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INTRODUCTION

A la demande du président de la commission des finances du Sénat', et conformément
aux dispositions de ’article 58-2° de la loi organique du 1% aoGt 2001 relative aux lois de
finances (LOLF), la Cour a procédé au controle des dépenses effectuées au titre de la
présidence francaise du Conseil de 1’Union européenne (PFUE) qui s’est exercée au second
semestre de 1’année 2008.

Cette enquéte a porté sur l’utilisation des crédits inscrits, en 2008 et en 2009, au
programme 306 (P 306) du budget de I’Etat intitulé « Présidence frangaise de [’Union
européenne ». Elle a été menée sur picces et, chaque fois que nécessaire, sur place, en liaison
avec les différentes administrations concernées, en particulier le secrétariat général de la
PFUE (SGPFUE) dont la coopération, la disponibilité et la volonté de transparence doivent
étre saluées”’.

Le présent rapport s’attache a exposer et a évaluer 1’organisation, les procédures et les
dépenses. Compte tenu du nombre considérable d’opérations financées sur le P 306 (489 dont
neuf sommets, 25 réunions ministérielles, 182 manifestations de niveau ministériel,
328 séminaires, symposiums et événements de toutes natures etc.), le choix a été fait de
présenter de manicre globale (au titre du programme, puis de chaque budget opérationnel et
enfin de quelques unités opérationnelles), 1’utilisation qui a été faite des crédits ouverts par le
Parlement. Ont toutefois été examinées, a titre d’illustration, quelques initiatives plus
particuliéres en raison de leur coit ou de leurs implications.

Dans la mesure ou le programme 306 comporte des inscriptions de crédits de paiement
au titre des exercices 2008 et 2009 et qu’a la date de remise du présent rapport la gestion 2009
n’est pas achevée’, les chiffres mentionnés sont les plus récents qui aient été communiqués a
la Cour. Ils couvrent la quasi totalit¢ des dépenses effectives de la présidence frangaise
imputées sur ce programme, dont le montant devrait étre voisin de 151 M€ (montant des
engagements en AE*). Ce chiffre ne prend toutefois pas en compte des contributions, parfois
significatives, supportées par d’autres programmes que le P 306, notamment au titre de la
sécurité. Il n’intégre pas non plus les subventions de I’Union Européenne (de 1’ordre de
9 M€), les contributions des collectivités locales ni celles provenant du mécénat d’entreprises
(probablement autour de 10 M€). A ce titre, il ne représente donc pas le cott total de la PFUE.

En I’état, ce niveau de dépenses (151 M€) est sensiblement inférieur aux autorisations
d’engagement disponibles (178,9 M€) et au cott estimé de la derniére présidence allemande
(pres de 180 M€). Outre I’effet d’une estimation initiale large, ce résultat est le fruit d’une
organisation et d’un pilotage meilleurs que ceux, séveérement critiqués par la Cour, de la
présidence frangaise de 2000. Il participe d’une présidence dont beaucoup d’observateurs se
sont accordés a reconnaitre la réussite, tant au plan de 1’organisation que des résultats.

Pour autant, I’analyse des dépenses fait ressortir que la multiplication et le colit parfois
¢levé des opérations mises en place par chaque administration au titre de la PFUE et le
caractere souvent urgent, parfois dérogatoire, des procédures suivies (avec des cas
d’irrégularités) auront, au bout du compte, fait supporter par 1’Etat des charges d’utilité
publique variable. Ce constat ne peut manquer de soulever la difficile question de
I’efficience globale : faut-il dépenser beaucoup pour réussir une présidence de I’Union ?

! Lettre de M. Jean Arthuis, président de la commission des finances du Sénat, du 21 octobre 2008.
? Cf- annexe 1 - Liste des documents communiqués a la Cour.

? I ne sera mis fin au programme 306 qu’en 2010.

*Données INDIALOLF (150 470 113 €, restitutions Indialolf au ler septembre 2009).
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PARTIE I : ORGANISATION

En raison des ¢lections présidentielles puis législatives qui se sont tenues en France au
printemps 2007, les principales décisions relatives a I’organisation de la présidence frangaise
du Conseil de I’Union européenne ne sont intervenues qu’au mois de juin 2007, soit un an
avant le début effectif du semestre de la présidence (17 juillet - 31 décembre 2008).

Le délai de préparation (une dizaine de mois) a donc été court et le défi d’autant plus
difficile a relever que la France a fait le choix de multiplier le nombre des manifestations,
d’organiser des événements décentralisés (une centaine de villes dans 56 départements) et de
privilégier le multilinguisme. Par ailleurs, la présidence francaise s’est exercée dans un
contexte sécuritaire particulier en raison d’une situation de type « Vigipirate rouge ». Enfin,
elle a été marquée par I’ampleur de la médiatisation qui 1’a entourée’.

Dans ce contexte, les questions d’organisation et de procédures ont revétu une
importance cruciale, d’autant qu’au terme de la derniere présidence frangaise de 2000, la Cour
avait, par voie de référé®, formulé de nombreuses critiques. Tirant les legons de cette
expérience, I’Etat s’est attaché a mettre en place une organisation administrative, une
architecture budgétaire et des procédures de gestion nouvelles qui se sont révélées, dans
I’ensemble, plus efficaces. Pour autant, et comme I’a relevé le secrétaire général de la
présidence frangaise du Conseil de I’Union européenne dans son rapport de fin de mission’,
plusieurs enseignements peuvent en étre tirés.

I. LE CONTEXTE

A. UNE EUROPE EN EVOLUTION

Compte tenu des changements intervenus ces dernieres années, il est tres difficile de
comparer la présidence frangaise du Conseil de 1’Union européenne de 2000 et celle de 2008.

L’une des différences majeures tient au fait que 1’Union comprend dorénavant
27 Etats membres et non plus 15. Ce simple changement de dimension est loin d’étre neutre
sur les modalités et les colits d’organisation d’une présidence.

Par ailleurs, il s’agit d’une Europe ou de nouveaux sujets de coopération sont apparus,
multipliant d’autant les rencontres nécessaires entre responsables publics. De plus, cette
Europe et cette présidence ont di faire face a des crises internationales, diplomatiques et
économiques, imprévisibles (referendum irlandais, Géorgie, crise économique et financicre)
qui ont généré autant de réunions qui ne pouvaient étre programmeées.

