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La démarche qui consiste a « évaluer la cohérence, la pertinence et
I’efficacité de I’articulation entre fonds structurels européens et politiques
régionales » constitue une véritable gageure pour une instance confrontée
a la diversité des situations en cause. Elle s’inscrit cependant dans une
nécessité incontestable.

Les enjeux en sont multiples car I’élargissement de 1’Europe va rendre
encore plus complexes une politique européenne qui devra s’adapter a
I’incohérence croissante des organisations nationales et des modes de
financement qui leur font cortége. Le premier enjeu concerne 1’efficacité
méme des financements européens ; le deuxiéme renvoie a 1’image que
I’Europe traine apres soi dans 1’aide qu’elle peut apporter aux citoyens de
tous les pays, d’une fagon concréte et ciblée ; le troisieme reléve du
rapprochement qui peut se développer entre les peuples des zones
frontali¢res avec les programmes INTERREG qui les mobilisent.

Tout est affaire de concordance et de conjugaison : financements euro-
péens et régions sont souvent en déphasage grammatical comme s’ils
reproduisaient le babélisme, donnée immédiate de la conscience euro-
péenne. Il est sans doute aussi difficile d’harmoniser des financements
entre Europe et régions que de traduire une langue dans une autre tant les
syntaxes et les lexiques divergent, tant les organisations administratives
sont décalées.



- Avant-propos -

Concordance des temps d’abord : sans cesse, ce rapport d’évaluation
répete cette difficulté : temps de la prospective territoriale, temps de la
stratégie régionale, temps de la décision, temps des contrats de Plan Etat-
région, temps des projets, temps des financements. Difficile voire
impossible d’étre tous, en méme temps, dans les starting-blocks ; les faux
départs se multiplient.

Concordance des lieux ensuite : c’est le probléme du zonage. L’inélé-
gance technocratique du terme n’a d’égale que la variété territoriale de
ses définitions : faut-il financer en priorité des zones pauvres, retardées,
déclinantes ou des lieux dynamiques, roboratifs et entrainants pour tout
leur environnement ?

Concordance des financements enfin : quand se multiplient les projets et
leurs supporters avides de les financer, les problémes de gestion
s’accroissent et la complexité des procédures obscurcit la décision des
¢lus.

Ces trois discordances obéissent aux principes de I’additionalité — néolo-
gisme administratif a usage budgétaire — et du partenariat, qui prévalent
dans la distribution des crédits. En effet, il se cumulent la plupart du
temps et peuvent parfois désespérer les militants actifs des partenariats
nécessaires.

Heureusement, il y a de ’argent sur la table, c’est-a-dire des finan-
cements susceptibles d’améliorer la vie régionale et I’énergie ne manque
pas pour franchir des obstacles qui pourraient exténuer les plus résolus.
Ce rapport suggere des mesures pertinentes pour réduire les discordances
et il ne prend pas un tour pessimiste.

En effet, ’articulation des fonds structurels européens et des politiques
régionales est une expérience profitable, dans ses troubles et ses imper-
fections elles-mémes. Elle manifeste la volont¢ d’une construction
européenne qui s’enracine dans le local et qui y mobilise élus, profes-
sionnels, partenaires sociaux et cadres territoriaux. L’intelligence du
projet n’ignorait pas sa difficulté¢ de mise en ceuvre. Et il s’agit moins de
résistances que de contraintes objectives, presque toutes issues des
particularismes irréductibles.
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Ce rapport d’évaluation montre donc bien 1’urgence d’une intégration de
la stratégie régionale, de la prospective territoriale et de la relation avec
I’Europe. A tous les coups, ce sont des projets de femmes et d’hommes
qui sont en jeu. Cela vaut bien le déplacement des crédits.

Pour finir, je tiens a remercier le président Patrice Magnier, ainsi que

I’ensemble des personnes ayant contribué¢ a 1’¢laboration de ce rapport,
pour I’acuité des analyses formulées et la qualité du travail accompli.
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Présentation de I’évaluation

L’¢évaluation « Fonds structurels et politiques régionales » a été¢ décidée
par le Premier ministre en aolit 2001 sur proposition du Conseil national
de I’évaluation. L’instance chargée de conduire cette évaluation a été
installée le 26 mars 2002 au Commissariat général du Plan. Elle a été
présidée par M. Magnier, ancien préfet de région, conseiller d’Etat en
service extraordinaire, et vice-présidée par M. Perreault, trésorier-payeur
général de Bourgogne.

Le mandat qui lui a été confié, pour répondre a la demande d’évaluation
formulée par plusieurs ministres, était d’étudier la cohérence, la pertinence
et D’efficacit¢ de 1’articulation entre fonds structurels européens et
contrats de Plan Etat-région (CPER).

Les conditions de la saisine de I’instance d’évaluation, sa composition,
son mode de travail et son activité sont présentés en annexe du rapport.
Aprées avoir délibéré sur son mandat, I’instance a décidé de faire porter
son étude sur un nombre limité de régions de 1’objectif 2' et les
programmes INTERREG France-Belgique et France-Espagne.

Les contrats de Plan ont accompagné la décentralisation de 1982.
L’intervention des fonds structurels > pour une politique régionale a été
inscrite dans les réglements communautaires en 1988. Depuis leur
origine, le choix a été fait par les autorités francgaises d’articuler ces deux
procédures. Cette préoccupation a été particulierement marquée pour la
derni¢re génération de contrats signés en 2000.

(1) L’objectif 2 de la politique régionale vise les régions en reconversion économique et
sociale des zones en difficulté structurelle.

(2) Les premiers fonds datent du premier traité de 1957 (Fonds social européen, FSE)
et de 1975 (Fonds européen pour le développement régional, FEDER).

-13 -



- Présentation de 1’évaluation -

Le contexte dans lequel I’instance a travaillé a ét¢ marqué par des
évolutions importantes qui sont engagées. La nouvelle phase de décen-
tralisation doit se traduire par des transferts de compétences nombreux
qui accroitront les responsabilités des collectivités territoriales et, corré-
lativement, les moyens dont elles auront besoin pour les exercer. Il est
prévu dans la MODERFIE ' que I’Etat se dote d’un cadre budgétaire
approprié pour une gestion par objectifs, sur la base de programmes
auxquels sont associés des indicateurs de performances. Enfin, en 2002,
la possibilit¢ a été ouverte aux régions d’expérimenter 1’exercice des
compétences d’autorité de gestion et de paiement qui relévent de ’Etat.

Au cours du deuxiéme semestre 2002, des mesures a effet immédiat ont
¢été prises par le gouvernement pour simplifier la procédure applicable
aux fonds structurels et éviter un dégagement d’office des crédits
communautaires. Par ailleurs, ont été entreprises la révision des contrats
de Plan Etat-région qui doit étre conclue a la fin 2003 et I’évaluation a
mi-parcours des documents uniques de programmation, réalisée par les
régions, qui sera achevée au premier semestre 2004.

L’évaluation « fonds structurels et politiques régionales » s’inscrit aussi
dans un contexte européen dont les enjeux de taille seront encore accrus
par I’¢largissement. Comment maintenir une cohésion économique et
sociale et un corps de régles communes au sein d’un ensemble de plus de
200 régions * dont 1’inégalité de revenu par habitant va de 1 a 9°? Les
procédures devront-elles étre maintenues ou étre adaptées pour tenir

(1) MODERFIE est [’appellation donnée a la réforme de la gestion publique liée a la
mise en ceuvre de la nouvelle loi organique relative aux lois de finances du 1” aoiit 2001.
(2) 210 régions pour la seule UE a 15 auxquelles viendront s’ ajouter 55 régions pour les
douze nouveaux adhérents (Bulgarie et Roumanie inclues). Les régions ainsi déenombrées
sont des régions au sens statistique (régions NUTS 2, i.e. 2° échelon de la nomenclature
d’unités territoriales statistiques). Source : 2° rapport d’étape sur la cohésion écono-
mique et sociale, 30 janvier 2003.

(3) Au sein de I’'UE a 15, la région la plus riche est I’Inner London (Royaume-Uni), avec
un PIB/habitant d’indice 266,1, et la région la plus pauvre est I’Ipeiros (Grece), avec
un PIB/habitant d’indice 51,9, soit un écart de 1 a 5,3. Au sein de I'UE a 25, [’écart
passera de 1 a 9,1, la région la plus pauvre étant celle de Lubelskie (Pologne), avec un
indice de 29,4. Au sein de I'UE a 27, I’écart serait de 1 a 14,9, la région « lanterne
rouge » étant celle du Nord-Est (Roumanie), avec un indice de 17,9. Les données valent
pour ’année 2000 (indice 100 : moyenne de I’UE a 25). Source : 2° rapport d étape sur
la cohésion économique et sociale, 30 janvier 2003.
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compte des besoins propres de ces nouveaux pays ? Quelle sera la
répartition des aides communautaires régionales entre nouveaux et
anciens pays membres ? Quelle sera demain la politique d’intervention
de I’Union ? Comment le principe de subsidiarité sera-t-il appliqué ?

En tout état de cause, I’instance a considéré qu’une intervention coor-
donnée des politiques européenne, nationale et régionale restera toujours
nécessaire pour promouvoir la croissance et le développement des
régions et pour renforcer le lien entre le citoyen et la construction
européenne et que, des lors que les CPER et les documents uniques de
programmation conserveraient leurs caracteres essentiels, leur articulation
demeurerait un élément clef.

L’instance a donc cherché a dégager a la lumiére de 1’expérience les
conditions d’une effective articulation entre CPER et fonds structurels.
Elle en a analysé les difficultés, tant dans la définition des stratégies que
dans le choix des territoires concernés et 1’organisation du partenariat
chargé de sa mise en ceuvre.

Elle s’est appuyée sur une étude menée a sa demande par le cabinet
Mazars aupreés de cinq régions : Aquitaine, Bretagne, Lorraine, Nord-
Pas-de-Calais et Rhone-Alpes. L’instance est bien consciente que ce
nombre restreint de régions pouvait réduire la portée de ses analyses et de
ses conclusions, et que méme parmi celles qui ont été retenues, le couplage
du CPER et du document unique de programmation recouvre des réalités
différentes. Aussi, I’expérience de ses propres membres portant sur les
régions Bretagne, Centre, Limousin, Poitou-Charentes et Languedoc-
Roussillon a été un ¢lément de nature a limiter ce risque.

Elle a aussi procédé a dix-sept auditions d’¢lus, d’universitaires et de
fonctionnaires qui lui ont permis de compléter ses travaux, notamment
par des comparaisons avec des expériences étrangeres.

Dans son étude, les principaux points qui ont paru faire probléme ont
donné lieu a préconisations. Les décalages chronologiques entre CPER et
document unique de programmation n’ont cessé de se creuser. Le lien
entre la stratégie régionale, définie par le document de stratégie de I’Etat
en région préparé par les préfets et les collectivités et le niveau
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d’exécution sur le terrain s’est distendu. L’articulation entre les fonds
structurels qui sont zonés et les CPER qui ne le sont que pour leur volet
territorial sur la base d’autres critéres reste d’une application difficile.
Enfin, la mise en ceuvre provoquée par la multiplicité de cofinancements
ainsi que P’application de nouveaux réglements communautaires, qui a
¢té mal anticipée sur le terrain, ont été source de complexité.
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Chapitre Premier

LE CHOIX FRANCAIS DE LIER LES CPER
AUX FONDS STRUCTURELS

1. Une intention réaffirmée

Aux contrats de Plan, fixant pour 6 ans les engagements de 1’Etat et de
chaque région, ont été associés des 1’origine les fonds structurels, car ils
recouvraient des préoccupations communes et donnaient lieu a des
actions identiques. L’¢étude des circulaires gouvernementales a laquelle a
procédé I’instance met en valeur la démarche d’articulation depuis la
période 1989-1993. Toutefois, cette démarche a été affirmée avec une
insistance particuliere pour 1’actuelle génération des CPER et des
documents uniques de programmation, a tel point qu’il y a eu pour la
premiére fois un calendrier commun et la volonté de concentrer les
actions autour de thémes prioritaires, de renforcer la coordination des
efforts déployés par les services chargés de I’action régionale et d’obtenir
ainsi une démultiplication des effets du couplage sur la croissance et
I’emploi.

2.  Le couplage entre les fonds structurels et les contrats
de Plan a été d’autant plus naturel que le principe
d’additionnalité s’y prétait

En effet, I’article 11 du réglement 1260/99 du Conseil indique qu’« afin
d’assurer un impact économique réel, les crédits des Fonds ne peuvent se
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substituer aux dépenses structurelles publiques ou assimilables de I’Etat
membre » .

D’emblée, la France avait décidé que les CPER pouvaient étre la base des
contreparties francaises, ce qui n’a pas soulevé d’objection de la part de
la Commission. Ce point a été relevé par le professeur Marcou lors de
son audition devant I’instance : il a notamment fait observer que c’est
pour cette raison que les fonds structurels figuraient dans les tableaux
d’exécution des CPER.

Cette interprétation du principe d’additionnalité est néanmoins particuliére
a la France. Les représentants du Royaume-Uni, de I’Espagne et de
I’Allemagne entendus ont présenté des pratiques qui tiennent a 1’organi-
sation institutionnelle propre a chaque pays. En Espagne, le comité des
investissements nationaux veille a la cohérence entre fonds régionaux et
nationaux. En Allemagne, les régles constitutionnelles établissent le
partage de compétences et le gouvernement fédéral n’intervient pas dans
les investissements des Léander, pas plus qu’au Royaume-Uni ou une trés
large autonomie est laissée aux régions.

Le couplage s’inscrit dans une démarche visant a rendre cohérents les
instruments de I’aménagement du territoire. Comme I’a exposé¢ M. Guyot
devant I’instance, « il y a eu une volonté d’articuler les différents outils
d’aménagement du territoire entre eux en fonction de leur contenu et de
leur calendrier de mise en ceuvre. La loi Voynet qui traite de
[’articulation et de [’emboitement des différents types de contrats a
participé de cette convergence ». En 1995, le gouvernement avait
prolongé d’un an la durée des CPER afin de faire coincider les calendriers

(1) Cet article précise que « La Commission et I’Etat membre établissent le niveau des
dépenses a consacrer a la politique active du marché du travail et, lorsque cela se
justifie, aux autres actions destinées a permettre d’atteindre les résultats visés par ces
deux objectifs ».

Ce principe doit étre verifie pour les objectifs 2 et 3 pris ensemble. Le niveau des
dépenses doit étre au moins égal a celui qui avait été atteint en moyenne sur la période
de programmation précédente. L’additionnalité est constatée au niveau territorial et
non par axe ou par action. Une vérification ex-ante est d’abord effectuée au début de la
période de programmation, puis avant le 31 décembre 2003, date a laquelle une
révision des dépenses structurelles peut intervenir. Une derniére vérification est effectuée
a la fin de la période de programmation, c’est-a-dire avant le 31 décembre 2005.
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des futurs exercices européens et francais et de tenir compte de retards
dans I’exécution des projets.

3. Les données susceptibles d’étre modifiées par la
décentralisation et la mise en ceuvre de la loi
organique relative aux lois de finances

L’articulation entre contrats de Plan et documents uniques de
programmation sera toujours souhaitable, mais les évolutions institution-
nelles en cours en France sont susceptibles de modifier le champ d’action
et le role de I’Etat et des collectivités.

Les transferts de compétences aux collectivités territoriales prévus par la
décentralisation réduiront les domaines de la contractualisation. Ceci est
de nature a limiter et a spécialiser les intervention du CPER et lui donner
ainsi une tonalité plus thématique. Ce point, évoqué au cours de plusieurs
auditions, a souligné I’inquiétude des ¢élus a I’égard des évolutions de la
procédure CPER et leur souhait qu’elle ne soit pas abandonnée.

Le président du Conseil régional de la région Limousin, M. Savy,
considere pour sa part que « le CPER est devenu soit une tentative de
sanctuariser des crédits, soit un instrument de transfert des charges. Si la
décentralisation conduit demain a ce que les régions aient plus de res-
ponsabilités, le contrat de Plan ne correspondra plus qu’aux transferts
de charge et, dans ces conditions, il n’y aura plus de raison de le
conserver ».

Tout en soulignant I’intérét de 1’expérimentation menée en Alsace du
transfert des compétences d’autorité¢ de gestion et d’autorité de paiement
des fonds structurels, le président du Conseil régional de la région
Alsace, M. Zeller a notamment souligné devant I’instance 1’importance
du maintien de la procédure du contrat de Plan pour des projets
structurants tout en privilégiant une démarche pluriannuelle écartant la
dispersion excessive des actions.

La MODERFIE accompagnera le processus actuel de décentralisation et
participera a I’effort de modernisation structurelle de I’Etat. Des inno
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vations seront apportées en organisant la transition vers une gestion
publique autour de programmes avec des objectifs et des indicateurs de
performance. Elle devrait apporter une plus grande facilité d’exécution et
une meilleure lisibilité.

4. Problématique

En dépit de la volonté affirmée d’articulation des contrats de Plan et des
fonds structurels, en pratique celle-ci n’est ni aussi évidente, ni aussi
aisée qu’elle avait pu paraitre. Dans les faits, elle a ét¢ moins effective
que ce qui avait été souhaité, ce qui pose le probléme de la cause de cette
situation.

Bien qu’a 'origine une durée équivalente ait été prévue pour ’actuelle
génération de CPER et de documents uniques de programmation, un
décalage dans leur élaboration et leur engagement n’a cessé de
s’accentuer, réduisant leur cohérence d’ensemble.

Un autre décalage entre ces deux exercices joue contre I’articulation : le
CPER non zoné couvre le domaine des routes, des universités et des
interventions économiques, alors que les domaines d’intervention du
document unique de programmation sont plus limités. Par ailleurs, les
CPER s’appliquent a I’ensemble des régions, alors que les documents
uniques de programmation couvrent des territoires plus limités définis
par le zonage.

De génération en génération, fonds structurels et CPER se sont enrichis
de « viscosité », et une certaine inertie s’est établie dans les compor-
tements des acteurs publics.

Le fait que des collectivités peuvent intervenir simultanément dans la
mise en ceuvre du CPER ajoute a la difficulté. La répartition des
compétences va de pair avec des participations financiéres dans des
domaines qui ne leur sont pas propres. Les échelons infrarégionaux ont
été amenés le plus souvent a participer aux financements régionaux,
multipliant ainsi le nombre de financeurs par projet et cette multiplicité a
accru la lourdeur des procédures.
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Ces difficultés ont conduit a de multiples dysfonctionnements dans la
mise en ceuvre de la prescription d’articulation, dysfonctionnements que
les circulaires de 2002 ont cherché a réduire et qui, dans I’hypothése
d’une nouvelle prochaine génération de CPER et de documents uniques
de programmation proche de I’actuelle, pourraient étre évités en fonction
de I’analyse de I’expérience présente.
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Chapitre 11

LES DOCUMENTS DE STRATEGIE
PREPARES PAR LES PREFETS
ET LES CONSEILS REGIONAUX
N’ONT PAS ETE LE SUPPORT DE L’ARTICULATION

L’instance considére que la définition d’une stratégie régionale était un
préalable a une bonne articulation des CPER et des documents uniques
de programmation. Cet exercice permet d’appréhender les changements
de I’économie régionale susceptibles d’étre influencés et les moyens a y
affecter, le CPER et le document unique de programmation ayant un role
particulier pour contribuer aux mutations économiques et sociales des
régions.

A la faveur des contrats de Plan, les responsables des régions ont mené
des travaux de prospective qui ont abouti a une meilleure compréhension
des évolutions du territoire et des diagnostics communs aux ¢élus, aux
responsables administratifs et aux représentants des catégories socio-
professionnelles. Ces travaux, par ailleurs, ont soutenu les démarches de
stratégies régionales.

Ils ont aussi permis aux responsables d’activités économiques et sociales
de faire valoir leur point de vue et de dégager des orientations sur le type
de développement a privilégier.

Cette phase stratégique de définition est différente de celle, plus politique,
de la négociation ou les grands desseins prospectifs laissent la place a des
projets concrets. L’action publique doit chercher a mieux intégrer ces
phases.
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En effet, quelles que soient leurs modalités de préparation qui ont varié¢
d’une région a I’autre, les documents stratégiques sont a confronter a
leurs résultats opérationnels, notamment en ce qui concerne le dérou-
lement des programmes. L’enquéte dans les cinq régions montre le
jugement positif des acteurs sur la phase préalable a la mise en ceuvre des
CPER et des documents uniques de programmation, mais elle montre
aussi les difficultés vécues sur le terrain, faute d’une traduction opéra-
tionnelle de la stratégie.

1. Les orientations communes qui résultent de ces
exercices de prospective n’ont pas toujours inspiré
les CPER et les documents uniques de program-
mation

1.1. Des travaux de prospective qui font apparaitre
des convergences

Certaines régions ont mené des travaux de prospective importants, ce qui
peut étre expliqué soit par une forte identit¢ régionale, comme en
Bretagne, ou par une histoire liée a la premiére révolution industrielle,
comme la Lorraine ou le Nord-Pas-de-Calais, soit par des politiques
volontaristes qui ont permis, a partir de quelques constats essentiels
(Rhone-Alpes, région de montagne ; Limousin, région rurale), de susciter
une réflexion en impliquant un grand nombre d’acteurs et de partager une
vision du territoire sur le long terme.

Le débat sur le diagnostic socio-économique a jou¢ un role important en
rapprochant des points de vue. En 1998, le rapport Trousset relevait que
des études préalables a 1’¢laboration des documents stratégiques — dont le
document unique de programmation — devaient recenser en amont les
« besoins impérieux » du territoire éligible aux crédits européens en vue
de déterminer les objectifs stratégiques devant étre finalisés dans les
programmes de développement. Il y était précisé que « le diagnostic de la
situation, véritable carte d’identit¢ du profil socio-économique du
territoire, permet d’en repérer les besoins clefs au travers de la
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formulation et de la validation, puis de la hiérarchisation et de la
quantification de ces objectifs ».'

