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GLOSSAIRE

le mécanisme de garantie pour les PME de I'UE vise a fournir a celles-ci un accés supplémen-
taire au financement et ne se substitue pas aux dépenses des Etats. Le principe d’additionnalité sera géné-
ralement respecté si le mécanisme permet d’augmenter les volumes de préts par rapport a un scénario sans
intervention de I'UE.

I'accord fiduciaire et de gestion du 20 septembre 2007 entre la Communauté européenne et le FEl pour
la mise en ceuvre du mécanisme GPME dans le cadre du programme-cadre pour l'innovation et la compétitivité
(2007-2013).

Banque européenne d’investissement.

décision n° 1639/2006/CE du Parlement européen et du Conseil du 24 octobre 2006 établissant
un programme-cadre pour I'innovation et la compétitivité (2007-2013).

direction générale des affaires économiques et financieres a la Commission.
direction générale des entreprises et de I'industrie a la Commission.

modification qui résulte de la mise en ceuvre d’'une intervention et qui est normalement liée aux objec-
tifs de celle-ci. Les effets comprennent les résultats et les impacts. Ils peuvent étre attendus ou inattendus,
positifs ou négatifs.

document de travail des services de la Commission, accompagnant la proposi-
tion de décision du Parlement européen et du Conseil établissant un programme-cadre pour I'innovation et la
compétitivité (2007-2013), SEC(2005) 433.

le Fonds européen d’investissement a été créé par la BEl pour élaborer et offrir des produits financiers
spécialisés, entre autres du capital-risque, des instruments de garantie en faveur des PME et de titrisation. Le
FEI travaille avec un réseau d'intermédiaires financiers, dont beaucoup sont spécialisés dans le financement
des PME. Dans le contexte du PIC, le FEI peut étre considéré comme le gestionnaire opérationnel du méca-
nisme de garantie pour les PME.

initiative «Croissance et emploi» établie par la décision 98/347/CE du Conseil
et portant sur la période 1998-2000. Le programme pluriannuel pour les entreprises et I'esprit d’entreprise
a succédé a cette initiative.

les quatre guichets du mécanisme GPME sont:
- financement par I'emprunt (prét ou crédit-bail);
» microcrédit;
. garanties pour les investissements de fonds propres ou quasi-fonds propres dans des PME;
- titrisation de portefeuilles de crédits consentis a des PME.

conséquence socio-économique a long terme, qui peut étre observée aprés la fin d’'une intervention
et qui peut affecter les destinataires directs ou indirects de l'intervention.
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dans le présent rapport, ces termes désignent le mécanisme GPME. Les autres ins-
truments financiers communautaires en faveur des PME relevant du PIE sont le mécanisme en faveur des PME
innovantes et a forte croissance (MIC) et le dispositif de renforcement des capacités (DRC).

les intermédiaires financiers qui participent au mécanisme GPME peuvent étre
des institutions publiques de garantie, des entités de garantie mutuelle, des institutions de microfinance ou
des banques commerciales. Il peut s'agir de préteurs directs qui accordent des préts aux PME, d’organisations
qui octroient une garantie indirecte en fournissant des cogaranties ou des contre-garanties portant sur un
portefeuille de préts, ou encore d’un ou de plusieurs préteurs directs.

moyens financiers, humains et matériels mobilisés pour la mise en ceuvre d'une intervention.

le programme pluriannuel pour les
entreprises et I'esprit d’entreprise relatif a la période 2001-2006 était un programme en faveur des PME de la
DG ENTR, géré par le FEl sous la supervision de la DG ECFIN. Le programme pluriannuel a précédé le PIC.

mécanisme de garantie pour les PME: instrument financier géré par le FEI, qui vise a fournir
aux intermédiaires financiers des garanties ou des contre-garanties couvrant des préts accordés aux PME par
des institutions financiéres afin d’augmenter I'offre de financement des PME par I'emprunt.

Organisation de coopération et de développement économiques.

les opérations de garanties sont les différents accords de garantie, passés entre le
FEl et un intermédiaire financier, ainsi que les activités réalisées sur la base de ces accords.

le programme-cadre pour I'innovation et la compétitivité a été établi par la décision n° 1639/2006/CE
du Parlement européen et du Conseil pour la période 2007-2013. Ce programme a été lancé par la DG ENTR,
ainsi que par la DG ECFIN. Il est géré par le FEI, sous la supervision de la DG ECFIN, et vise a encourager l'esprit
d’entreprise et l'innovation des PME de I'UE.

le programme pour l'innovation et I'esprit d’entreprise est I'un des trois piliers du PIC. Il vise a promouvoir
I'esprit d’entreprise et lI'innovation.

le plafond de la garantie désigne le montant maximal de pertes dont le FEI est res-
ponsable en vertu d'une garantie de I'UE.

petites et moyennes entreprises. Conformément a la recommandation de la Commission du 6 mai 2003
concernant la définition des micro, petites et moyennes entreprises, les PME sont définies comme des entre-
prises qui occupent moins de 250 personnes et dont le chiffre d’affaires annuel n‘excede pas 50 millions
d’euros ou dont le bilan annuel n‘excéde pas 43 millions d’euros, et qui sont autonomes au sens de la recom-
mandation en question.

la décision PIC du Parlement européen et du Conseil dispose que la Commis-
sion élabore un rapport annuel sur la mise en ceuvre du programme-cadre et de chaque programme spéci-
fique, faisant le point sur les activités soutenues au moyen d'indicateurs concernant la mise en ceuvre finan-
ciére, les résultats atteints et, lorsque c’est possible, I'impact des actions. La Commission communique les
rapports annuels sur la mise en ceuvre au Parlement européen, au Conseil, au Comité économique et social
européen ainsi qu'au Comité des régions.

ce qui est produit ou accompli avec les moyens affectés a l'intervention.
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changement immédiat pour les destinataires directs a lI'issue de leur participation a une
intervention.

pendant le Conseil européen de Lisbonne (mars 2000), les chefs d’Etat ou de gouver-
nement ont lancé une stratégie dite «de Lisbonne» visant a faire de I'Union européenne I'économie la plus
compétitive au monde et a parvenir au plein emploi avant 2010.

le taux plafond de la garantie est un taux, convenu au préalable, auquel la
responsabilité du FEI est limitée en vertu d’'un accord de garantie. Pour calculer le montant dont le FEI est
responsable en vertu d’'un accord de garantie (plafond de la garantie), il convient de multiplier le volume réel
du portefeuille par le taux de garantie et par le taux plafond de la garantie.

Par exemple: volume du portefeuille = 1 000; taux de garantie = 50 %; taux plafond de la garantie = 10 %.
Donc, le montant maximal dont le FEI est responsable (plafond de la garantie) =1 000 x 50 % x 10 % = 50.

le volume de référence correspond au montant des garanties ou du financement que
les intermédiaires sont raisonnablement susceptibles de réaliser en I'absence de garantie de I'UE.

le volume maximal du portefeuille est le volume maximal de préts suscep-
tible d’étre couvert par la garantie de I'UE. Le FEI détermine ce volume pour chaque intermédiaire financier en
tenant compte de divers éléments comme les crédits de I'UE disponibles et les volumes de préts comparables
antérieurs.
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SYNTHESE

l.

Le mécanisme de garantie PME (GPME) est un
instrument financier géré par le Fonds euro-
péen d’investissement pour le compte de la
Commission européenne; il permet de four-
nir des garanties ou des contre-garanties a
des intermédiaires financiers pour des préts
accordés aux PME par des institutions finan-
ciéres afin d’augmenter I'offre de financement
des PME par I'emprunt.

I1.

L'audit de la Cour a eu pour objectif d’évaluer
I'efficacité du mécanisme GPME, notamment
la maniére dont il a été congu et planifié,
ainsi que la facon dont ses opérations ont été
gérées et ses objectifs réalisés.

Il.

La Cour a constaté que les objectifs du méca-
nisme GPME actuel sont plus précis que ceux
des programmes précédents; toutefois, ils
ne sont spécifiques, mesurables, réalisables
et datés qu’en ce qui concerne les réalisa-
tions escomptées. La logique d’intervention
n'a pas été explicitée, et les effets potentiels
n‘ont été quantifiés que dans une mesure
limitée lors de la phase de planification du
mécanisme.



V.

Bien que le cadre de gestion des opéra-
tions quotidiennes ait été jugé approprié,
il ne comporte aucune définition des notes
a obtenir ni des exigences minimales a res-
pecter lors de la sélection des intermédiaires
financiers.

V.

Les indicateurs de réalisation, qui ont servi
a I'établissement des rapports sur la mise en
ceuvre du GPME, ont été jugés suffisants. Les
exigences en matiere d'établissement de rap-
ports sont satisfaisantes et acceptées par les
intermédiaires financiers.

VI.

Le seul objectif quantifié, relatif au nombre
de PME que le mécanisme GPME doit per-
mettre d’atteindre, s'est avéré réalisable. En
ce qui concerne les fins auxquelles les préts
ont été accordés, prés de la moitié de ceux-ci
ont été octroyés a des PME ne disposant pas
de garanties suffisantes, et seulement 12 %
a des PME qui les ont utilisés pour des inves-
tissements innovateurs. L'analyse de I'échan-
tillon de préts sélectionnés par la Cour a mis
en évidence un effet d’aubaine de 38 %. La
valeur ajoutée européenne de ce mécanisme
n'a pas été clairement démontrée avant son
lancement, elle n'a pas davantage été préci-
sée dans les accords de garantie passés avec
les intermédiaires financiers.

VII.

La Cour recommande a l'avenir d’expliciter la
logique du programme dans toute interven-
tion similaire, ainsi que d’envisager d'ajou-
ter ou d’améliorer certains indicateurs de
performance. La sélection des intermédiaires
financiers potentiels devrait étre fondée sur
des exigences minimales en ce qui concerne
les criteres a remplir par les candidats; en
outre, il conviendrait de mettre en place un
systeme de notation pour pouvoir compa-
rer les demandes. Des mesures appropriées
devraient étre envisagées afin de minimiser
I'effet d’aubaine. Enfin, la valeur ajoutée
européenne apportée par cet instrument
devrait étre clairement démontrée lors de la
phase de planification.
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INTRODUCTION

LES PME ET LEUR ACCES AU FINANCEMENT

Les petites et moyennes entreprises (PME) sont considérées
comme |I'épine dorsale de I'’économie européenne’, puisqu’elles
représentent 99 % des entreprises et fournissent 75 millions
d’emplois dans I'Union européenne?. Or, les marchés financiers
hésitent a investir dans les nouvelles ou jeunes PME, qui sont
considérées comme des investissements a haut risque, en parti-
culier lorsqu’elles operent sur des marchés innovants. Selon I’Ob-
servatoire des PME européennes?, |'acces limité au financement
constitue un probléme pour les PME en Europe. Le secteur public
a donc un role important a jouer en apportant son soutien au
secteur des PME, notamment en leur proposant des financements
adaptés.

La politique des PME est un élément clé de la stratégie de Lis-
bonne, qui vise a faire de I'Europe un lieu plus attrayant pour les
investisseurs et les travailleurs*. Selon la stratégie de Lisbonne,
les initiatives entrepreneuriales et I'innovation doivent étre sti-
mulées et encouragées. C'est pourquoi, il importe d’instaurer un
climat favorable a la création d’entreprises novatrices, notamment
de PME®. L'une des mesures de soutien de |'UE en faveur des PME
permet de faciliter leur acces au financement externe; elle est
connue comme le mécanisme de garantie PME (GPME).

Depuis octobre 2006, le mécanisme GPME fait partie intégrante du
programme-cadre pour lI'innovation et la compétitivité (PIC)S. Il
trouve son origine dans la décision 98/347/CE du Conseil concer-
nant des mesures d’assistance financiere aux petites et moyennes
entreprises (PME) innovantes et créatrices d'emploi — Croissance
et emploi (C&E); ces mesures ont ensuite été poursuivies dans le
cadre du programme pluriannuel pour les entreprises et I'esprit
d’entreprise (Multi-annual programme for enterprise and entre-
preneurship — MAP)’, élaboré en 2001. Le mécanisme GPME, fi-
nancé au titre du PIC, constitue I'un des instruments financiers
communautaires lancés dans le cadre du programme pour lI'inno-
vation et lI'esprit d’entreprise (PIE) (voir annexe I).
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! «Accorder aux PME le

crédit dont elles ont besoin»,
le magazine sur la politique
de l'entreprise, Commission
européenne, 12.2.2009.

2 COM(2005) 551 final
du 10.11.2005.

3 «Observatoire des PME
européennes, rapport
analytique, novembre
2006-janvier 2007, Flash
Eurobarométre.

4 COM(2005) 24 final
du 2.2.2005.

® Conseil européen de
Lisbonne des 23 et 24 mars 2000,
conclusions de la présidence.

Décision n° 1639/2006/CE
du Parlement européen et du
Conseil du 24 octobre 2006
établissant un programme-
cadre pour l'innovation et la
compétitivité (2007-2013)
(JOL310du9.11.2006, p. 15).

Décision 2000/819/CE du
Conseil du 20 décembre 2000
relative a un programme
pluriannuel pour les entreprises
et l'esprit d'entreprise, en
particulier pour les petites et
moyennes entreprises (PME)
(2001-2005) (JOL 333 du
29.12.2000, p. 84).



4, Les objectifs du PIE sont trés larges; ils visent a xaméliorer l'ac-
cés au financement pour les PME en phase de démarrage ou de
croissance ou qui souhaitent investir dans des activités d'inno-
vation». Le mécanisme GPME couvre différents types de systemes
de garanties, qui visent chacun a soutenir I'esprit d’entreprise en
améliorant I'accés au financement pour les PME. Il est composé
de quatre systémes (ou «guichets»): «prét et crédit-bail», «<micro-
crédit», «fonds propres ou quasi-fonds propres» et «titrisation».

5. Pour la période allant de 1998 a 2013, un montant de 978 mil-
lions d’euros a été affecté au mécanisme GPME au titre de trois
programmes-cadres successifs (C&E, MAP et PIC). Fin 2009, un
portefeuille de préts d’'un montant de 10,6 milliards d'euros (voir
tableau 1) a pu étre garanti au moyen de ce budget.

ENVELOPPE BUDGETAIRE GLOBALE DU MECANISME GPME

Portefeuille de préts
garantis fin 2009
(millions d’euros)

Enveloppe budgétaire
(millions d'euros)

GPME 1998 (G&E)

GPME 2001 (MAP)
GPME 2007 (PIC)

! Enveloppe budgétaire indicative pour le mécanisme GPME au début du PIC. La répartition des enveloppes budgétaires selon
les différents types d'instruments financiers s'effectue sur une base annuelle.

Source: Cour des comptes européenne, sur la base de plusieurs rapports de la Commission européenne et du
Fonds européen d'investissement.
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6. Dans le cadre de l'actuel PIC, pour la période de 2007 a 2013,
une enveloppe de 510 millions d'euros a été prévue. Sur cette
enveloppe, des montants ne sont prélevés qu’en cas de défaut
de paiement sur les préts garantis, et le colt pour le budget de
I"'UE est plafonné pour chaque intermédiaire. Au 31 décembre
2009, les appels aux garanties adressés au titre du PIC ont atteint
un montant total de 1,7 million d’euros. Le tableau 2 présente,
de maniere détaillée, la ventilation des résultats obtenus par le
mécanisme dans le cadre du PIC.

PRINCIPALES CARACTERISTIQUES
DU MECANISME GPME

7. La gestion opérationnelle du mécanisme GPME implique plusieurs
parties (voir graphique 1).

RESULTATS DU MECANISME GPME DANS LE CADRE DU PIC — CHIFFRES CLES
AU 31 DECEMBRE 2009

Total Guichet «Préts» Guichet «Microcrédit»
Nombre d'intermédiaires 21 17 4
Nombre d'accords 25 21 4
Pays couverts 13 1 4
Nombre de PME 58767 50476 8314
Nombre de préts 64327 55796 8531
Nombre de salariés (estimé a la date de leur intégration 217134 204155 13004
dans le portefeuille)
Garantie de I'UE, en millions d'euros 3534 3306 228
Appels nets aux garanties, en millions d'euros 1,7 0,8 0,9
Montant des préts, en millions d'euros 3793 3695 98
Montant des investissements, en millions d'euros 6849 6692 157
Estimation du montant des financements garantis 11610 11264 346
aux PME, en millions d’euros

Source: «Quarterly Report 31 December 2009 — SMEG 2007 facility» (Rapport trimestriel du 31 décembre 2009 —
Mécanisme GPME 2007), Fonds européen d'investissement.
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8. Deux directions générales a la Commission européenne, ainsi que 8 LeFEl est I'organe spécialisé
le Fonds européen d’'investissement (FEI)®, participent a la concep- de I'Union européenne
tion, a la gestion et au suivi du mécanisme GPME. La direction chargé de fournir aux PME des
générale des entreprises et de I'industrie (DG ENTR) a pour taches instruments de garantie et des
d’assurer la coordination des fondements juridiques, ainsi que capitaux a risques.
d’élaborer les programmes de travail annuels et les rapports sur
la mise en ceuvre des différents piliers du PIC; elle est également 9 Accord fiduciaire et de
responsable de l'organisation des évaluations des programmes. gestion conclu le 20 septembre
La direction générale des affaires économiques et financieres 2007 entre la Communauté
(DG ECFIN) assume la responsabilité de la gestion directe du mé- européenne et le FEl dans le
canisme GPME; elle est chargée de négocier I'accord fiduciaire et cadre du mécanisme GPME au
de gestion (AFG) avec le FEI®, d’approuver les intermédiaires fi- titre du programme-cadre pour
nanciers, de vérifier les mouvements de trésorerie sur les comptes linnovation et la compétitivité
fiduciaires, ainsi que de veiller a ce que les fonds soient dépensés (2007-2013).
conformément aux objectifs du PIC.