Enfin, les tensions et les interrogations qui ont pu se manifester au niveau des opinions
publiques nationales a la suite de I’¢largissement de I’Union ont, de maniére générale, conduit
les autorités publiques européennes a aller davantage a la rencontre des citoyens par une
programmation plus variée, plus exhaustive et plus décentralisée. Dans le méme esprit, s’est
exprimée la volonté de donner une image cohérente de I’ensemble des événements de la
PFUE (visuels; fonds de scene; documents; événements grand public etc.). La
communication, en particulier via Internet, a ainsi tenu une place beaucoup plus importante
qu’en 2000.

° 5 500 journalistes auraient suivi cette présidence.
0 Référé du 3 septembre 2004 au ministre des affaires étrangeéres.
" Rapport de fin de mission du SGPFUE. 20 février 2009.
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B. LE RAPPORT DE FIN DE MISSION DU SECRETAIRE GENERAL DE LA PFUE DE 2000

Dans son rapport de fin de mission daté du 17 octobre 2001, le secrétaire général de la
présidence francaise du Conseil de 1’Union européenne (SGPFUE) de 2000° formulait
plusieurs suggestions considérées comme « incontournables ».

Il recommandait en particulier d’améliorer le cadrage de I’exercice en mettant en place
un embryon de secrétariat général deux ans avant le début de la présidence ; de renforcer
I’équipe en lui intégrant des spécialistes du ministére des affaires étrangeres et du secteur
privé dans des domaines précis, sauf a externaliser les fonctions correspondantes; de
rassembler I’ensemble des dépenses liées a la présidence dans un budget spécifique géré par
le Quai d’Orsay et, corrélativement, d’étendre les responsabilités du secrétaire général de la
PFUE a I’ensemble des réunions de niveau ministériel ; d’obtenir des modes de sélection des
entreprises contractantes plus souples et plus rapides, mieux adaptés aux conditions du
marché des manifestations événementielles. Enfin, il soulignait qu’il importait de veiller a
réduire les dépenses, y compris en recourant, dans des conditions a définir, au mécénat
d’entreprise.

Ce rapport faisait aussi état de difficultés réelles de fonctionnement du secrétariat
général : positionnement incertain ; décisions relevant pour [’essentiel du service du
protocole ; crédits évaluatifs et non limitatifs de la ligne budgétaire servant a financer les
manifestions auxquelles participaient le Président de la République, le Premier ministre ou le
ministre des affaires étranggeres ; peu ou pas d’acces aux ministres autres que celui des affaires
étrangeres.

C. LE REFERE DE LA COUR DES COMPTES DE 2004

Au terme de la présidence francaise du second semestre 2000, la Cour avait procédé¢ a
I’examen des conditions budgétaires et financiéres du déroulement des manifestations
internationales organisées a cette occasion. A 1’issue de cette enquéte, elle avait adressé le
3 septembre 2004 un référé au ministre des affaires étrangeéres dans lequel elle relevait que
« les pouvoirs publics ne disposent pas d’'un moyen commode de connaitre, a partir d’une
récapitulation de [’ensemble des réunions ayant eu lieu, le coiit total des manifestations
organisées dans le cadre de la présidence francaise de [’Union, alors méme que les plus
hautes autorités de I’Etat doivent pouvoir étre informées du coiit pour le budget de I’Etat des
décisions qu’elles ont prises en la matiere. »

La Cour soulignait également le colit élevé de certaines prestations (restauration,
location de matériels informatiques ou de véhicules, réalisation d’aménagements temporaires
etc.), les facilités que le ministére des affaires étrangeéres s’était accordées en matiere de
procédure budgétaire et les carences de 1’administration dans la gestion de 1’ensemble de ces
manifestations (mauvaise prévision des dépenses, défaillances en matiere de marchés publics
etc.).

Enfin, la Cour recommandait qu’une enveloppe interministérielle soit prévue pour les
manifestations organisées par I’ensemble des ministéres des leur préparation a I'initiative du
ministére des affaires étrangeres et que celui-ci assure a posteriori I’établissement d’un bilan
financier regroupant I’ensemble des dépenses assumées par les différents ministeres.

8 M. Patrick Villemur-
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I1. LE SECRETARIAT GENERAL DE LA « PFUE » (SGPFUE)

Contrairement au schéma de 2000, qui avait retenu la formule d’un secrétariat général
de la présidence francaise rattaché au service du protocole du ministére des affaires
étrangeres, le décret n® 2007-1028 du 15 juin 2007 a créé un secrétariat général de la
présidence francaise du Conseil de 1I’Union européenne (SGPFUE) placé sous [’autorité
directe du Premier ministre.

A. UNE VOCATION ET DES COMPETENCES INTERMINISTERIELLES

Aux termes du décret précité, le secrétaire général de la PFUE coordonne, en liaison
avec le secrétariat général des affaires européennes (SGAE) et les ministéres concernés, la
définition de la liste des événements, réunions et manifestations relevant de la présidence
francaise, arrétée par le Premier ministre. Il est chargé d’en évaluer le cott, en liaison avec les
administrations concernées. Il est également chargé de la coordination de leur mise en ceuvre
par les ministéres. Il arréte la programmation des crédits correspondants, coordonne leur
gestion et en rapporte 1’exécution.

Par ailleurs, sans préjudice des compétences du service du protocole, le secrétariat
général est chargé de 1’organisation des événements, réunions et manifestations relevant de la
présidence de la République, du Premier ministre et du ministére des affaires étrangeres et
européennes.

Enfin, pour tous les événements, réunions et manifestations retenus comme relevant de
la présidence francgaise, le secrétariat général est chargé notamment de la communication, de
la coordination avec la saison culturelle européenne et du mécénat. Il est aussi chargé de la
définition des modalités d’accréditation et d’association de la société civile aux événements et
activités de la présidence francaise.

Ainsi, le secrétariat général de la PFUE s’est vu confier d’emblée une vocation et des
compétences interministérielles. S’il n’a pas gommé toutes les difficultés, ce positionnement a
incontestablement contribué a asseoir son autorité vis-a-vis des autres administrations. Il lui a
permis d’exercer non seulement des compétences propres importantes mais aussi et surtout
une fonction de coordination, de « tour de contrdle » et de « bonne fin » de premier plan.
L’absence de défaillances significatives dans le déroulement matériel de la présidence
francaise et le maintien de la dépense en deca de I’épure initiale trouvent en partie 1a leur
explication.