Les échanges qui ont entouré la préparation des stratégies de I’Etat en
région (SER) et des documents issus des institutions régionales ont
favorisé des diagnostics convergents qui montrent une certaine perma-
nence d’une génération de programmes a 1’autre et une continuité dans
les discours relevée par les élus. Un décalage existe entre ces deux types
de travaux et les préoccupations pratiques des €lus et des responsables.
Quelles qu’en soient leurs qualités, ils ne sont pas orientés vers des
mesures que les responsables seraient susceptibles de retenir pour leurs
décisions ultérieures.

1.2. Peu de débouchés sur les stratégies

Cet effort important consacré par les régions a la prospective n’a pas
fondé une stratégie opérationnelle, méme si les retombées de cet effort
sur I’organisation des services ont €té trés positives.

L’expertise a été largement mobilisée. La Bretagne avait lancé huit
¢tudes en amont des CPER et documents uniques de programmation de la
génération 2000-2006. Le jugement porté par les décideurs est contrasté.
Le cabinet Mazars rapporte des jugements qui assimilent I’expertise a
«un jeu d’experts, qui se veulent rigoureux en prédisant des scénarios
sur des avenirs possibles de notre économie et de nos problemes dont
font partie l’eau et I’agriculture mais qui ne fait absolument pas de
propositions, implicites ou explicites, sur la politique a conduire et ses
déclinaisons, ce qui peut paraitre gratuit et parfois périlleux ».

(1) Trousset (Pierre), « Pour une efficacité renforcée des politiques structurelles
communautaires », rapport au Premier ministre, 30 avril 1998, p. 20.
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2. Les documents de stratégie de I’Etat en région (SER)
et les documents émanant des régions n’ont pas été
coordonnés, méme s’il y a eu une part de recouvrement

Les travaux stratégiques de I’Etat et des collectivités n’ont que faible-
ment pris en compte la prescription d’articulation, bien qu’elle ait été
prévue des cette étape. Le CIADT du 15 décembre 1997, en affirmant la
complémentarité des instruments d’intervention nationaux et européens,
fixait cinq orientations aux préfets pour les guider dans leur analyse des
territoires et leur proposition de stratégie : 1’amélioration de la situation
de I’emploi, un développement a caractére durable, la cohésion terri-
toriale, 1’intégration des populations et la réduction des inégalités
sociales.

Dés le début, les démarches de 1’Etat et des régions ont été paralléles.
Une identité de point de vue se dégage le plus souvent de ces documents,
bien que les documents stratégiques de I’Etat et des collectivités n’aient
pas été rédigés par les mémes équipes. Mais leur présentation, leur
finalité et les publics auxquels ils s’adressaient étaient différents.

Il y a eu un rapprochement entre la SER et les analyses stratégiques du
document unique de programmation. Or, tandis que les SER ont été
préparés pendant 1’été 1998, les documents uniques de programmation
ont €té présentés un an apres.

Dans ces conditions, la définition d’une stratégie commune a partir de
documents émanant des régions et des SER qui n’étaient pas disponibles
n’était pas possible.

Aussi, le contenu, I’expression ou la portée d’une stratégie commune a
I’Etat et a la région procédent non pas de travaux de prospective, mais
bien de I’aboutissement de négociations entre le préfet et le président du
conseil régional.
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2.1. Ils n’étaient pas congus dans la perspective d’une cohérence

Lors de son audition, M. Guyot a estimé que « La cohérence des
programmes européen et national s’exerce au moyen de la stratégie de
I’Etat en région (qui a été bleuie') pour chacune des régions et par le
niveau régional de I’Etat qui met en ceuvre cette stratégie.».

Plusieurs raisons expliquent que les travaux de I’Etat et des régions ne
pouvaient se préter a une articulation satisfaisante entre CPER et document
unique de programmation.

* Le manque de sélectivité des SER a été relevé . Ce défaut est da a la
fois & la volonté des services de I’Etat de se laisser des marges de
négociation en procédant a un large inventaire des actions et a leur
tendance a suivre les instructions données par les administrations
centrales, d’ou une grande homogénéité des SER.

* L’aspect territorial a été¢ inégalement pris en compte dans les SER.
Son fondement n’avait pas un lien direct par rapport a des zonages qui
pouvaient étre décidés. De plus les ¢éléments statistiques étaient
insuffisants pour permettre ce lien avec les zonages ultérieurs.

* La négociation centrale des CPER porte avant tout sur les infra-
structures.

* Le document unique de programmation s’ajuste au résultat de la
négociation, plus qu’il ne le compléte. Ainsi, en Limousin, explique
M. Savy, « pour la politique de I’emploi, la non-obtention de moyens
financiers de I’Etat a conduit la région a inscrire certains moyens
financiers dans le document unique de programmation ».

* Les stratégies de I’Etat ne se basent pas sur les évaluations de ’exercice
1994-1999 puisque les évaluations ex-post sont arrivées en 2002, alors
que les documents de diagnostic avaient ét¢ effectués en 2000.

(1) C’est-a-dire ayant fait 'objet d’un relevé de décision interministériel.

(2) Colson (Aurélien J.), « Les stratégies de I’Etat en région : dix ans apreés », Service de
Uévaluation et de la modernisation de I'Etat, Commissariat général du Plan, document
de travail, novembre 2002.
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2.2. Dans ces conditions, I’articulation reste artificielle

Dés le début, au stade de la confrontation entre les projets de I’Etat et de
la région, un role aurait du étre assigné au couplage CPER-DOCUP et le
contenu des programmes aurait di en découler, ce qui n’apparait pas
dans les régions étudiées. Il n’y a pas de trace d’une telle démarche sur le
terrain. Les difficultés quotidiennes sont omniprésentes pour les acteurs
régionaux qui n’ont pas la possibilité¢ de prendre des décisions par rapport
aux enjeux stratégiques initiaux.

Certes, les CPER et les documents uniques de programmation contiennent
des indications sur I’articulation a partir desquelles il est possible de
reconstituer les projets communs de 1’Etat et de la région. Les documents
¢étudiés par I’instance font bien état d’une correspondance entre CPER et
document unique de programmation mais cela ne préjuge pas de la
qualit¢ de I’articulation. Pour la Bretagne, par exemple, le document
unique de programmation mentionne notamment que le contrat de Plan
Etat-région et le programme objectif 2 reposent « sur une stratégie
commune et poursuivent la méme approche de développement du
territoire régional ».

Dans la réalité, les choix d’articulation sont fortement marqués par les
contraintes afférentes a toute négociation. Par ailleurs, si nous considérons
le niveau des sous-mesures des documents uniques de programmation,
I’articulation est beaucoup plus réduite qu’il n’y parait, en raison des
limitations fixées par les regles d’¢éligibilité. Il peut arriver aussi que
I’Etat soit peu impliqué dans I’articulation de certaines mesures lorsque
les contreparties proviennent des collectivités.

L’absence de procédure de réexamen régulier des stratégies a conduit a
ce que I’évolution des programmes et projets se fasse indépendamment
de celle-ci. Elle n’a pas non plus permis de réfléchir sur les réorga-
nisations institutionnelles qu’elle impliquait. C’est dans ce contexte
d’absence de réexamen des stratégies que des mesures partielles ont été
prises a I’été 2002 et qu’on a di chercher des réponses.
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DE LA STRATEGIE A LA MISE EN (EUVRE :
« UNE DEMARCHE STRATEGIQUE
SANS ANTICIPATION DE SA MISE EN (EUVRE
PEUT S’AVERER CREUSE, VOIRE DANGEREUSE... »

Le rapport du cabinet Mazars reléve cette formule, mais force est de
constater que sur deux points, elle se révele exacte.

» Il n’était pas prévu de donner des indications relatives a la mise en
ceuvre du couplage : dans les exercices de stratégie, ne sont indiqués
ni les zones pertinentes, ni le mode d’organisation du partenariat chargé
du suivi.

* L’application de la stratégie est réalisée sans qu’une réflexion préalable
ait été menée sur I’association des collectivités territoriales a sa mise
en ceuvre et les conséquences administratives et budgétaires qu’il y
avait lieu d’en tirer.

1. La prescription d’articulation n’a pas pu étre prise
en compte lors de la définition du zonage

L’analyse du zonage est rendue complexe par le fait que les fonds
structurels sont zonés et que les CPER ne le sont que partiellement, pour
leur volet territorial, qui n’est pas de méme nature car il est li¢ a la notion
de pays. De ce fait, il n’est pas possible de raisonner sur des ensembles
géographiques cohérents. Cette différence peut étre minimisée lorsque les
travaux de prospective spatiale mettent en évidence les complémentarités
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de ces instruments et que le résultat de la stratégie unique débouche sur
des choix territoriaux.

1.1. Des raisons de calendrier et de méthode

L’existence et les conditions de la détermination du zonage n’ont pas
contribu¢ a articuler fonds structurels et contrats de Plan. Deux raisons
peuvent €tre avancées :

— le calendrier du zonage a été arrété apres les CPER ;

— indépendamment du calendrier, certaines zones devaient étre en régime
transitoire, ce qui a ajouté a I’incertitude.

L’absence de cohérence temporelle avait été déja relevée pour I’avant-
derniére génération de CPER et de documents uniques de program-
mation. Comme I’a indiqué M. Philizot, directeur, adjoint au délégué de
la DATAR, lors de son audition devant 1’instance, « les décisions de
zonage, intervenues a la fin de [’année 1993 et au début de I’année 1994
(la Commission européenne ayant effectué des modifications a la
commune pres), ont, de fait empéché le déroulement conjoint des deux
exercices. Cette époque correspondait aux conclusions marquant les
debuts de mise en ceuvre des CPER alors que les programmes européens
ont réellement commencé au deuxieme semestre 1995). Il existait un
décalage d’au moins un an entre les deux exercices ».

Pour la génération actuelle, les travaux de zonage se sont échelonnés
entre la fin de ’année 1998 et le 7 mars 2000, date de la décision officielle
de la Commission publiée au Journal Officiel des Communautés euro-
péennes (JOCE) établissant la liste des zones. La période propice pour
une bonne articulation aurait di se situer entre fin 1998 et I’automne
1999. Le décalage ne se prétait pas a une coordination des CPER avec les
travaux de préparation des documents uniques de programmation.

De plus, les décisions du Conseil européen réduisant les zones éligibles

pour la période 2000-2006 avaient introduit un autre élément d’incer-
titude. L’Union européenne a limité a 18 % la population des territoires
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pouvant étre couverts par les aides allouées au titre de I’objectif 2, puis a
réparti ces aides par pays.

Pour la France, cela se traduisait par une diminution de 25 % de la
population éligible par rapport a la génération précédente. La mise en
place de zones de soutien transitoire jusqu’en 2005 en a quelque peu
atténué les effets.

Le choix des zones qui relévent de 1’objectif 2 et du soutien transitoire a
procédé de la mise en ceuvre de critéres objectifs.

* Chaque région a pu bénéficier de 50 % du zonage des précédents
fonds structurels,

* le reste a été réparti entre les régions en tenant compte :

— pour moitié, de la population régionale vivant dans les zones
d’emploi admissibles au regard des critéres communautaires en
raison de la situation de I’emploi industriel ou rural ;

— pour le reliquat, c’est-a-dire le dernier quart, en prenant en consi-
dération la population régionale habitant une zone urbaine sensible
et la population régionale habitant une zone de revitalisation rurale.

Le choix a été fait d’un zonage du territoire plus fin que le niveau
NUTS IIT ' de la nomenclature des unités territoriales. On a ainsi abouti a
un zonage qui, parce qu’il était trés fin, n’était pas incontestable et
n’entrait pas dans la logique des contrats de Plan.

Bien qu’il y ait eu une réduction effective de la population bénéficiaire,
le caractére objectif des critéres n’a pas conduit a la mise en cause de la
carte arrétée.

Cependant, si sophistiqués qu’ils apparaissent, les critéres utilisés
soulévent des interrogations. Ainsi, I’application des critéres déterminant
les zones ¢ligibles peut étre trompeuse : des zones en difficulté, qui
perdent de la population et des emplois, sont susceptibles de conserver un
taux de chomage stable et étre inéligibles aux fonds structurels.

(1) Nomenclature européenne commune des régions.
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Le systeme allemand, tel que 1’a exposé devant I’instance M. Gerstner,
responsable allemand de I’application des fonds structurels dans le Land
de Sarre, consiste a former un indicateur synthétique pour chaque Land a
partir de trois indices que sont le taux de chdmage, le revenu des régions
et le niveau des infrastructures et fait référence a des zonages préexistants
que sont les bassins d’emploi. Cette méthode est davantage orientée vers
le traitement des problémes d’emploi que la méthode francaise qui
privilégie un zonage a partir de circonscriptions administratives.

1.2. Les zonages des fonds structurels posent inévitablement
le probléme de leur cohérence avec les autres zonages

Le zonage européen s’ajoute a une dizaine d’autres zonages dont certains
ont un lien avec le zonage des fonds structurels. Il s’agit de zonages :

— urbains qui ciblent des zones urbaines sensibles, des zones de revitali-
sation et des zones franches,

— ruraux qui distinguent territoires ruraux de développement prioritaires
et zones de revitalisation,

— et environnementaux, qui définissent des zones naturelles d’intérét
écologique, faunistique et floristique ainsi de zones définies par les
directives européennes telles que la directive Habitat qui porte sur la
protection des oiseaux migrateurs.

A ces zonages il faut ajouter le cas de la prime a I’aménagement du
territoire (PAT)'. Seule cette derni¢re est cohérente avec le zonage
communautaire. Dans les autres domaines, 1’approche du zonage par les
ministéres n’est pas la méme, comme le montrent les pratiques des
ministeres de I’ Agriculture et de I’Industrie.

Lors de son audition, Mme Hubin-Dedenys, alors adjointe au directeur
des actions régionales et rurales au ministére de I’Agriculture, de
I’ Alimentation, de la Péche, et des Affaires rurales, a indiqué que les

(1) Perrin-Gaillard (Genevieve) et Duron (Philippe), « Du zonage au contrat, une
stratégie pour 'avenir »,18 mai 2001.
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objectifs des CPER et des documents uniques de programmation ont
toujours €té congus en cohérence, mais que le dispositif était masqué par
la mise en ceuvre des moyens déployés pour les atteindre.

Le Conseil européen avait décidé que 1’agriculture serait financée dans le
cadre du document unique de programmation par le FEOGA-Garantie,
instrument dont la vocation initiale (soutien aux marchés agricoles)
restait ¢éloignée de préoccupations de développement régional. Les
mesures du volet agricole du document unique de programmation ont
¢été zonées pour inclure les seize rubriques figurant au programme du
Plan de développement rural national (PDRN).

Au ministére de I’Industrie, les aides communautaires aux PME inter-
viennent de maniére accessoire, apres emploi des autres formes d’aides,
y compris celles prévues au titre des contrats de Plan. M. Vo Van Qui,
alors sous-directeur au développement industriel et technologique au
ministére de I’Economie et des Finances expliquait ainsi qu’en raison de
la complexité de mise en ceuvre des fonds « des consommations de
crédits européens ont eu lieu seulement pour compléter le financement
initial ». Cependant, depuis les circulaires d’aotit 2002, une réflexion a
¢té engagée sur la maniére de monter des cofinancements plus en amont.

Les ¢lus sont sensibles a la multiplicité des zonages qui ajoute aux
difficultés pour combiner les zonages européens et nationaux. Pour
M. Savy, « le zonage est source d’inconvénients ; il pose la question de
sa détermination et ensuite des zones frontalieres, ce qui n’est pas
appreécié des élus. Cela dit, il est impossible de traiter les territoires de la
méme maniere et le zonage indique, certes, de maniere rustique, les
différences de situation ».

Le traitement des territoires contigus est la premiére préoccupation des
¢lus. Mme Mialot, vice-présidente du Conseil régional du Centre,
membre de I’instance, considére « qu il y a un bénéfice politique avec le
zonage : on renforce l’identité régionale, la ou elle est tres faible. Les
parties qui ne sont pas zonées doivent aussi pouvoir bénéficier d’un tel
affichage. Dans la région Centre, la politique des « franges franciliennes »
a été congue dans cet esprit ».
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Le zonage, quand il est éclaté et discontinu, présente I’inconvénient de
rendre impossible le financement d’infrastructures qui, par nature, sont
fondées sur la continuité et de ne pas permettre d’actions importantes sur
des territoires contigus. Ainsi les zonages urbains ont souvent conduit a
des situations de non-recouvrement avec les zones objectif 2, en
particulier dans le domaine de la formation professionnelle. De méme les
pays doivent, dés lors que leur périmetre inclut des territoires éligibles,
des territoires en soutien transitoire et des territoires inéligibles, tenter de
mettre en ceuvre des régimes « incohérables » dans une méme perspective
de développement !

La difficulté de combiner des zonages urbains, ruraux, avec ceux qui
relévent des objectifs 2 et 3 peut inciter les porteurs de projets a privi-
légier, chaque fois que cela est possible, une opération non zonée a une
opération zonée, ce qui laisse une plus grande liberté d’action sur un
territoire donné.

Ainsi pour des actions sur lesquelles contrats de Plan et documents
uniques de programmation peuvent étre mobilisés, comme les aides aux
entreprises, 1’environnement ou le tourisme, la préférence est donnée au
contrat de Plan qui ne fixe pas de régle a priori sur la localisation des
activiteés.

Pour la méme raison, I’objectif 3, non zoné, est préféré a I’objectif 2 et
les mesures agro-environnementales du PDRN sont préférées a 1’objec-
tif 2. Des substitutions plus subtiles peuvent &tre opérées entre les
opérations relevant du programme LEADER et les actions relevant du
FEOGA-Garantie qui doivent étre consommées sur une base annuelle.

1.3. Le zonage privilégie les territoires les moins dynamiques

Alors que les CPER, du fait de leur objet, contribuent a renforcer les
poles de croissance qui peuvent développer une dynamique a partir de
centres urbains, les fonds structurels agissent sur des zones confrontées a
des problémes de déclin ou de reconversion.
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Le choix, fondé sur des préoccupations d’équité, qui a été fait pour les
documents uniques de programmation de privilégier la diversité des
opérations plutdt que des actions lourdes, mais peu nombreuses, donne
une possibilité d’accés trés ouverte, mais conduit aussi a des petits
projets dans les régions rurales a faible densité.

L’instance est favorable aux petits projets dés lors qu’ils s’inscrivent
dans une stratégie cohérente. Elle considére que ceux-ci, lorsqu’ils se
concrétisent, ont I’avantage de pouvoir étre montés rapidement et de
fournir des solutions adaptées a des problémes localisés des banlieues ou
des zones rurales. Ils sont beaucoup plus proches des décisions des
citoyens et mettent en valeur I’intervention de 1’Europe. M. Zeller, lors
de son audition par I’instance avait d’ailleurs estimé que « /’Europe doit
étre a la fois présente au cceur des régions et financer des projets
majeurs », et citant le cas d’une opération de modernisation de zones
d’exploitations laitiéres, il estimait que 500 dossiers seraient a traiter,
« sans que ce soit pour autant une politique de [’arrosoir ».

Le maintien du financement de petits projets est par hypothese souhaitable
mais il doit étre apprécié en tenant compte de la multiplicité d’inter-
venants et des colits de gestion des programmes. Une analyse préalable
de leur viabilité est nécessaire.

La recherche d’une complémentarité plus effective entre CPER et
documents uniques de programmation peut conduire a une définition de
territoire plus particuliére, propre a faciliter la mise en ceuvre et le suivi
des actions.

La résorption des difficultés d’un territoire fragile ne dépend pas
seulement des fonds qui sont attribués. Tous les territoires ne disposent
pas d’un potentiel de développement fondé sur une main-d’ceuvre et des
services pour donner vie a des projets. Les plus déshérités d’entre eux
n’ont d’ailleurs pas la capacité de mobiliser les contreparties nécessaires,
ce qui constitue une inégalité supplémentaire.

Le plus souvent, c’est le dynamisme de la métropole régionale qui

diffuse dans les zones avoisinantes et son renforcement serait d’une plus
grande efficacité par rapport aux dépenses publiques. On voit ici le role

-37 -



- Chapitre III -

qu’aurait pu exercer le couplage des fonds structurels aux contrats de
Plan si ces derniers avaient eu pour mission d’assurer une diffusion de la
croissance sur 1’ensemble du territoire régional conforté par les fonds
structurels pour des opérations précises. Une telle démarche suppose de
s’affranchir de la logique actuelle de zonage.

2. L’organisation du partenariat est nécessaire a
P’articulation mais reste trop limitée

Alors que le CPER pousse a des analyses et a des orientations régionales,
le document unique de programmation s’y préte mal du fait du morcel-
lement qui découle du zonage. Il exprime 1’addition de préoccupations
sur les zones défavorisées.

Le DOCUP n’a pas pour finalit¢ d’exprimer une vision d’ensemble. Il
s’agit d’un objet technocratique a 1’¢laboration duquel les élus ont été peu
associés. Il est révélateur qu’il ne soit pas soumis au vote des assemblées
régionales.

Dans ces conditions, les difficultés de fonctionnement du partenariat sont
compréhensibles, en dépit de I’intention initiale d’en faire un outil efficace
dans la conduite des programmes.

2.1. Le partenariat

En effet, le partenariat, tel qu’il a été défini a Particle 8 du réglement
1260/99 du Conseil, exprime les idées de concertation, de recherche
d’accord sur la marche a suivre, d’efficacité, de responsabilité '.