VUE D’ENSEMBLE DE LENCHAINEMENT DES OPERATIONS
DANS LE CADRE DU MECANISME GPME

le FEI [de] sélection-
nelr] les intermédiaires
financiers (IF)
pour ensuite fournir

L'UE, représentée

par la Commission
(DG ENTR et DG ECFIN),

des cogaranties
(ou) des garanties

l

IF

fournit la garantie
appels de garantie en cas de
défaut de paiement sur le prét
verse le montant
des garanties appelées

9p sed ud anueleb ap sjpdde
so9|adde sanueleb sap JueIUOW | 9SI9A

19.d 9] Ins Juswaled ap 1neyop

s194d s9)
9pJodde
$19.4d $9)
EN[lele[VIEY!
$39.d S9)
asInoquual
s394d 9|
SpJodde

Source: Cour des comptes européenne.
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10.

11.

Le FEI fournit des garanties aux intermédiaires financiers afin
d'augmenter leur capacité de prét, et donc d’améliorer la dispo-
nibilité et les conditions de prét en faveur des PME. Le FEI conclut
des accords de garantie en son propre nom, pour le compte de la
Commission, aux risques et aux frais de budget de I’'Union. Pour
que la Commission puisse assurer le suivi du mécanisme, le FEI
informe, trimestriellement, la DG ECFIN des progrés réalisés.

Les intermédiaires financiers participant au mécanisme GPME sont
des institutions publiques de garanties, des organisations de ga-
rantie mutuelle, des institutions de microfinance et des banques
commerciales ou des banques de droit public ou sous controle
public. Il peut s'agir de préteurs directs, qui octroient des préts
aux PME, ou d’'organisations de garantie indirecte, qui cogaran-
tissent ou contre-garantissent’ un portefeuille de préts aux PME
d’un ou de plusieurs préteurs directs. Pour toute opération de
garantie', des volumes cibles spécifiques sont définis en ce qui
concerne le nombre de préts que l'intermédiaire financier doit
réaliser.

Pour étre éligible a une garantie au titre du mécanisme GPME,
les PME doivent correspondre a la définition d’'une PME établie
par la Commission. Une PME est définie comme une entreprise
employant moins de 250 personnes et dont le chiffre d’affaires
annuel ne dépasse pas 50 millions d’euros et/ou le bilan annuel
total n‘excéde pas 43 millions euros. Elle doit en outre remplir le
critere d’'«entreprise autonomenx'2,
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1% Une cogarantie permet de
fournir au préteur une garantie
supplémentaire, en plus de la
garantie principale, alors qu'une
contre-garantie permet de
garantir une partie de la garantie

accordée par le premier garant.

" Les «opérations de garantie»
sont les différents accords de
garantie passés entre le FEl et un
intermédiaire financier, ainsi que
les activités réalisées sur la base
de ces accords.

12 Recommandation
2003/361/CE de la Commission
du 6 mai 2003 concernant la
définition des micro, petites et
moyennes entreprises (JOL 124
du 20.5.2003, p. 36).
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ETENDUE ET APPROCHE
DE LAUDIT

12. Llaudit avait pour objectif d'évaluer I'efficacité du mécanisme 13 Des controles sur place
GPME en répondant aux questions suivantes: ont été effectués aupreés
d'intermédiaires financiers en
o La Commission a-t-elle congcu le mécanisme GPME et sa struc- Belgique, en France, en Hongrie,
ture de gestion de maniére cohérente et efficace? en Slovénie, en Italie, en Espagne

et en Allemagne.

o La Commission et le FEI ont-ils élaboré et appliqué des procé-
dures efficaces pour la sélection des intermédiaires financiers
appropriés et pour le suivi des performances du mécanisme
GPME?

o Les opérations de garantie pour les PME ont-elles contribué
a la réalisation des objectifs de la politique?

13. Llaudita porté sur les réles et les responsabilités de toutes les
parties principales impliquées dans le mécanisme GPME — la
Commission, le FEI et les intermédiaires financiers. Il a principa-
lement été centré sur le mécanisme GPME dans le cadre du PIC
(2007-2013), le mécanisme au titre du MAP n’ayant servi qu’a des
fins de comparaison.

14. vlaudita porté sur les éléments suivants:

o une évaluation visant a déterminer si les objectifs du GPME
remplissent les criteres «<SMART» et si la conception et la pla-
nification du mécanisme sont susceptibles de permettre la
réalisation de résultats efficaces;

o une évaluation de la gestion des opérations relatives au méca-
nisme GPME, consistant a examiner les procédures de sélection
des intermédiaires financiers, ainsi que les procédures de la
Commission et du FEl en matiére d'établissement des rapports
et de suivi;

o des controles sur place auprés de neuf intermédiaires finan-
ciers' (sur les 14 avec lesquels un accord avait été conclu au
moment de la planification de ['audit en juin 2009). Ils ont
été sélectionnés en fonction des critéres suivants: i) type de
garantie, ii) volume de garanties réellement atteint, iii) type
d’intermédiaire financier, et iv) octroi de garanties directes
ou de contre-garanties. Pour chaque intermédiaire financier,
la proposition de garantie correspondante, son évaluation par
le FEI et par la Commission, ainsi que I'accord passé entre lui
et le FEI ont été examinés;
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o lasélection d'un échantillon de 181 préts, prélevé aupres des
neuf intermédiaires financiers controlés afin d’évaluer si I'uti-
lisation des préts garantis en faveur des PME était conforme
aux objectifs du programme GPME';

O un questionnaire transmis aux 51 intermédiaires financiers

participant au MAP et/ou au PIC'>, en vue de recueillir leurs
avis sur la conception et la gestion du mécanisme GPME'.
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% Les documents concernant
la proposition et I'approbation
du prét, 'évaluation du risque
de crédit de I'emprunteur

et l'objectif du prét ont été
examinés dans les locaux des
intermédiaires financiers.

5 Le questionnaire invitait

les intermédiaires a répondre

a 48 questions sur des thémes
tels que: i) les procédures
relatives aux demandes dans

le cadre du GPME, ii) la gestion
assurée par le FEl pendant la
durée de vie de la garantie, iii) le
produit garanti et iv) l'incidence
de la crise financiére sur

les produits. En outre, les
intermédiaires qui ont participé
au systeme dans le cadre du
MAP mais non du PIC ont été
invités a préciser les raisons de
cette participation.

16 Les observations du FEl et de
la Commission ont été prises en
considération pour élaborer les

questions. Le taux de réponse

a atteint 82 % (42 intermédiaires
financiers sur 51).
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CONSTATATIONS

CONCEPTION DU MECANISME GPME

Une intervention publique a plus de chances d’étre efficace si
elle a été concue correctement. La présente section analyse la
logique d’'intervention sous-jacente au mécanisme GPME afin
d’évaluer la maniere dont il a été pensé. Elle propose un examen
approfondi de I'analyse d’'impact ex ante, réalisée dans le cadre
du PIC', en ce qui concerne le mécanisme GPME, ainsi que de la
mesure dans laquelle les résultats de cette analyse ont été pris en
considération lors de la phase de conception. Enfin, elle présente
une évaluation des objectifs du mécanisme GPME sur la base de
critéres «<SMART», c’est-a-dire spécifiques, mesurables, réalisables,
pertinents et datés.

LE MECANISME GPME EST FONDE SUR UNE LOGIQUE
D’'INTERVENTION IMPLICITE VALABLE

La logique d’intervention représente le lien entre les intrants et
les réalisations d’une intervention et, par suite, son incidence sur
la société en termes de résultats et d'effets. Elle décrit la maniere
dont une intervention est censée atteindre ses objectifs géné-
raux. Une logique d’intervention explicite permet de montrer la
maniére dont le programme est supposé fonctionner.

Ni la décision relative au PIC, ni la proposition de la Commis-
sion, ni I'analyse d'impact du PIC ne comportaient une descrip-
tion explicite de la logique d'intervention du mécanisme GPME.
L'absence d'une logique d’intervention explicite a également été
relevée par I'évaluateur dans le cadre de I'évaluation intermé-
diaire du PIE'S.

Les différents documents préparatoires donnent toutefois des
informations suffisantes pour permettre de présumer, de maniére
implicite, comment le mécanisme GPME est censé fonctionner. Les
préteurs éprouvent parfois des difficultés a évaluer les demandes
de préts individuels et les risques encourus, surtout lorsque
I'emprunteur ne dispose pas d’antécédents bien établis (jeunes
pousses). Dans ces cas-la, il est possible, pour I'emprunteur, de
garantir I'emprunt vis-a-vis du préteur en lui fournissant une ga-
rantie; or, ceux qui ne disposent pas d’'une garantie suffisante
risquent de se voir refuser I'accés au crédit, méme si les activités
proposées sont viables. Le mécanisme GPME vise a pallier ce pro-
bleme en fournissant des garanties lorsque les PME n’en ont pas
les moyens.
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7 Document de travail des
services de la Commission,
annexe de la proposition de
décision du Parlement européen
et du Conseil établissant

un programme-cadre pour
l'innovation et la compétitivité
(2007-2013), SEC(2005) 433

du 6.4.2005.

'8 Dans le cadre de I'évaluation
intermédiaire, I'évaluateur
arecommandé d'indiquer
clairement la logique
d'intervention pour chaque
mesure afin d'améliorer

la cohérence globale du
programme et de démontrer
son incidence, Commission
européenne, «Evaluation
intermédiaire du programme
pour I'innovation et l'esprit
d'entreprise» (Interim Evaluation
of the Entrepreneurship and
Innovation Programme), 2009.
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Néanmoins, en I'absence d'une logique d’intervention explicite, il
est difficile de comprendre le raisonnement sous-jacent a certains
éléments propres au mécanisme GPME, comme le ciblage des PME
novatrices par le guichet «prét». Le financement par I'emprunt
cible les PME novatrices, bien que la prise de participation soit
généralement considérée comme plus appropriée pour ce type
de PME™.

L’ANALYSE D'IMPACT A FACILITE LA CONCEPTION
DU MECANISME, ALORS QUE CELLE-CI NE COMPORTAIT
QUE PEU D’ELEMENTS CONCRETS POUR L'ETAYER

L'analyse d'impact est un instrument important utilisé par la Com-
mission dans le cadre de la conception d’une politique?’. L'analyse
d'impact devrait permettre de recenser et d’analyser les enjeux,
les objectifs poursuivis, ainsi que les principaux choix politiques
permettant d'atteindre ces objectifs. Pour chacun de ces choix po-
litiques, elle devrait permettre d'évaluer les effets économiques,
sociaux et environnementaux probables. Enfin, I'analyse d'impact
devrait mettre en évidence les modalités de suivi et d’évaluation
nécessaires pendant la mise en ceuvre de la politique.

En ce qui concerne le mécanisme GPME, ce type d'analyse a été ef-
fectué dans le cadre de I'analyse d'impact relative au PIC. Comme
celle-ci comportait tous les volets obligatoires, elle permet de se
faire une idée des éléments qui ont servi a la conception du PIC,
ainsi que de ses composantes principales, telles que le mécanisme
GPME. Par rapport au MAP, pour lequel aucune analyse de ce type
n‘avait été effectuée, I'analyse d’'impact du PIC représente donc
une avancée.

Plusieurs parties de I'analyse d'impact du PIC manquent toutefois
de précision et ne sont pas suffisamment quantifiées. Lors de
I'analyse d'un probléme, par exemple, aucune information n’est
fournie sur son ampleur et I'analyse des différents choix poli-
tiques est fondée sur une comparaison qualitative simpliste, sans
aucune quantification des effets probables. S'agissant du choix
finalement opéré, la Commission a quantifié les réalisations es-
comptées?’ et non I'impact, a I'exception de celui sur le nombre
d’emplois.
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19 Voir par exemple North,
Baldock, Ekanem, Whittam et
Wyper: «Access to Bank Finance
for Scottish SMEs», 2008.

20 COM(2002) 276 final
du 5.6.2002.

21 Dans I'analyse d'impact,

les réalisations, telles que le
nombre de préts accordés ou

le nombre de PME touchées,
sont considérées comme des
impacts. Or en réalité, I'impact
n‘a pas la méme ampleur que les
réalisations, étant donné qu'une
partie des PME aurait obtenu

les préts méme en I'absence de

garantie.
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PAR RAPPORT AU MAP, LES OBJECTIFS SONT PLUS PRECIS
MAIS MANQUENT TOUJOURS DE CLARTE ET NE SONT PAS
SUFFISAMMENT CIBLES

Pour toute activité couverte par le budget?? il convient de définir
des objectifs «<SMART». Les objectifs sont considérés comme:

o spécifiques, s'ils sont suffisamment précis et concrets pour ne
pas donner lieu a des interprétations divergentes?3;

o mesurables, si les réalisations peuvent étre mesurées et, par
conséquent, les progres évalués;

o réalisables, si les résultats escomptés peuvent étre raisonna-
blement obtenus au moyen des ressources disponibles;

o pertinents, s'ils correspondent aux besoins et aux objectifs
stratégiques;

o datés, s'ils sont rattachés a une date ou a une période précise?.

Etant donné que la structure du PIC est complexe (voir annexe I),
la hiérarchie des objectifs I'est également. Quatre objectifs gé-
néraux sont définis au niveau du programme-cadre?*. S'agissant
du PIE, dont releve le mécanisme GPME, les objectifs immédiats®
sont définis au niveau du programme spécifique?®. Bien qu’aucun
objectif spécifique ne soit établi au niveau des instruments fi-
nanciers, I'article 19, paragraphe 2, de la décision relative au PIC
décrit les différents guichets du mécanisme GPME sous l'angle
des objectifs qu’ils poursuivent (voir encadré 1).

Si les objectifs sont pertinents, ils ne sont toutefois spécifiques,
mesurables et datés qu’en ce qui concerne les réalisations es-
comptées du mécanisme. L'objectif quantifié consistant a at-
teindre 315 750 PME semble raisonnablement réalisable (voir
point 77).
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22 Article 27,

paragraphe 3, du reglement

(CE, Euratom) n° 1605/2002

du Conseil du 25 juin 2002
portant réglement financier
applicable au budget général
des Communautés européennes
(JOL 248 du 16.9.2002, p. 1).

2 La définition est issue des
lignes directrices concernant
I'analyste d'impact de la
Commission européenne,
SEC(2005) 791 du 15.6.2005.

24 Décision relative au PIC,
article 2.

25 Les objectifs immédiats
concernent le résultat obtenu
dans le cadre d’'une intervention
pour les destinataires directs;
ils tiennent compte du
domaine spécifique envisagé
et de la nature particuliere
de l'intervention politique
considérée. Dans le cadre du
mécanisme GPME, l'objectif
correspondant du PIE est
considéré comme l'objectif
immédiat.

26 Décision relative au PIC,
article 10.
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ENCADRE 1

Méme si, par rapport au MAP, les objectifs du mécanisme GPME 27 Exemples d'innovation

sont plus précis, ils restent définis de maniére trés large. Par présents dans I'échantillon:

exemple, conformément a l'objectif immédiat du PIE, les préts des investissements dans

doivent permettre «d’améliorer I'accés au financement pour les du nouveau matériel de

PME en phase de démarrage ou de croissance». Un tel objectif conditionnement et de tri

s'applique a un éventail tres large de PME cibles potentielles, du dans un entrepdt, ou encore

fait que pratiquement tout emprunt réalisé par une PME visera un nouveau four avec des

a assurer la croissance de l'entreprise. Le concept d’innovation fonctionnalités supplémentaires

a également été interprété de maniere large?. dans une boulangerie.
Objectif global

Promouvoir la compétitivité des entreprises, notamment des PME.
Objectif immédiat

Améliorer (...) I'acces au crédit pour le démarrage et la croissance des PME et l'investissement dans des
projets d’'innovation.

Les quatre guichets du mécanisme GPME

Guichet «prét»: vise a réduire les difficultés particuliéres auxquelles les PME sont confrontées pour obtenir
des crédits, soit parce que les investissements dans certaines activités liées a la connaissance telles que le
développement technologique, I'innovation et le transfert de technologies, sont percus comme présentant
un risque plus élevé, soit parce que ces entreprises ne disposent pas de garanties suffisantes.

Guichet «microcrédit»: vise a encourager les institutions financieres a jouer un réle plus important dans
|'offre de préts pour des montants limités, qui entrainent normalement des co(ts de gestion unitaires
proportionnellement plus élevés pour les emprunteurs ne disposant pas de garanties suffisantes. En plus
des garanties ou contre-garanties, les intermédiaires financiers peuvent bénéficier de subventions en vue
de réduire les frais administratifs élevés liés au microcrédit.

Guichet «fonds propres ou quasi-fonds propres»: couvre les investissements qui fournissent du capital d’amor-
cage et/ou de démarrage, ainsi qu’un financement mezzanine, dans le but de réduire les difficultés parti-
culieres auxquelles les PME sont confrontées en raison de leur faible structure financiere ainsi que celles
liées aux transmissions d'entreprise.

Guichet «titrisation»: vise a mobiliser des moyens supplémentaires de financement par I'emprunt pour les
PME dans le cadre d’accords appropriés de partage de risque avec les institutions financiéres visées. Pour
pouvoir bénéficier de I'aide, les institutions émettrices doivent s'engager a consacrer une part significa-
tive des liquidités résultant des capitaux mobilisés a I'octroi de nouveaux préts aux PME dans un délai
raisonnable.
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Dans le cadre de lI'analyse d'impact du PIC, un objectif a été fixé
en matiere de réalisations, a savoir le nombre de PME qui de-
vraient pouvoir bénéficier de la garantie pendant la période de
sept ans couverte par le programme. Les objectifs en matiere de
résultats ou d’incidence n‘ont pas été définis (pour plus de détails,
voir point 64). L'analyse d'impact comportait une estimation du
nombre d'emplois directs maintenus ou créés en cing ans. Cet
indicateur ne correspond directement a aucun objectif, mais cer-
tains éléments de la stratégie de Lisbonne renouvelée peuvent
servir de base a son élaboration.

MISE EN PLACE DE LA STRUCTURE DE GESTION
DU MECANISME GPME: DELEGATION
DE LA GESTION JOURNALIERE AU FEI

L'accord contractuel constitue la pierre angulaire d'une déléga-
tion efficiente et efficace; il détaille les dispositions relatives a la
mise en ceuvre des taches confiées a I'organisme spécialisé. En
particulier, cet accord devrait préciser les obligations de l'orga-
nisme spécialisé et comporter toutes les modalités relatives a la
réalisation des objectifs de la politique?®.