B. UNE EQUIPE RESTREINTE

Par un décret du 21 juin 2007, M. Claude Blanchemaison, ministre plénipotentiaire
hors classe, a ét¢ nommé secrétaire général de la présidence frangaise du Conseil de I’Union
européenne. Diplomate de haut rang doté d’une solide expérience, il a constitué¢ autour de lui
une équipe restreinte de quinze a vingt personnes suivant le calendrier.

Conformément aux dispositions du décret précité du 15 juin 2007, tous ces agents ont
¢été mis a disposition du secrétariat général par leurs administrations respectives. Le SGPFUE
n’a jamais disposé de crédits relevant du titre 2. Ce point a constitu¢é une importante
contrainte de gestion : le secrétariat général n’a pu procéder & aucun recrutement direct
d’agents correspondant exactement aux qualifications requises ; pour constituer son équipe, il
a été tributaire du bon vouloir des administrations.

Communication adressée a la commission des finances du SENAT
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Par ailleurs, responsable du programme’, mais sans avoir exercé formellement lui-
méme le pouvoir d’adjudication des marchés publics imputés sur ’'UO « SGPFUE », le
secrétaire général s’est appuyé, pour toutes les questions d’ordre budgétaire et administratif,
sur le directeur des services administratifs et financiers (DSAF) du secrétariat général du
Gouvernement. Le DSAF a signé tous les engagements financiers relatifs au budget
opérationnel de programme concernant les dépenses du SGPFUE et signé les décisions
relatives aux marchés publics intéressant le secrétariat général.

Ainsi déchargé d’une part importante des taches de gestion, le secrétaire général s’est
concentré sur sa mission de coordination, sur son rdle d’animation et sur le contrdle de la
soutenabilité budgétaire du programme 306 ainsi que de la bonne circulation des flux de
crédits.

C. DES MOYENS ET DES COUTS DE FONCTIONNEMENT REDUITS

Aprés une période d’incertitude, le secrétariat général a installé ses services pour
partie au 80, rue de Lille, avec un loyer budgétaire et des frais forfaitaires de 300 000 € payés
au ministére de I’économie et des finances, et pour partie au 23, rue La Pérouse, au premier
étage de I’ancien centre de conférences internationales de 1’avenue Kléber.

Le coiit de fonctionnement du « SGPFUE »

Au terme de la présente enquéte, le coiit de fonctionnement de la structure
« SGPFUE » a pu étre estimé a :

0 environ 1 M€, charges comprises, pour les dépenses de personnels mis
a disposition par les différents ministeres (14 agents de catégorie A, sept de catégorie B et un
de catégorie C).

O un peu moins de 500 000 € pour les dépenses de fonctionnement pour
[’ensemble de sa durée de fonctionnement (20 mois du 1 juillet 2007 au 1 mars 2009) alors
que le budget de fonctionnement, hors personnel mis a disposition, avait été initialement
evalué a 990 000 €. Cette somme comprend le loyer budgétaire et les charges dues au
ministere des finances pour les bureaux situés au 80, rue de Lille', qui étaient de 297 078 €,
et la prestation de service de secrétariat assurée par la société ADECCO (marché MINEFE)
pour un montant de 103 765 €.

III. L°’ARCHITECTURE BUDGETAIRE

A. UN PROGRAMME BUDGETAIRE SPECIFIQUE

1. Le cadre juridique

Tirant les legons de la présidence de 2000, des critiques de la Cour rappelées ci-dessus
et de la mise en ceuvre de la LOLF, I’Etat a décidé¢ de mettre en place un programme

M. Blanchemaison a été responsable du P 306 jusqu’a son départ en retraite en mars 2009. Il a alors été
remplacé dans cette fonction par le directeur des services administratifs et financiers des services du Premier
ministre.

" Un moment fut envisagée la location a la société REGUS de postes de travail. Devant le coiit estimé (de
lordre de 1,7 M€), il y fut, trés opportunément, renonce.
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budgétaire spécifique, le programme 306 (P 306), intitulé « Présidence frangaise de [’Union
européenne ». Rattach¢ a la mission « Direction de [’action du gouvernement », il avait
vocation a rassembler D'intégralité des crédits de I’Etat affectés a l’exercice de cette
présidence. Sa responsabilité en a été confiée au secrétaire général de la PFUE, mais sa
gestion en a ¢té en trés grande partie déconcentrée au niveau des différentes administrations
concernées. Il sera mis fin a ce programme en 2010.

Ce schéma original d’un programme a caractére interministériel et d’une gestion
déléguée des crédits a ét¢ fondé sur une double référence juridique.

a. La LOLF

L’article 7 de la LOLF dispose que « les crédits ouverts par les lois de finances pour
couvrir chacune des charges budgétaires de [’Etat sont regroupés par mission relevant d’un
ou plusieurs services d’un ou plusieurs ministeres. Une mission comprend un ensemble de
programmes concourant a une politique définie. » Par ailleurs, le méme article précise « un
programme regroupe les crédits destinés a mettre en ceuvre une action ou un ensemble
cohérents d’actions relevant d’un méme ministere et auquel sont associés des objectifs précis,
définis en fonction des finalités d’intérét général, ainsi que des résultats attendus et faisant
[’objet d’une évaluation. »

Au regard de cette disposition, le programme 306, placé sous la responsabilit¢ du
secrétaire général de la PFUE par les projets annuels de performances (PAP 2008 et PAP
2009), regroupe les crédits destinés a mettre en ceuvre un ensemble cohérent d’actions dans le
cadre de la présidence francaise du Conseil de 1’Union européenne relevant en 1’espéce des
plus hautes autorités de 1’Etat.

b. La délégation de gestion

Si les crédits liés a la PFUE ont été inscrits sur un seul et méme programme, a
I’inverse le choix a été fait d’en déléguer la gestion pratique a chaque administration
concernge.

