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Introduction

La réforme budgétaire a été engagée en France récemment, avec
I’entrée en vigueur de la LOLF (loi organique sur les lois de finances)
en janvier 2006.

Elle est le fruit d’un large consensus droite/gauche, suffisamment rare
chez nous pour étre souligné, et identifié par I’activité inlassable
d’Alain Lambert et Didier Migaud pour inscrire la LOLF dans notre réalité
administrative, économique et citoyenne.

Le rapport qui suit a pour ambition de mettre en évidence les fondements
et la portée économique de la LOLF, sans nier pour autant ses autres
dimensions. Il fait une distinction entre la LOLF et « I’esprit de la LOLF »,
et souligne les grands axes de la nouvelle procédure budgétaire. Par dela
I"articulation missions/programmes/actions, la LOLF est I’occasion pour I’Etat
de mieux hiérarchiser et révéler ses préférences, de mieux analyser ce qui
reléve de ses compétences essentielles (le « core business ») et ce qui lui
est moins spécifique, de privilégier I’optique de ’efficacité de la dépense
publique. Sur ce dernier point, I’¢laboration des bons indicateurs de perfor-
mance est une nécessité et un défi, plus ou moins aigu selon les activités
concernées.

La LOLF, bien congue et correctement appliquée, aura forcément des
conséquences sur la répartition des compétences entre le centre et la
« périphérie » (via le processus de déconcentration, la décentralisation, 1’es-
sor éventuel des agences comme cela s’est fait au Royaume-Uni...), sur le
systeme de gouvernance publique et le dispositif de responsabilité
(I’accountability des Anglo-Saxons). Non seulement le management pu-
blic devrait étre profondément modifié, avec a la clef des évolutions prévisi-
bles dans le statut de la fonction publique, le systéeme de rémunération et
d’incitations, le code des marchés publics, etc., mais aussi les relations entre
le Parlement et I’exécutif de méme que les pouvoirs propres du Parlement
vont s’en trouver sensiblement changés.

11 faut aussi appliquer un principe d’exhaustivité : la LOLF doit rapide-
ment gagner, aprés le budget de I’Etat, ceux des collectivités locales et de la
Sécurité sociale. De plus, la nouvelle procédure devrait permettre une
meilleure articulation entre le budget annuel et la pluri-annualité (en particu-
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lier sur trois ans), autrement dit un nouvel équilibre entre la réactivité indis-
pensable a court terme et la stabilité et la visibilité requises pour les déci-
sions a plus long terme (exemple, parmi d’autres, de la défense nationale).

Ce rapport débouche sur un certain nombre de recommandations per-
mettant de faire de la LOLF un levier important de la réforme de 1’Etat. On
I’aura compris, la LOLF et les audits externes qui accompagnent sa mise en
ceuvre sont des outils, dont la portée va dépendre de la volonté politique
affirmée. Les enjeux sont immenses, car ils vont bien au-dela des aspects
budgétaires et institutionnels. Rien n’est encore joué, car avant de « ven-
dre » la LOLF al’opinion publique, il faut d’abord convaincre et rassurer les
administrations et les fonctionnaires qu’il y a la le vecteur d’une réforme
gagnants-gagnants, pour les services publics et pour la collectivité dans son
ensemble.

Le LOLF est une chance a saisir. C’est pourquoi il faut tout faire pour
que ses potentialités soient concrétisées, et qu’elle évite le triste sort de la
RCB (rationalisation des choix budgétaires) il y a plus de trente ans.

Le rapport a bénéficié¢ du soutien efficace de Fabrice Lenseigne, con-
seiller scientifique au CAE. 1l a fait I’objet d une présentation a Jean-Fran-
¢ois Copé, ministre délégué au Budget et a la Réforme de I’Etat, Porte-
parole du Gouvernement, le 18 janvier 2007.

Christian de Boissieu
Président déléegué du Conseil d’analyse économique
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Introduction

« L’Etat jacobin francais résiste de moins en moins
bien aux implications économiques, sociales et poli-
tiques de la globalisation, de la construction euro-
péenne et de la complexification de la vie écono-
mique. Alors que ’ensemble des pays de I’ OCDE met
en ceuvre des réformes substantielles de leur appareil
d’Etat et de leur administration, et plus généralement
de la gestion publique, I'Etat francais tarde a se
réformer ».

Jean-Jacques Laffont, 2000

C’est par ses mots qu’il y a pres de sept ans, Jean-Jacques Laffont
commengait une analyse économique de I’Etat dans un rapport du Conseil
d’analyse économique consacré¢ a I’Etat et a la gestion publique.
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Depuis lors, le cadre de la gestion publique a été profondément boule-
versé dans notre pays avec la mise en ceuvre de la nouvelle loi organique sur
les lois de finances, la LOLF. Adoptée en 2001 avec un rare consensus
politique, elle est pleinement mise en application depuis janvier 2006. Cette
«nouvelle constitution budgétaire » de la France precise les modaliteés de
préparation, de vote, d’exécution et de contrdle du budget de I’ Etat. Elle
introduit une nouvelle présentation du budget de 1’Etat organisée autour de
I’emboitement missions/programmes/actions. Désormais les grandes mis-
sions de I’Etat, pour I’essentiel ministérielles mais pour certaines d’entre
elles interministérielles, se décomposent chacune en un certain nombre de
programmes, eux-mémes traduits pour chacun d’entre eux en actions. Elle
insuffle une logique de performance, en prévoyant, pour chaque politique
publique, des objectifs et des indicateurs de performance.

Sila LOLF constitue une vraie révolution en matiére de gestion publique,
I’économie politique de la LOLF est a construire. Cette économie politique
devrait déterminer, d’une part, quel est le moyen de faire émerger les préfé-
rences de I’Etat et les objectifs poursuivis par ’action publique et, d’autre
part, quelle est 1’organisation optimale de 1’Etat qui permet d’atteindre ces
objectifs et quelles sont les incitations données aux acteurs publics pour
remplir leurs missions.

LaLOLF de 2001 constitue une révolution dans la comptabilité publique
par rapport a ’ordonnance de 1959 qui a longtemps régi notre droit budgé-
taire, et qui avait débouché sur une trés grande rigidité de 90 % des dépen-
ses de I’Etat — les fameux « services votés », reconduits d’année en année
de maniére automatique, sans inventaire de la part du Parlement.

S’agit-il, pour autant, d’une révolution susceptlble d’entrainer une vraie
réforme de 1’Ftat, toujours €voquée, rarement mise en ceuvre, au point que
cette réforme de I’Etat est devenue au fil du temps 1’ Arleswnne de notre vie
économique et administrative ?

La LOLF est d’abord un nouveau langage budgétaire, appliqué a I’Etat,
puis ensuite aux organismes en charge des finances sociales et probable-
ment assez rapidement, il faut I’espérer, aux collectivités territoriales. Pour
que ce langage devienne I’instrument de la réforme de 1’Etat, appuyé sur
des considérations relatives a I’efficacité des dépenses publiques, il lui faut
étre relayé par une volonté politique. Ce serait faire preuve de naiveté que
de sous-estimer une telle exigence, comme il serait tout aussi naif de la
postuler toujours satisfaite.

Alors que le principe de neutralité avait servi de point d’ancrage aux
finances publiques francaises dans les années soixante (recherche de la
neutralité¢ du budget, de I’'impdt, du Trésor, etc.), la LOLF n’est pas neutre,
comme nous aurons 1’occasion de le voir, a au moins trois égards :

* elle conduit I’Etat a révéler ses préférences et a afficher clairement
ses objectifs, a s’inquiéter de leur éventuelle incohérence et a se préoccu-
per de I’adéquation des moyens aux objectifs ;
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« elle démode la vision purement juridique de 1’Etat, si présente dans le
contexte frangais, au profit d’une approche plus économique et financiére
et d’une logique plus managgriale ;

* elle déplace le centre de gravité de I’organisation administrative vers
les responsables de programmes et les décideurs publics déconcentrés, voire
décentralisés.

Ce qu’il faut bien appeler « I’esprit » de la LOLF est encore plus engagé
et engageant que la LOLF elle-méme, car aux trois ruptures potentielles ou
effectives qui viennent d’étre évoquées, il ajoute 1’exigence de la révélation
des préférences de 1’Etat, celle aussi d’un systéme d’objectifs pertinents et
I’étape finale de I’évaluation de la gestion publique et d’éventuelles sanc-
tions face aux carences avérées.

Moins d’un an apres la pleine mise en ceuvre de la LOLF et un an apres
le démarrage des audits de modernisation, ministére par ministére, qui I’ac-
compagnent, ce rapport vise a souligner les enjeux de la réforme budgétaire
pour I’Etat, pour I’organisation administrative et le management public, mais
aussi pour I’économie francgaise.

Quatre questions sont successivement abordées, avec a I’appui des com-
pléments figurant en annexe de ce rapport et rédigés par des personnalités
auxquelles nous exprimons notre vive reconnaissance :

* quels sont les principaux fondements de la réforme budgétaire ?

* quelles legons tirer des expériences menées en la mati¢re a 1I’étran-
ger ?

* quels sont les principaux apports et défis de la LOLF ?