(1) Le premier paragraphe de I'article 8 du reglement 1260/99 du Conseil stipule que
« les actions communautaires (...) sont arrétées dans le cadre d’une concertation
étroite, ci-aprés dénommée « partenariat » entre la Commission et I’Etat membre ainsi
qu’avec les autorités et les organismes désignés par I’Etat membre dans le cadre de
régles nationales ». L’idée d efficacité est présente au 3° alinéa : « L’Etat membre crée
une large et efficace association de tous les organismes appropriés... ». La nécessité de
rechercher un accord sur la conduite des programmes est explicite a [’alinéa 4 :
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L’esprit du reglement n’est pas d’organiser un nombre de réunions élevé
et répété, méme s’il est stipulé que « le partenariat porte sur la préparation,
le financement, le suivi et I’évaluation des interventions. Les Etats
membres veillent a associer chacun des partenaires appropriés aux
différents stades de la programmation en tenant compte du délai fixé pour
chaque étape ».

Le rapport Trousset expliquait clairement: « ... I/ est aussi essentiel que
des [’origine de la démarche [de programmation/, celle-ci soit engagée
dans un partenariat le plus large possible, de maniere a ce que, non
seulement les principales collectivités locales, mais aussi les représentants
socioprofessionnels, associatifs et tous ceux qui peuvent y concourir
soient associés, tout comme ils doivent I’étre dans le cadre de la
préparation des contrats de Plan Etat-région '». Ainsi, on trouve
explicitement une référence a deux partenariats : celui du CPER et du
document unique de programmation.

2.2. L’organisation du partenariat différe selon les phases
de mise en ceuvre

Dans la pratique, le partenariat est conduit par des instances distinctes. Le
partenariat organisé autour du document unique de programmation est
déterminé par I’Union européenne et a ce titre, est institutionnel. Le
contrat de Plan implique aussi une démarche partenariale mais ses
modalités varient selon les régions sans recouvrement entre les deux.

Le réglement européen 1260/99 mentionne les acteurs concernés : I’Etat,
les autorités et organismes qu’il aura désignés, notamment les autorités
régionales et locales, les autorités publiques et les partenaires sociaux. Il
porte sur I’ensemble du programme dans ses phases de préparation, de
financement, de suivi et d’évaluation. Son rdle est d’adapter le programme
initial en fonction des évolutions et de veiller au respect du délai fixé
pour chaque étape.

« Toutes les parties désignées, ci-aprés dénommées “partenaires”, sont des partenaires
poursuivant un but commun ».
(1) Trousset (Pierre), déja cité, p. 22.
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La responsabilité des programmes européens est confiée au préfet de
région. Il lui revient donc, selon les instructions qui lui ont été transmises,
d’organiser le partenariat local et la concertation. Dans d’autres pays
européens, c’est aux autorités régionales que revient cette initiative, de
sorte que I’Etat n’intervient que comme garant de la cohérence globale
(cf. annexe sur I’exemple du Royaume-Uni).

Pour le CPER, le partenariat est d’'une autre nature : il s’agit de suivre
I’état d’avancement et de prendre les décisions d’application du contrat.
I1 implique d’un co6té la préfecture de région avec le SGAR et de I’autre
le Conseil régional. En outre, différents partenaires locaux interviennent
soit directement dans les groupes de travail, soit en réaction aux
propositions qui leur sont faites.

Ces deux types de partenariats auraient pu, s’ils avaient fait ’objet d’une
coordination, permettre aux décideurs de s’assurer du fonctionnement du
couplage, de controler I’état d’avancement des programmes en fonction
des orientations stratégiques, éventuellement de les réorienter et de
s’assurer de leur achévement dans des conditions satisfaisantes.

Le partenariat ne regroupe pas nécessairement les mémes acteurs selon
qu’il s’agit d’¢laborer les documents stratégiques ou les dispositifs
opérationnels et la séparation entre ces instances ne signifie pas pour
autant I’absence de relations entre elles. Des liens existent, mais ils
prennent des formes différentes selon 1’état d’avancement des CPER et
des documents uniques de programmation.

Dans la phase d’élaboration de la maquette financiére du document
unique de programmation, ou il s’agit d’identifier les contributions de
chaque partenaire, le réle du politique est limité par la difficulté a relier
les choix de programmation aux enjeux stratégiques. Des cas de bonne
pratique existent cependant : le cabinet Mazars reléve le cas de I’accompa-
gnement des restructurations de défense en Lorraine dans lequel il est
possible de bien identifier le lien entre les orientations stratégiques et la
répartition des responsabilités en vue de la mise en ceuvre.

Les conditions d’¢élaboration de la stratégie n’ont que partiellement été le
produit d’une démarche partenariale. Mais, en outre, ceux qui sont appelés
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a etre les bénéficiaires n’ont pas fait leurs les stratégies élaborées et ont
¢été enclins a privilégier I’emploi des moyens qui en découlent plutdt qu’a
se sentir porteurs de la mise en ceuvre d’une stratégie.

La logique financiére est aussi prégnante dans les choix des acteurs.
Lorsque le projet est trop lourd par rapport a la capacité financiére d’une
collectivité, celui-ci est fractionné pour recueillir le financement suffisant.
A P’inverse, lorsque la capacité financiére d’une collectivité est importante,
elle peut choisir de s’engager dans une action en cherchant I’obtention
d’un financement croisé de la région ou de I’Etat. Ces situations alour-
dissent considérablement le partenariat et provoquent, du fait de la
longueur des tours de tables, des retards importants dans cette phase
d’identification des partenaires d’un programme.

La phase de programmation suppose une maitrise des fonds structurels.
Face a cette situation, il n’existe aucune instance de programmation de
I’ensemble des crédits du CPER et des fonds structurels ayant un objet
commun. Cependant, les services instructeurs du CPER et du document
unique de programmation, en maintenant une liaison et en préparant des
arbitrages entre ces deux sources de financement, réduisent 1’absence
d’articulation, mais a ce stade, le niveau politique est moins impliqué.
Ce sont les relations informelles entre services qui prennent le relais.

Lors de la phase de suivi, les ¢lus sont présents aux comités auxquels il
est rendu compte de 1’état d’avancement des programmes, mais la
complexité¢ des documents est une difficulté pour eux. Les documents
uniques de programmation sont peu lisibles et se prétent difficilement a
des délibérations approfondies. Un suivi rapproché est impossible avec
des comités qui comprennent un trop grand nombre de participants, '
qu’il est en outre difficile de réunir a intervalles rapprochés et ou la
variété des projets examinés est telle que leurs membres ne peuvent en
assurer un suivi global.

(1) 1l n’est pas rare de voir un comité régional de programmation réunissant plus de
quarante personnes avec une quinzaine d’institutions représentées, allant des services
instructeurs de I'Etat, de la cellule Europe du SGAR, des services du Conseil régional
aux Conseils généraux et préfectures de département, aux communautés d’agglomération,
et autres institutions (CNASEA, Rectorat, etc.).
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Force est de constater que « ’organisation du partenariat qui devrait
s’occuper de la mise en ceuvre et de la gestion des cofinancements est
donc bien inadéquate ». Ce jugement, porté par le cabinet Mazars, peut
expliquer le fait que les élus se sentent écartés et n’aient pas une capacité
suffisante a faire valoir leur projet auprés des instances décisionnelles.
L’instance est consciente du fait que le fonctionnement du partenariat
reste imparfait mais elle considére qu’il s’agit d’'une avancée importante
en terme de coordination.

2.3. Face aux difficultés de la démarche partenariale,
des pratiques qui pallient et leurs effets pervers

2.3.1. Les pratiques qui pallient

Face a 1’organisation de ’Etat, a la multiplication des collectivités terri-
toriales et a des modes de fonctionnements qui ne se sont pas adaptés
pour répondre aux nécessités d’une articulation efficace, les services
chargés de I’instruction et du suivi des dossiers ont développé des
pratiques pour répondre aux dispositions fixées par les réglements.

Ainsi, les services instructeurs interviennent pour faciliter ’articulation et
éviter que le choix des projets ne s’effectue plus en fonction des partici-
pations financieres des partenaires plutot que d’une stratégie préalablement
définie. Leur intervention est particuliérement importante aux stades de
I’examen et du choix des projets et de la programmation, mais elle est
affectée par des problémes d’organisation et la gestion est dispersée entre
plusieurs agents qui exercent par ailleurs d’autres taches.

L’examen des projets, organis¢ par les services instructeurs, est effectué
par des comités de sélection différents : comité de programmation (CP)
pour le FEDER et éventuellement conférence administrative régionale
(CAR) pour le CPER. Un travail préliminaire est mené de facon a faire
apparaitre les points ou il y a difficulté.

L’ ¢étape suivante de programmation est faussement séparée entre les

opérations qui relévent du CPER et du document unique de program-
mation. Cette différence est formelle a 1’usage. Le prestataire rapporte le
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jugement suivant : « Les services instructeurs instruisent les dossiers de
facon simultanée, ils définissent le mode de financement (mixte,
alternatif...). Pourtant, on a mis en place des comités distincts afin de
permettre a chacun de légitimer sa participation aux programmes
communautaires alors que tout ou presque, est decidé avant, dans
chaque institution qui cofinance : on fait semblant de croire qu’il y a
deux commissions ».

2.3.2. Les effets pervers

Les limites de la coordination efficace au sein du partenariat accroissent
considérablement la charge qui pése sur les services instructeurs. Afin de
pouvoir mieux répondre aux porteurs de projets, notamment sur les
intentions des collectivités en matiere de cofinancement, les relations
informelles sont multipliées.

L’organisation des comités de programmation, pour lesquels il faut réunir
de nombreuses personnes chaque mois et approfondir I’instruction en
amont, peut impliquer de nombreux aller-retour du dossier, devenir une
charge et peser lourdement sur I’efficacit¢ de la politique publique
lorsque des retards interviennent dans les décisions.

Dans certaines régions, I’habitude a été prise d’organiser des comités
départementaux dépendants des comités de programmation mensuels, ce
qui peut avoir eu pour effet d’alourdir encore le processus d’instruction et
d’examen des projets.

Ce mode d’instruction engendre des délais et des colts de gestion
disproportionnés par rapport au montant des projets cofinancés.
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Expérience du Royaume-Uni en matiére de partenariat

Au Royaume-Uni, dans chaque région, il existe une agence de développement
régional (RDA — regional development agency). Créée aprés le retrait aux
« government offices » de la responsabilité directe des fonds, son role est
d’orienter la dépense publique.

Les régions disposent d’un fonds unique et elles n’ont pas a discuter avec
Londres sur la nature des dépenses. Une des particularités britanniques est
I’absence de couplage entre les dépenses centrales et les fonds structurels. 11
n’existe pas de contrepartie obligatoire du gouvernement central, a 1I’exception
des dépenses relatives a la politique de ’emploi, s’inscrivant dans un ensemble
européen.

Les comités de sélection des projets, qui sont des instances autonomes,
disposent de pouvoirs considérables. La responsabilité est régionale mais les
comités sont présidés par un représentant de Londres. Tout le monde peut
accéder aux fonds structurels, a condition de pouvoir apporter des contre-
parties.

La quasi-totalité de la responsabilité des programmes est assumée par les
RDAs, si bien que le gouvernement central de Londres ne joue plus aucun
role a ce niveau. Une coordination depuis le centre est entreprise, mais la
responsabilité incombe totalement aux régions. La présence de Londres est
donc extrémement discréte.

Source : audition devant I’instance de M. Andrew Bayer, Department of
Trade and Industry.
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LA COMPLEXITE ADMINISTRATIVE

1. Le suivi financier de I’articulation n’est pas encore
completement opérationnel

L’application du principe d’additionnalité implique une identification et
un suivi comptable des contreparties, ce qui avait déja été percu pour la
précédente génération de fonds structurels, mais n’a pas été d’emblée
réalisé. Lors de son audition devant I’instance, M. Philizot faisait
remarquer : « En 1993, les préfets ont fait une demande de construction
des contrats de Plan en envisageant des contreparties par le biais des
fonds structurels, sachant que les enveloppes concernant ces derniers
n’étaient pas définitivement fixées par la Commission européenne ».
Cette information incompléte aboutit a ce que 1’articulation CPER-DOCUP
ne pouvait pas vraiment étre mesurée, et, concluait-il, « /’exercice général
a été congu en pensant a ce qui était susceptible d’arriver et non mesure
par mesure ».

Des progres ont été faits dans la génération actuelle des fonds structurels
avec la mise en ligne des informations relatives a I’état d’avancement des
programmes. Le logiciel PRESAGE permet, en effet, I’échange de
données électroniques entre la France et la Commission. Cependant,
I’identification des contreparties des fonds structurels a été, jusqu’a une
période récente, trés difficile a mettre en évidence. Pour le cabinet
Mazars, ce dysfonctionnement « n’est pas un défaut de conception du
suivi, mais plutot le signe que [’articulation de la mise en ceuvre reste
délicate a concevoir en termes d’outil de suivi commun ».
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Peu apres son installation, 1’instance a considéré qu’il s’agissait 1a d’une
condition essentielle de I’articulation CPER-DOCUP. Elle a confi¢ a son
vice-président ’animation d’un groupe sur les flux financiers liés a
I’articulation CPER-document unique de programmation. Les résultats
montrent que, sous réserve de bien remplir la partie du questionnaire
relatif au CPER, il est possible de mettre en évidence la complémentarité.
La DATAR a également montré les possibilités d’identifier I’emploi des
crédits CPER et document unique de programmation.

En dépit de ces possibilités, I’indicateur CPER n’est pas systématiquement
utilis¢ dans PRESAGE, dans les vérifications effectuées en mai 2003,
seulement 21 % des dépenses CPER apparaissaient en contrepartie des
fonds structurels. Donc, environ les 4/5% ne sont pas pris en compte.

Plusieurs explications peuvent é&tre avancées pour comprendre cette
insuffisance de données des CPER :

— les données émanent des services déconcentrés de I’Etat et des
conseils régionaux, alors que pour les fonds structurels, la centralisation
est effectuée par le SGAR. Cette centralisation permet une information
plus compléte ;

— la formation des personnels pour maitriser I’outil n’a pas été assez
poussee ;

— ceux-ci sont absorbés par de nombreuses tiches auxquelles ils donnent
la priorité.

Quelles que soient les circulaires, le caractére longtemps facultatif du
remplissage des zones caractéristiques du CPER a entravé 1’exhaustivité
et la qualit¢ des données. L’absence de connexion directe des grands
ordonnateurs secondaires délégués a INDIA (applicatif multicritéres de
consultation des données de la dépense de 1’Etat), a aussi limité la
motivation générale générée par des retours d’information.

D’autres difficultés sont liées au suivi budgétaire par les ministeres. Le
suivi par ligne budgétaire ne permet pas un suivi selon la structure propre
du CPER, d’autant plus que la présentation des contrats n’est pas
homogene. Le suivi est encore plus compliqué lorsqu’il s’agit de crédits
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interministériels. En effet, les crédits de certains ministeres, tels que ceux
de la Culture, de I’Environnement, ou bien encore ceux alloués a la
Politique de la ville ou au Logement, n’ont pas de ligne budgétaire
spécifique CPER.

1.1. Les difficultés auxquelles sont confrontés les services
instructeurs et les porteurs de projets

Faute de pouvoir disposer d’une information compléte sur la program-
mation et le suivi conjoint CPER-DOCUP, les porteurs de projets ont
¢évité de s’orienter sur des opérations combinées.

Il ne leur est pas ais¢ de mettre en ceuvre la prescription d’articulation.
Ne pouvant pas toujours s’appuyer sur une concertation préalable des
acteurs politiques autour des projets susceptibles d’émerger, services
instructeurs et porteurs de projets se trouvent dans une situation ou
I’information n’est pas centralisée.

L’organisation des services ne le permet pas. Dans les régions étudiées, il
a ¢été relevé que ce sont des personnes différentes qui gerent le CPER et
document unique de programmation et cette dispersion des responsabi-
lités ne facilite pas la coordination.

Or, avec cette organisation administrative, il n’y a pas d’instruction
coordonnée des projets relevant d’un CPER et d’un document unique de
programmation sur un méme projet et cette différence conduit a un
décalage.

Il n’existe pas de fiche opérationnelle simple permettant de guider les
porteurs de projets, en dehors de documents de travail, tels que celui du
Sénat,' qui constitue une aide utile aux collectivités. Les porteurs de
projets n’ont pas connaissance du type de partenariat envisagé et ne sont
pas certains des financements susceptibles d’intervenir. Par ailleurs, si les

(1) Document de travail du Sénat élaboré par le service des collectivités territoriales a
lintention des sénateurs, intitulé « Les fonds structurels européens 2000-2006 a la
croisée des chemins ».
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missions économiques et financiéres peuvent apporter un appui apprécié,
la rentabilité¢ de projets de moindre importance peut rester aléatoire en
I’absence de capacité d’expertise reconnue.

L’information préalable au montage de leur projet est lacunaire. Les
porteurs de projets ne disposent pas d’indications sur les champs
géographiques et sectoriels privilégiés, ni de conseils pour les aider a
utiliser les reéglements communautaires, connaitre leurs contraintes et
interpréter les régles d’¢ligibilité.

De plus, les modes d’instructions sont identiques quelle que soit la taille
des projets.

Les services instructeurs doivent aussi se livrer a des calculs complexes
pour combiner les taux de cofinancements lorsque des programmes
associent plusieurs fonds ou lorsque, pour un méme programme, il faut
combiner des taux de participation différents selon les collectivités.

Ces difficultés, qui impliquent un temps élevé consacré a multiplier les
échanges afin de faire aboutir un dossier, ont été soulignées par 1’étude
du cabinet Mazars.

De leur coté, les porteurs de projets n’ont pas toujours en face d’eux des
services ayant un personnel suffisant et adapté auprés desquels obtenir
les informations nécessaires, ce qui leur permettrait de se consacrer avec
sécurité pleinement et rapidement au montage de leur projet.

Les délais de programmation sont peu adaptés aux entreprises qui
subissent cet aléa.

Par ailleurs, quand, a I’expérience, des modifications au document unique
de programmation s’imposent, elles exigent des procédures lourdes et
les possibilités de développer la synergie CPER-DOCUP ne sont pas
utilisées.
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1.2. Des progres dans I’animation mais qui ne concernent pas
Particulation

Entre services instructeurs et porteurs de projets, les animateurs peuvent
jouer un role d’intermédiaire. Jusqu’a I’intervention de la circulaire du
19 juillet 2002, il était faible, mais depuis, il a été développé.

Bien que le manque de recul ne permette pas de porter des jugements
définitifs, 1’avis du cabinet Mazars est que des progrés dans 1’animation
ont été réalisés afin d’améliorer 1’articulation CPER-DOCUP. L’exemple
de I’Alsace constitue une expérience intéressante a cet égard. M. Zeller,
lors de son audition, faisait état de la mise en place d’animateurs
territoriaux — deux par bassins d’emploi — pour deux fonctions que la
région doit assumer : I’emploi/formation et le développement du tissu
économique. Cette présence a, selon lui, encouragé le jumelage d’une
partie de la politique de la région avec la politique européenne de
I’objectif 2.

2.  Des regles administratives nationales contraignantes

Les porteurs de projets et les services instructeurs sont confrontés a
plusieurs difficultés, aux phases successives que sont le dépdt du projet,
la décision d’attribution des fonds, la mise en ceuvre du projet et les
paiements y afférent :

— la constitution des dossiers est empreinte d’un trop grand formalisme,
qui traite uniformément grands et petits projets. Les dossiers doivent
étre déposés en autant d’exemplaires qu’il y a de financeurs et les
guichets sont trop nombreux. Dans certains cas, cependant, les
préfectures assurent le role de guichet unique ;

— la modification du dossier n’est plus possible apres son dépdt ;

— les incertitudes sur 1’¢ligibilité des projets ralentissent la phase d’ins-
truction, particulicrement dans le cas de projets ou s’appliquent
d’autres régles communautaires, telles que celles de la concurrence.
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Les incertitudes pésent aussi sur les délais d’obtention des autorisations
préalables : pour les petits projets, il n’y a pas de procédure d’agrément
rapide et simplifiée. Pour la mise en ceuvre de certains projets
subordonnée a la réalisation de fouilles archéologiques, 1’aléa est
considérable ;

— les difficultés d’interprétation peuvent aussi survenir face aux décisions
d’attribution des fonds. En effet, la lettre de notification ne vaut attri-
bution qu’apres validation de la convention. Les décisions d’attribution
ne sont d’ailleurs pas identiques entre régions. Les délais entre le
dépot du projet et la notification des subventions européennes peuvent
obliger les bénéficiaires a engager les fonds correspondants sans avoir
cu la notification de 1’attribution ;

— DP’absence de maitrise de la répartition des sources de financement
avant la notification des décisions d’attribution ;

— D’inadaptation de la programmation des fonds structurels au rythme
des entreprises conduit les porteurs de projets a ne demander que des
fonds provenant des CPER ;

— les délais différents ne facilitent pas non plus le couplage. Pour les
fonds structurels, ils sont trés longs entre le dépot du projet et la
notification de la décision, puis trés encadrés a partir de 1a : trois mois
pour débuter les travaux a compter de la programmation. Pour les
CPER, ils sont soumis au décret 99-1060 du 16 décembre 1999 qui
fixe un délai maximum de deux ans pour le début d’exécution des
travaux et de quatre ans a compter de la date de début d’exécution ;

— enfin les régles de gestion de la trésorerie different : les régles commu-
nautaires prévoient une avance de trésorerie de 7 %. Néanmoins, les
habitudes ont fait que les fonds structurels imposent une avance de
trésorerie, contrainte, qui peut accroitre la préférence des porteurs de
projets pour les CPER.
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3. Conséquence : un risque non négligeable
de dégagement d’office

Un audit administratif effectué préalablement a I’exercice de program-
mation 2000-2006 aurait mis en valeur les réformes de structures
nécessaires a une bonne exécution. Faute de les avoir réalisées, il s’ensuit
un risque de dégagement d’office.