Cette délégation est intervenue sur le fondement du décret n® 2004-1085 du 14 octobre
2004 relatif a la délégation de gestion dans les services de I’Etat. Aux termes de ce texte, « la
délégation de gestion est l’acte par lequel un ou plusieurs services de [’Etat confient a un
autre service de |’Etat, pour une durée limitée éventuellement reconductible, la réalisation,
pour leur compte, d’actes juridiques, de prestations ou d’activités déterminées concourant a
I’accomplissement de leurs missions. » La délégation fait 1’objet d’un document écrit qui
précise la mission confiée au délégataire, les modalités d’exécution financiére de la mission
ainsi que les obligations respectives des services intéressés. Ce document peut prévoir que le
délégataire est chargé de la gestion de crédits. Dans ce cas, il exerce la fonction d’ordonnateur
pour le compte du délégant.

Une circulaire du directeur du budget en date du 27 mai 2005 précise les modalités de
mise en ceuvre de la délégation de gestion. Elle confirme en particulier que le délégant « reste
responsable des actes passés par le délégataire ». Ainsi, en cas de faute dans 1’exécution de
la délégation, c’est la responsabilité¢ du délégant qui est engagée et non celle du délégataire,
sauf en cas de faute lourde et personnelle de ce dernier. De méme, la délégation de gestion ne
modifie pas les régles d’assignation de la dépense et du contréle financier. En principe le
comptable assignataire de la dépense reste celui du délégant. Quant au contrdle des dépenses
engagées par le délégataire dans le cadre d’une délégation de gestion, il est effectué par le
contrdleur financier prés le ministére dont releéve le délégant.

Communication adressée a la commission des finances du SENAT
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Dans le cas de la PFUE, ce mécanisme a ¢été utilis€ de maniere quasi systématique. Le
SGPFUE a conclu, en tant que responsable du programme 306, des conventions avec chaque
responsable d’UO précisant ’enveloppe attribuée, les manifestations financées avec une
estimation de leur colt, I’action a laquelle elles se rattachent, leur date et leur lieu.

Chaque ministére devenait ainsi responsable de la gestion des crédits délégués et
devait rendre compte, de maniére périodique, de 1’exécution budgétaire et formuler ses
demandes de modification de la programmation ainsi que la mise en jeu de la fongibilité. Le
responsable d’UQO, délégataire, devenait ordonnateur principal par délégation. L'article 5.1 des
conventions relatif aux modalités de gestion des crédits précise que la direction des services
administratifs et financiers du Premier ministre procéde au paramétrage du systéme
« ACCORD LOLF » « pour que le délégataire puisse exercer de fagon autonome ses activités
de service gestionnaire et d'ordonnateur principal délégué sur les crédits de I'UO mis a sa
disposition ». D’une manicére générale, les délégataires sont « chargés » de 1’exécution des
dépenses. Ils sont également, en ce qui concerne le BOP « Ministéres », « représentants du
pouvoir adjudicateur » pour la passation, la signature et I’exécution des marchés''.

Une formalisation et une publicité limitées des conventions de délégation de gestion

Les conventions de délégation de gestion n’ont jamais été publiées, pas plus que
[’architecture budgétaire. La ventilation en BOP et UO ministériels des crédits de la PFUE
n’était d ailleurs pas publique et ne figurait pas dans le projet annuel de performances.

De méme, bien que les conditions d’exécution des conventions aient connu des
modifications substantielles, elles n’ont jamais fait [’objet d’avenants. A titre d’exemple, le
sommet de Paris de [’'Union pour la Méditerranée, qui n’était pas prévu dans la convention
de délégation conclue avec le MAEE" et dont le coiit a été particulierement élevé (16,5 ME),
a bien été supporté, sans avenant a la convention, par [’UO « protocole » du MAEE.

Enfin, bien que la gestion de la PFUE ne soit toujours pas achevée en 2009, le
responsable du programme 306, atteint par [’dge limite de la retraite, a quitté ses fonctions
au debut du mois de mars 2009. La responsabilité du programme se trouve confiée de facto a
compter de cette date au directeur des services administratifs et financiers aupres du Premier
ministre. A cet égard la Cour releve une nouvelle fois que les missions et les conditions de
nomination des responsables de programme ne sont définies dans aucun texte réglementaire.
La qualité de responsable de programme n’est acquise le plus souvent qu’a travers [’adoption
par le Parlement du programme annuel de performances..

11 Pour les responsables d’UO du BOP « MAEE », le délégataire est simplement « chargé » de la passation, la
signature et l’exécution des marches.

12 Les manifestations organisées dans le cadre de I"Union pour la Méditerranée ont été rattachées tardivement
au programme 3006 tout en conservant leurs caractéristiques, par exemple pour le logo et les cadeaux
promotionnels.
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Les personnes responsables

Le secrétaire général de la présidence francaise du Conseil de 1’Union européenne
¢tait responsable du programme 306 « Présidence Frangaise de [’'union Européenne », dans
le cadre de la mission « Direction de I’action du gouvernement » du Premier Ministre. Cette
mention figure explicitement en téte du « Projet annuel de performances » du PLF 2008 et
2009.

Responsable des trois BOP, le secrétaire général a joué le role prévu dans le décret
instituant le SGPFUE quant a « la programmation des crédits ... en liaison avec les
administrations concernées ». Il a également « coordonné leur gestion » et « rapporté leur
exécution » dans son rapport de fin de mission en date du 20 février 2009. Il a réparti les
autorisations d’engagement et les crédits de paiement du programme et des trois BOP, sous la
houlette des services et du cabinet du Premier Ministre. S’agissant de 1’UO regroupant les
crédits destinés a financer en propre les dépenses et les marchés du SGPFUE, son rdle a
consisté, pour I’essentiel, & proposer les décisions ou les engagements au détenteur du pouvoir
adjudicateur et responsable de 1’ordonnancement des dépenses, a savoir le directeur des
services administratif et financier (DSAF) du Premier ministre.

Le décret instituant le SGPFUE ne précise pas davantage les éventuelles compétences
du secrétaire général et notamment n’indique pas s’il est ordonnateur. Par ailleurs, il n’a recu
aucune délégation explicite du Premier ministre, ordonnateur principal des programmes qui
lui sont rattachés, contrairement a ce qui a été prévu, par exemple, pour le Secrétaire général
des affaires européennes (SGAE). Celui-ci se trouve pourtant placé, de facon analogue, sous
I’autorité¢ du Premier ministre et a été¢ désigné ordonnateur principal délégué, sur le budget des
services du Premier ministre, pour les dépenses relatives a la coopération économique
européenne .