* quelles principales recommandations déduire de ce voyage dans le
nouvel espace budgétaire francgais ?
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Chapitre 1

Fondements de la réforme budgétaire

La LOLF adoptée, dans les conditions particulieres si souvent rappelées,
restait a mettre en ceuvre le nouveau texte organique. Le législateur avait
organisé une période d’entrée en vigueur progressive courant du 1¢ jan-
vier 2002 au 1°" janvier 2006. Ces quatre ans étaient guidés par un souci de
pragmatisme et d’ambition. Ils visaient non seulement a conduire les tra-
vaux trés importants de mise en place du nouveau cadre budgétaire et comp-
table, mais aussi d’adaptation des systeémes d’information et des modes de
gestion. Ils étaient inspirés du souci de permettre a I’administration de faire,
sur une période assez breéve, le chemin accompli par d’autres pays depuis
plusieurs années.

Ce délai était aussi nécessaire pour mettre en ceuvre entierement le texte
organique. En effet, deux options étaient envisageables : considérer la LOLF
dans la perspective de précédentes réformes budgétaires, de nature techni-
que, ou bien, au contraire, s’emparer pleinement de ses aspects les plus
novateurs et le mettre en ceuvre en s’attachant a préserver « I’esprit du
législateur organique » qui sera si souvent invoqué depuis 2002. C’est cette
derniere solution qui a été retenue, notamment avec 1’arrivée d’ Alain Lam-
bert au ministére du Budget, prenant le titre en juin 2002 de ministre du
Budget et de la Réforme budgétaire, et la création, a c6té de la direction du
budget et en lien avec elle, d’une direction d’administration centrale dédiée
au pilotage de la mise en ceuvre de la LOLF : la Direction de la réforme
budgétaire (DRB).

L’histoire de la mise en ceuvre de la LOLF montre que, par-dela la satis-
faction des exigences de la LOLF pour faire en sorte que I’Etat soit au
rendez-vous du 1¢ janvier 2006, de nouveaux mécanismes de travail inter-
nes a ’administration se sont mis en place, révélateurs d’une prise de cons-
cience par 1’ensemble des acteurs de 1’occasion ainsi ouverte de modifier
des modes de fonctionnement désormais inadaptés au fonctionnement de
I’Etat.

Cette dynamique a eu deux conséquences importantes pour les suites
données a la LOLF : d’une part, elle a ancré dans ’esprit des principaux
acteurs du processus budgétaire la nécessité de changer et leur a donné une
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bonne connaissance de I’outil que représente la LOLF pour provoquer ce
changement ; d’autre part, elle a permis d’éviter de se contenter d’une vi-
sion @ minima de la réforme qui I’aurait inscrite dans la série des améliora-
tions techniques réalisées depuis plusieurs années pour améliorer la lisibilité
des documents budgétaires, moderniser les systémes d’information, déve-
lopper des indicateurs, regrouper des crédits de fonctionnement, formuler
une information indicative sur des grands agrégats budgétaires, etc.

1. Les piliers de la LOLF : efficacité et démocratie

1.1. Les sources du texte organique

La LOLF s’inscrit dans un mouvement de fond visant a substituer un
fonctionnement managérial de I’Etat, ot ce sont les hommes qui comptent, a
un fonctionnement juridique, ou prime la norme”. En ce sens, elle constitue
une innovation dans I’histoire administrative francaise : la LOLF se met au
service de la modernisation de I’Etat (Caillosse, 2003 et Djelic, 2004). Reste
a déterminer si elle n’est qu'un outil ou si elle porte en elle des choix. Reste
¢galement a distinguer les réponses qu’elle contraint a faire de celles qu’elle
permet d’entreprendre.

Cette orientation en faveur du management repose sur I’idée suivante :
plutdt que de mettre I’accent sur ce que les agents publics doivent faire
— respecter des textes et des procédures décrivant comment dépenser —
il faut les inviter a se préoccuper en priorité de faire — proposer des poli-
tiques publiques, les conduire, en rendre compte. L’ordonnance organique
du 2 janvier 1959 que remplace la LOLF était un texte de droit budgétaire,
qui déterminait des regles a respecter. La LOLF est un texte qui pose les
fondements d’une économie du budget de 1’Etat, qui améne a énoncer des
objectifs, et fournit un cadre d’action aux agents.

Le changement de 1’unité de spécialité budgétaire® illustre bien cette
évolution. Le chapitre budgétaire de I’ordonnance de 1959 est le support
juridique d’une autorisation de dépenser. Le programme budgétaire de la
LOLF est certes aussi une autorisation, mais surtout un espace d’action, de
liberté et de compte rendu. En ce sens :

» il interagit avec la définition des politiques (et donc les préférences
révélées) ;

(1) De maniere symptomatique, les finances publiques sont traditionnellement considérées
en France comme une science juridique, enseignées dans les facultés de droit et les instituts
d’études politiques. Les aspects économiques ou de gestion des finances publiques apparais-
sent comme secondaires.

(2) L’unité de spécialité budgétaire correspond a I’unité de base dont les parlementaires ont
connaissance au moment de la discussion du budget de 1’Etat et dans le cadre de laquelle ils
autorisent des dépenses. Le niveau des crédits de I'unité de spécialité ne peut étre modifié par
des actes réglementaires que dans les conditions prévues par le texte organique.
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* il influe sur I’organisation administrative en donnant une grande liberté
d’agir en son sein, et au contraire en rendant délicate la coopération entre
programmes ;

+ il modifie en profondeur les mécanismes de responsabilité des acteurs,
ajoutant aux cotés de la responsabilité juridique une responsabilité managériale
formulée de facon inédite ;

» il réforme substantiellement la gouvernance des politiques publiques,
entre I’exécutif (qui demande des libertés et s’engage) et le 1égislatif (qui
demande des résultats et de I’information), entre le ministére des Finances
(qui alloue des grandes masses et demande des comptes) et les ministéres
gestionnaires (qui en principe ne trouvent plus de bouc émissaire budgétaire
pour refuser d’agir).

Dés lors, la loi organique prévue par la Constitution de 1958 pour défi-
nir le cadre général dans lequel s’inscrivent les lois de finances, ainsi que les
modalités relatives a leur préparation, a leur adoption et a leur exécution,
n’est plus une simple mesure d’application, mais se veut un instrument de
réforme de I’Etat : elle cherche & agir sur le réel, sur les politiques publiques,
et a enclencher de profondes mécaniques de réforme.

Ces mécaniques se mettront en place progressivement, en fonction de
deux types de facteurs :

* les facteurs endogenes, propres au texte organique : la LOLF porte en
elle des potentialités concernant les choix de nature budgétaire (sur le ni-
veau de la dépense ou sur I’instrument de politique budgétaire), 1’organisa-
tion, le management, la démocratie. Encore faut-il que ces potentialités soient
concreétisées ;

* les facteurs exogenes, liés a sa mise en ceuvre : les conditions (politi-
ques, techniques, budgétaires, sociales, etc.) de sa mise en ceuvre jouent-
elles en faveur du changement ? Ont-elles accéléré les processus portés
par la LOLF ou au contraire ont-elles infléchi substantiellement les logiques
propres du texte organique ?

L’examen de ces différents éléments est d’autant plus intéressant quand
on les met en regard du double consensus qui a permis a la LOLF de voir le
jour, et que les pilotes de sa mise en ceuvre se sont toujours attachés a faire
vivre :

* consensus politique, d’abord, entre des personnalités de gauche
(Laurent Fabius, Lionel Jospin, Didier Migaud, Pierre Joxe, la majorité de
gauche de I’ Assemblée nationale) et de droite (Jacques Chirac, Alain Lambert,
I’opposition de I’époque a I’ Assemble nationale, 1a majorité sénatoriale), lors
de sa naissance comme de sa modification en juillet 2005. La composition
pluraliste de la mission d’information sur la mise en ceuvre de la LOLF de

(3) Une des bases du consensus politique et institutionnel a été la volonté des acteurs de la
réforme de se placer dans un cadre constitutionnel inchangé.
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I’ Assemblée nationale (UMP, UDF, PS, PC) manifeste bien ce souci de
préserver la LOLF des affrontements politiques ;

 consensus institutionnel, ensuite : réforme inspirée de 1’étranger et de
I’OCDE, imaginée au Parlement avec 1’aide de la Cour des comptes, élabo-
rée au Parlement avec I’aide du Gouvernement, adoptée par les deux cham-
bres avec I’assentiment de I’exécutif, examinée et validée par le Conseil
constitutionnel®, la LOLF a ensuite ét¢ mise en ceuvre par le Gouverne-
ment, qui s’est attaché a consulter trés régulierement les Assemblées et la
Cour des comptes. Le Guide de la performance, qui vise a formuler la
doctrine applicable en la maticre, a ainsi été élabor¢ et signé par le ministére
des Finances, les commissions des finances, les corps ministériels de con-
trole et la Cour des comptes.

La nomination a deux reprises comme parlementaires en mission char-
gés du suivi de la mise en ceuvre de la LOLF, par Jean-Pierre Raffarin
(mars 2005) et Dominique de Villepin (avril 2006), d’ Alain Lambert et Di-
dier Migaud, illustre bien ce double consensus. Cet esprit porte la réforme
en I’investissant d’une légitimité qui la rend inattaquable, au point que cer-
tains ont méme pu dénoncer les exces d’une religion de la LOLF.