En fournissant des produits d'ingénierie financiere aux PME en
Europe, le FEI a continuellement acquis des compétences en la
matiere. Il a été choisi par la Communauté européenne pour as-
surer la gestion journaliére du mécanisme GPME a son démar-
rage en 1998. En recourant au FEl dans le cadre des programmes
pluriannuels successifs (C&E, MAP et ensuite PIC), l'objectif a été
de garantir la continuité requise dans la gestion du mécanisme
GPME.

Dans ce contexte, la Cour a examiné:

o sila planification de mise en ceuvre du mécanisme GPME a ef-
ficacement permis d'éviter les retards et d’assurer un soutien
continu aux PME;

o sile cadre réglementaire?’, qui détermine les services devant
étre rendus par le FEI, permet d’assurer une gestion efficiente
et efficace du mécanisme.
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28 Conformément aux
dispositions de l'article 43,
paragraphe 4, du reglement
(CE, Euratom) n° 2342/2002 de
la Commission du 23 décembre
2002 établissant les modalités
d'exécution du réglement

(CE, Euratom) n° 1605/2002

du Conseil portant reglement
financier applicable au budget
général des Communautés
européennes (JO L 357 du
31.12.2002, p. 1).

29 pour le GPME: accord
fiduciaire et de gestion, ainsi

que les lignes directrices
opérationnelles correspondantes
(par exemple, les orientations
visant a améliorer I'accés au
financement — «Guidance on
Enhanced Access to Finance»).



RETARDS DANS LA PLANIFICATION DU MECANISME GPME

31. LeMmAP ayant couvert la période allant de 2001 a 2006, et le PIC 30 Le premier accord de garantie
la période de 2007 a 2013, il aurait fallu programmer les opéra- passé dans le cadre du PIC entre
tions dans le cadre du PIC de maniére a préserver la continuité un intermédiaire financier et le
du soutien financier. L'accord fiduciaire et de gestion (AFG) aurait FEl a été signé le 2 septembre
dU étre passé au moins 11 mois avant le lancement du PIC (voir 2008.

point 33), ce qui aurait permis de disposer du temps nécessaire
a la conclusion des accords de garantie entre le FEI et les inter-
médiaires financiers.

32. i I"avant-projet d’AFG dans le cadre du PIC remonte a mars 2006,
il n"a été signé que le 20 septembre 2007, soit prés de neuf mois
aprés le lancement du PIC. Par la suite, il a fallu attendre prés d'un
an avant la conclusion du premier accord de garantie entre le FEI
et un intermédiaire financier3® (voir graphique 2).

HISTORIQUE DE L'ETABLISSEMENT DE LA BASE JURIDIQUE DU MAP ET DU PIC

Neuf mois Douze mois

Décembre 2006 Janvier 2007 Septembre 2007 Septembre 2008
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Le délai moyen entre la réception d’une candidature au titre du
PIC transmise par un intermédiaire et la conclusion d'un accord
atteignait presque 11 mois®'. En outre, sur les 21 participants
ayant répondu au questionnaire de la Cour3?, huit ont estimé que
le calendrier de la procédure de sélection n'était pas raisonnable.
La nécessité de résoudre certaines questions d’ordre technique
soulevées par le FEI avant de mettre en ceuvre le mécanisme GPME
est la principale cause du retard qui a affecté la procédure de
sélection; il s'agissait, par exemple, de s'accorder sur une défini-
tion ou de mesurer I'additionnalité des garanties de préts (voir
point 84). Tout cela a entrainé des retards importants qui ont
affecté la transition entre les programmes successifs.

AFIN DE PRESERVER LA CONTINUITE DU SOUTIEN,
UNE «CLAUSE DE RETROACTIVITE» A ETE INTRODUITE

La continuité du soutien revét une importance particuliere pour
les intermédiaires financiers du fait qu’ils ont, dans certains cas,
mis en place des produits de prét spécifiques, adaptés aux besoins
du mécanisme GPME. L'interruption du soutien de I'Union pourrait
leur causer des pertes plus importantes que si le produit avait
continué d’'étre proposé sans garantie de I'UE.

La «clause de rétroactivité» a été introduite en vue de réduire
I'incidence du décalage entre les deux programmes successifs,
et de préserver la continuité entre les programmes MAP et PIC.
Cette clause a permis aux intermédiaires financiers d’inclure, ré-
troactivement, dans le portefeuille, des préts devant bénéficier
du mécanisme GPME, qui avaient été contractés entre la fin de
la période de mise a disposition du MAP et la conclusion de leur
accord de garantie dans le cadre du PIC.

Par conséquent, I'égalité de traitement entre les intermédiaires
financiers n'a pas été garantie; en raison de l'intégration rétroac-
tive des préts, les intermédiaires financiers ayant participé au
MAP ont bénéficié d'un traitement plus favorable. Si I'intégration
rétroactive a été possible pour des préts remontant a septembre
2007, les préts des nouveaux intermédiaires financiers n‘ont pu
étre inclus qu’'apres la signature de |l'accord de garantie passé
avec le FEI®3,
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31 I ressort des calculs réalisés
sur la base des données mises

a disposition par les neufs
intermédiaires contrdlés, que
323 jours ont été nécessaires,

en moyenne, pour traiter une
demande déposée dans le cadre
du PIC.

32 Surla base du questionnaire
(Q6) transmis a tous les
intermédiaires financiers qui ont
introduit une demande dans le
cadre du PIC.

33 Les premiers accords de
garantie passés dans le cadre du
PIC ont été signés en septembre
2008.
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37. Bien que la clause de rétroactivité ait été congue pour prévenir 3 Conformément aux
une rupture de financement qui affecterait les intermédiaires fi- dispositions de l'article 53
nanciers au moment de la transition entre le MAP et le PIC, elle n'a du réglement (CE, Euratom)
pas toujours pu empécher l'interruption du soutien apporté par n° 1605/2002 du Conseil.

I'UE aux PME. Deux des neuf intermédiaires financiers controlés
ont connu cette situation, la période de mise a disposition du MAP
s'étant terminée avant le commencement de la période de mise
a disposition du PIC (lI'intervalle a été de quatre mois).

ETABLISSEMENT D’UN CADRE DE GESTION APPROPRIE
POUR ASSURER LE FONCTIONNEMENT DU MECANISME GPME

38. Le mécanisme GPME reléve de la gestion conjointe de la Com-
mission et du FEI**. Pour que la délégation soit efficace, I'accord
fiduciaire et de gestion (AFG), ainsi que les lignes directrices opé-
rationnelles correspondantes, devraient comprendre:

o une définition de l'action a mettre en ceuvre, par exemple
les objectifs spécifiques par guichet (voir encadré 1 pour une
description des guichets);

o la structure de gestion pour la mise en ceuvre des taches;

o la mise en place d'une structure tarifaire adéquate pour les

services fournis par le FEI.

39. VLarticle 3 de I'AFG définit les taches que le FEI doit exécuter (voir
encadré 2).

PRINCIPALES TACHES DU FEI EN MATIERE DE GESTION DU MECANISME GPME

o Identification, évaluation et sélection des intermédiaires financiers

o Détermination des intermédiaires financiers et conclusion d’accords avec ceux-ci concernant la nature
et les modalités précises des garanties de I'UE

o Prise de décisions relatives a I'engagement de fonds

o Application, gestion et cessation des garanties de I'UE (y compris établissement de rapports et suivi)
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40. Des lignes directrices opérationnelles3® ont été établies pour 35 Accord fiduciaire et de
chaque guichet GPME; elles présentent de maniére détaillée I'ob- gestion, annexes 1A & 1D.
jectif spécifique, la sélection des intermédiaires, les critéres d’éli-
gibilité, la garantie de I'UE et les modalités de fonctionnement. Le
29 octobre 2007, la Commission a publié des orientations visant
a améliorer I'accés au financement afin de compléter les lignes
directrices opérationnelles, en particulier les dispositions de I'AFG
concernant la définition des parametres de I'accord de garantie.

41. Lastructure de gestion établie pour le mécanisme GPME a été
jugée satisfaisante; par rapport a la situation qui prévalait dans
le cadre du MAP, elle a permis d’améliorer les lignes directrices
opérationnelles et les autres dispositions relatives a I'exécution
des taches, qui couvrent a présent de maniéere suffisamment dé-
taillée toutes les taches a réaliser.

42, Lescommissions a verser au FEI devraient étre calculées sur la
base:

o de ses performances en ce qui concerne la réalisation des ob-
jectifs spécifiques;

o de larépartition géographique des pays éligibles;
o du degré de nouveauté et de complexité de lI'instrument de
garantie.
43, rpar rapport au MAP, le systeme de commissions du FEl a été amé-
lioré dans le cadre du PIC; en effet:
o lastructure tarifaire a été divisée en quatre composantes bien
distinctes, qui refletent mieux la charge de travail associée

a chaque tache;

o ledroit du FEl a percevoir des commissions est subordonné a la
réalisation de résultats spécifiques (voir tableau 3).

VUE D’ENSEMBLE DES QUATRE COMMISSIONS LIEES A LA PERFORMANCE
QUI CONSTITUENT LA REMUNERATION DU FEI

Type de commission liée a la performance Encourage essentiellement:

Commission de démarrage La mise en place du programme en douze mois

Commission de signature Une large couverture géographique du programme et I'utilisation de guichets spécifiques
Commission de gestion L'augmentation du volume atteint et du nombre d'opérations journaliéres

Commission de suivi L'assurance d’'une bonne gestion financiére

Source: Annexe 13 de l'accord fiduciaire et de gestion.
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45,

46.

47.

La «commission de signature» représente une prime spécifique
accordée au FEl si la couverture géographique des intermédiaires
est importante. En outre, des commissions lui sont versées pour la
participation d’intermédiaires provenant de pays précédemment
non couverts, ainsi que pour la participation de nouveaux inter-
médiaires, absents des programmes précédents.

En dépit de la commission versée pour encourager l'utilisation de
guichets spécifiques, les guichets «garanties pour des investisse-
ments de fonds propres ou quasi-fonds propres» et «titrisation»
n‘ont pas été utilisés avant le 31 décembre 2009. Cela est en partie
imputable a la crise financiére, qui a eu une incidence négative
sur le marché de la titrisation dans son ensemble.

SELECTION DES INTERMEDIAIRES FINANCIERS

L'audit a consisté a évaluer la procédure de sélection en exami-
nant si:

o le cadre d'orientation du FEI en ce qui concerne la sélection
des intermédiaires financiers était exhaustif et a permis d’as-
surer une sélection équitable et transparente;

o les paramétres de l'accord, qui déterminent la portée de I'in-
tervention de I'UE, ont été correctement définis;

o les objectifs politiques ont été correctement transposés dans
les accords de garantie.

MODALITES DE SELECTION BIEN PENSEES

Dans le cadre de la procédure d’évaluation, il conviendrait d’appli-
quer des critéres communs pour l'appréciation des intermédiaires
financiers, afin de garantir une sélection équitable, structurée et
transparente. Le FEI et la Commission devraient mettre en place
et appliquer des exigences minimales pour la sélection des inter-
médiaires potentiels.
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48.

49,

La Commission a délégué au FEI*® le soin de sélectionner les inter-
médiaires en appliquant les critéres et les procédures de sélection
définis dans les politiques correspondantes en matiére de garan-
ties®”. Ces politiques précisent en outre que les intermédiaires
doivent étre sélectionnés conformément aux meilleures pratiques.
L'encadré 3 présente une vue d'ensemble de la procédure de sé-
lection appliquée par le FEI dans le cadre du mécanisme GPME.

Lors de la définition du cadre de gestion du mécanisme, les cri-
téres suivants ont été retenus pour la sélection des intermédiaires
financiers potentiels; ces critéres figurent dans I'accord fiduciaire
et de gestion3®:

o la situation financiére et la capacité opérationnelle de l'inter-
médiaire, ainsi que son aptitude a gérer les risques et a res-
pecter les termes et les conditions du mécanisme GPME;

o l'octroi, par I'intermédiaire, de garanties pour les financements
par I'emprunt et/ou le microcrédit octroyés aux PME par un
large éventail de préteurs;

o la couverture géographique (guichet «prét» uniquement);

o la possibilité de fournir des services de tutorat et de soutien
aux entreprises (guichet «microcrédit» uniquement);

o l'acceptation du critére «<amélioration de I'accés au finance-
ment» (voir point 54).

36 Accord fiduciaire et de
gestion, article 3.1.

37 'accord fiduciaire et de
gestion comprend quatre
politiques en matiére de
garanties, qui correspondent

aux quatre guichets spécifiques
du mécanisme. Chacune de

ces politiques détermine
précisément l'objectif du guichet
correspondant, la procédure de
sélection des intermédiaires, les
critéres d’éligibilité, la maniére
dont I'acces au financement peut
étre amélioré, I'établissement de
rapports, le suivi et 'audit, ainsi
que les modalités en matiére de

promotion et de visibilité.

38 || s'agit des criteres
correspondants aux guichets
«prét» et «<microcrédit». Les
critéres de sélection relatifs
aux guichets «fonds propres»
et «titrisation» n'ont pas été
examinés, étant donné qu'ils
n'ont pas été utilisés avant le
31 décembre 2009.

PROCESSUS DE SELECTION DES INTERMEDIAIRES PAR LE FEI

o Analyse des candidatures des intermédiaires recues suite a un appel d'offres ouvert

o Présélection des candidatures — Vérification selon des critéres uniformes des exigences formelles

o Diligences requises (y compris définition des parametres de la garantie)

o Avis indépendant de la fonction du FEl responsable de la gestion des risques

o Evaluation par la fonction du FEl responsable de la conformité

o Approbation par le conseil d’administration du FEI et la Commission européenne (directeur ECFIN-L)
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51.

52.

La Cour estime que les criteres pour la sélection des intermé-
diaires financiers sont conformes aux pratiques dans les insti-
tutions financiéres comparables. Toutefois, ni la Commission, ni
le FEI n'ont établi aucun systéeme de notation qui aurait permis
d’évaluer les candidatures des intermédiaires, de les noter et de
les comparer en fonction de leur degré de conformité a ces cri-
téres. Le manque de précision en ce qui concerne les critéres de
sélection a conféré au FEl une grande marge d’appréciation pour
I’évaluation des candidatures.

DOCUMENTATION INSUFFISANTE POUR ETAYER
LES PARAMETRES DE L'’ACCORD

Les accords de garantie comportent deux parametres principaux:
le volume de référence et le taux plafond de la garantie. Le vo-
lume de référence représente le montant de la garantie ou du fi-
nancement que l'intermédiaire pourrait raisonnablement atteindre
en l'absence d’une garantie de I’'UE®**. Ce volume sert également de
base au calcul d’autres paramétres de l'accord. Le taux plafond
de la garantie?® fait référence au montant maximal des pertes
auxquelles le FEI s’expose dans le cadre d'un accord de garantie.
Ces deux parametres constituent des facteurs clés étant donné
qu’ils permettront de déterminer:

o sil'intervention de I'UE sert a renforcer le niveau d’activité du
régime de garantie existant ou si elle le remplace simplement;

o le plafond du risque budgétaire que I'UE est susceptible de
devoir supporter dans le cadre d'un accord donné.

Conformément aux dispositions de I'AFG et des orientations vi-
sant a améliorer I'acces au financement, les volumes, y compris
le volume de référence, sont déterminés sur la base du jugement
professionnel du FEI; celui-ci se fonde sur les budgets antérieurs
et les taux de perte, passés ou prévus (en particulier, pour les
systémes publics de garantie), et tient compte des conditions du
marché et de leur évolution dans le temps.
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39 Orientations visant
aaméliorer I'acces au

financement, 25 octobre 2007.

40 e taux plafond de la

garantie est un taux, convenu

au préalable, auquel la
responsabilité du FEl est limitée
en vertu d'un accord de garantie.
Pour calculer le montant dont

le FEl est responsable en vertu
d'un accord de garantie (plafond
de la garantie), il convient de
multiplier le volume réel du
portefeuille par le taux de
garantie et par le taux plafond
de la garantie. Par exemple:
volume du portefeuille = 1 000;
taux de garantie = 50 %; taux
plafond de la garantie = 10 %.
Dong, le montant maximal dont
le FEl est responsable (plafond
de la garantie) = 1 000 x 50 % x
10 % =50.



29

Des faiblesses ont été relevées dans la documentation du FEI 41 Décision relative au PIC,
en ce qui concerne la définition des paramétres de I'accord, no- article 19.

tamment le volume de référence et le taux plafond. En outre, le
FEl ne joint a sa demande d'approbation adressée au conseil des
directeurs qu’une synthése des résultats de la phase d’examen
préalable. Pour définir les parameétres en question, le FEl se fonde
sur les informations communiquées par I'intermédiaire financier.
Aucun élément probant n'atteste toutefois que le FEI a vérifié ces
informations.

LES ACCORDS DE GARANTIE NE COMPRENNENT PAS DE
DEFINITION EXHAUSTIVE DES OBJECTIFS DE LA POLITIQUE

Pour contribuer a la réalisation des objectifs de la politique,
chaque accord de garantie devrait exactement préciser ce qu'il
vise a accomplir. Les engagements généraux, valables pour tous
les intermédiaires dans le cadre des accords de garantie, com-
prennent des principes permettant d’améliorer I'accés au finan-
cement. Ces principes sont issus des objectifs plus larges, définis
dans le fondement juridique*' et I'AFG, et refletent les objectifs
en question de maniere appropriée. L'encadré 4 présente les prin-
cipes a appliquer dans le cadre du guichet «prét».