Ainsi, il y a eu dissociation des fonctions entre la ligne des délégations de crédits du
responsable du programme 306 et des trois BOP aux responsables d’UO, d’une part, et la
ligne des délégations du pouvoir d’ordonnancement du Premier ministre ou des ministres aux
ordonnateurs (DSAF et ordonnateurs des ministeres, qui ne sont d’ailleurs pas nécessairement
les responsables d’UO), d’autre part. Les conventions de délégation de gestion conclues entre
le responsable du programme et des BOP d’une part, et les responsables d’UO d’autre part,
disposent d’ailleurs : « Considérant la nécessité d’établir des régles de gestion précises pour
assurer l’exécution du programme 306 et concilier les responsabilités du responsable du
programme avec la mise en ceuvre du principe de subsidiarité pour les manifestations dont le
ministere X sera responsable ... »

Chaque ministére a donc finalement conservé son propre dispositif d’engagement des
crédits et de contrdle financier. Si ce choix avait I’avantage du pragmatisme, il confirme aussi
que tout s’est passé comme si le dispositif interministériel du SGPFUE avait été plaqué sur les
procédures habituelles des ministeres. Il apparait d’ailleurs aujourd’hui que ce dispositif
« classique » a pu conduire a de grossiéres erreurs d’imputation des engagements par les
ministéres entre les actions 1, 2 et 3 (voir ci-dessous).

B3 Arrété du 29 décembre 2005 portant réglement de comptabilité pour la désignation d’un ordonnateur
principal délégué au sein des services du Premier ministre.
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Les incertitudes juridiques des délégations de gestion

Sans contester [’intérét pratique du schéma général adopté pour assurer, par voie de
deélégation, la gestion effective, par chaque administration concernée, des crédits de la
PFUE, le cadre juridique retenu n’est pas sans soulever des interrogations.

En effet, les conventions de délégation de gestion de crédits ont été signées par le
SGPFUE, alors méme qu’il avait été indiqué a l’intéressé, lors de sa prise de fonctions, qu’il
ne serait pas ordonnateur de crédits. De fait, tout a été organisé pour que le SGPFUE ne
gere pas de dépenses : hors crédits delégués, les actes d’engagement et d’ordonnancement
des dépenses (crédits du BOP « SGPFUE ») ont été pris par la direction des services
administratifs et financiers du Premier ministre (DSAF), laquelle a également joué le role de
responsable du pouvoir adjudicateur des marchés.

Certes, les projets annuels de performances (PAP) pour 2008 et 2009 désignent
comme responsable du programme 306 le SGPFUE. Mais les conventions de délégation ne
peuvent, en application du décret n° 2004-1085 du 14 octobre 2004 relatif a la délégation de
gestion dans les services de [’Etat, étre signées que par un ordonnateur quand il s’agit de
crédits. C’est dire que lesdites conventions reposent, en premiere analyse, sur des bases
Jjuridiques plus qu’incertaines, ainsi que, par voie de conséquence, tous les actes subséquents
pris par les divers ordonnateurs (délégations par la DSAF du SGG, actes des ordonnateurs
des ministeres, paiements par les comptables ministériels etc.).

Ce n’est qu’a posteriori, a [’occasion du controle de la Cour, qu’une analyse plus
poussee a tendu a montrer qu’in fine, le SGPFUE devait étre regardé comme ayant détenu la
compétence d’ordonnateur du programme 306, en sa qualité de chef d’un service placé
directement sous [’autorité d 'un ministre, en application des dispositions combinées du décret
n°2005-850 du 27 juillet 2005 relatif aux délégations de signature des membres du
Gouvernement et du décret n° 2007-1028 du 17 juin 2007 portant création du SGPFUE.

En outre, les délégations de gestion auraient di stipuler que le délégataire exerce,
dans la limite des crédits budgétaires alloués, la fonction d’ordonnateur principal des
dépenses comme c’est le cas des conventions de gestion entre administrations centrales de
[’Etat comportant une fonction d’ordonnateur en vue de la gestion du compte d’affectation
spéciale « gestion du patrimoine immobilier de [’Etat» ou encore du programme
exceptionnel d’investissement public.

En tout état de cause, le dispositif retenu apparait complexe, puisque la compétence
d’ordonnateur aura été, sans raison évidente, partagée entre le DSAF et le SGPFUE. Ainsi,
si la DSAF a procédé a I’engagement et a la liquidation de la dépense, c’est le SGPFUE qui
a certifié le service fait des dépenses imputées sur le BOP « SGPFUE ». La Cour reléve
également [’ambiguité, en termes de responsabilité, au regard des regles d’égalité et de
transparence applicables a la commande publique, puisque, s’agissant des marchés imputés
sur le BOP « SGPFUE », c’est la DSAF qui a juridiquement passé l’ensemble des actes sans
exercer aucun controle au fond, alors que c’est le SGPFUE qui a choisi les prestataires et
deéterminé les conditions essentielles des cahiers des charges.

Communication adressée a la commission des finances du SENAT
(art. 58-2 de la LOLF)




Cour des comptes — Octobre 2009 p. 12

Le contréle budgétaire

A la suite d’une lettre conjointe des contrdleurs budgétaires et comptables
ministériels (CBCM) des services du MAEE, en date du 16 octobre 2007, le ministre du
budget a accepté qu’en dérogation a sa circulaire du 27 mai 2005 (qui aurait normalement
conduit a la désignation du CBCM des services du Premier ministre pour tous les visas) le
CBCM de chaque ministere délégataire soit compétent pour viser les actes d’engagement
effectués par ce ministeére, dans la mesure ou ce « visa des actes d’engagement releve d’'un
processus opératoire comparable a celui de |’ordonnancement ».

Ainsi, le controleur budgétaire et comptable (CBCM) placé auprés du Premier
ministre contrdle la soutenabilité globale du BOP « Ministeres » mais le controle budgétaire
et comptable des actes de la dépense est assuré par le CBCM du délégataire « qui tient
informé le CBCM PM des éventuelles difficultés rencontrées ».