Dé¢s ses premiers travaux®, le Parlement avait identifié deux grands
volets dans la LOLF :

» I’amélioration de la gestion publique : c’est I’idée qu’il faut accroitre
I’efficacité de la dépense ;

* la transparence : c’est I’idée qu’il faut améliorer le débat démocrati-
que sur I’impot et son utilisation.

A ces deux piliers de la réforme budgétaire, correspondent une série de
modifications profondes du texte organique qui ont amen¢ 1’Etat a moderni-
ser en profondeur I’ensemble de son systeme budgétaire (concepts, procé-
dures et nomenclature), comptable (nouvelles normes, nouveaux états, in-
troduction de la certification) et de gestion, et d’en tirer les conséquences
sur les systémes d’information. Il s’agit Ia des modifications auxquelles con-
traint le texte organique pour, depuis sa promulgation le 1°" aoGt 2001 jus-
qu’au début de la premiere gestion en mode LOLF le 1 janvier 20006, se
préparer a I’élaboration de ce budget complétement nouveau, a son exécu-

(4) A I’exception de deux dispositions, relatives a la publication des lois ayant des incidences
financieres pour I’Etat, et a la soumission, aux commissions parlementaires chargées des
finances, du programme des contrdles de la Cour des comptes, qui portait atteinte a I’indé-
pendance de cette juridiction. Le Conseil constitutionnel a également formulé des réserves
d’interprétation. La plus importante, et commune aux nombreuses dispositions de la loi
organique imposant de nouvelles obligations en termes de calendrier, d*études et d’informa-
tion, est relative aux conséquences qu’il tirerait de I’examen des circonstances a la suite
desquelles telle ou telle de ces obligations n’était pas respectée dans les délais prévus. Le
Conseil constitutionnel a prévu qu’il examinerait la conformité des lois de finances ainsi
altérée d’informations au regard tant des exigences de la continuité de la vie nationale que de
I’impératif de sincérité qui s’attache a I’examen de la loi des finances pendant toute la durée
de cet examen.

(5) Proposition de loi organique déposée par Didier Migaud en juillet 2000 et rapport
d’information d’Alain Lambert au nom de la commission des finances du Sénat « Doter la
France d’une nouvelle constitution financiére » en octobre 2000.
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tion dans le nouveau cadre et au controle de celle-ci. La création d’une
organisation particuliere chargée du pilotage de la mise en ceuvre de la LOLF
apermis a I’Etat de réaliser ces figures imposées dans I’esprit du législateur
organique, sans évidemment que le travail ne cesse avec I’entrée en vigueur
pleine et entiére du nouveau texte organique.

1.2. Le couple liberté-responsabilité

La LOLF définit un nouveau cadre juridique, qui doit étre le support
d’une réforme en profondeur de la gestion publique, au moyen d’une budgé-
tisation par objectifs et d’une responsabilisation des gestionnaires. Le nou-
veau texte organique doit ainsi permettre de remédier aux deux principales
faiblesses du cadre budgétaire précédent :

* le controle de I’efficacité de la dépense publique restait lacunaire. Les
gestionnaires n’étaient pas tenus a un compte rendu mettant en évidence les
résultats obtenus au regard des moyens mobilisés, et le Parlement demeu-
rait cantonné dans une approche quantitative des budgets reposant sur le
seul volume des crédits et sur leur taux d’évolution ;

« la fragmentation du budget de I’Etat en de trés nombreux chapitres
(848 pour le dernier budget établi selon 1’ordonnance organique de 1959),
malgré les efforts de globalisation entrepris depuis le début des années qua-
tre-vingt-dix, formait un cadre de gestion rigide et peu responsabilisant, qui
n’incitait pas les gestionnaires a abandonner cette approche quantitative.

Désormais, les crédits sont répartis au sein de programmes ministériels
fongibles, orientés vers les résultats et au sein desquels les crédits peuvent
étre redéployés par les gestionnaires.

1.2.1. Une budgétisation des dépenses de I'Etat
orientée vers les résultats

Principale révolution, la LOLF est fondée sur le principe d’une budgéti-
sation non plus par nature de dépenses, mais orientée vers les résultats a
partir d’objectifs®. Le programme « regroupe les crédits destinés a mettre
en ceuvre une action ou un ensemble cohérent d’actions relevant d’un méme
ministere et auquel sont associés des objectifs précis, définis en fonction de
finalités d’intérét général, ainsi que des résultats attendus et faisant I’objet
d’une évaluation »?. 1l y a 132 programmes pour le budget général, plus
une trentaine pour les budgets annexes et les comptes spéciaux. Ils consti-
tuent chacun le cadre de mise en ceuvre des politiques publiques.

(6) Cette idée n’est pas neuve : elles s’inspirent des « budgets de programme » (« blancs »
budgétaires) introduits en 1971 puis progressivement abandonnés, des « agrégats » (qui
figurent aux « bleus » budgétaires depuis le PLF 1997) ou de diverses expériences étrangeres
(public service agreements au Royaume-Uni, lettres de mission en Suede ou dispositif de
planification prévu par le Government Performance and Results Act aux Etats-Unis).

(7) Notons qu’un premier programme, sur la « gestion de la dette publique » a été présenté

dés le PLF 2002.
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Les programmes sont regroupés au sein de missions. Celles-ci, qui com-
prennent « un ensemble de programmes concourant a une politique publique
définie », relévent d’un ou plusieurs services, d un ou plusieurs ministéres.
La loi de finances pour 2006 comptait 34 missions pour le budget général,
dont 8 missions interministérielles, auxquelles s’ajoutaient 15 missions hors
budget général®. Les missions correspondent aux grandes politiques publi-
ques de I’Etat. Elles ne peuvent étre créées que par une disposition de loi de
finances d’initiative gouvernementale.

Elément central du texte organique, et unité de spécialité budgétaire, le
programme est placé sous la responsabilité d’un seul ministre, tandis que les
missions peuvent étre interministérielles, donnant alors lieu a I’émergence
d’une sorte de ministre chef de file®.

Cette budgétisation orientée vers les résultats et basée sur des objectifs,
c’est-a-dire sur des préférences collectives, renvoie aux fondements de la
théorie du choix social. Au-dela des questions, classiques, sur la relation
entre préférences individuelles et préférences collectives, la démarche d’obj ec-
tifs vise & €tablir un ordre, une priorisation entre les différentes missions de
I’Etat et, en définitive, & construire des indicateurs pertinents du bien-étre social.

1.2.2. Une plus grande liberté de gestion

Au sein d’un programme, le gestionnaire dispose d’une liberté quasi to-
tale pour redéployer les crédits entre les titres. Ceux-ci, au nombre de sept,
précisent la destination des dépenses!?. Chaque titre est décliné en catégo-
ries de dépenses. Au total, les dépenses sont classées selon dix-huit catégo-
ries, chacune étant ensuite précisée dans la nomenclature d’exécution.

Deux éléments viennent donner une liberté presque totale aux gestion-
naires pour ’utilisation de leurs crédits :

* la base de la liberté nouvelle du gestionnaire réside dans le caractére
indicatif de la présentation des crédits par titre, ce qui lui permet en gestion
de procéder aux redéploiements de crédits nécessaires pour atteindre les
objectifs qui lui ont été fixés. Une seule limite est posée a cette fongibilité :
les crédits de personnel de chaque programme constituent un plafond. S’ils
ne peuvent étre majores par des crédits relevant d’un autre titre, ils peuvent,
en revanche, abonder les crédits des autres titres. C’est la « fongibilité asy-
métrique ».

(8) Le Conseil constitutionnel, dans sa décision n°® 2005-530 DC relative au PLF 2006, a
demandé¢ au Gouvernement de constituer chaque mission, méme celle des budgets annexes et
des comptes spéciaux, d’au moins deux programmes.

(9) Les missions permettent, par ailleurs, la mise en ceuvre d’une interprétation de I’article 40
de la Constitution favorable au droit d’amendement des parlementaires (cf. ci-dessous). Elles
constituent I’unité de vote des crédits.

(10) Dotations des pouvoirs publics, dépenses de personnel, dépenses de fonctionnement
(autres que celles de personnel), charges de la dette de I’Etat, dépenses d’investissement,
dépenses d’intervention, dépenses d’opérations financiéres.
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La fongibilité change ainsi la vie des gestionnaires, en offrant une vraie
souplesse. La LOLF fait par ailleurs sortir les administrations de la logique
de gratuité. Elle développe des signaux de marché, en instaurant des rede-
vances d’utilisation pour contenir le risque d’une demande excessive (par
exemple, faire payer des « loyers budgétaires » au titre de I’occupation des
biens immobiliers de 1’Etat) ou d’une offre de services non facturés (par
exemple, faire rembourser les « mises a disposition » de personnels entre
programmes).