L’article 31, §2 du réglement (CE) n° 1260/1999 stipule que « la part
d’un engagement qui n’a pas été réglée par ’acompte ou par laquelle
aucune demande de paiement recevable (...) n’a été présentée a la suite
de la deuxiéme année suivant celle de 1’engagement (...) est dégagée
d’office ; la participation des fonds a cette intervention en est réduite
d’autant. » '. Cette régle, dont I’introduction avait été soutenue par la
France dans les discussions de I’Agenda 2000, incite les Etats membres a
programmer des projets de qualité et a en assurer un suivi et une gestion
attentifs. Pour la Commission européenne, responsable du budget
communautaire, elle doit permettre d’éviter des montants de « restes a
liquider » si importants que les sous-consommations de crédits de
paiement susciteraient le mécontentement des Etats membres (dont les
contributions sont appelées sur la base des crédits de paiement votés) et
du Parlement.

Il est important de préciser que cette reégle est appliquée depuis le
31 décembre 2003, sur les tranches annuelles des programmes et non pas
sur les opérations, comme des interprétations erronées avaient pu le faire
penser. Elle met I’accent sur la gestion financicre et la nécessité de
récupérer les factures afférentes aux programmes pour justifier les
dépenses de chaque tranche. Cette régle n’a pas été bien comprise sur le
terrain, probablement parce qu’elle concerne indifféremment toutes les
situations. Selon le président Savy devant l’instance, « la regle de
dégagement d’office devrait tenir compte de la diversité des projets.
Cette régle impose un certain rythme. Or certains projets ont besoin de
temps pour voir le jour ».

(1) Article 31, §2 du réglement (CE) n° 1260/1999.
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A 1’6té 2002, le gouvernement, devant le constat d’une importante sous-
consommation des fonds et du risque de dégagement d’office, a pris des
mesures de simplification. Celles-ci ont donné lieu a quatre circulaires '
qui visent un allégement substantiel des procédures, un renforcement de
I’appui aux projets et une plus grande association des collectivités locales
et notamment des régions.

Un meilleur contrdle a priori sur des éléments tels que la signature des
conventions par les maitres d’ouvrage, la réalisation des travaux et
I’envoi des factures aurait déja permis de réduire les délais préliminaires
et d’augmenter la consommation des crédits FEDER. Le point essentiel
de la réforme en vue d’accroitre la consommation de crédits FEDER a
été suffisamment mobilisateur pour modifier le comportement des
différents acteurs.

Mais ce changement a eu pour effet de substituer les crédits européens
aux crédits nationaux au risque d’avoir des difficultés d’ajustement. Il se
réalise en ajoutant des crédits FEDER a d’autres concours, ce qui
augmente le taux de subvention pour atteindre le taux plafond.

Ces mesures ont permis sans aucun doute une meilleure consommation
de fonds européens mais elles ont néanmoins engendré des effets pervers.

(1) 11 s agit des circulaires suivantes :

— circulaire du Premier ministre du 15 juillet 2002 aux ministres et secrétaires
d’Etat, aux préfets de région et de département, ainsi qu’aux trésoriers-payeurs
généraux de région et de département ;

—  circulaire du 19 aout 2002 du ministre de |’Intérieur, de la Sécurité intérieure et
des Libertés locales, du ministre des Affaires sociales, du Travail et de la
Solidarité, du ministre de 1’Economie, des Finances et de I'Industrie, du ministre
de I'Agriculture, de I’Alimentation, de la Péche et des Affaires rurales, du ministre
de la Fonction publique, de la Réforme de I’Etat et de I’Aménagement du territoire
et de la ministre de I’Outre-mer aux préfets et aux TPG ;

—  circulaire du 27 novembre 2002 du ministre de [’Intérieur, de la Sécurité intérieure
et des Libertés locales, du ministre des Affaires sociales, du Travail et de la
Solidarité, du ministre de 1’Economie, des Finances et de I'Industrie, du ministre
de I'Agriculture, de I’Alimentation, de la Péche et des Affaires rurales, du ministre
de la Fonction publique, de la Réforme de I’Etat et de I’Aménagement du territoire
et de la ministre de I'Outre-mer aux préfets et aux TPG ;

—  circulaire du 24 décembre 2002 du Premier ministre aux préfets de région et de
département et aux TPG.
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La présentation rapide des dossiers au financement s’est traduite par un
fractionnement de nombre d’entre eux au détriment de projets plus
structurants qui exigent un délai d’élaboration plus long. En se
concentrant sur des objectifs de court terme, les acteurs de terrain
s’¢éloignent encore un peu plus de la démarche d’articulation.
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LE CAS INTERREG

Les programmes INTERREG représentent un volet important de la
politique régionale européenne. Leur rdle est de renforcer les complé-
mentarités transfrontalieres ou de regrouper des ensembles transnationaux
de territoires, autour de quelques thémes comme 1’Arc alpin, I’Espace
atlantique ou la M¢éditerranée, ou bien encore de faciliter les réseaux
d’échanges d’expériences.

Ils contribuent a développer les bonnes pratiques entre régions de
I’Union européenne et, a ce titre, ont déja été prévus dans les phases de
pré-accession des pays candidats. Cette politique sera appelée a étre
accentuée. Les premicres prises de position sur I’avenir des programmes
régionaux sont favorables a ce que lors de la prochaine programmation,
les programmes INTERREG soient développés.

La France participe a plusieurs programmes INTERREG, qu’ils soient
transnationaux ou plurirégionaux. Comme pour les autres programmes de
I’objectif 2, elle inscrit les INTERREG dans la démarche d’articulation.
La complexité administrative qui a €té relevée dans 1’évaluation des
documents uniques de programmation est encore plus accentuée lorsqu’il
s’agit de faire ceuvre commune avec des partenaires étrangers ayant des
systemes de paiement et de contrdle différents.

L’instance a choisi d’examiner les conditions d’articulation CPER-
document unique de programmation dans deux programmes trans-
frontaliers : France/Belgique et France/Espagne. Le choix de retenir ces
deux programmes interrégionaux a été fondé¢ sur la facilité d’acces a leur
centre de décision.



- Chapitre V -

Des différences importantes existent entre les deux programmes
INTERREG France/Belgique et France/Espagne : la barriére linguistique,
les traditions d’échange des zones frontalieres et les liens avec les
capitales nationales.

L’instance considére que les régions transfrontaliéres se prétent mal a
I’articulation CPER-DOCUP, mais que les solutions qui ont été dégagées
pour pallier les difficultés, notamment avec la constitution d’autorités de
paiement et de gestion interrégionales, permettent une plus grande effi-
cacité des programmes INTERREG.

1. Une articulation limitée avec les CPER

1.1. Les programmes INTERREG suivent les phases
de programmation des programmes européens...

Les travaux stratégiques ont été effectués avec des modalités différentes :
un consortium de consultants a réalis¢ celui de 'INTERREG France/
Belgique, aprés une trés large concertation entre partenaires socioprofes-
sionnels, alors que ce sont les administrations nationales qui ont établi le
programme INTERREG France/Espagne.

Il est a noter que I'INTERREG III France/Belgique a fait une évaluation
« ex-ante » sur toute la frontiere. Dans le cas du programme INTERREG
France/Espagne, en dépit de 1’étendue de la couverture géographique de
ce programme, une pré-étude de diagnostic des forces et faiblesses de
cette zone a été réalisée.

Le zonage a donné lieu a un jugement mitigé : pour 'INTERREG
France/Belgique, les autorités belges consideérent que celui-ci était satis-
faisant, alors que du coté Nord-Pas-de-Calais, on considere que celui-ci
aurait pu porter sur I’ensemble du territoire des régions concernées.

Les instances représentatives comprennent un trées grand nombre de
partenaires institutionnels, de part et d’autre des frontiéres franco-belge
et franco-espagnole, ce qui crée une lourdeur dans leur fonctionnement.
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L’instruction des dossiers a été développée pour la compenser. Ainsi,
pour 'INTERREG France/Espagne, des comités territoriaux de pré-
programmation établissent les contacts avec les opérateurs. La présence
de représentants frangais et espagnols a tous les niveaux assure un
partage équilibré des responsabilités.

1.2. ... Mais se prétent mal a I’articulation

Les possibilités d’articulation directe avec les CPER sont limitées, soit en
raison des objectifs trés particuliers des programmes INTERREG, soit du
fait de la multiplicité des régions frangaises concernées. Le secrétariat
conjoint du programme INTERREG III France/Wallonie estime que dix a
quinze projets ont des liens directs avec les CPER. De méme, dans le
programme INTERREG III France/Espagne, quinze projets ont bénéficié
d’un financement au titre d’un CPER.

Plusieurs facteurs concourent a cet état de fait :

— les reégles juridiques de chaque pays ne sont parfois pas assez souples
pour permettre de cofinancer les dossiers ;

— les délais d’instruction et d’approbation sont trop longs ; les porteurs
de projets INTERREG préférent des subventions renouvelables
automatiquement chaque année, ce qui n’est pas le cas pour les
financements CPER ;

— les choix sont plus compliqués par la présence de multiples inter-
venants ;

— les régles d’¢ligibilité¢ interdisent de financer des infrastructures.
Le prestataire rapporte le constat effectué¢ en Nord-Pas-de-Calais :
« En 1994 le CPER du Nord-Pas-de-Calais prévoyait une ligne
budgétaire pour INTERREG sur laquelle il s’agissait de financer les
investissements et leur fonctionnement, mais sa portée a été restreinte
dans la mesure ou le volet A d’INTERREG concerne plutot le "sofft,
[’immatériel" et donc qu’il permet peu d’investissements et d’infra-
structures ».
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2. Les innovations apportées aux programmes
INTERREG en 2002

La complexité des programmes INTERREG et les délais de mise en
ceuvre constatés au cours de la génération 1994-1999 ont conduit les
autorités européennes a introduire la désignation par programme d’une
seule autorit¢ de gestion et de paiement et 1’ouverture d’un compte
unique.

2.1. Des autorités de gestion et de paiement uniques

La région wallonne est autorité de gestion du programme France/ Belgique
et le conseil régional d’Aquitaine autorité de gestion du programme
France/Espagne. L’existence d’une autorit¢ de gestion unique a consi-
dérablement simplifié¢ les procédures de présentation des projets. Elle
dispose d’une base de données accessible au public ou sont enregistrées
les informations nécessaires aux opérateurs, ce qui lui permet d’appuyer
et d’¢élargir les réseaux de ces opérateurs. Les porteurs de projets
désignent un chef de file responsable vis-a-vis de I’autorité de gestion et
ne signent qu’une seule convention de subvention. Elle a cependant un
inconvénient : le risque juridique de la mise en ceuvre d’un projet est
alors concentré sur une seule partie contractante, celle du chef de projet.

La Caisse des dépots et consignations est 1’autorité de paiement du
programme France/Belgique et le ministére des Finances espagnol du
programme France/Espagne. L’ouverture d’un compte unique géré par
I’autorité de paiement qui effectue les versements exclusivement au
« chef de file » accélere les délais de paiement de la Commission.

2.2. Des résultats positifs mais qui accroissent le déphasage
avec les CPER et les documents uniques de programmation

Le cabinet Mazars note que « [’efficacité évidente des dispositifs
INTERREG a conduit a des résultats trés satisfaisants en termes de
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programmation ». Cette situation, selon lui, a été facilitée par la solidarité
des acteurs régionaux, I’existence d’opérateurs bien établis, et la mise en
place d’un cadre de gestion propice a la coordination et la proximité de
terrain.

Cependant, I’attention est attirée sur le fait que le processus d’accélération
dG au risque de dégagement d’office « pourrait créer un effet potentiel-
lement pervers en subventionnant tout projet éligible, pour autant qu’il
consomme des fonds structurels, sans tenir compte de [’objectif, ni de
[’impact sur le projet ».

La conjonction de cette amélioration et des risques d’une surconsom-
mation qui pourrait se développer au détriment de la qualité des projets
accentue le décalage entre I’exécution des programmes INTERREG et
celle des contreparties. Le couplage CPER-DOCUP qui s’accomplit diffi-
cilement et lentement et qui nécessite la recherche de consensus entre
partenaires trop nombreux.

Une intégration efficace des programmes INTERREG dans I’articulation
CPER-document unique de programmation nécessitera une réflexion sur
leur rythme d’exécution. La simplification des procédures qui s’avérera
nécessaire dans les documents uniques de programmation, une sélection
plus rigoureuse des projets INTERREG et une plus grande spécialisation
thématique des CPER et des documents uniques de programmation sont
de nature a permettre une plus grande intégration.
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RECOMMANDATIONS

A la lumiére de ces travaux, des recommandations peuvent étre faites
dont la portée est liée a I’évolution dans I’avenir des CPER et de I’inter-
vention des fonds structurels.

1. Lien avec la stratégie

De I’absence de référence aux orientations stratégiques découlent les
difficultés de mise en ceuvre. Aujourd’hui, une fois que la stratégie
partagée est définie, elle n’est pas suivie d’effets. Les services chargés de
I’instruction et de la programmation des dossiers n’y font pas référence,
pas plus que les porteurs de projets.

Dés lors que dans ’avenir le principe du couplage serait maintenu, la
détermination du contenu des CPER et des documents uniques de
programmation devrait étre sous-tendue par une réflexion stratégique.
Les documents & élaborer, qu’ils émanent de I’Etat ou des collectivités
auront a prévoir les étapes de leur mise en ceuvre et y associer les
responsables élus.

2. Lezonage

Le maintien du zonage communautaire a fait 1’objet de nombreuses
discussions au sein de 1’instance qui a noté les positions de principe
plutdt favorables a celui-ci exprimées par les ¢lus devant elle et celles,

-61 -



- Chapitre VI -

plus partagées, des agents des collectivités territoriales au cours de
I’enquéte effectuée par le cabinet Mazars.

Le Commissaire responsable de la politique régionale, M. Barnier, lors
de son intervention devant le Parlement européen s’est prononcé pour la
suppression du zonage communautaire'. A une approche territoriale
serait substituée une approche fondée sur des themes. Cette position, si
elle était retenue par le Conseil européen, resterait compatible avec la
mise en place de zonages définis aux niveaux national et régionaux.

Lors de son audition devant 1’instance, M. Zeller avait estimé : « méme
s’il n’existait pas, [le zonage] serait créé au sein de la région. Le conseil
régional a lui-méme défini un zonage pour mettre en ceuvre ses politiques
régionales ». Un tel zonage existe aussi dans la région Centre, ce qui
permet d’assurer une cohérence entre instruments régionaux et européens.

Compte tenu des difficultés qu’elle a analysées, 1’instance a considéré
qu’il appartenait aux autorités de 1’Etat et a celles de la région de fixer les
contours des zones concernées. Par ailleurs, une cohérence devra étre
établie entre les zonages qui procédent des fonds structurels et ceux qui
ont un caractere plus sectoriel.

Le principe de subsidiarité pourrait consister a ce que les zonages ne
soient plus arrétés par la Commission mais relévent soit des autorités
conjointes, nationale et régionales, soit uniquement d’autorités régionales,
le choix devant dépendre de 1’évolution de la décentralisation. Une plus
grande maitrise du zonage par la région faciliterait la répartition de ses
interventions entre des actions structurantes dont les effets s’exercent sur
des territoires plus larges que ceux de I’objectif 2 actuel et les actions en
faveur des zones rurales.

Réduire la complexité née du couplage par une spécialisation des
territoires et des champs d’intervention a été proposé¢ par M. Zeller.
Ainsi, en Alsace, le CPER comprend avant tout des actions structurantes

(1) Intervention devant la Commission de la politique régionale, du transport et du
tourisme du Parlement européen,18 mars 2003 et discours prononcé a Chalon-sur-
Sadne, le 5 avril 2003 : « il faut passer d’une logique de micro-zones a une logique de
priorités ».
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du territoire qui se situent au coeur des zones urbaines et dans la plaine
d’Alsace, alors que les zones difficiles et celles de montagne sont traitées
par le document unique de programmation. Une telle pratique se retrouve
en Limousin ou les villes ne relevaient pas du document unique de
programmation.

D’autres actions pourraient étre mises en ceuvre :

— s’appuyer sur les politiques de pays existantes des lors qu’elles sont
le support d’actions menées dans le cadre des CPER ;

— unifier I’intervention des fonds dans un contexte de réduction des
moyens financiers. Actuellement, les trois fonds opérent dans le cadre
de politiques prédéfinies qui s’intégrent mal au cadre de la politique
régionale. C’est au niveau des régions que cette intégration a le plus
de chance d’étre réussie ;

— ne plus utiliser le FEOGA-Garantie dans les programmes commu-
nautaires intéressant les zones rurales. Comme 1’indiquait le repré-
sentant de la Commission, « pour la prochaine génération de fonds
structurels, il faudra décider si la politique de développement rural
est une politique d’accompagnement du FEOGA ou si c’est une
politique structurelle ». Si c’est la deuxiéme option qui est retenue,
un rapprochement avec les pratiques du FEDER devra s’opérer.

3. Le partenariat

Le reglement communautaire insiste sur le but commun pour lequel les
partenaires doivent ceuvrer, ’efficacité et les domaines de compétence
propres a chacun d’entre eux. Le rapport de I’instance estime que le
partage des roles est confus, que des améliorations sensibles doivent étre
obtenues sur ce sujet et que la combinaison des financements du CPER et
du document unique de programmation peut étre rendue plus efficace a
certaines conditions.
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3.1. Instruction et programmation

L’organisation actuelle des actions structurelles communautaires, par
programme, axes et actions, est trop détaillée et résulte davantage d’un
habillage que de la formalisation d’une stratégie. Elle perd ainsi la
souplesse nécessaire a leur adaptation aux évolutions économiques. Cet
état de fait est parfois souligné en comité de suivi. La rigidité de ce cadre
fixé jusqu’a la révision des programmes a mi-parcours empéche d’opérer
des redéploiements entre axes. Des passerelles avec les CPER ont été
¢tablies, mais elles n’ont pas eu de portée opérationnelle.

La difficulté a laquelle ont été confrontés les gestionnaires vient aussi de
la gestion des programmes pluri-fonds. Congus a 1’origine pour déve-
lopper une synergie entre les actions des différents fonds, leur mise en
ceuvre s’est révélée d’une complexité redoutable.

Le Commissaire Barnier s’est prononcé pour une réduction trés importante
du nombre d’étapes de programmation, ce qui est aussi le point de vue de
I’instance. La fusion du FEOGA-Orientation, du FSE et du FEDER avait
été évoquée par les responsables des fonds, lors de leur audition par
I’instance a Bruxelles. Elle permettrait une programmation plus souple
des CPER et des documents uniques de programmation autour de thémes
communs.

3.2. Comités de suivi

Le constat met en avant leur lourdeur et les difficultés pour les élus a s’y
impliquer autant qu’ils le voudraient. Les comités de suivi doivent étre
un moyen efficace de réorienter la programmation en fonction des
évolutions. Cela suppose qu’ils disposent de 1’information suffisante pour
procéder aux arbitrages, sans que le travail préparatoire de 1’équipe
technique ne lie par trop les décisions.

Des améliorations peuvent étre apportées a ce fonctionnement. Il est
souhaitable que le comité soit mis en état de faire le point réguliérement
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sur les retours d’expérience et de s’interroger sur le bien-fondé des
décisions qu’il a prises.

Les circulaires de 2002 représentent un progrés important car elles
prévoient une aide a la programmation et a la préparation des arbitrages,
ce qui introduit la possibilité d’¢étudier les cofinancements plus en amont
et d’étre ainsi en condition de se prononcer plus facilement sur leurs
évolutions.

4. La complexité administrative peut étre réduite

Les difficultés des porteurs de projets et des services administratifs
viennent pour une large part de la participation de partenaires multiples
aux financements des CPER et des documents uniques de programmation.

La pratique de cofinancement des collectivités territoriales génére la
complexité et le traitement indifférencié¢ des dossiers. L’intervention de
diverses administrations contribue encore a cette complexité.

Plusieurs améliorations pourraient &tre apportées pour réduire les
difficultés des porteurs de projets et des services instructeurs :

— diminuer le nombre de cofinancements publics pour un seul et méme
projet ;

— éviter les projets de trop petite taille pour privilégier le soutien a des
projets importants tout en réservant des fonds pour les zones rurales

et les expérimentations souhaitées par la Commission ;

— instaurer un guichet et un formulaire uniques pour les porteurs de
projets, quels que soient les financeurs publics.
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5.  Confier a la région un role de coordination

Les textes et I’organisation administrative ne conduisent pas la région a
assurer une coordination efficace avec les autres collectivités alors qu’elle
dispose de la technicité suffisante pour traiter les questions d’articulation
surtout pour le grand projet. Dans la nouvelle étape de la décentralisation,
il est prévu de lui confier un réle de coordination sans cependant qu’il
soit porté atteinte au libre exercice des compétences des collectivités
garanti par la Constitution.

Aussi, pourrait étre créée aupres du conseil régional une cellule a laquelle
seraient associées les collectivités territoriales pour mettre en ceuvre les
documents uniques de programmation et qui assurerait une coordination
de la préparation et de I’examen des actions.