Le contrdle de la dépense a donc été assuré non pas par le contrdleur financier placé
aupres du Premier ministre, auquel était pourtant rattaché¢ le SGPFUE, mais par les
contrdleurs financiers placés aupres de chacun des ministéres signataires des conventions. Le
contrdle financier et le comptable assignataire ont été confiés au controleur budgétaire et
comptable (CBCM) de chaque ministere afin de modifier a minima les circuits de la dépense
pour éviter les difficultés d’engagement et de paiement. Le texte de chaque convention de
délégation de gestion signée entre le responsable du BOP et chaque responsable d’UO prévoit
les conditions de délégation des crédits, les modalités du contrdle financier exercé par le
controleur budgétaire et comptable du ministére'*, les modalités et la périodicité des comptes-
rendus au sein d’un comité de gestion (au minimum le 30 avril, le 31 aodt et le 31 décembre
pour tenir compte des échéances propres au controle du CBCM) ainsi que la fagon dont la
fongibilité sera mise en ceuvre.

Ce dispositif devait présenter 1’avantage d’instaurer un double contrdle : de droit
commun a I’intérieur de chaque entité délégataire, y compris celui du contrdleur budgétaire et
comptable ministériel compétent pour I’UO correspondante, et de 1’autorité délégante, ¢’est-a-
dire du SGPFUE. Dans la pratique, il a conduit chaque controleur budgétaire et comptable
ministériel des UO ministérielles a appliquer ’arrété de contréle qui lui était applicable avec
ses propres seuils (90 000 € pour le MAEE). S’agissant du CBCM du Premier ministre le
contrdle n’a porté que sur les actes dont le montant était supérieur au seuil de visa de 2 M€.

14 Par dérogation a ’arrété du 29 décembre 2005 relatif au contréle financier des programmes rattachés au
Premier ministre.
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UNE ENVELOPPE DE CREDITS EVALUEE DE FACON LARGE
1. Le montant des crédits

a. Les estimations

Au terme d’un arbitrage du Premier ministre, I’enveloppe pour la présidence francaise
a ¢té arrétée a un total de 190 M€ en autorisations d’engagement. Une note d’évaluation
interne du ministére des affaires étrangeres et européennes du 28 mai 2007 estimait le besoin
de financement a 180 M€. Ces estimations reposaient sur les bases suivantes :

O pour les manifestations imposées par le calendrier européen et le
réglement intérieur du secrétariat général du Conseil de I’Union européenne (réunions
formelles et informelles du Conseil européen, réunions du Conseil des ministres, de ministres
et de hauts fonctionnaires), une hypothése de 100 réunions au cott unitaire de 450 000 € a été
retenue soit 45 M€ ;

0 pour celles qui incombent traditionnellement a I’Etat membre qui
exerce la présidence (réunions ministérielles préparatoires aux conseils des ministres, visites
des membres du comité des représentants permanents, séminaires gouvernementaux avec le
college des commissaires européens et les organes dirigeants du Parlement) ont été prévues
44 réunions au cout unitaire de 1 M€ soit 44 M€ ;

O pour les manifestations ou événements d’initiative propre de la
présidence frangaise, une quarantaine d’opérations au colit moyen de 1,05 M€ ont été prévues,
soit 42 M€ ; pour les celles susceptibles de recevoir le label « PFUE » (manifestations
organisées par les ministéres) ont été prévues une quarantaine de réunions au colit unitaire
d’1 M€, soit 40 M€ ;

O pour les activités interministérielles ont été prévues 19 M€ dont
3,35 M€ pour le secrétariat général de la présidence frangaise de 1’Union européenne, 15 M€
pour la communication, 400 000 € pour les accréditations et 250 000 € pour le frais de
représentations.

b. Les crédits ouverts

En définitive, I’ordre de grandeur de la présidence allemande et la volonté des
pouvoirs publics de répondre aux situations imprévues ont pesé dans la fixation du montant
des autorisations d’engagement (A.E.). Ce choix politique n’était donc pas réellement assis
sur un raisonnement budgétaire classique (identification des besoins, logique de
performance). Par ailleurs, la présidence se situant au second semestre de 1’année 2008, il a
paru possible de limiter a 120 M€ le montant des crédits de paiement (C.P.) nécessaires (soit
63,16 % des A.E.), le budget 2009 comprenant le solde, soit 70 M€.

Le projet de budget de la PFUE, tel qu’il ressort du projet annuel de performances, se
présente sous forme de trois actions :

0 l’action 1 reprend les activités obligatoires et traditionnelles de la
présidence. Elle regroupe les crédits destinés aux manifestations imposées par le calendrier
européen et le réglement intérieur du secrétariat général du Conseil de 1’Union européenne a
Bruxelles ainsi que ceux destinés aux manifestations qui incombent a I’Etat membre qui
exerce la présidence.

0 l’action 2 regroupe les manifestations correspondant aux initiatives
propres a la présidence frangaise.
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0 laction 3 recouvre les activités interministérielles (« biens
collectifs ») : frais de fonctionnement du SGPFUE, communication, accréditations, frais de
représentation, marchés d’intérét commun.

Tableau n° 1 : PFUE - AE/CP 2008 et 2009 (en €)

A.E. 2008 C.P. 2008 C.P. 2009

Action 1 88 340 653 55410653 | 32930000

Action 2 81 388 984 51348984 | 30040 000

Action 3 18 859 241 11 829 241 6561770

TOTAL | 188 588 878 | 118 588 878 | 69 531 770

Source : LFI 2008 et 2009. Indialolf.

Les crédits ainsi votés ont été calculés largement. Ils ont permis de faire face, sans
difficulté aucune, a tous les imprévus, y compris les plus importants (en particulier le sommet
de Paris pour la Méditerranée ou encore les réunions consécutives a la crise géorgienne et a la
crise économique et financicre), de financer, sans contrainte, un nombre considérable de
manifestations et, au bout du compte, d’afficher une non-consommation proche de 40 M€
(soit environ 20 %), par rapport aux autorisations d’engagement ouvertes en LFI : environ
154 M€ de dépenses engagées pour 190 M€ d’autorisations d’engagement votées par le
Parlement.