* le second ¢élément de liberté réside dans la disparition des contraintes
trés lourdes qu’imposait I’ordonnance de 1959 sur les emplois publics. La loi
de finances fixe désormais un plafond d’emploi limitatif par ministére et, au
sein de chaque programme, sont ouverts les crédits correspondant aux dé-
penses de personnel concourant a ce programme. Certains programmes
peuvent ne pas comporter de dépenses de personnel en raison de leur trop
faible importance relative. Ces dépenses sont alors identifiées dans une ac-
tion spécifique d’un programme « support » avec les autres dépenses du
ministere. Ce plafond d’emploi recouvre donc une force de travail rémuné-
rée par I’Etat indépendamment de son statut (contractuel, fonctionnaire titu-
laire, etc.). Il est ministeriel, car le ministere correspond au cadre de gestion
actuel des agents de ’Etat, placés sous I’autorité d’un ministre.

L’option de globalisation totale des crédits, qui implique en particulier la
possibilité de transformer des dépenses de fonctionnement en dépenses d’in-
vestissement, ainsi que le souci de développer des mécanismes de
pluriannualité destinés a mieux appréhender les conséquences dans le temps
des décisions publiques, conduisent a généraliser le mécanisme des crédits
de paiement et des autorisations de programme, rebaptisées « autorisations
d’engagement ». Celles-ci constituent la capacité d’engager juridiquement
1’Etat, tandis que les crédits de paiement correspondent au volume de tréso-
rerie nécessaire dans [’année pour couvrir les engagements pris ou a pren-
dre. Le décalage entre les autorisations d’engagement et les crédits de paie-
ment favorise une vision pluriannuelle de la dépense.

Les crédits ouverts sur chaque programme sont limitatifs, a I’exception
des crédits relatifs a la charge de la dette, aux remboursements, restitutions
et dégrévements et a la mise en jeu des garanties accordées par 1’Etat, qui
ont un caractere évaluatif. Les crédits évaluatifs sont ouverts sur des pro-
grammes spécifiques, distincts des programmes dotés de crédits limitatifs.
Tout dépassement de crédits évaluatifs doit désormais donner lieu a une
information des commissions des finances et faire 1’objet de propositions
d’ouverture de crédits dans le plus prochain projet de loi de finances. La
LOLF organise ainsi un resserrement tres fort du champ des crédits évaluatifs,
considérant que la masse des crédits a 1I’évolution complétement subie par
les administrations est en réalité tres limitée.

Cette liberté des gestionnaires est cependant encadrée par deux séries
de reégles touchant aux possibilités de majoration des crédits : les vecteurs sont
limitativement énumérés ; les quantums précisément définis (cf. encadré 1).
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1. Le cadre de la liberté de gestion

Les possibilités de majoration des crédits par voie réglementaire sont limi-
tées aux procédures suivantes :

* le rattachement de fonds de concours et d’attributions de produits (nou-
velle dénomination des recettes tirées de la rémunération de prestations four-
nies par un service de I’Etat) et le rétablissement de crédits ; il s’agit de faire
contribuer directement les utilisateurs a 1’action des services ; les ressources
des fonds de concours sont évaluées des le PLF pour donner une vision com-
pléte des ressources attendues pour chaque politique publique ;

* la répartition (par décret) des crédits globaux de la dotation pour dépen-
ses accidentelles et imprévisibles ;

* larépartition (par arrété du ministre des Finances) des crédits globaux de
la dotation pour mesures générales en matiére de rémunérations, destinée ex-
clusivement a faire face a des dépenses de personnel dont la répartition par
programme ne peut étre déterminée avec précision au moment du PLF ;

* par report, virement ou transfert de crédits® ;
* en cas d’urgence, par décrets d’avance.

Aucun virement ou transfert ne peut étre effectué¢ au profit d’un titre de
dépenses de personnel a partir d’un autre titre. La fongibilité des crédits est
asymétrique en matiére de crédits de personnel : ceux-ci peuvent venir abonder
d’autres dépenses, mais ils ne peuvent étre abondés en cours d’année. Ainsi,
les crédits des dépenses de personnel de chaque programme constituent un
plafond des dépenses, sauf a étre majorés par répartition des crédits de la
dotation pour mesures générales, par virement ou transfert a partir d’un autre
titre de dépenses de personnel ou par décret d’avance. La aussi, le gestionnaire
connait dés le vote du PLF I’ensemble des moyens qui lui sont attribués.

Ces mouvements de crédit par voie réglementaire sont strictement enca-
drés. Ainsi :

* les virements, qui modifient la répartition des crédits entre programmes
d’un méme ministére, ne peuvent dépasser 2 % des crédits initiaux de chacun
des programmes ;

* les transferts de crédits entre programmes de ministéres distincts sont
encadrés par une condition relative a la destination de la dépense qui ne doit
pas étre modifiée ;

¢ les annulations de crédits, dans le cadre de décrets d’avance ou de la
maitrise de I’exécution, ne peuvent dépasser 1,5 % des crédits ouverts par la loi
de finances ; les annulations ne peuvent concerner que les crédits devenus
sans objet ou bien afin de prévenir une détérioration de 1’équilibre budgétaire ;

(1) Des exigences de forme viennent rendre plus difficiles ces mouvements réglementai-
res puisque la LOLF prévoit que les virements et transferts seront désormais réalisés
par décret, la ou I’ordonnance prévoyait seulement un arrété du ministre chargé des
finances.
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* siles autorisations d’engagement peuvent étre reportées sans limitation,
les reports de crédits de paiement ne peuvent excéder 3 % des crédits du pro-
gramme®. A I’exception des crédits ouverts au titre des fonds de concours,
aucun report n’est de droit, y compris pour les autorisations d’engagement. Les
arrétés de report, signés par le ministre chargé des finances et le ministre inté-
ressé, doivent étre publiés avant le 31 mars de 1’année suivant I’exécution.

(2) Lassiette des 3 % est déterminée en distinguant les crédits de personnel des autres
crédits, afin de limiter les reports sur les programmes dans lesquels les crédits de
personnel constituent une masse importante. Par ailleurs, les crédits de paiement ouverts
suite au rattachement de fonds de concours sont reportés dans leur totalité et ne sont
pas pris en compte dans le calcul des 3 %.

Enfin, chaque responsable de programme connait des le début de la ges-
tion les moyens dont il dispose avec la transmission au Parlement des mesu-
res que le Gouvernement envisage de prendre pour respecter 1’autorisation
parlementaire"". La régulation budgétaire, nécessaire pour s’assurer du
respect de I’autorisation parlementaire globale et pour prévenir tout risque
survenant au cours de la gestion, ne peut donc plus étre accusée de vider de
son sens le vote du Parlement (en intervenant dés le début de la gestion soit
juste apres la publication de la loi) ni de désorganiser la gestion (en interve-
nant trop tard). Cette anticipation de la régulation dés la phase de prépara-
tion du budget est également indispensable pour prendre en compte cette
tranche conditionnelle de crédits dans la détermination des objectifs des
différents responsables.

Cette plus grande liberté de gestion n’est naturellement pas dénuée de
fondements theoriques. « Laisser les gestionnaires gérer » : ce leitmotiv,
comme I’avénement de la gestion moderne des affaires de 1’Etat, doit beau-
coup aux travaux de la Commission Glassco sur I’organisation du gouverne-
ment au Canada, au début des années soixante'?. De la théorie des organi-
sations a la théorie de I’agence en passant par les théories de la réalisation
(Van Meter et Van Horn, 1975) ou du renforcement des acteurs!'?, les
¢tudes sur la libert¢ de gestion ont replacé le fonctionnaire au centre de la
démarche. Dés lors le fonctionnement de 1’Etat dépend plus des actions
concretes du « fonctionnaire au coin de la rue » (Lipsky, 1979) que du cor-
pus des lois et réglements, il devient stratégique de laisser des marges de
manceuvre réelles aux administrations. Ainsi dotées de la capacité de gérer
leurs propres affaires, les administrations doivent assumer la responsabilité
de leur gestion.

(11) Cette disposition a été introduite par la loi organique n° 2005-779 du 12 juillet 2005
portant modification de la LOLF.

(12) Si la formule « laissez les gestionnaires gérer » ne figurait pas explicitement dans le
rapport, elle est devenue un slogan inspiré des conclusions de la Commission d’enquéte.

(13) Cf- sur ce point les travaux de Rosabeth Moss Kanter sur I’ « empowerment » des acteurs
au sein des entreprises, au service d’une amélioration de la gestion (7The Change Masters,

1983 — When Giants Learn to Dance, 1989).
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Cet accroissement de la liberté des gestionnaires renvoie également aux
réflexions sur les imperfections de 1’action publique. En effet, méme si le
gouvernement est totalement désintéressé, il doit prendre conscience de sa
rationalité limitée. Dés lors, il doit envisager de diversifier les risques d’er-
reur en décentralisant les décisions. C’est ce qu’il fait en accordant plus de
liberté aux gestionnaires.

1.2.3. Une responsabilité accrue des gestionnaires

La globalisation et la fongibilité des crédits ont pour corollaire un certain
nombre de contreparties exigées des ministeres, dans le cadre d’une logique
de contrats passé entre le Gouvernement et le Parlement : compte tenu des
missions qui sont les leurs, les gestionnaires de programmes doivent s’enga-
ger sur des objectifs et rendre compte annuellement des résultats obtenus.