PRINCIPES POUR L’'AMELIORATION DE L'ACCES AU FINANCEMENT
CONFORMEMENT A L’ACCORD DE GARANTIE (GUICHET «PRET»)

L'objectif de I'accord est la constitution, par le FEl, d’'une garantie en faveur de l'intermédiaire pour couvrir

partiellement son risque de portefeuille, afin:

i) d’augmenter I'acces des PME au financement;

ii) de réduire les difficultés particuliéres auxquelles les PME sont confrontées pour obtenir des crédits,
soit parce que les investissements dans certaines activités liées a la connaissance telles que le déve-
loppement technologique, I'innovation et le transfert de technologies, sont percus comme présentant

un risque plus élevé, soit parce que ces entreprises ne disposent pas de garanties suffisantes;

iii) de stimuler la création d’emplois en aidant les PME qui ont un potentiel de croissance et de création
d’emplois.
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Outre ces dispositions générales, les conditions de garantie parti-
culiéres d'un intermédiaire financier peuvent comporter «d’autres
engagements, au niveau de la qualité, qui visent a améliorer l'ac-
cés au financement». Toutefois, il arrive que certaines conditions
de garantie des intermédiaires ne soient pas compatibles avec les
objectifs du PIC, ou n"apportent que peu d’éléments d'orientation
d’'un point de vue opérationnel. Par exemple:

o s'agissant de l'aspect relatif a I'absence de garanties, il
convient de mentionner le cas d'un intermédiaire qui, outre
respecter toute disposition applicable dans le cadre de cet ac-
cord, s'est engagé a n'exiger qu'un faible niveau de garantie
pour ses propres transactions. En l'occurrence, les conditions
particulieres de I'accord transforment les conditions générales
applicables en cas d’absence de garanties en une obligation de
fournir des garanties réduites. Toutefois, cela signifie que, de
facto, toutes les PME peuvent bénéficier de cette disposition;
le systéme n'est donc pas en mesure de garantir que seules les
PME ne disposant réellement pas des garanties suffisantes et ne
pouvant dés lors pas emprunter aux conditions commerciales
habituelles puissent bénéficier du mécanisme;

o les conditions particulieres des accords donnent une large
marge de d'appréciation en ce qui concerne l'interprétation
des «innovations». Dans le cadre de ce méme accord de garan-
tie, il était stipulé, sans aucune autre explication, que «l'in-
termédiaire s'engage [...] a agir en tant qu’intermédiaire avec
des PME nouvellement créées ou des PME participant a des
projets innovants».

SUIVI DES PERFORMANCES ET ETABLISSEMENT
DE RAPPORTS EN LA MATIERE

Pour l'efficacité du suivi des performances et de |'établissement
de rapports en la matiére, il importe que les informations sur
I’état d’avancement de la mise en ceuvre de la politique et sur le
degré de réalisation de ses objectifs soient pertinentes, fiables
et disponibles en temps utile.

La Commission et le FEIl assurent le suivi des performances du
mécanisme GPME (voir annexe Il). Les informations sont fournies
par les PME (c’est-a-dire les bénéficiaires finals), passent par un
ou plusieurs niveaux d’intermédiaires financiers (en cas de coga-
ranties et de contre-garanties), puis par le FEI, avant de parvenir
finalement a la Commission. Les intermédiaires financiers éta-
blissent, a I'intention du FEI, des rapports trimestriels relatifs au
mécanisme GPME. Sur la base de ces informations, le FEI élabore
des rapports trimestriels consolidés destinés a la Commission,
qui les utilise a son tour pour les rapports annuels sur la mise en
ceuvre du programme pour l'innovation et I'esprit d’entreprise
(PIE) et du PIC.
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59.

60.

61.

62.

La Cour a examiné les aspects ci-apres du suivi des performances
et de |'établissement des rapports en la matiére, se posant la
question de savoir si:

o la Commission a mis en place un ensemble équilibré d'indi-
cateurs de performance permettant de mesurer, de maniére
fiable, I'état d’avancement de la mise en ceuvre de la politique;

o les exigences en matiére d’établissement de rapports sont
claires et raisonnables.

DES INDICATEURS DE PERFORMANCE ONT ETE DEFINIS,
MAIS ILS DEVRAIENT ETRE PLUS STABLES ET EQUILIBRES

Pour que le suivi (c’est-a-dire |'appréciation des progres réalisés
dans le cadre de la mise en ceuvre du mécanisme GPME) soit ef-
ficace, il importe de définir clairement une série d’indicateurs,
ainsi que les objectifs correspondants. Afin de pouvoir observer
et comparer les variations, une certaine stabilité est requise en
matiere d’indicateurs.

Dans le cadre du mécanisme GPME, les indicateurs de performance
devraient contribuer a évaluer le degré de réalisation des objec-
tifs spécifiques du programme, tels qu'ils figurent dans sa base
juridique et dans les objectifs généraux de la politique de I’'Union
européenne, dont ils sont issus.

La Commission a élaboré six indicateurs pour le mécanisme GPME
(voir tableau 4).

Sur les quatre indicateurs (numéros 2, 3, 5 et 6) figurant dans
I'évaluation ex ante et le programme de travail PIE pour l'exer-
cice 2009, seulement deux ont été repris (numéros 2 et 3) dans
le rapport sur la mise en ceuvre du PIE, établi par la Commission.
S'agissant du programme de travail PIE pour I'exercice 2010, deux
indicateurs qui avaient été utilisés au départ ont été supprimés
(numéros 5 et 6), et deux nouveaux ont été ajoutés (numéros 1 et
4). Ces modifications ont été apportées en 2010 a la suite d’'une
étude concernant I'évaluation des indicateurs®.
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TABLEAU 4

Indicateurs

définis pour le
mécanisme GPME

Indicateurs
[ETHELT
I'analyse d'impact
EN

Indicateurs
du programme
de travail 2009

du PEI

Indicateurs repris
dans le rapport
2009 sur la mise
en ceuvre du PEI

Indicateurs
du programme
de travail 2010

du PEI

Type d'indicateur

Engagement de la 111,8 millions d'eu-
CE a assurer I'accés ros (plafond) pour R
) Oui, mais aucun ,
au financement garantir un volume L o Indicateur
; 5.0. 5.0. . . objectif quantifié R
par l'emprunt et réel de préts 2 €16 fixé de réalisation
financement total de 2771 millions
garanti d'euros
Nombre d'emplois
créés ou maintenus R Effectif a la date R
dans les PME Oui, mais aucun de lntéaration Oui, mais aucun
R 315750 objectif quantifié g objectif quantifié | Indicateur d'impact
bénéficiant 2 €16 fixé dans le porte- a2 €16 Fixé
de nouveaux feuille: 151475
financements
Nombre de PME L L
bénéficiant Qui, mais aucun Oui, mais aucun Indicateur
315750 objectif quantifié 47791 objectif quantifié e
de nouveaux it et s de réalisation
n'a été fixé n'a été fixé
financements
Nombre de PME —
2 Oui, mais aucun :
soutenues, classées 3 L e Indicateur
5.0. 5.0. 5.0. objectif quantifié R
par secteur Y s de réalisation
e n'a été fixé
d'activité
Variation du . . P
Oui, mais aucun Qui, mais aucun L'indicateur .
volume du L e L s , ) Indicateur
objectif quantifié | objectif quantifié n'est pas repris 5.0. )
financement des et s e er ot de résultat
o n'a été fixé n'a été fixé dans le rapport.
investissements
. Oui, mais aucun Oui, mais aucun L'indicateur .
Décaissement total . s " e , . Indicateur
objectif quantifié | objectif quantifié n'est pas repris 5.0. e
net e e ps de réalisation
n'a été fixé n'a été fixé dans le rapport.

Annexe de la proposition de décision du Parlement européen et du Conseil établissant un programme-cadre pour 'innovation
et la compétitivité (2007-2013), SEC(2005) 433.

Création ou maintien d'un emploi pour chaque PME bénéficiant d’'un nouveau financement. Les données relatives a l'initiative
en faveur de la croissance et de I'emploi indiquant que les PME bénéficiaires créent, en moyenne, 1,2 emploi, la Commission
considere qu'il conviendrait de recourir a un indice plus prudent pour tenir compte du fait que le guichet <microcrédit» concerne
plus de 20 % de toutes les entreprises bénéficiant du mécanisme GPME; ainsi moins d'emplois seraient créés par ces entreprises,
ce qui ferait baisser la moyenne totale.

3 Linformation ne figure que dans les rapports trimestriels du FEI.
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Dans I’'évaluation ex ante, des objectifs quantifiés n‘ont été attri-
bués qu’a deux indicateurs (numéros 2 et 3). Dans les programmes
de travail PIE pour les exercices 2009 et 2010, aucun objectif a at-
teindre n'avait été fixé pour les indicateurs en ce qui concerne
les périodes en question. En I'labsence d’objectifs quantifiés, il est
difficile d’estimer si I'évolution du programme est conforme aux
attentes.

Bien que la Commission se soit efforcée de mettre en place un
ensemble équilibré d'indicateurs mesurables, notamment des in-
dicateurs de réalisation, d'impact et de résultats, l'unique indi-
cateur de résultats disponible (numéro 5) n’a pas été repris, et
a fini par étre supprimé. Le seul indicateur d'impact disponible
(numéro 2) s’est avéré problématique (voir points 67 et 68); quant
au reste des indicateurs, ils concernaient tous les réalisations.
Ainsi, les indicateurs constituent désormais davantage un instru-
ment de gestion opérationnelle, qu'un moyen de mesurer l'inci-
dence et |'efficacité d’un programme. |l est difficile de concilier
une collecte économique d’'informations et un suivi efficace des
performances. Les évaluateurs des indicateurs définis pour le PIE
ont proposé une série d’indicateurs équilibrés, ainsi qu'une mé-
thodologie et un calendrier de collecte des informations*.

Pour pouvoir tirer des conclusions utiles concernant les réalisa-
tions du programme GPME, il importe que les données transmises
par les intermédiaires financiers en vue du suivi soient fiables,
c’est-a-dire exactes et exhaustives.

Les intermédiaires financiers contrélés par la Cour avaient tous
mis en place des procédures pour la collecte des informations
nécessaires a I'établissement de rapports a I'intention du FEI. Lors
de ses visites de controle, ce dernier vérifie la qualité des procé-
dures d'établissement de rapports au niveau de l'intermédiaire.

Certains intermédiaires financiers éprouvent des difficultés a col-
lecter des informations concernant l'indicateur «<nombre d’emplois
créés». Dans certains pays, les données ont été fournies par des
institutions publiques?*; certains intermédiaires financiers les ont
obtenues par échantillonnage?, d’autres les ont calculées sur la
base des valeurs escomptées?; certains autres encore n‘ont pas
actualisé annuellement leurs données relatives a I'emploi, car ils
estimaient cette tache trop astreignante*”. Comme la qualité des
données relatives a I'emploi varie d’un pays a l'autre, la fiabilité
de lI'indicateur «<nombre d’emplois créés» (numéro 2), obtenue par
I'addition de ces données, suscite des doutes.
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43 Afin de mesurer les résultats
et Iimpact, plusieurs indicateurs
ont été proposés, comme la
contribution aux performances
des bénéficiaires (croissance
des ventes, maintien/création
d'emplois et développement de
nouveaux produits ou services)
ou la croissance totale (ou
moyenne) du chiffre d'affaires
des PME financées.

44 En Slovénie, par exemple,

un intermédiaire a obtenu les
informations relatives a 'emploi
aupres de l'organisme national
de sécurité et d'assurance

sociales.

4 En Espagne, un intermédiaire
collecte, tous les ans, les
informations auprés des sociétés
de garantie régionales par
échantillonnage.

46 Toujours en Espagne, pour
calculer les variations en matiére
d'emploi, un intermédiaire
compare les prévisions a la date
de la demande de prét avec

les chiffres d'emplois réels au
moment du calcul.

47 En Italie par exemple, un
intermédiaire ne collecte les
informations relatives a 'emploi
que dans le cadre de la premiére
demande de garantie, mais
n'effectue aucune mise a jour

ultérieure.
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Par ailleurs, les valeurs reprises par cet indicateur représentent
le nombre de personnes employées par les PME bénéficiaires du
soutien, ce qui ne correspond pas au nombre d’emplois créés ou
maintenus au sein des PME grace a ce nouveau financement. En
effet, un nouveau financement accordé a une PME ne constitue
pas le seul facteur permettant de maintenir ou de créer des em-
plois. Il n'existe aucune analyse sur la maniere dont le prét garanti
a contribué a maintenir ou a créer des emplois.

LES EXIGENCES EN MATIERE D’ETABLISSEMENT

DE RAPPORTS SONT CLAIRES ET RAISONNABLES;
SEULEMENT QUELQUES INTERMEDIAIRES FINANCIERS
LES JUGENT ASTREIGNANTES

La collecte des données nécessaires au suivi et a I’établissement
de rapports dans le cadre du programme GPME doit étre régie
par des exigences claires en matiére d'établissement des rapports
a l'intention des intermédiaires financiers. Le temps et les res-
sources nécessaires a l'obtention des informations requises pour
les indicateurs ne devraient pas engendrer une charge de travail
administrative inutilement lourde.

Les intermédiaires financiers sont tenus de collecter différentes
informations sur les PME bénéficiant d'un soutien et de les com-
muniquer régulierement au FEI (voir annexe Ill). Les exigences
relatives a I'établissement de rapports sont définies dans I'ac-
cord de garantie conclu entre le FEI et I'intermédiaire financier.
A cette fin, le FEI a publié, a I'intention des intermédiaires fi-
nanciers, des lignes directrices claires*® sur la maniére de com-
piler les informations demandées. Cela est corroboré par 88 %
des intermédiaires financiers, qui ont estimé que les instructions
opérationnelles fournies par le FEI étaient claires*. En outre, 98 %
des intermédiaires financiers ont déclaré que le FEI est toujours
disposé a fournir des informations supplémentaires pour clarifier
des questions opérationnelles®°.

Les résultats du questionnaire de la Cour ont également montré
que seulement 20 % des intermédiaires financiers concernés dans
le cadre du PIC et/ou du MAP trouvent les exigences en matiere
d’établissement de rapports déraisonnables®’.

Rapport spécial n®4/2011 — Audit du mécanisme de garantie pour les PME

48 Manuel pour la compilation
des rapports dans le cadre du
mécanisme de garantie PME
2007-2013 (PIC) («Manual for
compiling reports under the SME
guarantee facility 2007-2013
(PIC)») — FEL.

42 |l ressort des réponses

a la question (Q14) d’'un
questionnaire que 36 des

41 intermédiaires financiers
sont d'avis que les instructions
opérationnelles fournies par le

FEI étaient claires.

50 || ressort des réponses

a la question (Q15) d’'un
questionnaire que 40 des

41 intermédiaires financiers
sont d'avis que le FEIl est
toujours disposé a fournir des
explications, et ce, tout au long
de la durée de vie de la garantie.

1 |l ressort des réponses

a la question (Q16) d’'un
questionnaire que 8 des

42 intermédiaires financiers
n'étaient pas d'avis que

les exigences en matiere
d'établissement des rapports
étaient raisonnables.
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73.

74.

75.

Lorsque la collecte d'informations par les intermédiaires finan-
ciers est trés problématique (par exemple, pour les données rela-
tives a I'emploi), d'autres méthodes de collecte des informations
auraient pu s’'avérer plus appropriées. Dans les deux rapports
«Evaluation des indicateurs du PIE» et «Evaluation intermédiaire
du PIE», il est proposé de recourir a des enquétes dans le cadre
des évaluations.

REALISATIONS DANS LE CADRE DU MECANISME
GPME

La présente section décrit les réalisations du mécanisme GPME.
Celles-ci sont analysées par rapport aux objectifs du mécanisme.
En outre, la section comporte également une analyse concernant
la valeur ajoutée européenne du mécanisme, qui consiste no-
tamment a déterminer si les objectifs du mécanisme sont mieux
réalisés en étant mis en ceuvre au niveau communautaire, plutot
qu’au niveau national ou régional.

REALISATIONS DU MECANISME GPME

Les instruments financiers du PIC doivent «<améliorer [...] I'accés
au crédit pour le démarrage et la croissance des PME et l'inves-
tissement dans des projets d’innovation®». Dans le cadre du PIC,
le mécanisme GPME vise notamment a:

o toucher 315 750 PME®3;

o garantir des préts permettant de financer les investissements
innovants des PME®*, ou octroyés a des PME ne disposant pas
de garanties suffisantes;

o améliorer I'accés au financement lorsque le marché ne le per-
met pas.

L'analyse ci-apres se fonde sur I'examen d’un échantillon de préts
sélectionné par la Cour®®. En ce qui concerne les investissements
dans certaines activités liées a la connaissance, telles que le dé-
veloppement technologique, I'innovation et le transfert de tech-
nologies, la Cour mesure les activités scientifiques et technolo-
giques en se fondant sur le manuel d'Oslo de I'OCDE®®.
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52 Décision relative au PIC,
article 10.

3 Annexe de la proposition de
décision du Parlement européen
et du Conseil établissant

un programme-cadre pour
l'innovation et la compétitivité
(2007-2013), SEC(2005) 433.

54 Cet objectif n'est pertinent
que pour le guichet «préts».
L'article 19, paragraphe 2, de

la décision relative au PIC fait
référence aux «investissements
dans certaines activités liées

a la connaissance telles que le
développement technologique,
I'innovation et le transfert de

technologies».

%5 Un échantillon de 181 préts

a été sélectionné auprés des
neuf intermédiaires financiers
controlés. Le nombre de préts
sélectionnés (compris entre 10 et
45) par intermédiaire correspond
au volume de garantie réalisé.

%6 «Manuel d'Oslo — Principes
directeurs proposés pour

le recueil et l'interprétation

des données sur l'innovation
technologique», OCDE, 1997. 1
y est également fait référence
dans le considérant 8 la décision
relative au PIC, ainsi que dans
les lignes directrices concernant
I'analyse d'impact de 2009 de

la Commission européenne
SEC(2009) 92.



76.

77.

L'OBJECTIF GLOBAL CONSISTANT A ATTEINDRE 315 750 PME
EST REALISABLE

Tous les intermédiaires financiers contrélés ont clairement ciblé
les PME; ils avaient tous mis en place des procédures leur permet-
tant d'évaluer la qualité des PME des emprunteurs.