C. Les crédits disponibles

Compte tenu des mises en réserve intervenues en début d’exercice et de 1’annulation
de crédits résultant du décret d’avance du 27 juin 2008", les crédits effectivement disponibles
se sont établis conformément au tableau qui suit. En raison du montant limité des crédits de
paiement prévus pour 2008, il a fallu procéder a une allocation optimale entre les différentes
UO. Néanmoins, I'insuffisance de C.P. et les difficultés de gestion internes de certains
ministéres ont conduit les services facturiers a prévoir plus de 300 000 € d’intéréts moratoires
pour retard de paiement.

Tableau n° 2 : PFUE - Crédits disponibles AE/CP en €

A.E. 2008 C.P. 2008 C.P. 2009

BOP « SG-PM » 19 000 000 11970 000 | 23 698 477
BOP « Ministeres » 65 731 000 41515700 | 19940 499
BOP « MAEE » 83 869 000 52972000 | 22 884436

Réserve pour imprévus 10 384 667 6 726 967 6 726 967

TOTAL 178 984 667 | 113 184 667 | 66 523 412

Source : SGPFUE.

d.

151761343 € en AE et 1 212 524 € en CP.
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L’exécution budgétaire
>  Les données « INDIALOLF »

D’apres les données « INDIALOLF » reprises dans le PLR 2009, la consommation
finale du Programme 306 aura été¢ de 153 957 741 € en autorisations d’engagement sur un
montant total de 188 588 878 € d’A.E. prévues en LFI 2008.

Il convient toutefois de rappeler que des reports d’AE '° ont été autorisés pour un
montant de 2 672 000 € afin de permettre de payer des dépenses non engagées en 2008
(notamment 1,912 M€ pour I’'UO « Protocole »), et que des crédits de reports exceptionnels
ont été directement transférés sur le programme du Ministére de la Culture et de la
Communication.

En outre, des remboursements sont encore attendus sur les avances consenties au
secrétariat général du Conseil de ’Union européenne pour un montant de 1 980 000 €. Par
ailleurs, les montants des AE engagées dans le logiciel « Accord-Lolf » au titre de ’année
2008 (153,9 ME€) sont supérieurs a ceux des AE disponibles (148,9 M€ au 30/01/09), du fait
que les ministéres ont « sur-engagé » par précaution leurs autorisations d’engagement. Les
AE engagées diminuent donc en 2009, les restitutions Indialolf pour 1’année 2009 faisant
ainsi état d’un montant de -3 394 289 € d’AE au 30 septembre 2009.

Ainsi, apres reports de crédits sur I’année 2009 et déductions faites des sur-
engagements et des remboursements du SGCUE, le montant de la consommation finale
avoisinerait 151,5 M€ d’AE au 30 septembre 2009 (150,9 M€ d’AE si les reports
exceptionnels de la culture sont pris en considération).

Tableau n° 3 : Consommation finale du Programme 306 (en €)

Consommation des AE engagées dans ACCORD-LOLF (Année 2008) 153 957 742
Crédits de reports PFUE 2009 sur le P306 2 672 000
Crédits de reports exceptionnels directement transférés sur le programme du Ministére de la Culture et de la 627 500

Communication

Remboursements du Secrétariat Général du Conseil de 1’Union européenne -2 317295
Montants des sur-engagements de précaution effectués par les ministéres et non consommés (Année 2009) -3 394 289
TOTAL de la consommation du Programme 306 151 545 658

Source : Données SGPFUE réactualisées au 30 septembre 2009 (Indialolf)

En ce qui concerne les crédits de paiement, ceux-ci ont ét¢é consommés a hauteur de
110 508 537 € en 2008 (sur 118 588 878 € de C.P. prévus en LFI 2008), et a 34 179 828 € en
2009 (sur 69 531 770 € de C.P. prévus en LFI 2009), soit une consommation totale de C.P. de
144 688 365 € de CP au 30 septembre 2009.

» Le Rapport Annuel de Performances 2008

Le Projet Annuel de Performances (PAP) du programme 306 pour I’exercice 2008 a
¢été congu en juillet 2007, en liaison avec la direction du budget et les services du Premier
ministre.

La ventilation des crédits entre les trois actions retenues n’a pas été sans soulever des
difficultés. En réalité, seule 1’action 3 « Activités interministérielles/Biens collectifs »
correspondait a 1’architecture budgétaire retenue. En revanche, la distinction entre I’action 1

1S Arrété du 30 mars 2009.
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« Activités obligatoires et traditionnelles de la Présidence » et 1’action 2 « Manifestations
correspondant a l’initiative propre de la Présidence francgaise » était de nature transversale.
Aussi n’a-t-elle pas toujours été bien comprise par les ordonnateurs ministériels au moment
des engagements ministériels. C’est pourquoi les données d’exécution qui ressortent dans le
« RAP 2008 », tout en étant conformes aux données « Accord Lolf », ne correspondent pas a
la nature des dépenses effectuées

A titre d’illustration, il est apparu qu’un ministeére avait engagé sur 1’action 3 la totalité
des crédits dont il avait la gestion. Si une partie des ministéres a imputé correctement ses
engagements selon le schéma action 1/action 2 (MINEIE, Intérieur, Justice, Santé etc.)
d’autres ministeres ont imputé la quasi-totalité de leurs engagements dans 1’action 2, en tirant
parfois argument du caractére global de leurs marchés.

Au terme d’une analyse des erreurs d’imputation effectuée au début du mois d’avril
2009 par le SGPFUE, en liaison avec la DSAF et les différents ministéres concernés, le
tableau de consommation des A.E., corrigeant ces erreurs d’imputation des ministéres, se
présente conformément au tableau qui suit.

Tableau n° 4 : RAP 2008. Ventilation des dépenses par actions en €

AE LFI2008 (PAP) | Consommation AE 2008 | Erreurs d’imputations | Montants aprés corrections | Economies
Action 1 88 340 653 25562 439 36620 126 62 182 565 26 158 088
(1) Non imputés 2) 3)
Action 2 81 388 984 107 569 255 5122418 76 071 547 5317437
“4) Non imputés (5) (6)
Action 3 18 859 241 20 826 048 5122418 15703 630 3155611
7) Imputés a tort  (8) 9)
TOTAL 188 588 878 153 957 742 153 957 742 34 631136

Source : SGPFUE. (3) = (1) + (2). (6) = (4) + (5) = (2). (9) = ((7) - (8)

Compte tenu de la nécessaire rectification des erreurs d’imputation observées, le texte
du « RAP 2008 » mérite, selon les informations communiquées par le SGPFUE, quelques
corrections en particulier dans la partie consacrée a la justification par action.