Ainsi, les lois de finances, qui déterminent un équilibre budgétaire, « tien-
nent compte [...] des objectifs et des résultats des programmes qu’elles
déterminent ». De méme, les programmes regroupent les crédits nécessai-
res a la mise en ceuvre d’actions auxquelles « sont associés des objectifs
précis et des résultats attendus, définis en fonction de finalités d’intérét gé-
néral, ainsi que des résultats attendus et faisant I’objet d’une évaluation ».
La LOLF établit donc un lien entre crédits et performance de I’action publi-
que. Ce lien n’est pas mécanique : la budgétisation ne découle pas mécani-
quement de la performance, mais en tient compte.

Les annexes explicatives par ministeére accompagnant le PLF sont com-
plétées par un projet annuel de performances (PAP) précisant notamment
« la présentation des actions, des colits associés, des objectifs poursuivis,
des résultats obtenus et attendus pour les années a venir mesurés au moyen
d’indicateurs précis dont le choix est justifié ». Symétriquement, sont joints
au projet de loi de réeglement!® des rapports annuels de performance (RAP),
faisant notamment connaitre, « par programme les objectifs, les résultats
attendus et obtenus, les indicateurs et les cofts associés [...], la gestion des
autorisations d’emplois ». Le Parlement est donc pleinement informé des
objectifs et des résultats!.

Afin de pouvoir utiliser ces informations, et de s’appuyer sur les résultats
passés pour porter une appréciation sur les politiques envisagées et les cré-
dits demandés, la LOLF institue un « chainage vertueux » entre la loi de
réglement de I’année n — 1 et la loi de finances de I’année n + 1. L’analyse
de I’efficacité de chaque programme est ainsi placée au coeur du débat sur
I’allocation des crédits au titre de 1’année n + 1 dans le cadre du PLF. A

(14) La loi de réglement retrace les comptes de ’Etat, a la fin de I’exercice.

(15) Signe de la convergence des réformes budgétaires au sein des pays de I’OCDE, le
Government Performance and Results Act américain de 1993 prévoyait, pour chaque admi-
nistration, un plan stratégique (strategic plan), décliné en un programme de performances
annuel et évalué par un rapport sur les performances annuelles (Annual Performance Plan
and Report).
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cette fin, la date limite de dépot du projet de loi de réglement de 1’année
n— 1 est fixée au 1°" juin. Paralleélement, il est interdit de mettre en discus-
sion le PLF n + 1 devant une assemblée avant le vote par celle-ci, en pre-
micre lecture, sur le projet de loi de réglement de I’année n — 1.

Par ailleurs, pour pouvoir préparer pleinement le prochain débat budgé-
taire, et envisager le cas échéant des modifications de la structure des pro-
grammes, le Gouvernement doit, lors du dépot du rapport d’orientation bud-
gétaire avant la fin du dernier trimestre de la session ordinaire, communi-
quer la liste des missions, des programmes et des indicateurs de performan-
ces associés a chacun des programmes, tel qu’il les envisage dans le pro-
chain PLF.

La mise en place d’une mesure objective des résultats vise a dépasser
I’asymétrie d’information au sein de la sphére publique, entre le principal —
le politique, qui fixe des objectifs — et I’agent — I’administration, qui délivre
une prestation — étant entendu que le service public n’est pas forcément
réalisé dans des conditions allant dans le sens souhaité initialement. Depuis
I’analyse critique de la bureaucratie, avec les travaux fondateurs de Niskanen,
jusqu’a la théorie des incitations développée par Vickrey et Mirless, ou
Laffont et Tirole, tout concourt a échapper aux professions de foi sur la
nécessaire bienveillance des administrations publiques ou des fonctionnai-
res. Nous verrons plus en détail par la suite ces fondements théoriques. A
cet égard, les PAP et les RAP constituent une tentative pour inciter les
acteurs a révéler leurs préférences et leurs capacités. Ce sont des contrats
incitatifs : les administrations doivent se sentir responsables de leurs actions
aux yeux de leurs mandants.

1.3. Le couple transparence-contréle

Parallélement a la mise en place d’une budgétisation par programmes et
orientée vers les résultats, la LOLF renforce la transparence budgétaire et
la portée de 1’autorisation parlementaire.

1.3.1. Une amélioration de l'information sur la stratégie
et la situation des finances publiques

Le souci du législateur organique était de refaire du débat budgétaire le
cceur du débat démocratique sur I’impdt et sur 1’utilisation des deniers pu-
blics. Pour ce faire, la LOLF apporte cinq évolutions majeures.

1.3.1.1. La transparence sur la stratégie économique et budgétaire
estrenforcée

L’ordonnance de 1959 n’ayant pas été¢ modifiée depuis son origine, elle
n’avait pas pu prendre en compte les modifications profondes de I’environ-
nement des finances de 1’Etat depuis vingt ans : inscription de la politique de
finances publiques dans le cadre de I’Union européenne ; mise en évidence
des effets systémiques des finances publiques, notamment sur I’économie
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et la société ; développement de la décentralisation ; création des lois de
financement de la sécurité sociale (LFSS) et éclatement du débat sur les
prélevements obligatoires entre deux textes financiers. La LOLF s’attache
a intégrer ce nouveau contexte grace, notamment, a trois instruments : le
rapport économique, social et financier, le rapport sur les prélévements obli-
gatoires et le rapport d’orientation budgétaire.

En enrichissant I’ancien rapport économique, social et financier (RESF),
joint au PLF, et en exigeant qu’il s’inscrive dans une perspective plurian-
nuelle, la LOLF constitue une innovation importante. En effet, au moment
du dépot du PLF, le Gouvernement doit présenter un rapport sur la situation
et les perspectives économiques, sociales et financieres de la Nation. Ce
rapport détaille les hypotheses économiques sur lesquelles repose le PLF. 11
explicite les perspectives d’évolution, pour les quatre années a venir, des
recettes, des dépenses et du solde de toutes les administrations publiques®.
Est ainsi présenté aux deux assemblées le programme de stabilité, avant sa
transmission aux institutions communautaires. Cela a exigé, dés 2002, une
modification importante de la pratique administrative et en particulier une
anticipation de I’élaboration du programme de stabilité. L articulation entre
celui-ci et les lois de finances et les LFSS en sort renforcée!”.

A P’ouverture de la session parlementaire, le Gouvernement dépose un
rapport retracant ’ensemble des prélévements obligatoires ainsi que leur
évolution, destiné a préparer I’examen du PLF et du PLFSS. 1l évalue finan-
cierement pour les deux années suivantes chacune des dispositions relatives
aux prélévements obligatoires envisagées par le Gouvernement. Ce rapport
peut donner lieu a un débat devant chacune des assemblées, ce qui a été fait
au Sénat des ’automne 2002.

La LOLF institutionnalise enfin le débat d’orientation budgétaire (DOB),
créé en 1996. En vue de I’examen du PLF, le Gouvernement doit transmet-
tre au Parlement, au cours du dernier trimestre de la session ordinaire, un
rapport sur 1I’évolution de 1’économie nationale et sur les orientations des
finances publiques, qui peut donner lieu a débat dans chacune des deux
assemblées. Ce rapport comporte une analyse des évolutions économiques
constatées depuis le RESF, décrit les orientations de la politique économique
et budgeétaire au regard des engagements européens et évalue a moyen
terme les ressources de 1’Etat ainsi que ses charges, ventilées par grandes
fonctions.

Ce débat doit étre le moment d’un premier compte rendu sur I’exécution
de la loi de finances de I’année précédente. A cette fin, le rapport d’orienta-

(16) Au sens du systeme européen de comptabilité, les administrations publiques sont
classées en quatre catégories : I’Etat, les administrations publiques locales (APUL), les admi-
nistrations de Sécurité sociale (ASSO) et les organismes divers d’administration centrale
(ODAC).

(17) La modification de la loi organique relative aux lois de financement de la Sécurité sociale
accentue ce resserrement des liens entre les textes financiers et la formulation des engage-
ments de la France vis-a-vis des ses partenaires européens.
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tion doit étre accompagné d’un rapport préliminaire de la Cour des comptes
relatif aux résultats d’exécution de I’année antérieure. Il comprend aussi la
nomenclature prévue pour le prochain projet de loi de finances afin de per-
mettre aux parlementaires de disposer des grandes composantes du budget
qui viendra en discussion.

1.3.1.2. Le champ de compétence de la loi de finances est élargi

La LOLF porte une vision plus globale des lois de finances, comme le
montre ’ensemble des dispositions qui élargissent le champ de compétence
de la loi de finances :

+ ¢évaluation des ressources et des charges de trésorerie qui concourent
a laréalisation de I’équilibre financier, présentées dans un tableau de finan-
cement, alors que la loi de finances était auparavant limitée aux seules char-
ges budgétaires ;

« fixation d’un plafond de la variation de la dette négociable de I’Etat
d’une durée supérieure a un an, c’est-a-dire des obligations assimilables du
Trésor et des bons du Trésor a taux fixe et intéréts annuels ;

* autorisation de I’octroi de garanties et de prise en charge d’emprunts
émis par des organismes publics ou priveés ;

 ¢évaluation des recettes de fonds de concours : estimation, par pro-
gramme, du produit des fonds de concours et prise en compte, dans 1’article
d’équilibre, des recettes de fonds de concours et des dépenses y afférentes ;

« affectation d’une ressource établie au profit de I’Etat & une autre per-
sonne morale ;

* ratification des décrets établissant des rémunérations pour services
rendus, sous peine de caducité ;

« dérogation & I’obligation de dépét aupres de 1’Etat des disponibilités
des collectivités territoriales et de leurs établissements publics ;

* arrété, par la loi de réglement, du montant définitif des ressources et
des charges de trésorerie.