S'agissant de l'objectif global d'atteindre 315 750 PME®’, la Com-
mission et le FEl ont réussi a remédier aux conséquences du retard
initial (voir point 32) en se concentrant sur les intermédiaires
financiers les plus importants. Depuis que le PIC est entré en
vigueur il y a trois ans, le FEl a passé 25 accords avec 21 intermé-
diaires financiers (voir tableau 2). Dans le cadre de ces accords,
le plafond de la garantie®® a atteint, fin 2009, un montant total de
191,1 millions d’euros, soit 37,5 % de I'enveloppe totale affectée
au mécanisme GPME. Les intermédiaires financiers ont octroyé des
préts a quelque 59 000 PME, ce qui représente 19 % du nombre
de PME visé. Compte tenu des résultats obtenus dans le cadre du
MAP, les accords de garantie signés touchent plus de la moitié du
nombre de PME visé (57,4 %), sous réserve que le volume maximal
du portefeuille soit atteint pour chacun de ces accords®® (voir
graphique 3). Ainsi si les progrés réalisés en matiére de mise en
ceuvre sont suffisants pour permettre d’escompter que l'objectif
global de 315 750 PME sera atteint.

57 Conformément a I'analyse
d'impact du PIC, SEC(2005) 433.

%8 Le plafond représente le
cout maximal a la charge du
budget de I'UE; le montant
correspondant au plafond ne
sera utilisé que si l'intermédiaire
financier atteint le volume
maximal du portefeuille et
réalise les pertes escomptées
pour un portefeuille de préts.

59 Par exemple, dans le cadre
du MAP, seulement deux
intermédiaires financiers sur 45
ont atteint moins de 90 % du

volume maximal du portefeuille.

REALISATIONS DU MECANISME GPME DANS LE CADRE DU PIC

A LA FIN DE L'EXERCICE 2009

consacrée au mécanisme de garantie pour les PME

pour les PME!

42,9% Temps écoulé, exprimé en pourcentage

Total du plafond des garanties signées, en pourcentage de I'enveloppe globale

Nombre de PME déja touchées, en pourcentage de |'objectif global du mécanisme de garantie pour les PME

Nombre de PME susceptibles d*étre touchées dans le cadre des accords de garantie
signés a ce jour, en pourcentage de l'objectif global du mécanisme de garantie

0% 20% 40 % 60 % 80%

1

100 %

Calculé par la Cour en partant de I'hypothese que les colits moyens a la charge du budget de I'UE pour atteindre une PME sont

identiques a ceux figurant dans le MAP (1 055 euros) et que le volume maximal du portefeuille est atteint dans tous les accords de

garantie existants.

Source: Cour des comptes européenne.
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Le mEcANISME TOUCHE DES PME Qui NE DISPOSENT PAS
DES GARANTIES SUFFISANTES, MAIS RAREMENT DES PROJETS
INNOVATEURS

78. Le mécanisme GPME est conc¢u de sorte a faciliter I'acces au fi-
nancement par I'emprunt pour les PME qui disposent de projets
viables mais ne sont pas en mesure d’obtenir un prét auprés de
préteurs commerciaux. Cette situation peut se produire lorsqu’une
PME ne dispose pas des garanties suffisantes pour pouvoir respec-
ter les conditions exigées par un préteur commercial. En outre, il
arrive qu'une PME se voie refuser un financement par I'emprunt si
les préteurs commerciaux ne sont pas en mesure d’évaluer facile-
ment la viabilité d'un projet d’entreprise, comme parfois lorsqu’il
s'agit d'investissements innovants. Plus lI'investissement est no-
vateur, moins il est susceptible de bénéficier d’un prét.

79. D'aprés les réponses obtenues dans le cadre du questionnaire
adressé par la Cour, les intermédiaires financiers participant au
PIC ont d’abord cherché a cibler les PME qui ne disposaient pas
des garanties suffisantes, puis les micro-entreprises et enfin les
jeunes entreprises. Les PME innovantes représentent la catégo-
rie la moins visée. Si 90 % des intermédiaires ont répondu qu'ils
étaient d’accord avec lI'affirmation selon laquelle leur produit ga-
ranti dans le cadre du PIC était destiné a des clients ne disposant
pas des garanties suffisantes, la moitié environ des intermédiaires
seulement ont indiqué qu'’ils approuvaient I'affirmation selon la-
quelle leur produit garanti dans le cadre du PIC ciblait des PME
innovantes (voir graphique 4).

Notre produit garanti dans le cadre du PIC cible
des clients qui ne disposent pas de garanties suffisantes

Notre produit garanti dans le cadre du PIC cible
les microentreprises

Notre produit garanti dans le cadre du PIC cible les jeunes PME

Notre produit garanti dans le cadre du PIC cible les PME innovantes

0% 20% 40 % 60 % 80% 100 %

Les intermédiaires financiers dans le cadre du PIC devaient indiquer leur degré d’approbation de ces quatre affirmations, surune
échelle allant de 1 a 5. Lillustration graphique indique le pourcentage de personnes qui ont répondu qu’elles étaient d'accord ou
tout a fait d'accord avec I'affirmation. Le nombre de réponses fournies a chacune de ces questions variait Iégerement, de 28 a 30 sur
31 intermédiaires financiers qui participaient au PIC ou avaient l'intention de le faire.

Source: Questionnaire de la Cour des comptes européenne adressé aux intermédiaires financiers.
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80. L'analyse de I'échantillon de préts a montré que les PME qui ne
disposaient pas de garanties suffisantes ont plus souvent bénéfi-
cié du mécanisme que les PME qui réalisaient des investissements
innovants. Sur les 181 préts figurant dans I'échantillon, 77 (43 %)
ont été octroyés a des PME qui ne disposaient pas de garanties
suffisantes pour pouvoir accéder au financement via les préteurs
commerciaux existants. Seulement 22 préts (12 %) ont servi a fi-
nancer des projets a caractére innovant (voir tableau 5).

81. Meéme siles investissements innovants ont été rares, quelques
investissements dans des projets trés innovants figurent toutefois
dans |I'échantillon de préts. La moitié des projets innovants (11
sur 22) ont été considérés comme des produits innovants sur le
marché ou comme des nouveautés mondiales. Ces projets avaient
pour objectif la création de produits nouveaux ou sensiblement
améliorés, ainsi que la mise en place de méthodes de produc-
tion ou de livraison novatrices, du moins eu égard au fonction-
nement du marché de l'entreprise en cause. L'encadré 5 fournit
un exemple d’investissement de ce type. S'agissant des autres
investissements innovants, ils pourraient étre décrits comme re-
présentant une nouveauté pour la seule entreprise concernée,
puisqu’ils avaient déja été mis en ceuvre par d'autres entreprises,
en concurrence directe avec I'emprunteur.

RESULTATS DE L’ANALYSE DES PRETS, PRESENTES EN INDIQUANT
LE NOMBRE DE PRETS ET LA PART CONCERNEE DE L'ECHANTILLON
EN POURCENTAGE

PME ne disposant
pas de garanties
suffisantes’

PME disposant de Absence de garanties
garanties suffisantes non démontrée

Préts utilisés pour financer
des investissements innovants

Préts utilisés pour financer
des projets sans élément innovant
important

Lorsqu’un intermédiaire financier avait défini le niveau de garantie suffisante ou lorsque ce niveau pouvait étre déduit
implicitement, il a été utilisé pour déterminer le caractere «suffisant» des garanties. Dans les autres cas, il a été considéré qu'une
PME disposait des garanties suffisantes si le montant du prét ne dépassait pas 70 % de la valeur des actifs réalisables. Pour cette
catégorie, d'autres facteurs susceptibles de renforcer le profil de risque de la PME ont également été pris en considération (par
exemple, préts accordés a des chdmeurs), ce qui aamené a considérer les PME en question comme «des PME ne disposant pas de
garanties suffisantes».

Source: Cour des comptes européenne.
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82. pPour2s préts, aucune vérification n’a pu étre effectuée en ce qui
concerne |'absence de garanties signalée, faute d’informations
a cet égard aupres des intermédiaires financiers.

S1 LES INTERMEDIAIRES FINANCIERS S'EFFORCENT D’ACCROITRE
LES VOLUMES DE PRETS, ILS AURAIENT PU ACCORDER DAVANTAGE
D'ATTENTION A L'EFFET D'AUBAINE

83. Dans le cadre des régimes de garanties, il y a «effet d’aubaine»
lorsque I'emprunteur aurait pu obtenir, auprés de préteurs com-
merciaux, un prét méme sans aide publique. En I'occurrence, les
effets, tels que la création d’emplois et les activités économiques
ou d’'innovation, se seraient produits de toute fagon. Les régimes
de garanties publiques sont considérés comme les plus efficaces
lorsqu’en leur absence, il aurait été impossible de réaliser I'inves-
tissement financé, ou d'obtenir les effets désirés.

84. Afin de garantir que le mécanisme GPME favorise l'accés au fi-
nancement des PME, la Commission a élaboré des orientations
visant a améliorer I'acces au financement. Celles-ci ont pour ob-
jectif d’assurer que l'intermédiaire financier ne puisse recourir
a la garantie de portefeuille que si le volume réel des préts est
supérieur au volume des préts qu’il aurait réalisé en I'absence de
garantie. Ce concept d’additionnalité est simple d'utilisation et
facile a incorporer dans I'accord de garantie.

ENCADRE 5

Le chef d'une entreprise ne disposait pas de garanties suffisantes pour cautionner un prét normal de
40 000 euros aux conditions du marché. Or, lorsqu’il exergait son emploi précédent de chercheur, il avait
acquis suffisamment de connaissances dans le domaine de la production de vinaigre. Il utilisa donc le
prét garanti pour démarrer une entreprise de production de vinaigre de qualité supérieure. Le procédé
de production utilisé consistait a cultiver une bactérie qui rend le processus de fermentation plus stable.
Le vinaigre produit avait un meilleur goat et possédait une plus haute teneur en sucre, des qualités ap-
préciées par les consommateurs. L'entreprise fonctionnait sur un marché local et aucun autre concurrent
n‘employait ce procédé.
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85. Toutefois, I'additionnalité ne permet pas de garantir que l'aug- €0 Il ressort de I'enquéte que

mentation du volume au niveau de l'intermédiaire financier soit deux sociétés sur trois n‘auraient
synonyme d’additionnalité au niveau de I'’économie. Dans le pas entrepris le projet en
contexte du mécanisme GPME, on considere qu'il existe un effet I'absence du prét garanti, ou
d’aubaine lorsque des garanties sont octroyées pour des préts en auraient limité I'étendue.

a des PME qui disposent de garanties suffisantes et qui ne réali- Seulement un tiers des sociétés
sent pas d’investissements innovants. Toutefois, un certain degré interrogées ont répondu qu'elles
d’effet d'aubaine est inévitable lorsque le soutien est accordé sur auraient créé I'entreprise ou

la base d'un portefeuille. Il ressort de I'analyse des préts qu’un lancé le projet méme sans
effet d’aubaine existe pour plus d'un tiers des préts figurant dans I'octroi du prét garanti.

I’échantillon (38 %, soit 69 préts sur 181, voir tableau 5). Toutes
choses égales par ailleurs, les emprunteurs en question auraient
pu bénéficier des préts accordés par des préteurs commerciaux
sans la garantie PME. S'agissant du MAP, une enquéte sur les em-
prunteurs, réalisée par I'évaluateur chargé de I'évaluation inter-
médiaire, a montré que l'effet d’aubaine était du méme ordre de
grandeur®,

CONDITIONS DE PRET SPECIFIQUES

86. Toutaccord de garantie passé entre le FEl et I'intermédiaire finan-
cier comporte une clause type, qui définit les principes a appli-
quer pour améliorer I'accés au financement (voir point 54) en fa-
veur des PME qui ne disposent pas de garanties ou qui effectuent
des investissements innovants. En revanche, la maniéere dont l'in-
termédiaire financier prévoit de les cibler n'apparait pas toujours
clairement. Pour attirer ce type de PME, certains intermédiaires
ont utilisé des conditions de prét spécifiques, ce qui a permis de
minimiser I'effet d’aubaine (voir encadré 6).

o Préts garantis uniquement octroyés aux jeunes pousses ainsi qu’aux PME créées récemment
o Plafond pour le montant du prét

o Avantages non monétaires accordés aux PME®' afin que les préts garantis ne soient pas moins chers
que les préts non garantis

o Taux de garantie supérieurs pour les investissements innovants ou pour ceux qui constituent, dans
une certaine mesure, une innovation

61 par exemple, exigences réduites en matiére de garanties, accélération des décisions d'octroi de crédit et établissement de taux
d'intérét fixes.
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88.

89.

90.

Alors que les trois premiéres conditions de préts seront automati-
quement privilégiées par les emprunteurs ne disposant pas de ga-
ranties suffisantes, la derniére augmentera certainement l'intérét
des PME innovantes. Le fait que relativement peu de conditions de
préts soient orientées vers les PME innovantes pourrait expliquer
le peu d’'investissements innovants figurant dans I’échantillon
(voir tableau 5).

VALEUR AJOUTEE EUROPEENNE

Tous les domaines couverts par le PIC relevant de la responsabilité
partagée des Etats membres et de la Communauté®?, le mécanisme
GPME doit également respecter le principe de subsidiarité énoncé
a l'article 5 du traité. Dans les domaines qui ne relévent pas de
sa compétence exclusive, tels que le mécanisme GPME, I"Union
intervient seulement si, et dans la mesure ou, les objectifs de
I'action envisagée ne peuvent étre atteints de maniere suffisante
par les Etats membres mais peuvent, en raison des dimensions ou
des effets de I'action envisagée, I'étre mieux au niveau de I'UE.

Le concept de subsidiarité est rappelé dans un considérant de
la décision relative au PIC®, dans la proposition de décision éta-
blissant le PIC%, ainsi que dans I'analyse d'impact du PIC®. Fon-
damentalement, les arguments en faveur de la promotion d'une
dimension européenne des instruments financiers, mis en avant
par la Commission, peuvent étre regroupés en deux catégories:

o la garantie de la cohérence dans la mise en ceuvre;

o le caractére international de la concurrence et de l'innovation.

Si, POUR UN INTERMEDIAIRE, LE MECANISME GPME PEUT
PRESENTER DES AVANTAGES NON MONETAIRES IMPORTANTS,
PEU D'EFFORTS SONT TOUTEFOIS VERITABLEMENT CONSENTIS
POUR ASSURER LA COHERENCE DE SA MISE EN GEUVRE

Dans ses documents préparatoires relatifs au PIC, la Commission
a soutenu que la dimension européenne permettrait de garantir la
diffusion de bonnes pratiques en matiére de fourniture d’instru-
ments financiers, notamment le mécanisme GPME. Méme s'il existe
des mesures similaires dans certains Etats membres, I'intervention
de I'UE contribuera a renforcer la cohérence de la mise en ceuvre.

Rapport spécial n°4/2011 — Audit du mécanisme de garantie pour les PME

4

62 | a Commission a dérivé les
bases juridiques du PIC des
articles 172, 173, paragraphe 3,
et 192, paragraphe 1, du traité
sur le fonctionnement de I'Union
européenne (version consolidée
apres l'entrée en vigueur

du traité de Lisbonne).

83 Décision relative au PIC,
considérant 62.

64 COM(2005) 121 final
du 6.4.2005.

65 SEC(2005) 433 du 6.4.2005.



91. Plusieurs cas ont été relevés ou le financement par le budget de % Les intermédiaires qui

I"'UE s'est avéré d’une importance capitale: il a non seulement participent au PIC ou ont
servi de couverture partielle pour les pertes de crédit, mais a éga- lintention de le faire.
lement incité les intermédiaires a innover. Dans deux cas, le méca-

nisme GPME a contribué a I’'élaboration de produits de garanties 67 Décision relative au PIC,
ou de préts nouveaux pour les intermédiaires. Plusieurs tentatives article 2.

ont été nécessaires a I'un d’eux pour que son produit obtienne
une reconnaissance suffisante aupres des établissements ban-
caires préteurs et des clients. Si le FEl et la Commission n'avaient
pas collaboré avec lI'intermédiaire a plusieurs reprises, le produit
n‘aurait probablement jamais été mis au point. En outre, la coo-
pération avec les institutions européennes peut aider les intermé-
diaires financiers privés, en particulier ceux de plus petite taille,
a obtenir la reconnaissance des établissements bancaires préteurs
et/ou des clients.

92. Lerésultatdu questionnaire adressé aux intermédiaires financiers
corrobore cette constatation. Six sur 31 intermédiaires participant
au PIC% ont mis au point un nouveau produit de garantie ou de
prét, et 16 sur 31 ont sensiblement modifié leurs produits exis-
tants pour pouvoir participer au PIC.

93. Lemécanisme GPME permet de renforcer la visibilité du soutien de
I'UE auprés des intermédiaires financiers. Les visites de controle
ont montré que les garanties octroyées par I'UE ne sont pas tou-
jours tres bien connues des PME. Toutefois, aucun véritable ef-
fort pour tenter d'assurer la cohérence entre les pratiques des
différents intermédiaires n'a été constaté. Le FEI se contente de
collecter les informations sur les pratiques des intermédiaires
financiers, sans toutefois les remettre en question. Comme pour
les conditions de prét (voir point 86), une approche plus active
de la part du FEI permettrait peut-étre de faire adopter le méca-
nisme par un plus grand nombre de PME participant a des projets
innovants ou ne disposant pas de garanties suffisantes.

Le mEcANISME GPME PERMET D'ACCROITRE LA COMPETITIVITE
DES ENTREPRISES INDIVIDUELLES, CE QUI N'APPORTE PAS
NECESSAIREMENT UNE VALEUR AJOUTEE EUROPEENNE

94, cCet aspect de la valeur ajoutée européenne est directement lié
a l'un des objectifs généraux du PIC, celui de «promouvoir la
compétitivité des entreprises, notamment des PME»®”. Dans les do-
cuments préparatoires, la Commission a soutenu que, de plus en
plus souvent, la concurrence a laquelle les sociétés européennes
sont confrontées revét un caractere international, et I'innovation
est considérée comme un phénomene mondial, qui ne peut étre
efficace et durable dans un environnement clos.
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96.

97.