O Action n° 01 « Activités obligatoires et traditionnelles de la Présidence »

La consommation des crédits de 1’action 1 s’éléve ainsi a 25 562 439 €, soit un écart
par rapport a la LFI de 62 778 214 €.

Certains événements majeurs, imputés sur 1’action 2, auraient di 1’étre sur 1’action 1.
Une plus juste allocation des dépenses — toutes natures confondues — conduit a une
consommation totale d’AE de 62 182 565 € (au lieu de 25 562 439 €), soit une consommation
inférieure de 26 158 088 € par rapport aux crédits ouverts en LFI sur 1’action 1. Ont été
notamment financés sur les crédits de I’action 1 : les Conseils ministériels informels ECOFIN
et Justice/Affaires Intérieures/Immigration, ainsi que des réunions ministérielles
UPM/Euromed, plus de soixante réunions ministérielles en format troika UE/Pays tiers et de
nombreux événements liés au fonctionnement des institutions européennes.

Par ailleurs, certaines grandes manifestations, imputées sur 1’action 2, auraient di
I’€tre sur I’action 1. Il s’agit, notamment, des deux Conseils formels organisés a Bruxelles, de
la cérémonie d’ouverture de la PFUE avec les commissaires européens, des sommets UE/pays
tiers, du « Gymnich », et de quelques autres réunions ministérielles informelles (agriculture,
culture, affaires sociales et emploi, éducation et enseignement supérieur, compétitivite,
environnement et énergie, transports). Au total, environ 280 manifestations relevaient de
I’action 1 (dont beaucoup de réunions institutionnelles de fonctionnaires des Etats membres
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non mentionnées dans la programmation officielle).

O Action n° 02 : « Manifestations correspondant a D’initiative propre de la
Présidence francaise »

La consommation des crédits de ’action 2 s’éléve a 107 569 255 € soit un montant
supérieur a la LFI de 26 180 271 €.

Au regard du contexte politique et économique, de nombreuses réunions
supplémentaires ont dii étre organisées, ce qui contribue a expliquer I’écart de prévisions entre
le PAP et le RAP.

Par ailleurs, une partie des dépenses imputées sur ’action 2 aurait di I’€tre sur ’action
1, ce qui explique le dépassement de la dotation initiale en LFI. Une plus juste allocation des
dépenses — toutes natures confondues — (cf. les commentaires de I’action 1 auxquels s’ajoute
une erreur d’imputation d’une UO ministérielle d’une dépense de 4 539 112 € sur I’action 3
relevant en réalité¢ de 1’action 2) conduit a une consommation totale d’AE sur 1’action 2 de
76 071 547 € (au lieu de 107 569 255 €), soit une consommation inférieure de 5 317 437 € par
rapport aux crédits ouverts en LFI sur l’action 2. Ce montant inclut des dépenses
d’intervention pour un montant de 7 791 706 €.

Le nombre d’événements de ’action 2 s’est élevé a environ 350. Ont été financées
notamment les manifestations suivantes : les deux conseils européens informels a Bruxelles,
le Sommet de Paris pour la Méditerranée, la conférence sur les services sociaux européens, la
conférence ministérielle sur 1’égalité professionnelle, la conférence Alzheimer, le forum des
villes « Apres Leipzig, la ville durable et solidaire au quotidien », I’exposition sur I’Europe et
I’Outre-mer, la conférence euro-africaine sur la migration et le développement, la conférence
sur les grandes infrastructures de recherche, le 40°™ anniversaire de I’Union Douaniére, le
séminaire sur 1’agenda méditerranéen de la formation professionnelle, le colloque EUROFI
« Priorités européennes et propositions de 1’industrie des services financiers pour le Conseil
Ecofin», la conférence sur la cohésion territoriale et sur l’avenir de la politique
communautaire de cohésion, le séminaire sur la sécurité d’approvisionnement énergétique de
I’Europe, le séminaire Culture, médias, économie en Europe, les Assises de 1’innovation, les
journées européennes du développement, les Etats généraux du multilinguisme et la féte des
langues, et beaucoup d’autres.

O Action n° 03 : « Activités interministérielles » (« Biens collectifs »)

La consommation des crédits de 1’action 3 s’éléve a 20 826 048 €, soit un montant
supérieur aux crédits ouverts en LFI de 1 966 807 €. Cet écart s’explique notamment par une
erreur d’imputation sur I’action 3 au lieu de ’action 2. Sans cette erreur d’imputation,
I’exécution de ’action 3 aurait été nettement inférieure a la dotation en LFI.

Une plus juste allocation des dépenses — toutes natures confondues — conduit a une
consommation totale d’AE de 15 703 630 € (au lieu de 20 826 048 €), soit une consommation
inférieure de 3 155 611 € par rapport aux crédits ouverts en LFI sur I’action 3. Le SGPFUE,
via les services du Premier ministre, a engagé 14 186 734 €, auxquels s’ajoute la dotation du
SGAE et du SGDN (1 516 896 €).

Les dépenses de I’action 3 ont principalement financé la sécurité (systéme
d’accréditation SIGA, 2 588 644 €), la communication (site Internet, 705 746 €; les produits
promotionnels, 4 921 178 €; la scénographie du batiment du Conseil a Bruxelles,
1325778 €; la coopération avec les maisons d’édition, 809 167 €), et 1’accueil des
délégations étrangeres en France au cours du second semestre 2008 (2 744 133 €). A ces
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dépenses, s’ajoutent quelques marchés complémentaires et les dotations du SGAE et du
SGDN. Pour son fonctionnement courant, le SGPFUE a engagé environ 400 000 €.

La structure des coiits de la PFUE

Sous reserve de précautions méthodologiques quant a la ventilation entre les trois
actions retenues dans le PAP, il ressort des chiffres rectifiés par le SGPFUE que les dépenses
de la PFUE se sont réparties en deux