Parallélement, la LOLF essaie de remettre de 1’ordre dans le démem-
brement des prélévements obligatoires. Elle pose ainsi le principe selon le-
quel les impdts ne peuvent étre directement affectés a des tiers qu’en raison
des missions de service public confiées a lui, et sous réserve de le faire par
une disposition de loi de finances. Pour éclairer le vote des parlementaires
sur I’autorisation de prélever 1I’impot, la LOLF prévoit le dépdt d’une an-
nexe comportant « la liste et ’évaluation, par bénéficiaire ou catégorie de
bénéficiaires, des impositions de toute nature affectées a des personnes
morales autres que I’Etat ». Afin d’améliorer la transparence du systéme de
prélevements publics, la LOLF met fin au régime dérogatoire des taxes
parafiscales. La mise en ceuvre, en 2002-2003, de la réforme des taxes
parafiscales a ainsi permis de choisir entre un mode de financement budgé-
taire, volontaire ou fiscal sur autorisation chaque année du Parlement.
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1.3.1.3. Troisiéeme changement, I'information du Parlement est approfondie

Au stade de la préparation de la loi de finances, I’information transmise
au Parlement est accrue. Outre les éléments contenus dans le rapport d’orien-
tation budgétaire, des délais impératifs sont fixés en matiére de questionnai-
res parlementaires : ils doivent étre adressés avant le 10 juillet de chaque
année, et les réponses doivent parvenir huit jours avant le 1° mardi d’octo-
bre. Les documents d’information (les « jaunes » budgétaires) doivent étre
transmis cinqg jours avant chaque débat. Le Parlement surveille avec un
grand soin le respect de ces délais.

Lors du dépot du PLF, le Gouvernement doit transmettre davantage d’in-
formations qu’auparavant, notamment :

* une présentation a structure constante du PLF, afin de permettre le
suivi des modifications du périmétre d’intervention de 1’Etat, par exemple en
cas de décentralisation de compétences vers les collectivités locales ;

* une présentation en deux sections fonctlonnement/lnvestlssement des
dépenses et des recettes de 1’Etat, comme dans les budgets des collectivités
locales ;

* une annexe comportant la liste et I’évaluation, par bénéficiaire ou ca-
tegorie de bénéficiaires, des impositions affectées a des personnes morales
autres que 1’Etat ;

* une evaluatlon chiffrée de I’incidence de chacune des dispositions d’un
projet de loi de finances affectant les ressources ou les charges de 1’Etat.

A ces documents généraux s’ajoutent les annexes relatives & chaque
programme : présentation indicative des crédits par nature (titres et catégo-
ries) et destination (actions) ; présentation au premier euro des crédits ;
analyse du cott des actions ; présentation, pour chaque action, des crédits
qui lui sont directement affectés et de ceux qui concourent a sa mise en
ceuvre, par exemple les cofts fixes des administrations en une quote-part
des dépenses de soutien ; présentation des emplois ; présentation des objec-
tifs et indicateurs de résultat ; information sur le rattachement des opéra-
teurs ; pour chaque opérateur contribuant a un programme, le PAP détaille
ses missions, les actions auxquelles il se rattache, la nature des liens (par
exemple si un contrat existe), les objectifs et indications de 1’opérateur, les
crédits qui lui sont destinés et les emplois de 1’opérateur ; rattachement des
dépenses fiscales qui concourent a la politique publique du programme. Ainsi
complétés, ces projets annuels de performance fournissent une vision aussi
exhaustive que possible des moyens affectés aux politiques publiques et des
objectifs poursuivis.

De méme, la LOLF améliore I’information du Parlement sur la situation
financiére et patrlmomale de I’Etat. Ainsi, le projet de loi de réglement doit
s’accompagner du compte genéral de I’ Etat, accompagné d’une évaluation
des engagements hors bilan de 1’Etat. La Cour des comptes est investie
d’une nouvelle mission de certification des comptes de 1’Etat. Le Parlement
approuvera, dans le cadre de la loi de réglement, le compte de résultat de
I’exercice, établi selon le principe de la constatation des droits et obligations.
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Par ailleurs, le Parlement est plus étroitement associé a I’exécution bud-
gétaire via des procédures d’information ou d’avis (cf. encadré 2).

Enfin, I’information fournie par le Gouvernement est complétée par celle
apportée par la Cour des comptes, qui doit joindre un rapport préliminaire
sur I’exécution a I’occasion du dépdt du rapport d’orientation budgétaire, un
rapport sur I’exécution joint au projet de loi de réglement, et un rapport sur
les décrets d’avance dont la ratification est demandée par un projet de loi de
finances.

2. Une exécution budgétaire sous I'eil du Parlement

Le vote du budget par le Parlement autorise le Gouvernement a dépenser les
crédits au sein de chaque programme. Cette liberté s’accompagne cependant
d’une grande vigilance sur tous les actes pris qui s’écarteraient de 1’autorisa-
tion parlementaire initiale :

* les commissions des finances sont informées sur les motifs des dépasse-
ments de crédits évaluatifs, qui doivent étre couverts par des ouvertures dans
le plus prochain projet de loi de finances, et sur les perspectives d’exécution
jusqu’a la fin de I’année ;

* lors de tout projet de loi de finances rectificative, une information est
donnée sur les mouvements réglementaires de crédits intervenus pendant I’an-
née en cours (confirmation de la pratique antérieure) ;

* les décrets de virements et de transfert doivent étre transmis, préalable-
ment a leur signature, pour information aux commissions des finances et aux
commissions concernées et « ’utilisation des crédits virés ou transférés donne
lieu a I’¢établissement dun compte rendu spécial » ;

« les décrets d’avance, pris aprés avis du Conseil d’Etat, doivent étre sou-
mis a I’avis préalable des commissions des finances ; un délai de sept jours,
pendant lequel le décret ne peut intervenir, est fixé pour que cet avis soit rendu ;
les deux catégories de décrets d’avance, instituées par I’ordonnance organique
du 2 janvier 1959, sont maintenues : les décrets d’avance gagés® et les décrets
d’avance non gagés, qui ne peuvent intervenir qu’en cas de nécessité impé-
rieuse d’intérét national ; ces décrets doivent faire I’objet, comme depuis 1959,
d’une ratification en loi de finances ;

* les décrets d’annulation doivent étre transmis pour information aux com-
missions des finances et aux commissions concernées ;

* tout acte, quelle qu’en soit la nature, ayant pour effet de rendre des cré-
dits indisponibles doit étre communiqué aux commissions des finances ;

* les arrétés de majoration des crédits d’un compte d’affectation spéciale
doivent étre préalablement transmis aux commissions des finances pour infor-
mation.

(*) « N’affectant pas 1’équilibre financier défini par la derniére loi de finances », ces
décrets ouvrent des crédits financés par des annulations de crédits a due concurrence.
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1.3.1.4. Quatrieme évolution, siles exceptions au principe d’universalité
budgétaire sont pour I'essentiel maintenues, elles sont mieux encadrées

Comme I’ordonnance organique du 2 janvier 1959, la LOLF fonde le
droit budgétaire sur les principes d unité et d universalité. Toutefois, tout en
réaffirmant ces principes, la LOLF y maintient des exceptions justifiées par
I’idée qu’il vaut mieux prévoir des mécanismes de souplesse a I’intérieur du
budget de I’Etat plutdt que d’inciter les acteurs publics a créer des démem-
brements de 1’Etat qui feront notamment échapper des dépenses et des
politiques a I’examen du Parlement. Ces mécanismes particuliers d’affec-
tation prennent trois formes :

* les budgets annexes, dont le régime est toutefois rendu plus strict dans
leur définition et dans leur mécanisme de gestion, puisqu’en cas de surplus
de recettes, seuls les crédits pour amortissement de la dette pourront étre
majores ; ainsi, les budgets annexes des prestations sociales agricoles et des
monnaies et médailles, qui ne correspondaient pas a la définition de la loi
organique ont été transformés en établissements publics autonomes ;

* les comptes d’affectation spéciale (CAS), les comptes de commerce
et les comptes d’opérations monétaires ; les comptes d’affectation spéciale
ne peuvent étre alimentés que par des recettes qui sont, par nature, en rela-
tion directe avec les dépenses concernées ;

* les comptes d’avances et de préts, rebaptisés comptes de concours
financiers.

Chacun de ces comptes constitue une mission dotée de programmes et
dispose d’un volet performance comme pour le budget général.