L'analyse des préts a montré que le mécanisme GPME contribue
effectivement a accroitre la compétitivité des entreprises indivi-
duelles. Il a été constaté que 74 des 181 préts (41 %) ont direc-
tement servi a améliorer la compétitivité des entreprises®®. Le
mécanisme GPME permet d’obtenir de nombreux autres résultats
valables lorsqu’il s’agit de créer un environnement plus concur-
rentiel. Il permet I’émergence de jeunes pousses — principale-
ment dans le secteur des services. Sur les 181 préts figurant dans
I’échantillon, 26 (14 %) ont servi pour lancer une nouvelle entre-
prise, et 15 (8 %) ont été utilisés pour financer I'expansion des
activités de la phase de postdémarrage®. Enfin, en permettant
aux particuliers de devenir entrepreneurs en rachetant une PME
existante (47 préts, 26 %), il contribue également a préserver le
paysage concurrentiel.

Toutefois, comme des financements par les budgets nationaux
auraient pu produire les mémes effets, la valeur ajoutée euro-
péenne de ces résultats n'est guere probante. La Commission”®
propose trois exemples pour illustrer I'incidence que la politique
de I'UE pourrait avoir sur la compétitivité au niveau européen’’,
elle pourrait:

o influer sur la compétitivité des entreprises de I'UE par rapport
a leurs rivales hors UE;

o stimuler les flux transfrontaliers d'investissements, y compris
la délocalisation d'activités économiques;

o contribuer a remédier aux effets indésirables du jeu du marché
sur les marchés européens.

L'audit n'a permis de relever aucun de ces effets. L'analyse des
préts a confirmé que la plupart des PME opérent sur des marchés
locaux, régionaux ou nationaux. Sur les 181 préts, 19 (10 %) ont
été octroyés a des PME exercant quelques activités a caractére
transfrontalier et 13 (7 %) ont été utilisés pour des investisse-
ments qui comportaient un élément transfrontalier important’2 Il
n‘est pas étonnant que les activités transfrontaliéres soient rares
si l'on considére les activités exercées par les PME de I'échantillon
(voir graphique 5 pour un apercu): 17 restaurants, 8 chauffeurs
de taxi, 41 petits commerces de détail (boulangerie, boucherie,
marchand de journaux ou supermarchés) et 17 artisans (char-
pentier, électricien, magon ou ardoisier). Compte tenu des types
d’emprunteurs dans ces exemples, dont les activités sont généra-
lement locales, la nécessité d’'une intervention de I'UE n"apparait
pas suffisamment justifiée.

%8 |a compétitivité d'une

entreprise est considérée avoir

augmenté si le plan d'activité

comportait des informations

indiquant que l'investissement

serait susceptible:

 d'accroitre la capacité de
production de biens et
services de I'entreprise ou de
renforcer son efficience;

» d'augmenter sa part de
marché;

» de multiplier ses exportations;

» d’améliorer la performance/la
formation de son personnel;

* de conduire a une utilisation
plus productive des
technologies de l'information;

e d’améliorer la
commercialisation de ses
produits ou services.

En ce qui concerne les jeunes

pousses, elles ont toujours

été considérées comme des

éléments améliorant le paysage

concurrentiel.

59 L'expansion des activités de
la phase de postdémarrage
concerne la période de trois
ans apres le démarrage de
I'entreprise.

70 Document de travail des
services de la Commission —
Evaluation de l'impact:
prochaines étapes en appui d'un
développement concurrentiel et
soutenable, SEC(2004) 1377.

71 Egalement mentionné dans le
document SEC(2005) 791.

72 L’élément transfrontalier a été
considéré comme «important»
lorsque l'investissement visait

a accroitre la production

a l'étranger, a étendre les
activités aux marchés étrangers
ou a instaurer de nouvelles
relations commerciales avec des
contreparties a I'étranger (par
exemple, les fournisseurs).
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98. 1a portée des opérations de garanties individuelles ne dépasse 73 Egalement relevé,
assurément pas le cadre des frontiéres nationales. Comme il par exemple, par la BCE,
existe des différences importantes entre les marchés nationaux Financement des petites et
de la dette’?, le mécanisme GPME fonctionne en réalité comme moyennes entreprises dans
un assemblage de différents régimes de garanties nationaux. Des la zone euro («The financing
contraintes d'ordre juridique et culturel sont a l'origine de ces of small and medium-sized
différences, qui sont d'une importance telle que les marchés de enterprises in the euro area»),
la dette peuvent étre considérés comme purement nationaux. bulletin mensuel de la BCE, aott

2007, p. 77.

ANALYSE DES PRETS PAR TYPES D’ACTIVITE

m [ndustrie manufacturiere

Vente au détail
1= Hotels, restaurants et services de restauration
W Artisans et entreprises de construction

Taxi et moyens de transport

B Autres

Source: Cour des comptes européenne.
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100.

CONCLUSIONS
ET RECOMMANDATIONS

CONCEPTION DU MECANISME GPME

Si aucune logique d’intervention explicite pour le mécanisme
GPME n'apparait dans les documents préparatoires relatifs au PIC,
il est néanmoins possible de relever une logique d’intervention
implicite dans les différents documents préparatoires qui concer-
nent la décision relative au PIC. Toutefois, il n‘existe aucun lien
conceptuel entre les enjeux, d'une part, et les résultats et les
effets escomptés, d’autre part, contrairement a ce qui avait été
déclaré avant le début de lI'intervention. Méme si les objectifs
sont plus précis actuellement que sous le programme précédent
(MAP), ils ne sont spécifiques, mesurables, réalisables et datés
qu’en ce qui concerne les réalisations escomptées.

RECOMMANDATION 1

A lI'avenir, les programmes d’aide aux PME devraient étre fon-
dés sur une logique d'intervention explicite établissant un lien
entre les intrants, d'une part, et les réalisations, résultats et
effets escomptés, d'autre part.

MiISE EN PLACE DE LA STRUCTURE DE GESTION

D’une maniéere générale, le cadre mis en place pour la gestion du
mécanisme GPME s’est avéré approprié. Par rapport au MAP, la
structure tarifaire a été améliorée par la mise en place de mesures
d’incitation liée a la performance. Toutefois, les retards relatifs
a la planification du mécanisme n‘ont pas permis d'affecter ef-
ficacement les crédits au cours de la premiére année, et ont été
a l'origine de l'interruption du soutien a certains intermédiaires
financiers.

RECOMMANDATION 2

S'agissant de la planification des mécanismes a venir, la Cour
recommande de finaliser la base juridique ainsi que l'accord
de gestion bien avant le début effectif de la période de pro-
grammation, de facon a disposer du temps nécessaire pour
sélectionner les intermédiaires financiers adéquats et achever
les négociations des contrats avec ces derniers dés le début
de la période de programmation. Cela évitera, a l'avenir, de
devoir recourir a toute clause de rétroactivité.
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101.

102.

SELECTION DES INTERMEDIAIRES FINANCIERS

La Commission a élaboré des procédures appropriées pour la sé-
lection des intermédiaires financiers. Toutefois, il n'existe aucun
systeme de notation permettant d’évaluer les dossiers des diffé-
rents candidats potentiels, ni aucune définition des exigences
minimales pour les différents critéres de sélection. En outre, des
faiblesses ont été mises au jour en ce qui concerne la documen-
tation relative a la définition des parametres figurant dans les
accords de garanties passés avec les intermédiaires financiers.

RECOMMANDATION 3

Afin de renforcer la transparence de la procédure de sélection,
il conviendrait de mettre en place un systéme de notation pour
évaluer les candidatures des intermédiaires potentiels pour
tout programme ultérieur. En outre, des exigences minimales
devraient étre définies pour la sélection des intermédiaires
financiers. Enfin, le calcul des parametres figurant dans les
accords de garanties devrait étre mieux documenté.

Sulvi DES PERFORMANCES ET RAPPORTS EN LA MATIERE

Les indicateurs de réalisation mis en place et utilisés pour les rap-
ports sur la mise en ceuvre du GPME se sont avérés suffisants. Tou-
tefois, la collecte des données nécessaires pour établir 'unique
indicateur d’'impact qui fasse référence au «<nombre d’emplois
créés» est difficile; en outre, la multiplicité des méthodes de
calcul ne permet pas de comparer les données entre les pays. Les
exigences en matiere d'établissement de rapports sont claires et
ne sont pas considérées comme trop astreignantes par la majorité
des intermédiaires financiers participant au GPME.

RECOMMANDATION 4

La Commission devrait envisager la possibilité d’améliorer les
indicateurs de performance ou d’en créer de nouveaux, afin
d’assurer un meilleur suivi de la réalisation des objectifs du
mécanisme et de pouvoir tirer les conclusions appropriées.
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REALISATIONS DU MEcCANISME GPME

103. Le seul objectif quantifié, a savoir celui d'atteindre 315 750 PME, 74 Réponse de la Cour des
est susceptible d’étre atteint. L'analyse de I’échantillon de préts comptes européenne a
de la Cour a montré que moins de la moitié des préts (43 %) la communication de la
étaient accordés a des PME qui ne disposaient pas de garanties Commission «Réformer le
suffisantes, et que seulement 12 % étaient utilisés pour des in- budget, changer I'Europe»
vestissements innovants. L'analyse des préts a mis en évidence un (points 7a9) etavis n° 1
effet d’aubaine pour 38 % des opérations examinées; il concerne «Améliorer la gestion financiére
les préts accordés a des PME qui disposaient de garanties suffi- du budget de I'Union
santes ou qui n'utilisaient pas les préts a des fins d'innovation. européenne: risques et défis»

(points 18 et 19).

RECOMMANDATION 5

A l'avenir, la Commission devrait définir des objectifs plus spéci-
fiques, traduisant mieux les objectifs de I'instrument financier.
Pendant la durée de vie de l'instrument, le suivi devrait per-
mettre de mesurer les progres réalisés en matiére de réalisation
de ces objectifs, ainsi que de prendre des mesures correctrices,
le cas échéant. Il conviendrait d’envisager des mesures appro-
priées pour minimiser I'effet d’aubaine en s’appuyant entre
autres sur les meilleures pratiques déja mises en place par cer-
tains intermédiaires.

104. sile mécanisme GPME a permis a certains intermédiaires finan-
ciers de mettre au point et de proposer de nouveaux produits de
prét ou de garantie, aucun véritable effort n'a toutefois été en-
trepris pour recenser ou diffuser les bonnes pratiques. La valeur
ajoutée européenne du mécanisme GPME n’est pas démontrée;
en effet les résultats obtenus par celui-ci auraient tout aussi bien
pu l'étre au moyen de financements par les régimes nationaux.
Ni investissements ni effets transfrontaliers importants, associés
aux préts GPME, n‘ont été constatés.

RECOMMANDATION 6

Comme la Cour I'a déja souligné par le passé, les dépenses a la
charge du budget de I’'Union doivent procurer a I'UE et a ses
citoyens des avantages manifestes et visibles qui ne pourraient
pas étre obtenus par des dépenses effectuées a un niveau na-
tional, régional ou local’. Les autorités budgétaires et la Com-
mission devraient dés lors examiner si et comment la valeur
ajoutée européenne pourrait étre maximisée dans le cadre de
tout programme qui succédera au mécanisme GPME.
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Le présent rapport a été adopté par la chambre IV, présidée par
M. Igors LUDBORZS, membre de la Cour des comptes, a Luxem-
bourg en sa réunion du 22 mars 2011.

Par la Cour des comptes
I/ua(u_-_

Vitor Manuel da SILVA CALDEIRA
Président
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VUE D'ENSEMBLE DE LA STRUCTURE DU PIC JUSQU’'AU NIVEAU
DU MECANISME DE GARANTIE POUR LES PME

i. Prétet crédit-bail

ii. TIC: Politique dans le domaine
ii. EIE: Energie intelligente Furope des technologies de 'information
et des communications

iii. Projets pilotes et de premiére
application commerciale en
matiére d'innovation
et d'éco-innovation

iv. Analyse, élaboration,
coordination et projets
de jumelage

ii. Réseau Entreprise Europe:
services d'appui en faveur des
entreprises et de l'innovation

ii. Mécanisme en faveur des PME innovantes | iii. Dispositif de renforcement des capacités
et a forte croissance (MIC) (DRO)

iii. Garantie de fonds propres

) iv. Titrisation
et de quasi-fonds propres

ii. Microcrédit
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SURVEILLANCE PARLA COMMISSION ET PAR LE FEI
1. La Commission assure:
o une surveillance du FEl afin d'évaluer la gestion du mécanisme GPME. Cette surveillance comporte un examen:
« des controles exercés par le FEl sur les intégrations de préts dans le portefeuille,
» des appels de garantie,

- des constatations formulées par le FEl lors de ses controles sur place réalisés aupres des intermédiaires
financiers;

o une surveillance des intermédiaires financiers et des PME, qui comporte:

+ des visites auprés des intermédiaires financiers. Ces visites comprennent un examen des systémes mis
en place pour assurer le respect de I'accord de garantie et de I'AFG, un examen de |'état d’avancement
de la mise en ceuvre du mécanisme par l'intermédiaire financier, 'examen des systemes mis en place par
I'intermédiaire financier pour mettre en ceuvre le mécanisme, ainsi qu'un contréle de la conformité d'un
échantillon de préts ou de garanties accordé(e)s aux PME (opérations),

« des visites aupres de PME,

+ une enquéte sur 'emploi dans le cadre du mécanisme GPME, afin de vérifier le respect des obligations
prévues par 'AFG;

o d‘autres taches de surveillance, comme un examen de la commission trimestrielle versée au FEI.
2. Le FEl contréle essentiellement:

o les données collectées auprés des intermédiaires financiers en utilisant des tests de cohérence;

o en effectuant des visites de controle sur place aupres des intermédiaires financiers pour vérifier:
« laqualité du processus d'établissement des rapports,
« les processus de paiement de la garantie et les processus de recouvrement des préts impayés,
+ le processus relatif a la vérification des critéres d'éligibilité utilisés pour I'intégration dans le portefeuille;

o lademande de paiement de l'intermédiaire financier, moyennant un controle croisé pour vérifier la cohérence
entre les données reprises par l'intermédiaire financier dans ses rapports trimestriels et les informations qu'il
a transmises dans la demande de paiement. Le FEI réalise des tests de validation supplémentaires, fondés

sur un échantillon. Pour ce faire, il utilise des pieces justificatives fournies par les intermédiaires financiers
afin de s'assurer de la validité des défauts de paiement sur les préts.
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ETABLISSEMENT DE RAPPORTS A L'INTENTION DU FEI
PAR LES INTERMEDIAIRES FINANCIERS

Les rapports adressés au FEI par les intermédiaires financiers' sont structurés comme suit:
o la partie A concerne les nouvelles opérations (rapports trimestriels):

- emprunteurs — numéro fiscal, nom, adresse, code postal, localité, région, pays, date de création, secteur
économique, statut juridique, effectif actuel, commentaires,

«  préts — numéro fiscal, référence du prét, devise, objectif du financement, montant de l'investissement,
immobilisations corporelles, immobilisations incorporelles, fonds de roulement, montant du prét, durée du
prét, délai de remboursement, date de signature du prét, date du premier décaissement, commentaires;

o lapartie B concerne la liste des informations incluses (rapports trimestriels):

« numéro fiscal, référence du prét, devise, montant total de la réduction du crédit restant dd, ligne de crédit
finale, fin de la période de décaissement;

o lapartie C concerne les appels de garantie (rapports trimestriels):

- numéro fiscal, référence du prét, date de survenance du défaut de paiement, devise, montant du défaut
de paiement, montants récupérés, intéréts percus, pertes;

o la partie D concerne les préts remboursés (rapports trimestriels):
«numéro fiscal, référence du prét, date de remboursement;

o la partie E concerne les préts annulés (rapports trimestriels):
+numéro fiscal, référence du prét, type d’annulation;

o la partie F concerne les modifications (rapports trimestriels);

o lapartie G concerne le rapport sur I'emploi (rapports annuels).

T Le présent résumé est fondé sur le document du FEl intitulé «<Manual for compiling reports under the SMEG Facility 2007-2013» (Manuel

pour la rédaction de rapports dans le cadre du mécanisme GPME pendant la période 2007-2013).
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REPONSES
DE LA COMMISSION

SYNTHESE

I11.

Le GPME mis en place dans le contexte du
PIC s’est appuyé sur la longue expérience
du programme pluriannuel pour les entre-
prises et I'esprit d’entreprise (MAP), que les
évaluateurs externes ont validé et dont ils
ont recommandé la poursuite, avec toute sa
gamme d’'instruments. Il n"a, par conséquent,
pas été jugé nécessaire, ni par la Commission
ni par l'autorité budgétaire, d’expliciter la
logique d’intervention de ce mécanisme, les
garanties de préts étant reconnues comme
constituant un moyen tres efficace et effi-
cient d’atteindre les objectifs fixés.

Il ne fait aucun doute que les meilleures pra-
tiques en matiére d’analyse d'impact appro-
fondie ont évolué depuis I'époque ol cette
analyse a été réalisée concernant le PIC, en
2005. Les services de la Commission s’effor-
ceront d’appliquer des normes plus élevées
et de répondre aux préoccupations de la
Cour dans la préparation de tout dispositif
destiné a succéder au GPME.

La Commission est pleinement consciente
de l'intérét de disposer d’'indicateurs clairs
et pertinents et elle a commandé une étude
consistant en une évaluation des indica-
teurs. Les propositions faites — sur la base
d’un examen approfondi de la logique d'in-
tervention — ont déja été mises en ceuvre
et constituent une amélioration qui devrait
apaiser certaines des préoccupations de la
Cour.
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V.

La Commission se félicite du jugement positif
que porte la Cour sur la gestion des opéra-
tions quotidiennes.

Elle continuera de réfléchir a l'opportunité
pour le FEI d’appliquer un systéme de nota-
tion, qui permettrait de définir une note
minimale.

Cependant, lorsqu’il évalue les demandes
durant la phase de présélection, le FEI exige
des intermédiaires qu’ils respectent des
normes minimales en termes de quantité
d’informations fournies.

VI.

La Commission partage le point de vue de la
Cour selon lequel I'objectif relatif au nombre
de PME a atteindre est réalisable.

Les «effets d’aubaine» ne devraient pas étre
interprétés comme étant synonymes d’alloca-
tion budgétaire inefficace.

Les garanties accordées dans le cadre du
GPME sont fournies sur la base du porte-
feuille entier et non pas prét par prét.