Les mesures de simplification pourraient étre :

*  Un recours plus large au paiement alternatif

Cette facilit¢ de gestion, en évitant la multiplication des actes et des
conventions pour un méme dossier apparait comme une réponse efficace
a la multiplication des cofinancements pour un méme dossier et au cot
pour le porteur de projet de multiples conventions et circuits de paiement.
La circulaire du 7 aott 2001 ' qui précise son champ d’application, pose
que celui-ci : « ...doit étre considéré comme une facilité¢ de gestion et son

(1) La circulaire d’aoiit 2001 du ministre de I’Intérieur, de la Sécurité intérieure et des
Libertés locales et du ministre de I’Economie, des Finances et de I'Industrie indiquait
aux préfets de région et de département ainsi qu’aux trésoriers-payeurs genéraux de
région et de département les « principes a respecter » dans la pratique du paiement
alternatif : « a) Tous les projets inclus dans le programme sont juridiquement
« cofinanceés » par I’'Union européenne et respectent, a ce titre, les conditions prévues
dans les décisions d’approbation des documents uniques de programmation ainsi que
celles qui sont adoptées dans le complément de programmation,; b) Le recours au
paiement alternatif n’est autorisé qu’en tant que facilité de gestion, dont I’objet est de
simplifier le versement de la subvention publique au porteur de projet ; en conséquence,
tous les projets retenus au titre du document unique de programmation doivent
respecter les régles communautaires relatives a la programmation, a ['information et
au contréle ».
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utilisation limitée aux projets de taille réduite ». Cette facilité de gestion
peut cependant se heurter aux logiques de fonctionnement plus politiques
du partenariat quand le cofinancement n’implique pas seulement I’Etat et
I’Union européenne, mais aussi d’autres partenaires comme les collec-
tivités locales.

* L'utilisation de la délégation a la gestion par la généralisation de la
subvention globale

La subvention globale est indiquée lorsque, a partir d’une stratégie
clairement formulée, il est possible de confier a telle collectivité ou tel
organisme la gestion d’une mesure correspondant & un domaine de
compétence lui étant dévolu. Elle permet ainsi de mieux distinguer
concertation des responsables ¢lus et administratifs et répartition des
taches opérationnelles. Un acteur identifié peut ainsi, avec une subvention
globale, apporter I’ensemble des contreparties, assurer I’instruction des
dossiers et sa programmation.

La possibilité de recourir a la subvention globale est prévue par les
réglements communautaires. Elle permet de gérer indépendamment du
document unique de programmation un groupe d’actions programmeées.
La circulaire d’aott 2002 en a facilité 1’usage. Il y est indiqué que « le
recours a la subvention globale par un organisme intermédiaire qui assure
la gestion d’une partie du programme bien identifiée (mesure ou sous-
mesure), était limité a 25 % par circulaire du 3 janvier 2000. Ce plafond
est supprimé. L’octroi notamment aux collectivités locales, dans leur
domaine de compétence, de nouvelles subventions globales ou
I’augmentation de subventions globales déja attribuées est encouragé ».

La subvention globale réduit la possibilité d’analyser le document unique
de programmation dans son ensemble et d’examiner les possibilités de
redéploiement au sein de celui-ci, mais elle a par ailleurs 1’avantage
certain de faciliter la mise en ceuvre.

Il est préconis¢ qu’un chef de file aurait la responsabilité¢ de 1’état
d’avancement de la subvention et la possibilité d’associer des acteurs
spécialisés tels que ’ANVAR ou ’ADEME. Cela signifie que la sub-
vention globale, tout en permettant d’associer les gestionnaires de fonds
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européens par objet, diminue le nombre de répétitions dans leur mise en
ceuvre. Les acteurs entrant dans ce systéme y trouvent une place bien
définie et spécialisée.

6. Améliorer les pratiques administratives

6.1. Opérer un rapprochement des procédures a la faveur
de la MODERFIE et conduire a des changements de régles
budgétaires

Le dégagement d’office apparait comme une régle efficace pour certains
projets mais impose des contraintes particuliéres aux services et souléve
une difficult¢ en début de mise en ceuvre des programmes. Comme
I’indiquait lors de son audition M. Jochum, président de la Commission
interministérielle de coordination des controles portant sur les opérations
cofinancées par les fonds structurels européens (CICC), « c¢’est un systeme
qui oblige a sortir de la logique et de la culture de la programmation
pour rentrer dans une logique de réalisation d’opérations de dépense ».

Appliquer aux contrats de Plan des regles similaires permettrait
d’améliorer le couplage et la performance des CPER qui sont encore trop
marqués par une logique d’affichage et des contraintes de délais trop
laches.

Ce rapprochement entre les régles qui encadrent les paiements relatifs
aux CPER et aux documents uniques de programmation pourrait
s’effectuer a la faveur de la mise en place de la MODERFIE. Une
solution serait de présenter les projets CPER et DOCUP selon une grille
budgétaire commune qui regrouperait des groupes d’opérations assimi-
lables a des subventions globales. Ces groupes seraient constitués autour
des axes stratégiques qui auraient ¢t¢ prédéfinis et se préter a des
exercices d’évaluation.

Les modalités de controle sont aussi un élément de différenciation

important dans le couplage. Le systéme européen qui prévoit des
procédures de reversement est beaucoup plus strict que le contrdle des
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CPER qui repose sur la notion de service fait. Le méme niveau
d’exigence devrait étre appliqué aux deux procédures, en méme temps
qu’elles devraient étre mieux coordonnées.

6.2. Rendre opérationnel le logiciel de suivi de I’articulation

La combinaison de plusieurs applicatifs désormais opérationnels doit
permettre de mieux suivre I’exécution des programmes européens et des
contrats de Plan.

En premier lieu, dans I’application de suivi des contrats européens
(PRESAGE), a laquelle a acces la plupart des services intéressés (et
notamment les préfectures et les trésoreries générales), les contreparties
de financement sont saisies de plus en plus exhaustivement.

En second lieu, I’application INFOCENTRE INDIA, exploitée par la
Direction générale de la comptabilité publique et a laquelle sont raccordés
toutes les préfectures et les trésoreries générales mais aussi un nombre
croissant de services ordonnateurs, permet de consulter des données de la
dépense. La qualité des informations sur le contrat de Plan s’améliore a
mesure que s’améliorent de la part des ordonnateurs de 1’Etat les
informations concernant les zones CPER. Pour rattraper les antérieurs,
I’état des données étant trés incomplet, il convient d’examiner au niveau
régional les possibilités d’une opération exceptionnelle de rattrapage.

Deux éléments clés, techniquement possibles, conditionnent une mobili-
sation générale des divers intervenants sur la qualit¢ des restitutions
informatiques. Le premier est I’interface informatique entre les appli-
cations INDIA et PRESAGE, (consolidation des centralisations des bases
régionales de PRESAGE et liens avec la base nationale des dépenses
INDIA). Les travaux ont ¢été relancés par la Direction générale de la
comptabilité publique et la DATAR a la mi-2002 et cette interface a été
expérimentée dans plusieurs régions début 2003 puis généralisée.

Le deuxieme ¢lément fondamental est la mise a disposition d’outils de
consultation des fichiers pour les principaux utilisateurs. A cet égard, la
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diffusion des possibilités de consultation d’INDIA via Internet doit étre
développée.

Pour certaines administrations — le réseau des Directions du travail et de
I’emploi pour le suivi de FSE — la motivation passe par I’abandon d’un
logiciel spécifique, la triple saisie actuelle (PRESAGE, application de
dépenses NDL et applicatif spécifique) étant d’évidence dissuasive.

Il faudra aussi s’assurer que l’applicatif ACCORD qui remplacera
I’application NDL alimentera 1’infocentre dans des conditions satis-
faisantes.

En résumé des outils existent pour assurer ce suivi CPER/document
unique de programmation. Il reste a les utiliser réellement et a motiver les
services pour les alimenter correctement.

Au-dela de 2003, on pourrait craindre que la tache de rattrapage des
lacunes dans les fichiers serait jugée disproportionnée par rapport a
I’intérét des analyses permises par un outil enfin opérationnel.

7. Préparer les travaux en prévision d’une prochaine
génération de CPER et de fonds structurels, des lors
qu’ils seraient proches de ceux de ’actuelle génération

7.1 Respecter et mieux intégrer les calendriers

Le rapport du cabinet Mazars a montré comment les dérives successives
du calendrier se sont ¢largies et comment les possibilités de couplage en
ont été réduites. Aujourd’hui les conditions existent pour qu’elles ne
soient pas in€luctables. Les travaux stratégiques régionaux ont été
effectués maintenant dans toutes les régions, les contrats de Plan et les
fonds structurels seront recadrés apres 1’achévement de leur révision et
les circulaires sur la simplification devraient aboutir a réduire les charges
de gestion et a rendre plus efficace le couplage.
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7.2. Utiliser les résultats des évaluations des CPER et des
documents uniques de programmation

Les évaluations en cours qui intéressent la réflexion de 1’instance sont
relatives a la révision a mi-parcours des contrats de Plan et des documents
uniques de programmation. Les premicres devraient étre achevées a
I’automne 2003 et se traduire par un réexamen des conditions de
financement des contrats. Les secondes sont effectuées par les régions et
devraient étre terminées a la fin de ’année 2003.

I1 est donc nécessaire de maintenir le calendrier des évaluations et de les
porter largement a la connaissance des décideurs, de mettre en débat le
troisieme rapport sur la cohésion, afin que les choix a faire pour les
prochaines générations des contrats de Plan et des documents uniques de
programmation en soient éclairés.

7.3 Développer la connaissance de I’impact

Lors des auditions du président de I’instance et du vice-président devant
le Parlement et le Conseil économique et social, la présentation des
travaux de I’instance avait été assortie d’une réserve sur les difficultés
d’évaluer I’impact des fonds structurels. Plusieurs arguments expliquent
cette difficulté : la taille des territoires est trop réduite, le découpage
géographique n’est pas pertinent au regard des questions posées ; les
effets ne peuvent s’observer que sur une tres longue période.

L’instance a mené des travaux sur cette question. Elle a étudié¢ les
évolutions de long terme des régions qui ont bénéfici¢ de fonds
structurels et a comparé les résultats obtenus en terme de dynamisme
¢conomique a ceux des zones qui n’en ont pas bénéficié¢. Ces résultats ont
¢té mis en perspective par rapport aux résultats des études biblio-
graphiques qui ont été rassemblées. Les travaux qui sont présentés a
I’annexe 3 font un constat nuancé de 1’apport des fonds structurels. Ceux-
ci ont vraisemblablement évité une trop forte dégradation des zones en
déclin, mais sans pour autant inverser les tendances a 1’ceuvre.
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Actuellement, les travaux montrent le caractére relatif des conclusions
qui peuvent étre tirées des études sur I’impact des fonds structurels.
L’instance estime que dans le futur, il sera nécessaire de mieux appré-
hender la mesure du couplage, ce qui nécessite le développement de
travaux statistiques, le choix d’indicateurs qui viennent nuancer celui du
PIB par habitant, et des programmes qui soient d’une taille suffisante
pour que leurs effets soient évaluables. Des progreés dans 1’analyse des
impacts seraient apportés par un approfondissement des méthodes
d’analyse, un plus grand recul sur la période étudiée et I’analyse écono-
mique et financiére de projets particuliers ayant mobilis¢ des moyens
importants.
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Annexe 1

MANDAT DE PINSTANCE

Le 7 juin 2001
Note

Objet : Evaluation « Fonds structurels européens et politiques
régionales »

1. Contexte de la demande

1.1. Le théme des fonds structurels européens a été proposé¢ a la fois par le
ministére des Affaires européennes (lettre de saisine du 30 décembre 1998)
sous I’angle d’un bilan critique des procédures mises en ceuvre aux niveaux
national et régional et de I’impact des actions financées sur le dévelop-
pement économique et social, et par la direction du Budget (lettre de saisine
du 18 février 1999) avec une approche fondée sur le taux de retour de la
contribution frangaise au budget européen et visant plus particulierement la
politique agricole commune. L’intérét de ces deux ministéres a été confirmé
depuis ces premicres saisines respectivement lors d’une audition du direc-
teur du Budget par le Conseil national de I’évaluation et d’un entretien du
commissaire et du commissaire adjoint au Plan avec le ministre délégué aux
Affaires européennes, qui avait plus particuliérement insisté sur 1’appro-
priation par les ¢élus locaux, via ces financements, des projets européens.
La DATAR, consultée une premicre fois en 1999, avait proposé une mise
en perspective européenne de nos procédures et pratiques nationales
(coopération partenariale, effets d’innovation en matiére de méthodes et
d’outils, impact sur les comportements des acteurs locaux) ; consultée plus
récemment, elle a souhaité que cette évaluation permette d’apprécier la
complémentarité des deux outils (convergence des objectifs, effets de levier,
résultats comparés, suivi simultané éventuel des deux procédures).

-77 -



- Annexe 1 -

1.2. L’intérét d’une évaluation des fonds structurels européens s’impose
d’abord par les masses financieres en jeu. La France recevra 108 milliards
de francs sur 7 ans au titre des politiques structurelles pour la période 2000-
2006. Avec les contrats de plan Etat-région (120 milliards de crédits d’Etat
pour la méme période 2000-2006, les conseils régionaux engageant quant a
eux plus de 110 milliards), les fonds structurels sont devenus un outil
essentiel de développement économique et d’aménagement du territoire a la
disposition des régions.

La génération 2000-2006 se caractérise par une volont¢ de meilleure
coordination entre les procédures des contrats de Plan et celles des fonds
structurels. La regle de 1’additionnalité nécessite en effet une contrepartie
nationale a I’engagement des fonds européens et I’ensemble du dispositif
des contrats de plan de la période 2000-2006 a été congu pour jouer autant
que possible ce réle de contrepartie nationale : au-dela de la coincidence des
dates 2000-2006, la stratégie de 1’Etat en région a été explicitement élaborée
sous contrainte de cohérence avec les objectifs des fonds structurels euro-
péens, méme si la démarche ne consistait pas a faire coincider ces objectifs
dans tous les domaines ; les champs ouverts a la contractualisation dans les
contrats de Plan ont été calqués sur les actions ¢éligibles aux fonds euro-
péens, les programmations en principe harmonisées (document unique de
programmation et contrat de plan Etat-région). Dans la négociation méme
des enveloppes des contrats de Plan avec les régions, le montant des fonds
structurels a été pris en compte.

La gestion des deux procédures a également été rapprochée, au point
d’absorber, avec des procédures communautaires nouvelles pour 1I’admi-
nistration frangaise, une part importante des forces de I’administration
déconcentrée au niveau régional. Les efforts consentis avec le soutien de
I’Union européenne pour développer 1’outil informatique de gestion des
programmes régionaux (logiciel PRESAGE) intéressent désormais les
gestionnaires des contrats de Plan (ouverture aux contrats de Plan du logiciel
PRESAGE, recherche d’indicateurs de suivi communs, rapprochement des
méthodes d’évaluation). Enfin le calendrier intermédiaire des contrats de
plan a été aligné sur celui des fonds structurels, avec le méme rendez-vous a
mi-parcours de 2003 permettant de réorienter les fonds en fonction des
évaluations réalisées et aussi, pour les contrats de plan, en fonction des
orientations a moyen terme des schémas de services collectifs qui devraient
avoir été arrétés par le gouvernement a 1’automne.
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1.3. La question des fonds structurels prend une importance stratégique dans
le cadre des réflexions engagées par la Commission européenne sur I’avenir
des fonds structurels dans la perspective de 1’¢largissement de 1’Union euro-
péenne. Le deuxiéme rapport sur la cohésion économique et sociale présenté
par M. Barnier a montré le changement d’échelle des problemes de cohésion
dans une Europe qui passerait des 15 membres actuels a 27 membres apres
adhésion des pays avec lesquels des négociations d’adhésion sont engagées :
aujourd’hui 18 % de la population européenne, soit 71 millions d’habitants,
vivent dans des régions dont le PIB par habitant est inférieur a 75 % de la
moyenne européenne (soit 19000 euros par habitant) ; dans une Europe a 27
membres, 36 % de la population, soit 174 millions d’habitants, vivront
en-dessous de ce seuil de 19000 euros par habitant. Les besoins des
nouveaux pays membres ainsi que les contraintes financiéres pesant sur le
budget communautaire pourraient ainsi avoir pour conséquences d’orienter
les futurs fonds européens davantage vers les nouveaux pays membres et les
anciens pays dits « de la cohésion » et une redéfinition probable du contenu
de la politique régionale et de ses applications locales..

1.4. Enfin Pincertitude sur ’avenir des fonds structurels se double des
interrogations entendues des aujourd’hui sur I’avenir des contrats de Plan
Etat-région dans la perspective d’une nouvelle étape de la décentralisation.
En effet, les deux postes de dépenses que représentent les universités et les
routes nationales représentent en masse financiére environ les deux tiers des
contrats de Plan; si ces compétences ¢taient transférées aux conseils
régionaux et aux conseils généraux, comme le suggére le rapport de la
Commission pour 1’avenir de la décentralisation présidée par P. Mauroy, le
contenu et la forme des contrats de Plan en seraient profondément
modifiées. C’est donc bien I’avenir du couple fonds structurels/contrats de
Plan qui est en question.

Dans ce contexte, 1’intérét d’une évaluation portant sur les fonds structurels
européens apparait évident.

2. Champ et objectifs de I’évaluation

Une évaluation nationale des fonds structurels européens doit d’abord
prendre soin de ne pas refaire ce que d’autres instances font déja, dans un

domaine marqué par une certaine abondance en matiére de contrdles et
d’évaluations :
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il ne semble pas opportun qu’une évaluation nationale porte sur
I’architecture du dispositif des fonds européens lui-méme, fruit des
réglements européens arrétés en conseils des ministres, ni sur la perti-
nence d’ensemble des aides européennes : en effet, la Commission a
rendu obligatoire une évaluation des fonds structurels, ex-ante, a mi-
parcours et ex-post, en cherchant a mettre en évidence la valeur ajoutée
communautaire que représentent ces aides ;

de méme, il ne parait pas utile que cette évaluation doive s’engager dans
un nouvel audit des procédures au niveau national ou régional, domaine
d’investigation des inspections de la commission interministérielle de
coordination et de contréle qui a procédé entre 1998 et 2000 a un
contrdle de I’ensemble des régions.

Il apparait plus intéressant en revanche de faire porter I’évaluation sur deux
points principaux :

de quelle facon les contrats de Plan ont-ils pris en compte les objectifs
poursuivis par la politique communautaire ? Peut-on observer une
inflexion de la programmation des opérations financées par les contrats
de plan imputable aux actions communautaires ? Dans quelle proportion
les opérations financées par les contrats de Plan constituent-elles la
contrepartie nationale des aides communautaires ? Peut-on distinguer ce
qui est prévu en programmation et ce qui est réalis¢ en exécution ? De
quelle fagon le principe d’additionnalité a-t-il joué ? Celui-ci n’a-t-il pu
contrarier parfois I’inscription dans les contrats de Plan d’opérations
jugées plus prioritaires par les administrations centrales au niveau
national ou par les responsables et ¢lus régionaux ? Observe-t-on sur le
plan local des déplacements des aides nationales et régionales en
fonction des zonages communautaires ?

les procédures d’évaluation et de suivi des fonds communautaires ont-
elles été utilisées pour évaluer les actions financées par les contrats de
Plan, selon quelles modalités et a quelles conditions ? Les études
d’évaluation, les indicateurs mis au point dans le cadre des procédures
communautaires ont-ils ét¢ mobilisés pour préparer la nouvelle géné-
ration des contrats de Plan ? Peuvent-ils 1’étre davantage, notamment
dans la perspective de 2003 ?
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Compte tenu des délais impartis aux évaluations interministérielles dili-
gentées par le CNE (12 a 18 mois), il semble difficile d’étudier I’ensemble
des fonds structurels européens ; par ailleurs, une évaluation relative au
fonds social européen est en cours sous 1’égide du ministére de I’Emploi et
de la Solidarité. Compte tenu du zonage géographique qui lui est attaché et
du caractére mixte de son financement (fonds européen de développement
régional pour I’essentiel mais également fonds social européen et fonds
européen d’orientation et de garantie agricole), les opérations financées au
titre de I’objectif 2 des fonds structurels pourront constituer le champ
prioritaire des investigations, ainsi que les programmes d’initiative commu-
nautaire LEADER et INTERREG pour les régions retenues.

3. Axes de questionnement

3.1. Effets sur la programmation des opérations régionales

La premiere optique conduit a s’intéresser principalement a 1’élaboration des
DOCUP et au contenu des dossiers retenus dans les deux procédures des
contrats de Plan et des fonds structurels. Parmi les questions qu’on peut se
poser figurent notamment les suivantes :

3.1.1. Le rble des financements communautaires

— rétrospectivement, dans la génération précédente des contrats de Plan,
peut-on observer, au-dela du critére de taux de progression du PIB, des
régions frangaises qui ont rattrapé en partie leur retard de développement
grace a I’apport des fonds structurels européens ? Peut-on mettre en
¢évidence des projets dont le financement n’aurait pas été possible sans
les fonds structurels ?

— quels ont été les rythmes de consommation des crédits des contrats de
Plan pour les dossiers également financés par les fonds structurels et, s’il
apparait une sous-consommation, quelles en sont les raisons (absence de
ressources de 1’Etat, des collectivités territoriales ou simple retard
technique des opérations ?) Parallélement, y a-t-il eu des projets hors
contrat de Plan qui ont di é&tre financés sans [’apport des fonds
structurels ?
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y a-t-il eu ex-post une analyse critique de cette sous-consommation et en
a-t-on tenu compte dans I’élaboration des DOCUP des fonds struc-
turels ?