La LOLF apporte trois innovations majeures en matiére de comptes spéciaux :

* création d’un compte de pensions, sous la forme d’un CAS, qui est
alimenté par les contributions des programmes et les retenues pour pensions
acquittées par les fonctionnaires et a partir duquel seront payées les pen-
sions ; il distingue les pensions des personnels civils, militaires et des ouvriers
d’Etat, appliquant a chaque catégorie un taux de cotisation employeur diffé-
rent, en fonction des prestations versées et des droits acquis ; ce compte
montre trés clairement les grandes lignes de I’équilibre du régime de pen-
sions des fonctionnaires ; il constitue un mécanisme vertueux pour les em-
ployeurs ministériels en leur faisant acquitter des cotisations patronales et
donc en révélant le colit complet des agents ;

* création d’un compte des participations, sous la forme d’un CAS, re-
tragant les opérations de nature patrimoniale liées a la gestion des participa-
tions financiéres de 1’Etat ;

* création d’un compte de la dette, retragant les opérations relatives a la
dette et a la trésorerie de 1’Etat, sous la forme d’un compte de commerce
spécifique pouvant étre doté d’un découvert évaluatif ; ce compte a fait
I’objet, des le projet de loi de finances pour 2002, du premier projet annuel
de performance.
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Enfin, la LOLF institutionnalise les prélevements sur recettes, permet-
tant de couvrir des charges incombant aux collectivités territoriales et aux
Communautés européennes ou de compenser des exonérations, des réduc-
tions ou des plafonnements d’impdts. Faisant échapper aux dispositions ré-
gissant les dépenses de I’Etat des masses financiéres trés importantes
(62 milliards d’euros dans la loi de finances pour 2006), ces préleévements
sur recettes font I’objet d’une définition et d’une évaluation précise et dis-
tincte, dans leur montant comme dans leur destination (article 6).

1.3.1.5. Cinquiéme point, la distinction entre le budget et les comptes
est affirmée

La LOLF repose sur une distinction entre le budget, acte d’autorisation
dont I’exécution est retracée en caisse, partie du tableau de financement,
presente dans le cadre de la loi de finances, et les comptes de I’Etat, élabo-
rés selon les régles du plan comptable général.

Pour la comptabilité en caisse, est retenu le principe précédent d’un sys-
teme de « caisse modifiée » pour 1’enregistrement des recettes et des dé-
penses budgétaires : les recettes sont prises en compte lors de leur encais-
sement ; les dépenses lors de leur paiement par les comptables assignataires.

La période complémentaire, dont la durée ne peut excéder vingt jours, ne
concerne désormais plus que les opérations des comptables, sauf en ce qui
concerne les opérations de recettes et de dépenses prévues par un collectif
de fin d’année, qui pourront étre enticrement exécutées en période complé-
mentaire.

S’agissant des comptes de 1’Etat, la LOLF prévoit la mise en ceuvre
d’une comptabilité d’exercice ou en droits constatés. Ainsi, les opérations
« sont prises en compte au titre de 1’exercice auquel elles se rattachent,
1ndependamment de leur date de paiement ou d’encaissement ». Cette comp-
tabilité vise aussi a décrire la situation patrimoniale de I’Etat, ce qu’il con-
trole (terrains, immeubles, créances, participations) et ce qu’il doit (dettes et
autres obligations). Il est posé le principe d une identité entre les principes
de la comptabilit¢ publique et les regles applicables aux entreprises, sauf
différence justifiée par les spécificités de 1’action de I’ Etat. Les normes
comptables apphcables a I’Etat sont arrétées aprés un avis, communiqué
aux commissions des finances, d’un comité rassemblant des personnalités
des secteurs public et privé.

Distincts, le budget et les comptes sont soumis au principe de sincérité.
Ce principe recouvre toutefois des exigences différentes :

* pour le budget, I’obligation de sincérité s’entend comme I’obligation de
presenter ’ensemble des ressources et des charges de 1’Etat « de fagon
sincere, compte tenu des informations disponibles et de prévisions qui peu-
vent raisonnablement en découler ». Il s’agit 1a d’une codification de la ju-
risprudence du Conseil constitutionnel. La loi de finances doit prendre en
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compte les conséquences sur I’équilibre financier des « dispositions d’ordre
législatif ou réglementaire [...] susceptibles d’affecter les ressources et les
charges de I’Etat dans le courant de I’année » ;

* quant aux comptes, ils doivent « étre réguliers, sinceres et donner une
image fidéle [du] patrimoine et de [la] situation financiére » de I’Etat. Les
comptables publics recoivent pour mission de veiller au respect de la « sin-
cérité des enregistrements comptables ». La sincérité est ici comprise dans
le sens traditionnel que lui donne la doctrine comptable.

La LOLF introduit enfin la mission de certification, par la Cour des comp-
tes, des comptes de I’Etat dans le cadre de la loi de réglement. Cette procé-
dure permettra de voir si les comptables et les gestionnaires appliquent bien
les nouvelles exigences de qualité comptable.

Tous ces changements, profonds, révelent la place centrale donnée par
la LOLF, comme toutes les approches contemporaines des organisations,
au développement de I’information. Dans la sphere publique, la question de
I’information et de sa circulation est en effet essentielle, a la gestion publi-
que, comme a la démocratie. Les asymétries d’information (entre 1’Etat et
les citoyens, entre le politique et ’administratif, entre I’exécutif et le 1égisla-
tif, etc.) entrainent des comportements opportunistes, qui nuisent a la bonne
allocation des ressources et empéchent le débat public, tandis que I’absence
ou I'insuffisance d’information limite la rationalité des acteurs et heurte le
fonctionnement de la démocratie. D’ou I’importance d’une nouvelle comp-
tabilité¢ budgétaire, d’une plus grande association du Parlement et d’une in-
formation sur les finances publiques a la fois plus large et plus profonde. Le
Parlement, pour étre plus efficace, doit recevoir des informations exactes et
au moment opportun.

Enréalité, I’apport majeur de la LOLF réside dans la transparence. Cette
priorité accordée a I’information des citoyens et de leurs représentants au
Parlement est comme le pendant de la priorité accordée a la performance
des gestionnaires. Pour dépasser le risque du réve technocratique d’un sys-
téme public orienté par la seule performance et axé sur la seule efficacité, la
LOLF accorde toute sa place au débat démocratique. L’idée, développée il
y a plus de vingt ans par Dan Usher (1981), est simple : pour juger du bien
fondé d’une politique publique, le meilleur critére est moins I’efficacité éco-
nomique que I’adhésion démocratique. Une politique publique doit d’abord
emporter I’adhésion de la population. D’ou I’intérét d’une bonne circulation
de I’information.

1.3.2. Un renforcement des pouvoirs du Parlement

1.3.2.1. Les pouvoirs du Parlement sont renforcés lors du débat budgétaire,
tandis que le travail des commissions des finances est facilité

En matiere de vote des crédits, la LOLF interpréte dans un sens favora-
ble au Parlement les regles relatives au droit d’amendement en maticre
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financiére, fixées par I’article 40 de la Constitution™®. La notion de charge
au sens de cet article « s’entend, s’agissant des amendements s’appliquant
aux crédits, de la mission ». Il en résulte qu’est recevable un amendement
parlementaire modifiant, au sein d’une mission, la répartition des crédits
entre programmes. La création d’une mission ne peut cependant résulter
que d’une initiative gouvernementale. Cette évolution des capacités d’amen-
dements parlementaires en matiére de dépenses a fait débat. Elle a été
considérée comme le moyen de dynamiser le débat parlementaire et de
redonner a la représentation nationale une capacité a opérer, dans de stric-
tes limites'?, des redéploiements de crédits entre programmes d’une méme
mission. Elle est aussi le moyen d’expression de préférences par les parle-
mentaires. Validée par le Conseil constitutionnel dans sa décision relative a
la LOLF, cette capacité nouvelle a été saisie a I’automne 2005 des la dis-
cussion du premier PLF en mode LOLF.

Lanouvelle loi organique modifie radicalement les conditions de vote, en
prévoyant :

» un vote d’ensemble pour les évaluations de recettes (budget général,
budgets annexes et comptes spéciaux) ;

 un vote sur I’évolution de la dette, qui permet I’organisation d’un débat
sur celle-ci ;

 un vote des crédits par mission®” ; couplé avec 1’¢largissement du
droit d’amendement, le vote par mission a ouvert la voie a une organisation
des débats autour des missions, et donc des politiques publiques plutot que
par ministére ; les commissions des finances ont aussi restructuré le péri-
metre d’intervention des rapporteurs spéciaux pour les faire coincider le
plus possible avec les missions®? ;

* un vote unique sur le plafond des autorisations d’emplois rémunérés
par 1’Etat ; il a permis 1’organisation d’un débat d’ensemble sur I’emploi
public.

(18) « Les propositions et amendements formulés par les membres du Parlement ne sont pas
recevables lorsque leur adoption aurait pour conséquence soit une diminution des ressources
publiques, soit la création ou I’aggravation d une charge publique. » (article 40 de la Consti-
tution).

(19) Et notamment le fait majoritaire.

(20) Il n’y a pas de vote formel d’une masse salariale par ministére, par mission ou par
programme. Mais le caractére limitatif des crédits de personnel au sein de chaque programme
donnera au montant des crédits de personnel précisé dans les annexes explicatives une force
juridique.