Par ses modalités mémes, le PIC s’efforce de
prévenir les effets d’aubaine potentiels en
exigeant des intermédiaires qu’ils fassent
plus qu’ils ne feraient sans la garantie du
programme; en effet, celle-ci est subordon-
née au dépassement par l'intermédiaire du
volume de référence, lequel est défini comme
étant égal au volume estimé de financements
que l'intermédiaire fournirait en I'absence de
la garantie du PIC. La Commission convient
toutefois que des mesures appropriées des-
tinées a minimiser les effets d’aubaine (voir
point VIl ci-aprés) devraient étre envisagées
dans tout programme ultérieur.

La Commission prend bonne note des chiffres
transmis par la Cour. Les entretiens télé-
phoniques réalisés avec des bénéficiaires
du GPME dans le contexte de |’évaluation
actuelle du PIE semblent indiquer que le
pourcentage des investissements innovateurs
est sensiblement plus élevé.

La Commission est d'avis que |'existence
d'une valeur ajoutée européenne, comme
il ressort de I'évaluation indépendante du
mécanisme effectuée dans le cadre du MAP
(évaluation finale) est hautement probable.
L'autorité budgétaire a elle aussi fait sienne
cette présomption, comme le confirme son
adoption de la base juridique.

VII.

La Commission accepte la recommandation
selon laquelle il conviendrait, dans toute
action similaire future, de maximiser la
valeur ajoutée européenne. Ce point est déja
pris en considération dans les discussions
et la planification concernant la nouvelle
génération d’'instruments financiers, puisque
«garantir la valeur ajoutée européenne» est
I'un des principes essentiels que devront res-
pecter tous les instruments proposés dans le
cadre financier pluriannuel de I'apres-2013.
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CONSTATATIONS

17.

Le GPME mis en place dans le contexte du
PIC s’est appuyé sur la longue expérience
d’un programme précédent (MAP) que les
évaluateurs externes ont validé et dont ils
ont recommandé la poursuite avec toute sa
gamme d’instruments a |I'exception du gui-
chet de prét TIC, qui a été fermé. Il n'a pas
été jugé nécessaire, ni par la Commission,
ni par l'autorité budgétaire, d’expliciter la
logique d’intervention de ce mécanisme, les
garanties de préts étant reconnues comme
constituant un moyen tres efficace et effi-
cient d'atteindre les objectifs fixés.

19.

Voir la réponse a I'observation 17. Le GPME
vise a améliorer I'environnement financier
des PME, a accroitre le volume des préts dont
elles peuvent bénéficier et, autant que pos-
sible, a leur offrir des conditions de crédit
plus favorables.

S’il est vrai que pour les entreprises nouvel-
lement créées qui présentent une forte crois-
sance et sont axées sur la recherche et les
technologies, le financement par capitaux
propres est I'instrument privilégié, 'emprunt
reste un complément adéquat permettant
d’optimiser la croissance. En outre, le finan-
cement par I'emprunt convient davantage
a la plupart des entreprises car il est géné-
ralement moins cher et moins difficile d'ac-
cés que les capitaux propres et il n‘oblige pas
I’entrepreneur a céder en partie le controle
de son affaire. Cette diversité d'instruments
est donc fondée sur une vision de la complé-
mentarité des instruments tout au long de la
vie d'une entreprise.
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Le GPME mis en place dans le contexte du PIC
s'est appuyé sur la longue expérience d’un
programme précédent (MAP), validé par les
évaluateurs externes. |l a donc été considéré
que, pour les instruments financiers, |'ana-
lyse d'impact du PIC était suffisante étant
donné que ces instruments prenaient la suite,
concretement, d'un programme précédent
ayant donné satisfaction et qu’ils jouissaient
déja d'un large soutien au sein de l'autorité
budgétaire. Dans ces conditions, il n"appa-
rait pas clairement en quoi une analyse d'im-
pact encore plus étendue aurait apporté une
valeur ajoutée.

Il ne fait aucun doute que les meilleures pra-
tiques en matiére d'analyse d’'impact appro-
fondie ont évolué depuis |'époque ol une
telle analyse a été réalisée concernant le PIC,
en 2005. Il est clair, également, que les ser-
vices de la Commission s’efforceront d’appli-
quer des normes plus élevées et de répondre
aux préoccupations de la Cour dans la prépa-
ration du programme qui succedera au PIC.

La Commission est pleinement consciente
de l'intérét de disposer d’indicateurs clairs
et pertinents et elle a commandé une étude
dans le cadre de laquelle les indicateurs
seront réexaminés. Les propositions faites —
sur la base d’un examen approfondi de la
logique d’intervention — ont déja été mises
en ceuvre et constituent une amélioration qui
devrait apaiser certaines des préoccupations
de la Cour.

25.

La Commission partage l'opinion de la Cour
selon laquelle le mécanisme permettra de
soutenir plus de 315 750 PME. Vu la forte uti-
lisation actuelle du mécanisme, cet objectif
pourrait méme étre dépassé.



26.

Les objectifs ont été fixés par l'autorité
législative de maniere a couvrir un certain
nombre de marchés aux besoins différents
(par exemple, accent sur les entreprises
naissantes, accroissement des préts, etc.) et
a donner la flexibilité requise pour s'adapter
aux changements des conditions du marché
pendant la période de programmation. Le
concept d’'innovation reflete les meilleures
pratiques au sens du Manuel d'Oslo de
I’OCDE, indiqué en référence dans la décision
PIC.

29.
La Commission se réjouit du jugement que
porte la Cour sur les compétences du FEI.

31.

En 2006 et 2007, la Commission a débattu
en interne d'un certain nombre de questions
clés touchant a la performance du méca-
nisme, y compris celle des parametres de
I'amélioration de I'acces au financement.

La Commission ainsi que le FEI ont estimé
nécessaire de revoir dans le détail et de
réévaluer une grande partie de la mise en
ceuvre du mécanisme; les nouvelles dispo-
sitions se reflétent dans I'accord fiduciaire
et de gestion (AFG) arrété pour la mise en
ceuvre du mécanisme dans le cadre du PIC.

Toutefois, des accords de garantie ont pu
étre signés dans le cadre du MAP jusqu’a la
fin de 2006, dont les périodes de mise a dis-
position s’étendaient jusqu’en décembre
2008, ce qui a permis a de nombreux inter-
médiaires de combler au moins en partie le
vide entre les deux programmes.

32.
Voir la réponse a I'observation 31.

33.

Le délai moyen ne reflete pas la durée
moyenne de I'ensemble du processus pour
tous les intermédiaires, mais se base sur
I'expérience de 9 intermédiaires dont les
demandes ont été traitées par le FEI au
début du programme. Certes, le traitement
des premieres demandes s'est étiré sur une
période relativement longue, et ce pour plu-
sieurs raisons (par exemple, modification
d’une demande initiale en étroite coopéra-
tion avec l'intermédiaire financier, attente
de la réponse de l'intermédiaire ou des infor-
mations qu'il est censé transmettre, négo-
ciation de I'accord de garantie entre le FEI
et I'intermédiaire). Toutefois, il convient de
noter qu'une fois le retard initial résorbé, les
demandes ont été traitées avec célérité. En
2010, la durée moyenne séparant l'introduc-
tion de la demande et la signature a chuté et
s’établit maintenant a 6 mois.

En outre, la Commission souhaite rappeler
que cette durée, du dépoét de la demande a la
signature de l'accord, ne refléte pas certains
facteurs essentiels pour I'évaluation de |'effi-
cacité de la procédure de demande:

1)la demande initiale d’un intermédiaire
sert rarement de base au travail concret
qui suit: davantage d’'informations sont
requises des intermédiaires pour avan-
cer concrétement dans la procédure avec
toute la diligence nécessaire;

2) concernant I'exigence d’amélioration de
I'acces au financement, il faut noter que
le portefeuille proposé par l'intermé-
diaire subit fréquemment d'importants
changements pendant la phase d’analyse
et de négociation de |'opération, ce qui
peut rallonger sensiblement les choses;
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3) les intermédiaires ont souvent besoin de
temps supplémentaire pour régler la mise
en ceuvre opérationnelle: la date de si-
gnature peut étre différée d'un commun
accord afin de leur laisser le temps de se
préparer avant l'ouverture de la période
durant laquelle des préts aux PME peu-
vent étre inclus dans le portefeuille (ap-
pelée la «période de mise a disposition»).

34.

La Commission et le FEI ne savaient pas que
le mécanisme avait pati du retard pris par
son lancement. Au contraire, I'amélioration
des structures de gestion, s'ajoutant aux
efforts déployés pour rationaliser le proces-
sus d’approbation, a eu des résultats positifs
en permettant un traitement plus fluide des
demandes adressées au FEI.

36.

La clause de rétroactivité a été introduite
afin de minimiser I'interruption entre les
programmes MAP et PIC pour les intermé-
diaires qui souhaitaient poursuivre leurs
programmes de préts aux PME dans le cadre
du PIC (qui était déja publié). Le concept
d’égalité de traitement s’applique unique-
ment aux cas identiques. Il n'implique pas
de traiter de la méme facon des cas qui sont
objectivement différents. En ce qui concerne
les nouveaux intermédiaires financiers, il n'y
avait pas d’interruption dans le temps a cou-
vrir par l'inclusion rétroactive de préts. Apres
avoir examiné les implications juridiques de
la possibilité d’une application rétroactive
du mécanisme GPME du PIC, la Commission
a conclu que I'égalité de traitement des nou-
veaux intermédiaires financiers était assurée
par la fixation de périodes de mise a disposi-
tion de la méme durée.

41.

La Commission se félicite de |'appréciation
positive que porte la Cour sur la structure de
gestion.
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45.

Conséquence de la crise financiére, il n'y a eu
pratiquement aucune opération de titrisa-
tion depuis 2008. Il n'est donc pas surpre-
nant que la demande ait été non existante
pour ce guichet du mécanisme GPME. Avec
le [éger redressement de ce marché, cepen-
dant, une premiére opération de titrisation
dans le cadre du PIC est examinée par le FEI,
et une banque de développement nationale
sollicite sa participation au PIC pour ouvrir le
marché de la titrisation aux portefeuilles de
préts aux PME. En outre, la premiére opéra-
tion au titre du guichet «fonds propres» a été
approuvée en septembre 2010 par le conseil
d’administration du FEI et en octobre 2010
par la Commission.

50.

Pour la sélection, le FEI dispose d’orienta-
tions claires convenues avec la Commission
(annexe 1 de I’AFG), pour s'acquitter de son
mandat dans le cadre d'un appel a proposi-
tions ouvert. Comme le rappelle la Cour au
point 29, le FEl possede a cet égard les com-
pétences nécessaires.

La Commission souhaite attirer |'attention
sur le fait que lorsqu’il évalue les demandes
durant la phase de présélection, le FEI exige
des intermédiaires qu’'ils respectent des
normes minimales en termes de quantité
d'informations fournies, comme décrit plus
bas.

La procédure de présélection est une sélec-
tion formelle opérée par I'équipe chargée de
I'opération de garantie, sur la base essentiel-
lement de la qualité de la demande eu égard
aux criteres d’éligibilité et de sélection. En
outre, chaque proposition fait I'objet d’un
avis indépendant du service du FEI respon-
sable de la gestion des risques, d'une évalua-
tion de sa conformité ainsi que d’une réunion
formelle regroupant tous les départements
concernés du FEIl avant I'examen de la pro-
position par le conseil d’administration du
Fonds.

Malgré cela, la Commission continuera de
réfléchir a I'opportunité pour le FEI d’appli-
quer un systeme de notation pour ce type de
procédure d'appel a propositions, ce qui lui
permettrait, dans un futur programme éven-
tuel, de fixer une note minimale a atteindre.



53.

Les demandes d’approbation dans le cadre
du PIC contiennent une analyse détaillée des
volumes ainsi que la base et la méthode de
calcul du taux plafond proposé (voir aussi,
plus bas, la réponse au point 63). Ces don-
nées sont le fruit de nombreux échanges
avec l'intermédiaire, entre autres, a l'occa-
sion de la fixation précise de I'additionna-
lité et de I'extraction par I'intermédiaire des
chiffres pertinents relatifs aux volumes et
pertes antérieurs. Sont incluses également
les données éventuellement disponibles au
sein du Fonds concernant les volumes et les
pertes enregistrés dans le cadre d’accords
précédents.

Qui plus est, ce n'est la qu’un parametre, le
taux plafond devant tenir compte des évo-
lutions futures (par exemple, effets de |'ad-
ditionnalité sur les pertes attendues, chan-
gements économiques anticipés). Ce point
est détaillé dans la demande d’approbation
présentée au conseil d’administration du FEI.

Le FEI s'assure, par des vérifications, de la
plausibilité des informations transmises par
les intermédiaires et puise dans sa longue
expérience du risque de crédit concernant
les PME sur les divers marchés européens.
Comme les intermédiaires sont nombreux
a travailler avec le FEI depuis plusieurs
années au fil d’accords passés dans le cadre
du mécanisme GPME, le Fonds dispose de
données sur les volumes et sur les pertes
concernant ces intermédiaires, méme si ce
ne sont pas les seuls parametres qu'il prend
en compte.

La Commission réfléchira avec le FEI au
moyen d’améliorer encore, dans un pro-
gramme futur éventuel, I'information concer-
nant la maniere dont sont fixés les para-
metres des accords de garantie.

55.

Les conditions de garantie sont conformes
a l'accord fiduciaire et de gestion conclu
entre la Commission et le FEI, qui reflete les
objectifs plus vastes de la base juridique. Les
exemples fournis par la Cour correspondent
a des accords spécifiques pour les opérations
en question.

Parmi les objectifs du PIC figure le fait de
«promouvoir la compétitivité des entreprises,
notamment des PME» ainsi que d'«encoura-
ger toutes formes d’innovation, y compris
I’éco-innovation». En outre, le mécanisme
GPME vise a améliorer l'accés des PME
existantes au financement par I'emprunt,
a répondre a I'évolution de leurs besoins
de financement, a favoriser |'acces au cré-
dit pour le démarrage et la croissance de
ces entreprises ainsi que I'investissement
dans des projets d'innovation, et a soutenir
I’expansion transfrontiere de leurs activités
commerciales.

L'introduction d’exigences trop restrictives
concernant les bénéficiaires finaux irait
a I'encontre des grands objectifs du pro-
gramme et nuirait a sa réalisation. Elle aurait
sans doute aussi les répercussions négatives
suivantes sur |'efficience du programme:

1) la lourdeur des procédures que l'institu-
tion créditrice devrait suivre pour exa-
miner et documenter rigoureusement
I"absence de garantie;

2)I’abandon des avantages liés a la diver-
sification du portefeuille (de préts);

3) 'augmentation des risques de défaut de
paiement et des pertes vraisemblables,
entrainant des besoins budgétaires plus
élevés, un moindre effet de levier et une
perte d'efficience.
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62.

La modification des indicateurs a été requise
par les représentants des Etats membres
en réunion du comité de gestion du PIE,
et la Commission s’est conformée a cette
demande. On notera également que I'évalua-
tion ex ante indique clairement que ces indi-
cateurs sont susceptibles d’étre réexaminés
et actualisés.

63.

La Commission évalue |'évolution du pro-
gramme non seulement sur la base des indi-
cateurs, mais aussi en tenant compte du
nombre de pays couverts, du nombre d’inter-
médiaires avec lesquels un accord est signé
chaque année, du volume des portefeuilles
sous-jacents et de quantité d’autres informa-
tions fournies dans le contexte de I'établisse-
ment des rapports FEI.

Le comité de gestion du PIE étant réguliere-
ment tenu informé de ce qui précede, le suivi
de I'évolution du programme est assuré. La
Commission est d’avis qu’il est plus impor-
tant de considérer I'évolution a long terme
que de fixer des objectifs annuels et, comme
la Cour l'observe au point 103, «il y a des
chances» que l'objectif concernant le nombre
de PME atteintes soit rempli.

64.

La Commission admet qu’il convient de
trouver le moyen de mieux mesurer la per-
formance du programme. Elle a accepté les
indicateurs proposés par les évaluateurs et
a commandé une enquéte dans le cadre de
I’évaluation finale du PIE. Les résultats seront
disponibles a la mi-2011.
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67.

Les réalités administratives et du marché
variant selon les pays, le FEI ne peut impo-
ser un systéme unique pour collecter les
données sur I'emploi. La Commission estime
que, dans un tel programme, ces données
sont plus faciles a établir dans le cadre d'une
évaluation.

Une analyse des données sur I'emploi, réali-
sée par des évaluateurs indépendants dans
le contexte de I’évaluation intermédiaire du
PIE (données portant sur les bénéficiaires du
MAP), a conclu a une croissance de 17 % de
I'emploi depuis la réception du prét garanti
par le programme.

68.

L'établissement d'un lien de cause a effet
entre les emplois et le nouveau financement
recu par la PME est en effet une question
complexe, et la Commission convient que
le meilleur moyen de la traiter est dans le
contexte d'une évaluation.

79.

Les objectifs du PIC comprennent le fait de
«promouvoir la compétitivité des entreprises,
notamment des PME» ainsi que d’«encoura-
ger toutes formes d’'innovation, y compris
I’éco-innovation». En outre, le mécanisme de
garantie PME vise a:

1) «faciliter 'octroi de crédits aux PME exis-
tantes pour des initiatives de renforce-
ment de leur compétitivité et de leur po-
tentiel de croissance» (considérant 27 de
la base juridique);

2) «répondre a |I'évolution des besoins de
financement des PME» (considérant 29);

3) soutenir «l’acceés au crédit pour le démar-
rage et la croissance des PME et l'inves-
tissement dans des projets d'innovation»
[article 10, paragraphe 2, point a)];

4) promouvoir «l’'expansion transfronta-
liere de leur activité» (article 17, para-
graphe 1).



La Commission se félicite de ce que la grande
majorité (90 %) des intermédiaires interro-
gés aient déclaré que les garanties GPME
fournies au titre du PIC allaient a des entre-
prises qui ne disposaient pas de garanties
suffisantes, ce qui est conforme a l'article 19,
paragraphe 2, premier tiret.

80.