3.1.2. L’utilisation de la coexistence des deux procédures par les acteurs

3.2.

quels ont été les arbitrages dans les ministéres concernés pour retenir
comme domaines ¢éligibles a la contractualisation les domaines retenus
pour les fonds structurels ? Ces arbitrages ont-ils conduit a rejeter des
domaines qui faisaient partie des priorités des ministeres ou des régions
concernés ? Y a-t-il eu cohérence entre le champ des contrats de Plan et
celui des fonds structurels ? Si non, pour quelles raisons ? Quelles en ont
été les conséquences ?

plus généralement, compte tenu du droit de tirage a un niveau local assez
fin que permet la gestion des fonds structurels, compte tenu des relations
de plus en plus directes qu’entretient la Commission avec les conseils
régionaux, et a la lumicre de la revendication de ceux-ci de gérer direc-
tement les fonds structurels, peut-on évaluer les conséquences de ces
procédures européennes sur les relations entre I’Etat et les collectivités
locales et sur les relations entre collectivités locales entre elles ainsi que
I’effet d’apprentissage (sur la définition de priorités, la négociation entre
partenaires, le suivi des programmes) ?

on s’efforcera également d’apprécier, pour la gestion de la génération en
cours des contrats de Plan et dans la perspective de 1’examen a mi-
parcours de 2003, dans quelle mesure les efforts faits pour aligner les
objectifs des contrats de Plan et des fonds structurels ont permis de
mieux consommer les crédits. On pourra a cet effet examiner des projets
prévus pour étre terminés en 2002.

L’impact géographique des deux procédures
peut-on dire que les fonds structurels ont permis de pallier des handicaps
géographiques ou socio-économiques spécifiques de territoires tels que

les zones de montagne, les zones littorales, les zones rurales isolées ou
les zones en reconversion industrielle ?
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quelles ont ét¢ dans les régions, et notamment dans la définition de la
stratégie de 1’Etat en région et dans les négociations avec les conseils
régionaux, les conséquences de cet exercice sous contrainte qui a fait
inscrire des objectifs ou des opérations qui ne 1’auraient pas été s’ils
n’avaient pas été ¢ligibles aux fonds structurels ? Peut-on observer,
notamment du fait des objectifs de territorialisation des fonds structurels,
un effet de dispersion de sommes qui auraient pu étre concentrées sur
des projets plus importants ? En sens inverse, les procédures commu-
nautaires ont-elles permis de mobiliser les financements d’autres parte-
naires que les régions ?

comment les contrats de Plan ont-ils relayé les fonds structurels dans les
régions qui sont sorties des zones éligibles aux fonds structurels ?

3.3. Effets sur le suivi et I’évaluation de ces opérations

La troisiéme perspective concerne I’articulation éventuelle des procédures
de suivi et d’évaluation des programmes des fonds structurels et de ceux des
contrats de Plan, dans leurs méthodes et dans leurs moyens :

en quoi les méthodes d’évaluation différent-elles dans les deux procé-
dures ? Quels sont les effets des différences de procédures et de
méthodes existant entre 1’évaluation des DOCUP et celle des CPER ?
Quelle est I’efficacité comparée des deux procédures ? Quels sont les
débouchés effectifs de chacune d’entre elles ?

a-t-on assisté a un rapprochement des thémes d’évaluation ? Comment
sont construits les indicateurs utilisés pour le suivi et I’évaluation des
DOCUP et des CPER ? Quelle influence les indicateurs inscrits dans les
DOCUP ou dans les compléments de programmation ont-ils eue sur la
construction des indicateurs de suivi et d’évaluation des contrats de
Plan ?

observe-t-on dans certaines régions un rapprochement des différentes
structures de pilotage régionales de 1’évaluation des DOCUP et des
contrats de Plan ? Certaines régions ont-elles réalisé, pour des
programmes ou actions communs, des évaluations conjointes des DOCUP
et des CPER ?
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— peut-on évaluer les moyens humains, financiers et informatiques
consacrés au suivi et a 1’évaluation des DOCUP et ceux consacrés au
suivi et a I’évaluation des contrats de Plan ? Dans quelle mesure a-t-on
observé une mise en commun de ces moyens ? Quelles en sont les
conséquences pour I’évaluation des contrats de Plan ?

4. Données disponibles et méthodologie

L’instance d’évaluation pourra s’appuyer sur les travaux disponibles sur les
DOCUP et sur les contrats de Plan de cette génération et de la génération
précédente, notamment les audits réalisés par la CICC et son rapport annuel,
les évaluations réalisées sur les différents programmes, les taux de consom-
mation des crédits des précédents contrats de Plan ainsi que sur une étude en
cours de lancement de la DATAR sur la cohérence des objectifs entre
contrats de Plan et fonds structurels.

Sur la base de ces analyses, 1’instance repérera les régions ou de « bonnes
pratiques » paraissent s’étre instaurées, qu’il s’agisse des procédures, de la
programmation et de 1’évaluation. Elle déterminera alors les trois ou quatre
régions ou il paraitrait utile d’approfondir le diagnostic par des inves-
tigations sur place associant les acteurs locaux, pour comprendre le bénéfice
tiré par les régions de ces bonnes pratiques et les conditions d’une extension
de ces expériences positives ailleurs. Il importe que dans I’échantillon retenu
figurent des régions suffisamment diversifiées du point de vue de leur
¢ligibilité aux fonds communautaires : il apparait en effet aussi important de
comprendre comment certaines régions ont pu redéfinir leur stratégie apres
une baisse accentuée de ces fonds et comment d’autres ont dii tirer parti d’un
meilleur ciblage de ces fonds sur les zones les plus pénalisées €cono-
miquement.

L’instance sélectionnera également, a I’intérieur des contrats de Plan, un
certain nombre de domaines donnant lieu a cofinancements par les fonds
structurels et jugés significatifs, tels que le développement rural ou la
reconversion industrielle.

L’instance d’évaluation devra comprendre des représentants des respon-

sables chargés de la préparation, de la négociation et de la gestion des fonds
structurels tant au niveau des administrations centrales (DATAR, Intérieur,
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Comptabilit¢ publique, Budget, SGCI) que dans les régions (secrétaires
généraux pour les affaires régionales, directeurs généraux de services de
collectivités locales).

Elle pourra s’organiser de facon décentralisée en mettant en place des

groupes de travail dans les régions choisies comme régions tests pour
I’évaluation.
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Annexe 2

COMPOSITION DE L’INSTANCE

Président :

M. Magnier, ancien préfet de région, conseiller d’Etat en service extra-
ordinaire.

Vice-président :
M. Perreault, trésorier-payeur général de Bourgogne.

Membres :

Mme Abeccassis, attachée principale, adjointe au chef du bureau des affaires
régionales et de I’aménagement du territoire, Direction générale de 1’admi-
nistration, ministére de I’Intérieur et M. Pimor, adjoint au sous-directeur
de I’administration territoriale, ministére de 1’Intérieur, remplacés par
Mme Guilmoto, attachée principale, adjointe du bureau des affaires régio-
nales et de I’aménagement du territoire, ministére de 1’Intérieur, et M. Auboin,
sous-directeur de 1I’administration territoriale, ministére de 1’ Intérieur.

M. Baille, responsable des poles « Evaluation » et « Veille stratégique »
a la caisse des dépots et consignations (CDC/DEFP).

M. Barbg¢, directeur général des services du département d’Indre-et-Loire.
M. Basseres, directeur de la Comptabilité publique.

M. Breme, directeur général adjoint des services de la région Poitou-
Charentes.

M. Correia, chef du secteur transports et politique régionale, secrétariat
général du Comité interministériel pour les questions de coopération
¢conomique européenne (SGCI), représenté par Mme Lesage-Kiechel,
adjointe au chef du secteur transports et politique régionale.
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Mme Duclos-Schirmann, géographe.

Mme Gallier, ingénieur du génie rural des eaux et des foréts, Direction du
budget, ministére de I’Economie, des Finances et de I’Industrie et
M. Lechantre, chef du bureau 7 B, Direction du budget, remplacés par
M. Wendling, chef du bureau 7 B.

M. Guégan, président de la communauté de communes du Val d’Oust et de
Lanvaux.

M. Horel, ancien SGAR de la région Alsace, sous-préfet de Thionville.

M. Joly, directeur régional de I’Ecole nationale de la statistique et de
I’analyse de I’information (ENSAI).

M. Lajudie, chargé de mission au Service de I’évaluation et de la
modernisation de I’Etat (SEME), Commissariat général du Plan.

M. Leroy, professeur a I’'université de Reims.
Mme Mialot, vice-présidente du Conseil régional de la région Centre.

M. Morel, directeur de la Délégation a ’aménagement du territoire et a
I’action régionale (DATAR).

Mme Osmont d’Amilly, Direction générale de la Comptabilité publique,
1" Sous-direction.

Rapporteur général de |’évaluation :
M. Besnainou

Rapporteurs adjoints :
M. Epstein (jusqu’a I’ét¢ 2002)
M. Doutreligne

Chargé de mission représentant le Commissariat général du Plan :
M. Diebold

Secrétariat de linstance :
Mme Biard
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DEROULEMENT DES TRAVAUX DE L’ INSTANCE

Cette annexe se propose d’aborder les points essentiels qui ont marqué la
vie de l’instance nationale d’évaluation « fonds structurels et politiques
régionales » :

— le rappel du mandat et des objectifs de I’évaluation ;

— la justification des écarts éventuels entre le questionnement initial et
les objectifs de départ ;

— les interférences du contexte institutionnel sur le déroulement de
I’évaluation ;

— Dorganisation des études : le cahier des clauses techniques particulicres,
les études complémentaires et les études mobilisables ;

— la dimension interministérielle de I’évaluation ;

— les auditions de personnalités, les thémes majeurs abordés et commu-
nications en séance plénicre.

1. Lerappel du mandat et des objectifs de I’évaluation

L’évaluation des « fonds structurels européens et politiques régionales »
a été proposée a la fois par le ministére des Affaires européennes (lettre
de saisine du 30 décembre 1998) et par la Direction du budget (lettre de
saisine du 18 février 1999). La DATAR a souhaité y étre associée.

Le cahier des charges fait état de trois sources d’intérét justifiant cette
¢valuation :
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— les masses financi€res nationales et européennes en jeu ;

— la participation aux réflexions communautaires sur 1’avenir des fonds
structurels dans la perspective de 1’¢largissement de 1’Union euro-
péenne ;

— Tattention a porter a ’avenir des contrats de Plan Etat-région dans la
perspective d’une nouvelle étape de la décentralisation.

Compte tenu des délais impartis et de 1’évaluation en cours relative au
fond social européen, il a été€ proposé€ de considérer en priorité pour cette
¢évaluation les opérations financées au titre de l’objectif 2 des fonds
structurels, ainsi que les programmes d’initiatives communautaires
LEADER et INTERREG pour les régions retenues.

Dans ce cadre, 1’évaluation n’a pas cherché a porter un jugement sur
I’architecture du dispositif des fonds européens elle-méme. FElle
n’assimile pas ses travaux a un audit des procédures a 1’ceuvre. Elle s’est
davantage intéressée :

— a I’¢laboration des dossiers retenus dans les deux procédures des
contrats de Plan et des fonds structurels, avec des questions ayant
trait au role des financements communautaires et a 1’utilisation de la
coexistence des deux procédures par les acteurs ;

— al’impact géographique des deux procédures ;

— ausuivi et a ’évaluation de ces opérations.

2.  La justification des écarts éventuels
entre le questionnement et les objectifs de départ

Les réflexions qui ont été avancées lors des séances pléniéres de
I’instance et du comité de pilotage ont conduit & une reformulation du
cahier des charges. Les principaux thémes débattus ont été les suivants :

— la délimitation du champ et de 1’objet de 1’évaluation ;

— le choix des régions pressenties dans le cadre de I’appel d’offtres ;

— le mode d’association des acteurs régionaux et infra-régionaux a la
démarche d’évaluation.
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2.1. La délimitation du champ et de I’objet de I’évaluation

Le champ de I’évaluation qui a été retenu concerne l’articulation entre
fonds structurels et contrats de Plan Etat-région pour les programmes
relevant de 1’objectif 2 et ’INTERREG sur la période 1994-1999 et le
début de la période 2000-2006 (deuxiéme et troisiéme séance plénicre).

Des membres de I’instance ont fait savoir leur intérét pour les questions
transfrontalieres, d’ou l'intérét effectivement accordé au programme
européen INTERREG.

De maniére générale, le lien entre les deux procédures a été recherché a
plusieurs niveaux :

— la définition d’une stratégie de I’Etat en région en amont des CPER et
des DOCUP ;

— des priorités communes : emploi, développement durable, cohésion
sociale... ;

— D’harmonisation des calendriers : la période du CPER a été étendue
pour correspondre a celle des fonds structurels ;

— le rapprochement des modalités de gestion par la constitution d’outils
de suivi conjoints.

A partir de 1’analyse de cette articulation, I’objet de cette évaluation a été
d’apprécier la pertinence et la cohérence de I’intervention publique dans
sa dimension territoriale. A cette fin, il a été jugé opportun d’apporter des
¢léments de réponse a partir de quatre thémes jugés essentiels :

— la stratégie en région ;

— lanégociation sur le domaine contractualisable ;

— la mise en ceuvre des deux dispositifs : procédures, programmations
et reprogrammations ;

— les effets du couplage et les impacts sur le territoire.

Le champ et I’objet de 1’évaluation ont été précisés au cours des
premicres séances plénicres de I’instance a I’aide des reformulations
successives du cahier des charges proposées aux membres de I’instance.
Elles ont ensuite été intégrées dans les différentes versions intermédiaires
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et dans la version finale du cahier des clauses techniques particuliéres de
I’appel d’offres en vue de sélectionner un prestataire extérieur.

2.2. Le choix des régions pressenties
dans le cadre de ’appel d’offres

Ce choix a été entrepris a partir d’'une présentation par la DATAR d’une
analyse des données des parts relatives des CPER et des DOCUP dans
chacune des régions. L’instance a souhaité qu’un équilibre géographique
soit respecté dans le choix de ces régions.

La question de savoir si les régions représentées au sein de I’instance
pouvaient ou non étre choisies a été discutée. L’instance a retenu pour
chacune de ces régions, a savoir Bourgogne, Bretagne, Centre, Limousin,
Pays de la Loire, Poitou-Charentes, la possibilit¢ d’un travail interne qui
serait versé au dossier final.

En définitive, dans le cadre de I’appel d’offres, les régions suivantes ont
¢été retenues : Aquitaine, Auvergne, Lorraine, Midi-Pyrénées, Nord-Pas-
de-Calais, Provence-Alpes-Cote d’ Azur et Rhone-Alpes.

La région Auvergne, n’ayant pas souhaité faire 1’objet d’une étude
particuliére, a été remplacée par la région Bretagne.

2.3. Le mode d’association des acteurs régionaux
et infra-régionaux a la démarche d’évaluation

Ce theéme a été discuté de maniere approfondie, comme le montrent les
comptes rendus des quatrieme, cinquiéme et sixieme séances plénieres de
I’instance. Il y a été question de la constitution de groupes régionaux
d’évaluation et d’un travail avec les comités des régions.

Le terme de « coproduction » n’a toutefois pas été retenu. L’instance a
préféré parler d’association des acteurs de terrain a la démarche d’éva-
luation. Etant donné la charge de travail des acteurs régionaux et infra-
régionaux impliqués dans le champ étudié, le dispositif qui a été¢ prévu
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dans le cadre de 1’appel d’offres a été celui d’une réunion de présentation
et de restitution de I’évaluation dans chaque région.

3. Les interférences du contexte institutionnel
sur le déroulement de I’évaluation

Dés le mois de juin 2002, le président de 1’instance a informé les préfets
de région et présidents de conseils régionaux des travaux d’évaluation.
Au cours de I’année, plusieurs décisions gouvernementales ont été prises
dans le domaine des fonds structurels. Elles n’affectent que 1’un des
termes du couplage. L’instance a cherché a évaluer les premiers impacts
de ces décisions.

3.1. Les circulaires interministérielles du 15 juillet 2002 sur
I’amélioration du dispositif de gestion, de suivi et de controle
des programmes cofinancés par les fonds structurels
européens, du 19 aoiit 2002, du 27 novembre 2002 et du
24 décembre 2002 portant simplification de la gestion des
fonds structurels

Décidées dans un contexte ou la France risquait de perdre une partie des
crédits européens, elles ont permis d’améliorer les procédures et
contribu¢ a une meilleure absorption des fonds structurels. Les contrats
de Plan n’ont pas fait ’objet de dispositions similaires et les circulaires
n’avaient pas pour but de traiter le probléme de I’articulation.

3.2. Le transfert de D’autorité de paiement et de gestion
a 1’Alsace

Le protocole préparatoire d’expérimentation relatif au transfert a la
région Alsace de la gestion du programme de I’objectif 2 est intervenu au
cours de I’année 2002.
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3.3. L’étude MC2 — SEGESA « CPER - DOCUP/Période
2000-2006. Elaboration d’un dispositif de suivi harmonisé
par objectif »

Cette étude financée par la DATAR répartit les allocations de fonds
structurels et de CPER par grandes rubriques. Elle a été présentée aux
SGAR et devant D'instance. Elle permet de mieux comprendre la
répartition des allocations en fonds structurels et en CPER par secteur
d’activité et par région. L’étude montre a 1’évidence la prédominance du
secteur des infrastructures. Mais elle a permis surtout d’examiner
comment les régions ont utilisé ces deux procédures : en couplant sur des
domaines prioritaires pour atteindre les effets les plus importants ? En les
spécialisant ? Cette étude est susceptible d’améliorations, notamment en
ce qui concerne le découpage qui a été retenu entre les thémes et
I’affectation des actions entre celles-ci.

4. L’organisation des études: le cahier des clauses
techniques particuliéres, les études complémentaires
et les études mobilisées

4.1. Le cahier des clauses techniques particuliéres

L’appel d’offres a été construit afin d’obtenir des éléments d’appréciation
qualitatifs sur I’articulation, telle qu’elle a été comprise et mise en ceuvre
tout au long de la chaine qui mene de la définition de la stratégie unique
jusqu’a I’impact visible du projet. La description de ce processus qui part
d’une intention forte du politique, mais qui montre des divergences
importantes dés les premicres étapes de la mise en ceuvre, a fait apparaitre
I’ampleur et les raisons des difficultés d’ajustement: problémes de
déphasage entre les deux procédures, insuffisance ou absence de coor-
dination des équipes concernées.

Reprenant les conclusions des débats principaux de ’instance, le CCTP
comprend un lot unique qui s’articule en deux volets :
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— D’analyse de I’articulation des deux dispositifs et de leurs implications
dans les régions retenues. Suite au choix du bureau d’études pressenti,
le cabinet Mazars, les collectivités envisagées sont 1’Aquitaine, la
Bretagne, la Lorraine, le Nord-Pas-de-Calais et Rhone-Alpes ;

— Danalyse de la dimension interrégionale et transfrontali¢re dans le
couplage fonds structurels/CPER pour les régions Aquitaine et Nord-
Pas-de-Calais.

4.2 Le travail du prestataire

Pour apporter, entre autres, ces ¢éléments de réponse, le prestataire a
commencé a travailler a la fin octobre/début novembre 2002.

I1 est & noter que les prises de rendez-vous n’ont pas toujours été faciles,
les cellules « Europe » des SGAR étant alors mobilisées par les
problémes de sous-consommation des crédits européens.

Au total, plus de 200 acteurs nationaux, régionaux et infra-régionaux ont
¢té rencontrés dans le cadre des investigations menées dans les cing
régions métropolitaines retenues par I’instance d’évaluation.

Le premier rapport intermédiaire a été présenté devant I’instance lors de
la séance pléniere du 26 mars 2003 puis le second au cours de la séance
pléniére du 14 mai 2003. Un rapport de synthése, accompagné des
premicres réflexions relatives aux recommandations a ét¢ communiqué
aux membres de I’instance le 28 mai 2003. Le rapport final du cabinet
Mazars a été communiqué en vue de la séance pléniére du 18 juin 2003.

Le rapport final du prestataire contient dans son annexe des indications
trés détaillées sur la maniére dont le travail en régions a été entrepris.

L’instance a souhaité mettre en débat les analyses du prestataire aupres
des acteurs régionaux les plus directement impliqués dans la mise en
ccuvre du CPER et du DOCUP. Des réunions de restitution ont été
organisées a cet effet :

— le 16 juin 2003 en Rhone-Alpes ;
— le 17 juin 2003 en Lorraine ;

-95-



- Annexe 3 -

— le 24 juin 2003 en Nord-Pas-de-Calais ;
— le 30 juin 2003 en Aquitaine ;
— le 4 juillet 2003 en Bretagne.

En moyenne et pour chaque région, une vingtaine de personnes a assisté
a ces réunions. Elles ont pu réagir aux principaux constats et aux
préconisations avancées par le cabinet d’études.

4.3. Les études complémentaires a I’appel d’offres mené par les
rapporteurs et les services du Commissariat général du Plan

Des travaux ont été lancés en complément de 1’appel d’offres. Ils ont eu
pour but d’alimenter le rapport final et ont pu étre mobilisés par le
prestataire. Ceux-ci concernent :

e Les intentions d’articulation dans les circulaires et les mandats de
négociation

Un résumé de ce travail a été annexé au cahier des clauses techniques
particuliéres. Il montre clairement que ces intentions émergent au X° Plan
et sont affichées sans équivoque au cours des troisiéme et quatrieme
générations de contrats de Plan Etat-région : Darticulation essentiel-
lement financieére entre CPER et DOCUP doit contribuer au dévelop-
pement régional. En outre, cette articulation est spécifiée pour la génération
actuelle de contrats : le rapprochement entre CPER et fonds structurels
est recherché afin, d’une part d’accroitre la cohérence des politiques
régionales autour d’une stratégie de 1’Etat en région, d’autre part de
permettre le financement d’un plus grand nombre de projets ou de
programmes de plus grande ampleur contribuant a la mise en ceuvre de
cette stratégie. Ce travail a été repris par le prestataire.

