a 2008
2003 2004 2005 2006 2007 2008
437.069 437.896 440.719 443.242 445.748 446.653
Crédits d’équipement
(en milliards d’euros 2003)
2003 2004 2005 2006 2007 2008
13,65 14,60 14,72 14,84 14,96 15,08
Total des mesures
(en milliards d’euros 2003)
2003 2004 2005 2006 2007 2008 TOTAL
18,93 45,93 71,93 115,93 146,93 172,93 572,58

Les objectifs de la loi de programmation militaire ont valeur

législative. La construction des objectifs et des indicateurs de performance
de la mission « Défense », et notamment du programme « Préparation et
emploi des forces », tient compte des objectifs fixés par la loi de
programmation militaire.

Ainsi, ’objectif n°®3 du programme « Préparation et emploi des
forces », intitulé « Disposer d’une capacité d’intervention extérieure », se
référe directement aux « contrats opérationnels » de chaque armée et des
services interarmées. Les quatre indicateurs relatifs a cet objectif prévoient de
mesurer le niveau de réalisation par I’armée de terre, la marine, I’armée de
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I’air et les services interarmées des contrats opérationnels en maticere
d’intervention extérieure, reprenant sur ce point les objectifs fixés par le
rapport annex¢ a la loi de programmation militaire.

De méme, 1’objectif n°5 du méme programme, intitulé « Pourvoir
aux besoins des forces en personnel qualifi¢ et motivé dans les meilleurs
délais et au moindre colt», dispose d’un indicateur relatif au taux de
réalisation, par catégorie, des effectifs, correspondant aux objectifs fixés par
I’article 3 de la loi de programmation militaire.

Il convient de se demander comment doivent s’articuler les objectifs
fixés par la loi de programmation militaire et les objectifs et indicateurs de
performance prévus par la LOLF. En effet, les objectifs définis par la loi de
programmation militaire visent a doter la France d’un instrument de
défense efficient et adapté aux nouveaux défis du contexte international
actuel. Des lors, P’efficience de la dépense ne constitue pas un objectif en
SOi.

Au contraire, la logique de ’avant-PAP de la mission ministérielle
« Défense » devrait étre D’efficacité et la performance de la dépense
publique. Il apparait difficile, toutefois, de concilier cette nouvelle logique
avec une norme législative préexistante. Ainsi, les indicateurs de 1’objectif
n° 3 précité, s’approchent certes trés largement d’indicateurs de moyens,
parfaitement conformes aux objectifs de la loi de programmation militaire,
mais ils sont inadaptés a la logique de performance de la LOLF.

En revanche, I’objectif n® 5 comprend un indicateur relatif au taux de
réalisation par catégorie des effectifs, proche de 1’indicateur de moyens, mais
celui-ci est complété par deux autres indicateurs: « colt de la fonction
ressources humaines du personnel militaire rapport¢ a I’individu» et
« évolution du colt par recruté en regard du volume de recrutement annuel »,
qui tendent bien a évaluer I’efficacité de la dépense publique.

Il semble donc que la réflexion pourrait étre poussée plus avant afin
que les indicateurs de moyens ou d’activités, conformes a la loi de
programmation militaire, soient placés dans une autre partie des documents
budgétaires que I’avant-PAP', ou qu’ils soient complétés, comme c’est le cas
pour I