La structure du tableau 5 parait fondée sur
I"hypothése qu’afin de bénéficier du méca-
nisme GPME, une PME doit soit étre inno-
vante, soit ne pas disposer de garanties
suffisantes. Ceci repose sur l'article 19 de
la base juridique, pris isolément. La Com-
mission considere que la lecture combinée
des considérants 20, 22 et 27 montre que le
programme a un champ plus vaste et vise un
large éventail de PME, pendant toute leur
durée de vie (articles 10 et 17 de la base
juridique).

La Commission estime que sur le plan Iégal,
le mécanisme de garantie PME doit impé-
rativement étre mis en ceuvre de maniére
a couvrir une large gamme de PME, et non
pas seulement celles qui innovent, afin de se
conformer pleinement a la base juridique.

L'innovation est I'un des objectifs définis
dans la base juridique du PIC, et les résul-
tats de lI'enquéte indiquent clairement que
le GPME a soutenu l'innovation, et ce dans
une trés large mesure. D'un autre c6té, l'in-
novation n'est pas le seul objectif poursuivi
et la base juridique ne fixe pas de quota spé-
cifique ni ne définit de mission particuliére
concernant le pourcentage d’'investissements
devant concourir au soutien de lI'innovation.

Concernant le tableau 5, il est trés difficile,
dans tout programme public, d’atteindre
exactement et uniquement les bénéficiaires
définis préalablement. Il faut par conséquent
s'attendre a un certain «effet d’aubaine»
dans un dispositif comme le mécanisme
GPME. L'utilisation qu’il est possible de faire
des chiffres présentés quant aux PME ne dis-
posant pas de garanties suffisantes est limi-
tée par le fait que I'on suppose que la docu-
mentation fournie par I'intermédiaire était
compléte et qu’elle dépeignait donc parfai-
tement la situation financiere effective des
PME considérées. Or, il n'est pas certain, pour
le moins, qu'une demande d'approbation
contienne une analyse détaillée d'actifs qui
ne sont pas ensuite proposés en garantie du
prét.

Enfin, dans le contexte de |'évaluation
actuelle du PIE', les évaluateurs externes
ont réalisé des entretiens téléphoniques
avec 200 PME bénéficiaires du guichet «prét»
du mécanisme GPME. Selon le projet de rap-
port, 65 % des bénéficiaires du mécanisme
indiquent qu’ils ont innové dans les trois der-
niéres années sur le plan de la stratégie et
des pratiques commerciales, 61 % concernant
les produits ou les services fournis et 50 %
au niveau des procédés.

81.

Bien que l'innovation ne soit que |'un des
multiples objectifs du PIC, il est encoura-
geant de constater que le mécanisme de
garantie PME a permis de soutenir un cer-
tain nombre de projets nouveaux sur le mar-
ché ou considérés comme des nouveautés
mondiales.

Mais les objectifs du mécanisme GPME en
matiére d'innovation ne se bornent pas a ce
type de projets et I'importance de l'inno-
vation au niveau de la seule entreprise ne
doit pas étre sous-estimée. De fait, c’est
cette forme d’innovation qui permet a une
entreprise de progresser parallélement a ses
concurrents, contribuant par la a remplir
I'un des objectifs fondamentaux du PIC (la
compétitivité).

! Evaluation finale du programme pour l'innovation

et |'esprit d’entreprise. Rapport sur les premiéres conclusions

et recommandations, février 2011.
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82.

La documentation relative a la décision de
la banque rétrocessionnaire mentionne la
garantie offerte pour couvrir le financement.
Il convient de noter qu'il est dans l'intérét de
I'entreprise demandant le prét d’offrir une
garantie aussi importante que possible afin
d’augmenter ses chances de recevoir une
réponse positive de la banque.

83.
Voir la réponse a l'observation 85.

85.

Les «effets d’aubaine» ne devraient pas étre
interprétés comme étant synonymes d’alloca-
tion budgétaire inefficace.

Les garanties accordées dans le cadre du
GPME sont fournies sur la base du porte-
feuille entier et non pas prét par prét.

Par ses modalités mémes, le PIC s’efforce de
prévenir les effets d’aubaine potentiels en
exigeant des intermédiaires qu’'ils fassent
plus qu’ils ne feraient sans la garantie du
programme; celle-ci, en effet, est subordon-
née au dépassement par l'intermédiaire du
volume de référence, lequel est défini comme
étant égal au volume estimé de financements
que l'intermédiaire fournirait en I'absence de
la garantie du PIC.

En outre, a c6té de la question de savoir, au
niveau microéconomique, si une entreprise
donnée possede des garanties suffisantes
ou bien est innovante, se pose, au niveau
«macro», celle de savoir si lI'intermédiaire
dépassera ou non le volume de référence.
Si celui-ci ne dépasse pas ce seuil, le méca-
nisme ne fournira pas de garantie a la com-
posante du portefeuille correspondant aux
effets d’aubaine.
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86.

La clause sur les principes a appliquer pour
améliorer I'acces au financement définit (a
I'instar de I’AFG) les principaux objectifs du
mécanisme, a savoir renforcer I'acces au cré-
dit des PME, les aider en cas d’absence de
garanties suffisantes ou de projets innovants
et stimuler la croissance de I'emploi et celle

des PME par la fourniture accrue de crédits.

La clause est interprétative, et non pas pres-
criptive: les exigences spécifiques d’addi-
tionnalité sont fixées dans les conditions
des accords conclus avec les intermédiaires.
Conformément a I’AFG, une augmentation du
volume est toujours requise et, selon les par-
ticularités du projet mis en place avec l'inter-
médiaire, d’autres clauses spécifiques peu-
vent figurer dans les conditions, prévoyant
par exemple une additionnalité «qualitative»,
c'est-a-dire l'octroi de financements a des
catégories plus risquées de PME telles que
les entreprises en phase de démarrage.

87.

Voir plus haut les réponses concernant |'effet
d’aubaine (point 85) ainsi que les objectifs
du programme (point 26).

93.

Le FEI diffuse les bonnes pratiques, en parti-
culier dans les pays dont les marchés finan-
ciers et les systemes de garanties sont en
cours de développement. |l n‘est pas prévu
que la Commission et le FEl imposent unilaté-
ralement des conditions et des pratiques en
matiere de garanties. Toutes les informations
sont minutieusement évaluées et des solu-
tions adaptées sont proposées, en prenant
en considération la situation économique, le
régime fiscal et les pratiques commerciales
du marché concerné.



Concernant la visibilité, la Commission a réa-
lisé des actions d’'information dans presque
tous les pays participants afin de mieux faire
connaitre le mécanisme de garantie PME et le
MIC. Des «journées du financement des PME»
ont été organisées dans 28 pays participant
au PIC, qui ont permis de toucher un large
public d’'intermédiaires financiers, de PME et
de multiplicateurs.

Réponse identique pour les points 96, 97
et 98.

La Commission est d’avis que l'existence
d'une valeur ajoutée européenne, comme il
ressort de I'évaluation finale effectuée dans
le cadre du MAP, est hautement probable.

L'évaluation externe du MAP réalisée en 2004
a conclu ce qui suit: «[Les deux programmes]
démontrent une claire valeur ajoutée euro-
péenne, a la fois quantitative — ils ont permis
aux intermédiaires financiers de prendre plus
de risque en termes d’investissement [guichet
“aide au démarrage” du MET] et en termes de
garanties [GPME] — et qualitative — le sou-
tien du MAP et la signature du Fonds euro-
péen d’investissement ont donné une “légiti-
mité” aux fonds soutenus et dans une certaine
mesure aux PME bénéficiaires [guichet “aide
au démarrage” du MET], de méme qu’ils ont
aidé les microentreprises a entrer dans le cir-
cuit bancaire “classique” [guichet “microcré-
dit” du GPME].»

La méme évaluation externe arrivait aussi
a la conclusion suivante:

«[...] dans des pays ou le FEI a opéré avec
des intermédiaires financiers nationaux puis-
sants [...], les complémentarités ont été fortes
conduisant a une valeur ajoutée particuliere-
ment élevée [...] et a des phénomenes de ferti-
lisation croisée.»

Le résultat de cette sélection de cas pourrait
aussi étre le reflet de la crise financiere et
économique de 2008-2010, qui a entrainé la
récession la plus profonde depuis la dépres-
sion des années 30. Cette récession a conduit
a une augmentation des niveaux de risque et
a la diminution des montants investis par les
PME dans l'innovation.

CONCLUSIONS
ET RECOMMANDATIONS

99.

Le GPME mis en place dans le contexte du
PIC s’est appuyé sur la longue expérience
d’un programme précédent (MAP) que les
évaluateurs externes ont validé et dont ils
ont recommandé la poursuite avec toute sa
gamme d’'instruments, a I'exception du gui-
chet de prét TIC, qui a donc été fermé. Il n'a
pas été jugé nécessaire, ni par la Commission
ni par l'autorité budgétaire, d’expliciter la
logique d’intervention de ce mécanisme, les
garanties de préts étant reconnues comme
constituant un moyen tres efficace et effi-
cient d'atteindre les objectifs fixés.

Il ne fait aucun doute que les meilleures pra-
tiques en matiére d’analyse d'impact appro-
fondie ont évolué depuis I'époque ou une
telle analyse a été réalisée concernant le PIC,
en 2005. Il est clair, également, que les ser-
vices de la Commission s’efforceront d'appli-
quer des normes plus élevées et de répondre
aux préoccupations de la Cour dans la prépa-
ration du programme qui succédera au PIC.

La Commission est pleinement consciente
de l'intérét de disposer d’'indicateurs clairs
et pertinents. L'initiative prise en 2009 par
les services de la Commission de comman-
der une étude consistant en une évaluation
des indicateurs en est l'illustration. Les pro-
positions faites — sur la base d’un examen
approfondi de la logique d’intervention —
ont déja été mises en ceuvre et constituent
une amélioration qui devrait apaiser cer-
taines des préoccupations de la Cour.

Recommandation 1

La Commission accepte cette recommanda-
tion, qui est déja prise en considération dans
les discussions et la planification concernant
la nouvelle génération d’instruments finan-
ciers, dans le cadre financier pluriannuel de
I'aprés-2013.
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100.

En 2006 et 2007, la Commission a débattu
en interne d'un certain nombre de ques-
tions clés touchant a la performance du
mécanisme, y compris celle des parametres
de I'amélioration de l'acces au financement.
La Commission ainsi que le FEI ont estimé
nécessaire de revoir dans le détail et de
réévaluer une grande partie de la mise en
ceuvre du mécanisme; les nouvelles disposi-
tions se refléetent dans I'AFG arrété pour la
mise en ceuvre du mécanisme dans le cadre
du PIC. Toutefois, des accords de garantie ont
pu étre signés dans le cadre du MAP jusqu’a
la fin de 2006, dont les périodes de mise
a disposition s'étendaient jusqu’en décembre
2008, ce qui a permis a de nombreux inter-
médiaires de combler au moins en partie le
vide entre les deux programmes.

La Commission et le FEI ne savaient pas, au
demeurant, que le mécanisme avait pati du
retard pris par son lancement. Au contraire,
I'amélioration des structures de gestion,
s'ajoutant aux efforts déployés pour ratio-
naliser le processus d'approbation, ont eu
des résultats positifs en permettant un trai-
tement plus fluide des demandes adressées
au FEI.

Recommandation 2

La Commission comprend parfaitement le
raisonnement qui sous-tend cette recomman-
dation et reconnait qu’il serait souhaitable
d’agir selon les modalités suggérées par la
Cour. Le déroulement du processus de codé-
cision de la base juridique a cependant pour
effet que le contenu définitif de cette der-
niere n‘est généralement connu que peu de
temps avant son entrée en vigueur. Deés lors,
méme si la Commission effectue d'importants
travaux préparatoires, elle ne peut pas étre
certaine d’avoir totalement traité tous les
volets de la base juridique tant que celle-ci
n‘est pas effectivement adoptée. L'objec-
tif est que le prochain programme éventuel
soit opérationnel au début de la période de
programmation.
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Pour la sélection, le FEI dispose d’orienta-
tions claires convenues avec la Commission
(annexe 1 de I’AFG), pour s’acquitter de son
mandat dans le cadre d'un appel a proposi-
tions ouvert. Comme la Cour |I'a indiqué au
point 29, le FEI possede a cet égard les com-
pétences nécessaires.

Lorsqu’il évalue les demandes durant la
phase de présélection, le FEI exige des inter-
médiaires qu'ils respectent des normes mini-
males en termes de quantité d’'informations
fournies, comme décrit plus bas.

La présélection consiste en une sélection for-
melle réalisée par I'équipe chargée de l'opé-
ration de garantie, essentiellement en appré-
ciant la qualité de la demande eu égard aux
criteres d’éligibilité et de sélection. Chaque
proposition fait, en outre, I'objet d'un avis
indépendant rendu par le service du FEI res-
ponsable de la gestion des risques, d'une
évaluation de sa conformité et d'une réunion
formelle regroupant tous les départements
concernés du FEIl avant I'examen de la pro-
position par le conseil d’administration du
Fonds.

Malgré cela, la Commission continuera de
réfléchir a I'opportunité pour le FEI d’appli-
quer un systeme de notation pour ce type de
procédure d'appel a propositions, ce qui lui
permettrait, dans un futur programme éven-
tuel, de fixer une note minimale a atteindre.

Recommandation 3

La Commission continuera d’examiner |'op-
portunité pour le FEI d’appliquer un systéme
de notation, qui lui permettrait, dans un
futur programme éventuel, de fixer une note
minimale a atteindre.

Pour l'information relative aux parametres
de la garantie, la Commission étudiera plus
avant la nécessité de clarifier les exigences
ainsi que d’'introduire des mesures complé-
mentaires concernant la documentation par
le FEI du calcul des paramétres qui figurent
dans les accords de garantie.



102.

La Commission reconnait que le «xnombre
d'emplois créés» est I'indicateur le plus
utile a établir a la lumiere de I'évaluation du
programme.

Recommandation 4

La Commission accepte cette recommanda-
tion, qui sera prise en considération pour
tout programme destiné a succéder au GPME.

103.

L'innovation est I'un des objectifs définis
dans la base juridique et les résultats des
entretiens téléphoniques réalisés dans le
contexte de |I'évaluation actuelle du PIE indi-
quent clairement que le GPME a soutenu l'in-
novation. Celle-ci n’est cependant pas le seul
objectif poursuivi et la base juridique ne fixe
pas de quota spécifique ni ne définit de mis-
sion particuliere concernant le pourcentage
d’investissements devant concourir au sou-
tien de lI'innovation.

La Commission estime que la lecture combi-
née des considérants 20, 22 et 27 montre que
le programme a une portée plus large que
celle indiquée par la Cour. Le GPME cible un
large éventail de PME dans toute leur durée
de vie (articles 10 et 17 de la base juridique)
et pas uniguement les PME innovantes ou
celles qui ne disposent pas de garanties
suffisantes. Cela se traduit dans sa mise en
ceuvre.

Les effets d’aubaine ne devraient pas étre
interprétés comme étant synonymes d’allo-
cation budgétaire inefficace. Les garanties
accordées dans le cadre du GPME sont four-
nies sur la base du portefeuille entier et non
pas prét par prét.

Par ses modalités mémes, le PIC s’efforce
de prévenir les effets d’aubaine potentiels
en exigeant des intermédiaires qu’ils fas-
sent plus qu’ils ne feraient sans la garantie
du programme; celle-ci, en effet, est subor-
donnée au dépassement par l'intermédiaire
du volume de référence, lequel est défini
comme étant égal au volume estimé de
financements que l'intermédiaire fournirait
en |'absence de la garantie du PIC. La Com-
mission convient toutefois que des mesures
appropriées destinées a minimiser les effets
d’aubaine devraient étre envisagées dans
tout programme ultérieur.

Recommandation 5

La Commission accepte cette recommanda-
tion, qui sera prise en considération pour
tout programme destiné a succéder au GPME.

104.

Le FEI diffuse les bonnes pratiques, en parti-
culier dans les pays dont les marchés finan-
ciers et les systemes de garanties sont en
cours de développement. Il n‘est pas prévu
que la Commission et le FEI imposent unila-
téralement des conditions et des pratiques
en matiére de garanties. Toutes les infor-
mations sont minutieusement évaluées et
des solutions adaptées sont proposées, en
prenant en considération la situation écono-
mique, le régime fiscal et les pratiques com-
merciales du marché concerné.

La Commission est d'avis que |'existence
d’une valeur ajoutée européenne, comme il
ressort de I’'évaluation finale effectuée dans
le cadre du MAP, est hautement probable.
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L'évaluation externe du MAP réalisée en 2004
a conclu ce qui suit: «[Les deux programmes]
démontrent une claire valeur ajoutée euro-
péenne, a la fois quantitative — ils ont permis
aux intermédiaires financiers de prendre plus
de risque en termes d’investissement [guichet
“aide au démarrage” du MET] et en termes de
garanties [GPME] — et qualitative — le sou-
tien du MAP et la signature du Fonds euro-
péen d’investissement ont donné une “légiti-
mité” aux fonds soutenus et dans une certaine
mesure aux PME bénéficiaires [guichet “aide
au démarrage” du MET], de méme qu’ils ont
aidé les microentreprises a entrer dans le cir-
cuit bancaire “classique” [guichet “microcré-
dit” du GPME].»

La méme évaluation externe arrivait aussi
a la conclusion suivante:

«[...] dans des pays ou le FEI a opéré avec
des intermédiaires financiers nationaux puis-
sants [...], les complémentarités ont été fortes
conduisant a une valeur ajoutée particuliére-
ment élevée [...] et a des phénomenes de ferti-
lisation croisée.»

Le résultat de cette sélection de cas pourrait
aussi étre le reflet de la crise financiere et
économique de 2008-2010, qui a entrainé la
récession la plus profonde depuis la dépres-
sion des années 30. Cette récession a conduit
a une augmentation des niveaux de risque et
a ladiminution des montants investis par les
PME dans lI'innovation.

Recommandation 6

La Commission accepte cette recommanda-
tion, qui est déja prise en considération dans
les discussions et la planification concernant
la nouvelle génération d’'instruments finan-
ciers, puisque «garantir la valeur ajoutée
européenne» est I'un des principes essentiels
que devront respecter tous les instruments
proposés dans le cadre financier pluriannuel
de lI'aprés-2013.
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