« L’étude sur les stratégies de I'Etat en région menée par M. Colson pour
le Service de I’évaluation et de la modernisation de I’Etat

Ce travail, présenté en séance pléniére du 11 décembre 2002, a notam-
ment mis en évidence l’insuffisante prise en compte de la dimension
européenne dans la formulation des orientations politiques régionales.
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* Le theme de l’articulation DOCUP/CPER dans les rapports publics

Ce travail sur I’articulation dans les rapports entre CPER et DOCUP fait
suite aux demandes d’approfondissement de la bibliographie de la part
des membres de I’instance. Le rapport de M. André, les quatre rapports
commandés en 1998 a MM. Auroux, Chéreque, Morvan et Trousset
pour définir les actions & mener en matiére de politique d’aménagement
du territoire ainsi que le rapport de I'IGA relatif a la mission
comparative sur la gestion du FEDER (novembre 2002) ont notamment
été examings.

Il est a noter que MM. Auroux et Trousset ont été auditionnés par
I’instance (cf. point 6).

* L’étude en région Picardie

L’objet de ce travail a été de proposer a I’instance d’évaluation des
¢léments de constat sur 1’articulation entre fonds structurels et contrat de
Plan a partir de la mise en ceuvre du FEDER en région Picardie. Cette
¢tude, entreprise par le rapporteur adjoint, a constitué une premiere
remontée d’informations issues du terrain, avant celles présentées par le
cabinet Mazars.

Un document de travail relatif a cette étude a été annexé a I’ordre du jour
de la séance plénicre du 19 février 2003.

4.4. Les autres études mobilisées

» L’étude sur les flux financiers

Sous la présidence de M. Perreault, vice-président de I’instance, deux
réunions associant les représentants des ministeres et des collectivités ont
fait le point sur les améliorations a apporter au suivi financier des
mesures faisant ’objet d’un couplage fonds structurels/ CPER.
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» Les résultats de [’étude sur [’évaluation ex-post objectif 2

Cette ¢tude a été réalisée pour la France par ACT et ALGOE, a la
demande de la Commission européenne '. Elle ne traitait pas la question
de I’articulation, mais pouvait fournir des ¢léments d’information aux
travaux de I’instance.

La présentation de 1’évaluation ex-post 1994-1999 objectif 2 a eu lieu
devant des représentants de I’instance. Les apports de cette étude ont été
limités sur des questions qui auraient pu intéresser 1’instance, telles que
la pertinence des stratégies initiales ou le lien entre les deux périodes de
programmation. De plus, trés peu de données chiffrées ont été produites.

* Les travaux de la mi-parcours

Ces exercices devaient apporter des ¢léments similaires a ceux de 1’étude
sur les évaluations ex-post objectif 2. Il a été demandé en particulier que
les régions répondent spécifiquement sur la question de I’articulation. La
remontée d’information a été décevante et n’a pu étre utilisée. Le fait est
que cet exercice est mené dans une optique de réduction des budgets
d’infrastructures.

» L’étude de I'impact du couplage

L’instance a exprimé le souhait d’évaluer I’impact du couplage fonds
structurels/CPER. Si la Commission européenne se livre régulierement a
des exercices d’impact dans le cadre des fonds structurels ou de 1’élar-
gissement, cette pratique est moins développée en France, ou une
certaine prudence est souvent avancée pour traiter ces questions. La
difficult¢ provient du fait qu’il s’agit de zones « objectif 2 » qui
correspondent a un objectif de reconversion de zones industrielles ou
rurales, dont I’impact est long a se manifester et qui se situent a un
niveau infra-régional avec un découpage beaucoup trop fin pour
raisonner en termes de retombées régionales. Pour suivre les évolutions

(1) Cette évaluation s’insére dans une évaluation plus globale de ['objectif 2, portant
sur ’ensemble des régions européennes. La syntheése des travaux nationaux est réalisée
par le « Centre for Strategy and Evaluation Services ».
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de ces zones, on utilise le PIB et I’emploi. Or, ces deux indicateurs
soulévent des difficultés de mesure et de méthode.

Parmi les difficultés de mesure, citons I’utilisation du concept de PIB-
PPA au niveau NUTS II, la détermination des zones d’emploi
pertinentes.

Compte tenu des attentes de I’instance, un investissement important a été
fourni :

— 1/ recensement de la bibliographie existant en France et a la Commis-
sion sur la mesure de I’impact ;

— 2/ mise au point de données de cadrage servant au rapport de
I’instance portant sur les évolutions de 1’emploi et du PIB dans les
zones aidées, avec comparaison de leur performance aux territoires
ne bénéficiant pas de telles allocations ;

— 3/ débat devant I’instance sur le théme de I’impact du couplage fonds
structurels/CPER lors de la séance pléniere du 14 mai 2003, au cours
de laquelle M. Davezies, professeur a Paris-XII et M. Grouthier,
administrateur de I’INSEE, ont débattu sur le choix des indicateurs.
M. Bentoglio, chargé de mission au Commissariat général du Plan, a
présenté une note de synthese.

5. La dimension interministérielle de I’évaluation

Les membres de I’instance ont été choisis intuitu personae. Néanmoins,
les positions qu’ils ont exprimées sont a considérer en regard des
institutions auxquelles ils appartiennent. La présence de nombreux repré-
sentants de 1’administration centrale (ministére de I’Intérieur, Direction
du budget du ministeére de I’Economie, des Finances et de 1’Industrie,
Comptabilité¢ publique, secrétariat général pour la Coordination inter-
ministérielle des questions européennes, Délégation a I’aménagement du
territoire et a 1’action régionale) et des collectivités territoriales (cf. 2.2.)
au sein d’une instance nationale d’évaluation a été¢ jugée utile pour
formuler des recommandations opérationnelles.
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6. Auditions de personnalités, themes majeurs abordés
et communications en séance pléniére de l’instance
nationale d’évaluation « fonds structurels et politiques
régionales »

Du 26 février 2002 au 18 juin 2003, I’instance nationale d’évaluation
« fonds structurels et politiques régionales » s’est réunie dix-neuf fois en
séance pléniere. Dix-sept personnalités ont ét¢ auditionnées.

Séance pléniére du 26 février 2002 :

Mise en place de I’instance d’évaluation par M. Charpin, Commissaire
au Plan. Allocutions de M. Cousquer, président du Conseil national
de I’évaluation, M. Magnier, président de I’instance nationale d’éva-
luation.

Résumé du cahier des charges par M. Diebold, chargé de mission
représentant le Commissariat général du Plan ; budget de I’instance ; date
des prochaines réunions.

Communications : « Petit guide de 1’évaluation des politiques publiques »
¢laboré par le Conseil scientifique de I’évaluation — mars 1996 ;
documents du Conseil national de 1’évaluation sur 1’évaluation des
politiques publiques ; cahier des charges et composition de I’instance.

Séance pléniére du 20 mars 2002 :

Réactions des membres de I’instance au cahier des charges en vue
notamment de la constitution du cahier des clauses techniques particuli¢res
(CCTP). Etudes a mener en dehors du CCTP.

Communication : par M. Breme, membre de I’instance, d’'un document
intitulé « Planification : tableau comparatif de calendriers de 1998 a
2001 » relatif a la région Poitou-Charentes.
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Séance pléniére du 10 avril 2002 :

Réactions des membres de I’instance au cahier des charges : précision du
champ de I’évaluation, du mode opératoire et de la notion d’impact ;
bibliographie ; programme d’auditions.

Auditions : M. Philizot, directeur adjoint au délégué a I’ Aménagement du
territoire et a 1’Action régionale ; M. Guyot, sous-directeur de 1’admi-
nistration territoriale a la Direction générale de 1’administration du
ministére de I’Intérieur et ancien chargé de mission a la DATAR pour les
CPER.

Communication : par M. Morel, d’'un document de M. Bessy intitulé
« Structure des financements des politiques régionales contractuelles :
fonds structurels, contrats de Plan (parts Etat et région) », incluant des
tableaux de montants régionaux par habitant des objectifs 1 et 2 et des
contrats de Plan. Carte des programmes régionaux européens concernant
la France métropolitaine pour les périodes 1994-1999 et 2000-2006.

Séance pléniére du 15 mai 2002 :

Auditions : Mme Hubin-Dedenys, adjointe au directeur de ’espace rural
et de la forét au ministére de 1’ Agriculture, de I’ Alimentation, de la Péche
et des Affaires rurales; M. Vo Van Qui, sous-directeur du dévelop-
pement industriel et technologique régional au ministére de 1’Economie,
des Finances et de 1’Industrie.

Discussions a propos du choix des régions ; point sur les études a mener.

Communication : par le rapporteur général d’un document de séance.

Séance pléniére du 5 juin 2002 :

Audition : M. Guigou, délégué a 1I’Aménagement du territoire et a
I’ Action régionale.

Discussions sur la cohésion économique et sociale et sur la politique de
zonage ; point sur les échéances ; discussion sur le cahier des clauses
techniques particulieres.
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Séance pléniére du 3 juillet 2002 :

Audition : MM. Bontron, Chouipe, Paillard du cabinet d’études SEGESA a
propos d’une étude sur les objectifs comparés des CPER et des DOCUP.

Mode d’association des régions au travail d’évaluation ; questionnements
méthodologiques, conditions de mise en ceuvre des fonds structurels ;
propos sur la sous-consommation des crédits ; modifications a apporter
au CCTP.

Intervention de M. Barbé, membre de I’instance, relative a la rencontre
d’acteurs de terrain des départements de trois régions du Grand Ouest sur
le théme de I’articulation entre contrats de Plan et DOCUP.

Intervention de M. Perreault relative aux flux financiers.
Communications -

— de M. Breme : un document du Conseil régional de Poitou-Charentes
relatif au « bilan d’exécution du contrat de Plan Etat-région et du
DOCUP objectif 2 pour les années 2000 et 2001, et propositions
d’orientations pour 1’actualisation du projet régional ».

— de la DATAR et du cabinet SEGESA : « CPER-DOCUP/Période
2000-2006 — Elaboration d’un dispositif de suivi harmonisé par
objectifs des programmes contractualisés — Présentation méthodo-
logique et premiers résultats — Données provisoires au 3 juillet 2002 ».

Séance pléniére du 26 septembre 2002 :

Discussion autour du choix du prestataire.

Séance pléniére du 16 octobre 2002 :
Point sur les travaux a venir.

Audition : M. Marcou, professeur a 1’université de Paris-I-Sorbonne,
rapporteur scientifique du groupe de prospective SGCI-DATAR sur
I’avenir de la politique régionale de I’Union européenne.
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Séance pléniére du 6 novembre 2002 :

Auditions : M. Auroux et M. Trousset.

Séance pléniére du 27 novembre 2002 :
Présentation des travaux a venir du cabinet Mazars.

Auditions : M. Jochum, président de la CICC et M. Larangé, inspecteur
général de I’administration.

Séance pléniére du 11 décembre 2002 :
Présentation de 1’étude sur la stratégie de 1’Etat en régions.

Audition : M. Gerstner, responsable de I’application des fonds structurels
dans le Land de la Sarre, représentant du Bundesrat auprés du
gouvernement fédéral pour les négociations relatives aux fonds
structurels.

Séance pléniére du 8 janvier 2003 :

Etat d’avancement des travaux du prestataire et premiers éléments de
plan proposés par le rapporteur général.

Auditions : MM. Meadows, Lange, Gavory et Gren, acteurs de la DG
REGIO de la Commission européenne.

Séance pléniére du 22 janvier 2003 :

Discussions : remplacement de la région Auvergne. Remplacement de
membres de I’instance ayant ét¢ nommés a d’autre fonctions. Discussion
sur la poursuite de I’évaluation. Compte rendu de la réunion relative a
I’évaluation ex-post pour la période 1994-1999 de I’objectif 2. Présentation
du calendrier prévisionnel des séances suivantes.

-103 -



- Annexe 3 -

Communications : du rapporteur général, « Premicre synthése des
positions de I’instance », accompagnée des réactions de la Direction du
budget, programme des prochaines réunions de I’instance et note de
M. Lajudie sur le lien entre CPER et DOCUP.

Séance pléniére du S février 2003 :

Thémes abordés : remarques sur les prochaines séances et sur I’outil
informatique.

Audition : M. Zeller, président du Conseil régional de la région Alsace.

Séance pléniére du 19 février 2003 :

Auditions : M. Leroy, président du Conseil général de la Moselle, vice-
président de la commission « Europe » de 1’ Association des Départements
de France, M. Cordero, sous-directeur au ministére de 1’Economie
espagnole.

Communications : questionnaire adress¢é a M. Cordero en vue de son
audition ; document de travail préparé par le rapporteur adjoint a partir
d’investigations de terrain intitulé « L’articulation entre fonds structurels
et contrat de Plan a travers la mise en ceuvre du FEDER en région
Picardie » ; compte rendu de I’audition du président de I’instance devant
la Dé¢légation a ’aménagement du territoire et au développement durable
de I’ Assemblée nationale le 15 janvier 2003.

Séance pléniére 26 mars 2003 :

Auditions : M. Bayer, assistant du directeur des fonds régionaux
européens au département du commerce et de I’industrie (DTI), M. Savy,
président du Conseil régional de la région Limousin.

Présentation du premier rapport intermédiaire du cabinet d’études Mazars
suivie des réactions des membres de 1’instance.
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Communications : questionnaire adress¢ a M. Bayer en vue de son
audition ; document présentant les positions du Royaume-Uni sur la
politique régionale européenne apres 2006 ; synthése du rapporteur
général en vue de la production du rapport final ; note d’étape des
travaux de I’instance.

Déplacement de ’instance a Bruxelles le 14 mai 2003

Auditions : M. Bougas et Lange, chefs d’unité « Evaluation » et « France »
a la Direction générale de la politique régionale, de M. Pasca-Raymondo,
directeur a la Direction générale de la politique agricole, et M. Faber,
chef d’unité au Fonds social européen.

Séance pléniére du 14 mai 2003 :

Auditions : M. Davezies, professeur d’économie a I'université Paris-XII ;
M. Grouthier, administrateur de ’'INSEE.

Présentation du deuxiéme rapport intermédiaire du cabinet d’études
Mazars suivie des réactions des membres de 1’instance.

Communications : deuxiéme rapport intermédiaire du cabinet d’études
Mazars ; note d’introduction au débat d’économistes préparée par
M. Bentoglio, chargé de mission au Commissariat général du Plan.

Séance pléniére du 28 mai 2003 :

Réactions des membres de I’instance a la synthese des études accomplies
par le cabinet Mazars.

Communications : rapport final du cabinet d’études et communication
des premicres recommandations ; note du rapporteur général en vue de la
production du rapport final ; document communiqué par M. Morel,
intitulé « Note a M. Besnainou, rapporteur général de 1’instance nationale
d’évaluation « fonds structurels et politiques régionales » » ayant pour
objet la possibilité de suivi des cofinancements associés aux fonds
structurels.
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Séance pléniére du 18 juin 2003 :
Discussion : sur le plan et le contenu du rapport.

Communications : projet de note a adresser aux responsables régionaux
et administrations centrales concernés ; documents communiqués par le
rapporteur général : compte rendu des réunions de restitution du travail
du prestataire en Lorraine et en Rhone-Alpes, document de discussion sur
le théme « grands projets vs petits projets ».

Séance de cloture du 15 octobre 2003.
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AVIS DES INSTANCES INTERMINISTERIELLES,
DES MINISTERES
ET DES COLLECTIVITES TERRITORIALES

Avis de la CICC — Fonds Structurels (Commission interministérielle de
coordination des controles des actions cofinancées par les fonds structurels
européens)

Avis du SGCI (Secrétariat général du Comité interministériel pour les
questions de coopération économique européenne)

Avis de la ministre déléguée aux Affaires européennes
Avis du ministére délégué au Budget et & la Réforme de I’Etat

Avis du ministére de la Fonction publique, de la Réforme de I’Etat et de
I’ Aménagement du territoire

Avis du ministére de I’Intérieur, de la Sécurité intérieure et des Libertés
locales

Avis de 'IGA (Inspection générale de I’administration)
Avis de I’ARF (Association des régions de France).

Avis de I’ADF (Assemblée des départements de France).
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Avis de la CICC - Fonds structurels
(Commission interministérielle de coordination
des controles des actions cofinancées
par les fonds structurels européens)

Monsieur le Commissaire,

Vous avez bien voulu me transmettre le rapport d’évaluation intitulé¢ « Fonds
structurels et politiques régionales ». Ce document a été soumis au collége
de la CICC dont le présent courrier retrace I'avis que vous m'avez demandé.

Le rapport d’évaluation retrace bien les difficultés rencontrées pour mettre
en ceuvre ’articulation entre les contrats de Plan et I’intervention des fonds
structurels a travers des programmes régionalisés, notamment des difficultés
dans I’exécution des programmes européens que la CICC a pu observer lors
de ses audits des systémes de gestion en région.

Certaines de ces difficultés, inhérentes aux différences de nature existant
entre les deux instruments, auraient pu étre pressenties et, en conséquence,
étre atténuées par la mise en place de dispositifs adéquats '. D’autres se sont
révélées dans I’exécution des contrats et programmes, notamment celles qui
sont liées aux dispositions plus contraignantes des réglements européens,
publiés tardivement, ou qui apparaissent encore a I’occasion du traitement,
par la Commission européenne, de la cloture des programmes européens de
la période précédente.

(1) C'est en partie le cas pour la plupart des aides aux entreprises qui sont, dans
nombre de régions, gérées de maniére globale quel que soit le financeur (FEDER, Etat,
région) : dossier unique, instruction par les DRIRE, programmation fréquemment par
le comiteé régional des aides aux entreprises (CRAE), la procédure étant transparente
pour le maitre d'ouvrage. Cela conduit a nuancer l'affirmation du rapport page 48
selon laquelle les fonds structurels seraient inadaptés aux entreprises qui se tour-
neraient vers le CPER.
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Les domaines d’intervention des contrats de Plan et des fonds structurels ne
se recoupent que partiellement. L objectif 2 des réglements européens, seul
ouvert a I’essentiel des régions métropolitaines, exclut le financement de la
plupart des infrastructures. Le champ commun est réduit ainsi a d’autres
grands projets structurants, plus difficiles a monter.

Les fonds structurels concernent des territoires plus limités, définis de
manigére stricte ; le zonage privilégie les territoires les moins dynamiques, au
détriment de territoires qui pourraient &tre moteurs de développement.
L’approche des contrats de Plan est plus globale et ignore le zonage. La
coordination des objectifs au sein d’une stratégie unique est d’autant plus
difficile.

De ces deux différences fondamentales dans le champ couvert découlent :

— des approches différentes dans la détermination des projets qui seront
financés : pour les contrats de Plan, de grands desseins prospectifs, pour
les fonds structurels, une logique de programmation au fil de 1’eau dans le
cadre d’axes et de mesures décrivant de maniere souvent trop précise,
comme le reléve le rapport, le type de projets éligibles ;

— pour les programmes européens, moins de précision dans la prévision des
participations financiéres des partenaires nationaux et un engagement
moindre de chacun d’entre eux ; de fait, pour les projets inscrits dans les
programmes européens, les participations financieres sont décidées au
coup par coup et I’atteinte, en fin d’intervention, de 1’équilibre prévu dans
les documents uniques de programmation, exige un suivi trés rigoureux.

Le respect de cet équilibre avec le CPER est d'autant plus difficile a
atteindre que, contrairement au CPER, le respect des clefs de financement
prévues dans les documents uniques de programmation est impératif (part
des contreparties nationales) et que chacun sait que les engagements de I'Etat
dans le cadre du CPER sont soumis aux aléas budgétaires, ce qui n'est pas le
cas des fonds structurels '. Dans ces conditions, le respect de I'équilibre tient
parfois du miracle, les contreparties Etat au titre du CPER étant souvent en
retard et parfois défaillantes.

(1) Le grand avantage des fonds structurels est que les enveloppes prévues, par exemple
pour la génération 2000-2006, ne sont pas susceptibles d'étre réduites sauf dégagement
d'office ou correction financieres liées a des défaillances dans la gestion.

-110 -



- Avis de la CICC — Fonds structurels -

Les disparités entre les régles d’éligibilité et les régles financieres applicables
accentue le décalage dans la nature des projets financés. Il s’agit en
particulier de la régle du dégagement d’office, propre aux fonds structurels,
qui introduit une exigence de délai dans la consommation des enveloppes de
crédits, exigence qui n’existe pas, tant s’en faut, pour les contrats de Plan,
les problémes budgétaires induisant des retards parfois importants pour la
part Etat. La logique des fonds structurels est une logique de réalisation
rapide de projets et des dépenses y afférent alors que la logique nationale des
CPER reste trop souvent d'abord une logique d'affichage de programmation.

Le résultat est qu’une grande partie des projets cofinancés par les fonds
structurels reléve d’une logique pragmatique de guichet et que le lien avec
une stratégie globale de développement régional, s’il existe, est souvent
perdu de vue.

Les retards pris et I’implication forte de la Commission européenne dans
I’approbation du zonage et des documents uniques de programmation, qui
constituent pour partie une donnée exogene, ont contribué a la déconnexion
entre les objectifs respectifs des contrats de Plan et des programmes euro-
péens.

La complexité des régles administratives, européennes mais aussi nationales,
et la difficulté a mettre en ccuvre, notamment au niveau de la Commission
européenne, le principe de proportionnalité, peut décourager les porteurs de
projet et, en générant des retards, créer un risque sur le maintien des subven-
tions individuelles accordées sur les fonds structurels, alors méme que ceux-
ci sont les plus siirs, a condition de pouvoir étre consommés a temps et
d’étre accompagnés des financements nationaux prévus.

Pour répondre a cette derni¢re préoccupation, des mesures de simplification
ont été¢ mises en ceuvre en France, de méme qu'un effort de cohérence dans
les régles applicables '. Le souci de simplification doit néanmoins étre partagé
par I’ensemble des cofinanceurs et I’homogénéité des criteres d'éligibilité et
des dossiers a fournir par les porteurs de projet étre enfin atteinte. La
négociation des réglements européens pour la prochaine période de

(1) Ainsi, les problemes d'articulation liés au deécret 99-1060 du 16 décembre 1999,
évoqués page 48 du rapport, ont-ils largement été réglés par le décret du 18 avril 2003
qui aligne notamment les régles d'éligibilité temporelle des financement d'Etat inter-
venant dans le cadre d'un programme européen avec les regles communautaires.
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programmation doit conduire aussi a une définition plus claire des respon-
sabilités respectives des autorités nationales et de la Commission européenne
et 2 une véritable mise en ceuvre de la proportionnalité. Une attention
particuliére doit étre portée aux programmes INTERREG ', si ce mode de
gestion des fonds structurels doit étre maintenu, voire, comme cela semble
étre le projet de la Commission européenne, étendu.

La résolution des difficultés administratives n’est cependant pas suffisante.

La nécessité, si le couplage est maintenu, d’inscrire les contrats de Plan et
les programmes européens dans une stratégie globale, avec une répartition a
priori de ce qui sera financé, au sein cette stratégie unique et cohérente, par
chacun des instruments ou par les deux, puisqu’ils ne couvrent pas
exactement les mémes domaines, est évidente. Dans une telle approche, les
futurs documents uniques de programmation seraient certainement, de fagon
naturelle, plus stratégiques que certains de la période en cours.

Le caractére pluri-fonds des programmes a nui également a 1’approche
stratégique globale, chaque fonds définissant ses propres objectifs. L’ex-
tension du principe d’un seul fonds par programme constituera un progres
certain et sera un facteur d’homogénéisation des procédures et donc de
simplification.

Pour ce qui concerne le zonage, il parait évident qu’il vaudrait mieux définir
en premier lieu les thémes, c’est-a-dire la stratégie, et ensuite les zones de
mise en ceuvre. Cette approche contribuerait a réduire le décalage entre les
deux démarches ; il faut néanmoins étre conscient qu’elle peut mettre en
cause les modalités de répartition de la « manne » communautaire entre les
régions qui ont prévalu pour la période en cours. Ainsi, par exemple, sur la
base des stratégies arrétées pour chaque région, I’octroi d’un financement
européen pourrait résulter du croisement entre le contenu d’une stratégie
régionale donnée et les thémes européens .

(1) La complexité de ces programmes, évoquée de maniere pertinente dans le rapport
(pages 51 a 55) pour deux programmes transfrontaliers, est incomparablement plus
grande pour d'autres programmes du type INTERREG III C, INTERRACT... qui
associent des partenaires venant de tous les Etats de I'Union européenne.

(2) Encore faudrait-il que les dotations dont pourra bénéficier la France dans une
Union européenne a 25 permettent le maintien de programmes régionaux aussi
nombreux, ce qui semble loin d'étre acquis.
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Stratégie globale signifie également partenariat unifié, y compris dans le
suivi de la mise en ceuvre, pour vérifier la cohérence de la programmation
avec la stratégie globale. Les applications informatiques doivent étre rendues
capables de fournir les informations nécessaires.

En amont du recours au paiement alternatif, une base de données devrait
permettre de suivre les intentions, voire mieux, les capacités de financement
des différents partenaires des programmes européens par axes et sous-axes
stratégiques, ces capacités pouvant ensuite étre utilisées indifféremment en
fonction de leur disponibilité effective . Plutot que de s’associer au coup par
coup a des projets considérés comme politiquement porteurs, les différents
financeurs devraient prendre en compte que, dans le cadre du partenariat, ils
sont partie prenante a la déclinaison de I’ensemble de la stratégie mise en
ceuvre. Cette nouvelle approche aurait un effet immédiat sur la complexité et
le colit administratif de la gestion des fonds structurels en réduisant, voire en
supprimant, les multiples financements sur un méme projet.

La gestion des programmes de fonds structurels actuels a démontré, dans
certaines régions, que l'approche la plus pertinente était probablement
d'avoir deux niveaux d'appréhension :

— gestion stratégique et politique du programme, avec une forte implication
du préfet de région et des €lus (comité de suivi) ;

— gestion opérationnelle, beaucoup plus technique du programme (comité
de programmation).

Enfin, certains des modes de gestion communautaires pourraient inspirer les
procédures qui seront mises en ceuvre dans le cadre de la MODERFIE.
L’approche programmes de la LOLF imposera que les réalisations effectives
s’inscrivent dans des délais, celles-ci, et non la programmation ou le
paiement de frais de personnel, devenant la seule justification des dépenses
effectuées. Les contraintes du dégagement d’office applicable aux fonds
structurels sont un exercice hautement pédagogique a cet égard, sous réserve
qu’elles ne conduisent pas a renoncer aux projets ou actions structurants.
L’incompatibilité entre cette régle et la réalisation de projets plus longs n’est
qu’apparente : il suffit de phaser les projets ou actions plus longs, en réali

(1) Cf. I’étude comparative sur la gestion du FEDER de l'inspection générale de I’admi-
nistration ( novembre 2002), citée dans le rapport.
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sation physique et en crédits ', et d’accorder autant d’importance au suivi de
leur avancement physique qu’a leur exécution financiére.

Toutes ces perspectives d'évolution sont évidemment conditionnées, en ce
qui concerne les fonds structurels, par les décisions qui seront prises par les
instances européennes en matiére de politique régionale aprés 1'élargis-
sement et, pour la France, par le volume des enveloppes financiéres dont elle
pourra encore bénéficier au titre des prochains programmes. Il est trés
probable que la concentration déja trés forte (environ 25 % des enveloppes
2000-2006) dont bénéficient les quatre départements d'outre-mer va encore
s'accroitre apres 2006. L'enjeu essentiel se situera donc probablement a ce
niveau.

D’autre part, la réflexion sur I’articulation des contrats de Plan et des
programmes européens doit intégrer d’ores et déja d’autres grandes politiques
européennes, telles que les infrastructures de transport d’intérét européen et
I’aménagement de 1’espace européen, qui ne seront pas sans incidence sur la
répartition des fonds structurels, entre Etats membres et, a fortiori, entre les
régions.

Enfin, deux autres points évoqués dans le rapport appelle des précisions :

— page 48, I'avance de 7 % versée par la Commission est évoquée ; le texte
précise que « les fonds structurels imposent [aux porteurs de projet] une
avance de trésorerie, contrainte qui peut accroitre l[eur] préférence... pour
les CPER ». En fait, une avance de 7 % de la totalit¢ du financement
européen prévu pour la totalité de la période est versée par la Commission
européenne des le début du programme et mis a disposition de l'autorité
de gestion correspondante ; de plus la mise en place en 2003, par décision
du Gouvernement, des fonds de concours locaux, permet désormais une
mise a disposition des fonds structurels aux autorités de gestion dans des
délais extrémement brefs. Les autorités de gestion n'ont donc plus de
problémes de trésorerie et les maitres d'ouvrage ne devraient plus étre
contraints d'assurer un préfinancement trop long, d'autant que des
mécanismes d'avance, pouvant aller jusqu'a un versement de 20 % de la
subvention sans exigence de piéces justificatives de dépenses, sont

(1) Il n’est pas nécessaire que les tranches soient fonctionnelles ; le découpage doit
seulement permettre de vérifier la cohérence entre la réalisation physique et I’exécution
financiere.
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désormais prévus. La situation devrait donc étre inversée par rapport aux
crédits du CPER qui restent soumis, au moins pour les crédits Etat, a des
contraintes beaucoup plus fortes ;

— page 49, il est indiqué que la regle du dégagement d'office est « appliquée
depuis le 31 décembre 2003 ». En fait, pour certains documents uniques
de programmation approuvés plus tot que les autres par la Commission
européenne, la régle était applicable des le 31 décembre 2002, sur les
tranches annuelles 2000 et 2001.

Je vous prie d’agréer, Monsieur le Commissaire, 1’expression de ma
considération distinguée.

Le président,
Jean-Pierre Jochum
Inspecteur général des Finances
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Avis du SGCI
(Secrétariat général du Comité interministériel
pour les questions de coopération économique européenne)

Monsieur le Commissaire au Plan,

Vous avez bien voulu me transmettre pour avis le rapport d’évaluation sur
les fonds structurels européens et les politiques régionales €laboré sous la
présidence de M. Magnier et je vous en remercie vivement.

Au moment ou s’engagent a Bruxelles les travaux visant a définir la future
politique de cohésion économique et sociale, ce rapport apporte une contri-
bution particulierement utile et le SGCI ne manquera pas d’en tenir compte
dans la coordination interministérielle qu’il effectue sur ce sujet.

Je vous prie de croire, Monsieur le Commissaire au Plan, en I’expression de
ma considération distinguée.

La Secrétaire générale,
Pascale Andréani
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Avis de la ministre déléguée aux Affaires européennes

Monsieur le Commissaire au Plan,

Vous avez bien voulu faire parvenir a ce ministere le rapport Fonds struc-
turels et politiques régionales, établi par I’instance d’évaluation présidée par
M. Patrice Magnier, ancien préfet, conseiller d’Etat en service extraordi-
naire, et je vous en remercie.

Ce rapport, centré sur I’articulation entre les fonds structurels européens et
les contrats de Plan Etat-régions, établit un diagnostic technique auquel ce
ministére peut largement souscrire (décalages chronologiques, problémes de
zonage, complexité excessive des procédures).

Les recommandations finales devront étre évaluées en tenant compte des
derniéres évolutions du débat en cours sur I’avenir de la politique régionale
européenne — et notamment a la lumiére du troisieme rapport sur la cohésion
qui devrait étre rendu public par la Commission d’ici quelques semaines.

Je reléve en particulier, comme le rapport d’évaluation I’indique (p. 58), que
la Commission semble retenir pour la prochaine période de programmation
(2007-2013) I’option d’un soutien aux régions ne souffrant pas de retard de
développement centré sur un nombre trés restreint de priorités thématiques
(les agendas dits « de Lisbonne » et « de Goteborg ».

Par ailleurs, la fusion du FEOGA-Orientation, du FSE et du FEDER
(évoquée p. 60), fonds dont la vocation est différenciée, ne me parait pas
étre une option a retenir a ce stade, méme si une réflexion plus circonscrite
pourrait utilement étre engagée sur la question spécifique de la politique de
développement rural —qui, relevant a la fois de la politique agricole

commune et de la politique régionale européenne, bénéficie du soutien du
FEOGA comme de celui du FEDER.
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Vous connaissez [’attachement des autorités francaises a la politique
régionale, en tant que lien entre I’Union européenne et les citoyens. Il est
essentiel par conséquent que cette politique s’effectue dans un cadre qui soit
efficace et lisible.

Vous remerciant pour la contribution a la réflexion qu’apportent les
conclusions de cette étude, je vous prie de croire, Monsieur le Commissaire,
a I’assurance de mon entiére considération.

Noélle Lenoir

-120 -



Avis du ministére délégué au Budget
et a la Réforme de I’Etat

Vous avez sollicité 1’avis du ministére de 1’économie, des finances et de
I’industrie sur le rapport réalisé par 1’instance d’évaluation « Fonds struc-
turels européens et politiques régionales », installée auprés du Commissariat
général du Plan.

Nous avons apprécié les travaux conduits par ce groupe, auquel le ministere
de I’économie des finances et de I’industrie a été associé au travers de la
direction du budget et de la direction générale de la comptabilité publique.
Le rapport souligne les faiblesses de la mise en ceuvre de la politique
régionale européenne dans les régions francgaises. Elles entrainent une sous-
consommation des fonds et exposent la France a un risque de dégagement
d’office sur une partie des enveloppes dont elle bénéficie. C’est la raison
pour laquelle nos services ont fortement contribué a la dynamique de simpli-
fication et d’amélioration des procédures engagée des juillet 2002. Ce travail
a d’ores et déja produit des résultats notables en termes d’amélioration du
rythme de programmation. Nous sommes attachés a ce que cette dynamique
de gestion soit maintenue.

Au-dela de quelques remarques techniques présentées en annexe, nous
partageons les constats de I’instance relatifs a la complexité des procédures
administratives et aux défauts de la coordination entre interventions
communautaire et nationale. Nous jugeons cohérentes les recommandations
formulées par le rapport sur ces volets.

Ces recommandations devront toutefois étre appréciées en tenant compte
des ¢éléments suivants :
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le Comité interministériel pour I’Aménagement et le Développement du
Territoire du 18 décembre 2003 a prévu qu’une large concertation
s’opere au cours du premier semestre 2004 sur 1’avenir des contrats de
Plan Etat-région (CPER). Dans ce contexte, I’articulation renforcée avec
le cadre communautaire (documents uniques de programmation) devra
constituer une des orientations a analyser ;

la décentralisation et le role pivot confié a 1’échelon régional dans le
suivi et la mise en ceuvre des compétences de développement écono-
mique, y compris le bilan du transfert a 1’ Alsace de la gestion des fonds
européens, intervenu depuis 2003 a titre expérimental ;

enfin, I’avenir méme des fonds structurels européens : dans le cadre des
prochaines perspectives financiéres de 1’Union européenne a partir de
2007, la question du bilan de I’efficacité économique des fonds struc-
turels est cruciale. Le rapport de I’instance d’évaluation, qui conclut a un
bilan nuancé sur ce point, notamment au regard de I’objectif 2, constitue
a cet égard une premicre contribution intéressante.

Le directeur de cabinet du ministre délégué,
Augustin de Romanet
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Annexe : remarques techniques sur le rapport de I’instance

Il semble qu'il y ait une confusion entre principe d’additionnalité et principe
de cofinancement. En effet, en page 43 du rapport, il est indiqué que le
principe d'additionnalité implique un suivi comptable des contreparties, qui
est normalement exigé pour le respect du principe de cofinancement. L'addi-
tionnalité désigne en fait l'obligation pour un Etat membre de maintenir un
méme niveau de dépenses publiques dans les domaines ou interviennent les
fonds structurels européens.

Par ailleurs, en page 62, ’instance préconise un recours plus large au
paiement alternatif. Il convient de rappeler que cette facilit¢ de paiement
accordée par la Commission doit étre utilisée avec précaution. Elle ne doit
pas étre confondue avec le financement alternatif, a savoir le recours a un
mode de financement unique pour chaque projet, qui n'est pas autorisé par
Bruxelles. Dans le paiement alternatif, la procédure d'attribution des fonds
européens doit étre utilisée dans tous les cas et le porteur de projet est tenu
de respecter toutes les obligations communautaires. Ce mécanisme est
contraignant pour les autorités de gestion qui doivent veiller au maintien du
respect des taux de cofinancement inscrits dans les différentes mesures de
document unique de programmation.
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Avis du ministére de la Fonction publique, de la Réforme
de ’Etat et de ’Aménagement du territoire

Monsieur le Commissaire,

Vous avez bien voulu me transmettre pour avis le rapport d’évaluation sur
les « fonds structurels et politiques régionales » établi par I’instance présidée
par M. Patrice Magnier. Je tiens tout d’abord a saluer la qualité et 1’intérét
de ce travail.

L’enquéte approfondie que vous avez réalisée aupres d’acteurs en région, les
données et les analyses que vous avez rassemblées et les auditions auxquelles
vous avez procédé constituent un matériau tres utile, dans un domaine des
politiques publiques ou les synthéses de portée nationale sont rares, la plupart
des évaluations étant réalisées soit par les échelons régionaux soit dans le
cadre déterminé par I’Union européenne.

Le constat, souvent sévere, que vous établissez, n’appelle pas d’observation
particuliere de ma part : il précise et renforce les premicres analyses qui
avaient conduit notre ministére, dés I’été 2002, a décider des mesures de
simplification et d’appui a la mise en ceuvre des fonds structurels.

Au-dela des simplifications indispensables qui restent a opérer, ce rapport
souligne aussi la nécessité de ne pas sous-estimer les difficultés spécifiques
de mise en ceuvre de politiques publiques, des lors que I’on cherche a articuler
efficacement sur un territoire, différents niveaux de 1’intérét général, ici
européen, national et régional. L action administrative doit en effet s’appuyer
sur de nouveaux savoir-faire en particulier dans les domaines que vous
recommandez : continuité du lien avec la stratégie tout au long du processus,
organisation du partenariat et clarification des roles respectifs, gestion des
programmes par objectifs et résultats, interopérabilité¢ des systémes de suivi,
connaissance des impacts.
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Les recommandations de ce rapport s’inscrivent bien dans le cadre des
réflexions menées pour préparer les futures politiques contractuelles natio-
nales et européennes apres 2006.

Je vous prie d’agréer, Monsieur le Commissaire, [’assurance de mes senti-
ments les meilleurs.

Le Directeur de Cabinet,
Jean-Francgois Rocchi
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Avis du ministére de I’Intérieur, de la Sécurité intérieure
et des Libertés locales

Vous avez bien voulu me transmettre pour avis le rapport de I’instance
nationale d’évaluation cité en objet, élaboré par vos services sur la base des
travaux effectués par le cabinet Mazars.

Il s’agit d’un travail remarquable qui permet de mieux comprendre les
méthodes, les enjeux et les difficultés d’élaboration aussi bien des contrats
de Plan que des documents uniques de programmation des fonds structurels.

La deuxieme étape de la décentralisation qui s’annonce avec le débat parle-
mentaire du projet de loi sur les responsabilités locales et 1’¢largissement de
la communauté européenne vont modifier I’avenir de la contractualisation en
France et la politique régionale européenne. Le rapport de 1’instance nationale
d’évaluation contribuera a enrichir la réflexion gouvernementale.

C’est donc un avis favorable que j’émets a la publication de ce rapport.

Le directeur général de I’administration,
Daniel Canepa
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Avis de 'IGA (Inspection générale de I’administration)

Monsieur le Commissaire,

Vous avez bien voulu me soumettre pour avis le rapport d’évaluation de
M. Patrice Magnier, relatif aux fonds structurels européens et aux politiques
régionales et je vous en remercie.

Comme vous le savez, I’Inspection générale de I’administration est chargée,
au sein de la CICC, de suivre et controler la gestion du FEDER. Jai eu cette
charge pendant plusieurs années. C’est, depuis 4 ans, mon collegue Alain
Larangé qui est vice-président de cette instance.

Je partage pour I’essentiel les remarques qui vous ont été adressées par le
Président de la CICC a I’issue de la cloture des programmes 1994-1999.

Il y a souvent un évident décalage géographique entre les champs d’inter-
vention des CPER et des fonds structurels. La proposition de suppression
des zonages communautaires me parait peu réaliste. En revanche, j’adhére a
la suggestion consistant a en laisser la détermination aux autorités régionales
(Etat et élus). De méme, je considére que la diminution des financements
croisés sur un méme projet serait une simplification administrative essentielle.

J’ai, a maintes fois, constaté dans les controles et audits que j’ai effectués, la
difficulté d’adosser les crédits des CPER a une opération figurant dans le
cadre d’un document unique de programmation au titre des contreparties
nationales, du fait du retard pris dans 1’exécution des contrats de Plan.

Je vous prie de croire, Monsieur le Commissaire, en I’assurance de ma
considération distinguée.

Le Chef de I’Inspection générale de I’administration,
Daniel Limodin
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Avis de ’ARF (Association des régions de France)

Monsieur le Commissaire,

J’ai bien regu votre courrier du 6 novembre 2003 me transmettant le rapport
d’évaluation de M. Patrice Magnier sur les « Fonds structurels européens et
politiques régionales ».

Apres consultation des services des Conseils régionaux, il apparait que ce
rapport n’appelle pas d’observations particulieres de la part de notre
Association.

Je vous prie, Monsieur le Commissaire, de croire a 1’assurance de mes

sentiments les meilleurs.

Gérard Longuet
Sénateur de la Meuse
Président du Conseil régional de Lorraine
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Avis de PADF (Assemblée des départements de France)

Monsieur le Commissaire au Plan,

L’Assemblée des départements de France a été destinataire du rapport
réalis¢é dans le cadre de [D’instance d’évaluation « Fonds structurels
européens et politiques régionales ».

Elle est globalement satisfaite par les recommandations de ce rapport, tout
en considérant qu’elles laissent peu de place aux collectivités territoriales
autres que la région.

Je vous prie d’agréer, Monsieur le Commissaire au Plan, I’expression de
mes sentiments les meilleurs.

Jean Puech,
Ancien ministre
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Evaluation des fonds structurels et politiques régionales 2

AVANT-PROPOS

Pour ce rapport, nous nous sommes appuyés
sur un travail d'observation mené dans cinq
régions : I'’Aquitaine, la Bretagne, la Lorraine,
le Nord-Pas-de-Calais et Rhbéne-Alpes. Ces
cing régions ont I'avantage de constituer un
échantillon de la diversité des régions
francaises, tant du point de vue de leur
configuration spatiale et politique que de leur
pratique des fonds structurels. Nous avons
également étudié les programmes INTERREG
[Il pour deux régions transfrontaliéres.

A la demande de [linstance nationale
d’évaluation « Fonds structurels et politiques
régionales » du Commissariat Général du
Plan, notre étude porte essentiellement sur
'Objectif 2 2000-2006 qui soutient la
reconversion économique et sociale des
régions en difficulté (zones en mutation
économique, zones rurales en déclin, zones
en crise dépendantes de la péche et quartiers
urbains en difficulté).

L'annexe 1 de ce rapport qui doit
prochainement étre mise en ligne par le
Commissariat Général du Plan fournit

lensemble de nos travaux d’analyse
quantitatifs et qualitatifs. Dans la note
méthodologique située en annexe 2, nous
détaillons aussi la méthode d’analyse mise en
place et nous soulignerons ici et la les
contraintes de notre mission.

Nous avons recherché tout au long de notre
mission la plus grande représentativité
possible. En effet, il nous a semblé primordial
de dégager un consensus de nos entretiens
plutdét que de recueillir les avis de personnes
isolées. C’est pourquoi nous n’avons pas
hé