(21) Ainsi la Commission des finances du Sénat a adopté le principe selon lequel « les crédits
étant votés par mission, les rapports spéciaux ne peuvent plus étre répartis en ministéres,
quitte a remettre en cause certaines habitudes. La nouvelle nomenclature doit donc étre établie
sur la base des missions ministérielles ou interministérielles. La Commission des finances du
Sénat a donc décidé que, en aucun cas, I’examen d une mission ne serait éclaté entre plusieurs
rapports. Pareille commodité n’aurait eu guere de sens lors de I’examen des crédits des
missions, en particulier lorsqu’un amendement aurait tendu @ modifier les crédits entre pro-
grammes d’une méme mission » (rapport d’information établi par Jean Arthuis au nom de la
Commission des finances du Sénat sur la mise en ceuvre de la LOLF, avril 2006).
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Surtout, la LOLF met fin a la distinction des mesures nouvelles et des
services votés. Les crédits demandés font I’objet d’une justification des le
premier euro, la justification au premier euro est une explication des crédits
demandés par les déterminants physiques (nombre d’usagers, volume d’ac-
tivité) et financiers (cotts unitaires, masse salariale) et sont votés dans leur
ensemble. Il s’agit d’une disposition fondamentale dans la mesure ou elle
donne une cohérence au vote des crédits®?, ou elle oblige le Gouvernement
a justifier I’ensemble des crédits demandés et non les simples ajustements
par rapport a I’année précédente, et ou elle accroit fortement la lisibilité des
débats®. La notion de services votés®® n’est maintenue que pour 1’éven-
tualité du recours aux procédures d’ouverture de crédits en urgence en cas
d’échec du vote de la loi de finances dans les délais prévus.

1.3.2.2. La LOLF redéfinit enfin les missions des commissions des
finances, en les investissant de la charge de suivre et de contréler
I'exécution des lois de finances et de procéder a I'évaluation de toute
question relative aux finances publiques

Pour mener a bien cette mission, les présidents, rapporteurs généraux et
spéciaux des commissions des finances disposent de pouvoirs élargis :

» droit d’acces a tout renseignement et document d’ordre financier et
administratif ;

» droit d’auditionner toute personne, sous réserve que cette audition soit
jugée nécessaire par le président et le rapporteur général, les personnes
auditionnées étant déliées du secret professionnel ;

* possibilité de demander a la Cour des comptes de réaliser toute en-
quéte, dont les conclusions doivent étre remises dans un délai de huit mois.

Par ailleurs, est instituée une procédure de référé : saisie par le président
d’une commission des finances, en cas de non-communication de rensei-
gnements demandés dans le cadre d’une mission de controle ou d’évalua-
tion, la « juridiction compétente » pourra ordonner, sous astreinte, de faire
cesser cette « entrave ».

(22) Auparavant, les mesures nouvelles faisaient seules 1’objet d’un vote distinct par minis-
tére et par titre, tandis que les services votés — 95 % des crédits — étaient adoptés en bloc.

(23) Sous le régime de I’ordonnance de 1959, seuls les spécialistes pouvaient comprendre la
subtilité des débats et notamment des amendements parlementaires qui ne pouvaient que
diminuer les crédits en prenant comme référence la variation de ceux-ci par rapport a I’année
précédente et non I’ensemble des crédits d’un chapitre.

(24) « Les services votés [ ...] représentent le minimum de crédits que le Gouvernement juge
indispensable pour poursuivre 1’exécution des services publics dans les conditions qui ont
été approuvés 1’année précédente par le Parlement. Ils ne peuvent excéder le montant des
crédits ouverts par la derniére loi de finances de I’année. » (article 45 de la LOLF).
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Le renforcement des pouvoirs du Parlement en mati¢re de contrdle par-
ticipe d’une double logique. Au plan de la science politique, d’abord : on
observe que le Parlement, dans les démocraties modernes, vote plus la loi
qu’il ne la fait et doit se repositionner sur une fonction de contrdle des ac-
tions de I’exécutif. Au plan économique, ensuite : I’économie de la bureau-
cratie invite a la mise en place d’un contrdle efficace, afin d’éviter les dé-
faillances de I’action publique (dénaturation des objectifs, sous-allocation de
ressources, allongement des délais, accroissement des cotits, etc.). Naturel-
lement, le contréle doit, comme les autres outils de la gestion publique, re-
nouveler ses formes : moins rigide, moins tatillon et plus qualitatif; il doit
s’inscrire dans une stratégie d’incitation des acteurs publics. Cette exigence
de contrdle est d’autant plus forte que 1’organisation de I’Etat est de plus en
plus décentralisée et complexe.

S’inspirant des réformes budgétaires conduites dans I’OCDE depuis vingt
ans et des apports de la théorie économique sur la gestion publique, la LOLF
procede a des réformes en profondeur de la budgétisation des actions de
’Etat. Elle doit contribuer au progrés de la gestion publique par la
responsabilisation des gestionnaires et I’assouplissement de la spécialisation
des crédits. Elle améliore les conditions du travail parlementaire, en renfor-
cant le réle d’évaluation d’un Parlement mieux informé et mieux associé a
la gestion budgétaire. Ces ambitions ont été maintenues a un haut niveau
durant toute la phase de mise en ceuvre.

2. Lamise en ceuvre de la LOLF : un parcours inédit

A réforme exceptionnelle, organisation originale et nouvelle conduite du
changement.

2.1. Une organisation originale

La premiere originalité a résidé dans I’identification claire d’un pilotage
politique de la réforme.

D¢ja, Laurent Fabius, ministre de I’Economie, des Finances et de 1’In-
dustrie entre 2000 et 2002, avait créé un conseil pour la nouvelle constitution
budgétaire réunissant autour de lui et de la secrétaire d’Etat au budget, les
rapporteurs de la loi organique ainsi que des chefs d’entreprise et des hauts
fonctionnaires®. Prenant en charge le ministére du Budget, Alain Lambert

(25) Outre Alain Lambert et Didier Migaud, le CNCB comprenait trois chefs d’entreprise
ayant promu la LOLF (Louis Schweitzer alors PDG de Renault et Daniel Bouton, PDG de la
Société générale) ou mis en place une grande refonte des systémes d’information permettant
d’améliorer le pilotage d’une organisation fortement décentralisée (Daniel Bernard, PDG de
Carrefour). Y participaient également les hauts fonctionnaires chargés de la mise en place de
la LOLF : directeurs du Budget et de la Comptabilité publique, chef du service de I’ Inspec-
tion générale des Finances, président du Comité interministériel d’audit des programmes.

ECONOMIE POLITIQUE DE LA LOLF




obtient, pour marquer clairement sa volonté de porter la réforme, de prendre
le titre de ministre chargé de la Réforme budgétaire®®).

De méme, la Commission des Finances de 1’ Assemblée nationale crée
une mission d’information permanente chargée de suivre la mise en ceuvre
de la LOLF, présidée par Michel Bouvard, député de la Savoie. La commis-
sion des Finances du Sénat charge son bureau de la méme mission. Plu-
sieurs rapports sont déposés, et les parlementaires reviennent trés souvent,
a I’occasion de I’examen des lois de finances ou des débats d’orientation
budgétaire, sur la mise en ceuvre de la LOLF, interrogeant le Gouvernement
sur ses intentions ou répondant a ses sollicitations (voir infra). Dés lors, au
Gouvernement comme au Parlement, 1’attention politique s’est maintenue
tout au long de la préparation de I’échéance du 1¢ janvier 2006.

Parallélement a ce portage politique continu, /’organisation adminis-
trative a été adaptée pour assurer le succés de la réforme.

La mise en ceuvre de la LOLF a ainsi été, dés son adoption, identifiée
comme un projet a forte dimension interministérielle, qui devait étre piloté au
ministere des Finances eu égard a son intimité avec la matieére budgétaire, et
qui devait étre porté par des agents spécialement dédiés vu la nouveauté de
la matiere. C’est ainsi que la direction du budget a mis en place une équipe
projet d’une quinzaine de personnes, et qu’a été créé un comité de pilotage
des directeurs des affaires financieres (DAF) coprésidé par les directeurs
du budget et de la comptabilité publique.

Parallélement, la comptabilité publique mettait en place une équipe en
charge de la modernisation des normes comptables, et la gestion des projets
informatiques €tait identifiée au sein d’une autre structure. Le ministere
chargé de la Fonction publique et de la Réforme de I’Etat devait pour sa part
prendre en charge les volets de la réforme relatifs a la gestion des ressour-
ces humaines et au contrdle de gestion.

Cette organisation présentait la difficulté de ne pas identifier clairement
un responsable unique de la mise en ceuvre de la LOLF ayant la mission,
sous |’autorité du ministre chargé de la Réforme budgétaire, d’assurer la
cohérence des chantiers.

Dés lors, il était naturel qu’ Alain Lambert décide de mettre en place une
organisation spécifique : la Direction de la réforme budgétaire (DRB). Com-
posée des équipes précédemment éclatées au sein du ministere des Finan-
ces, cette direction présentait en outre la particularité d’étre chargée d’une
mission unique — mettre en ceuvre la LOLF — et instituée pour une durée
déterminée correspondant a 1’année de remise des premiers rapports an-
nuels de performance — le 31 décembre 2007@7. Les liens restaient étroits

(26) Dominique Bussereau et Jean-Francois Copé, qui lui succeéderont, garderont dans 1’ inti-
tulé de leurs fonctions la mention de la Réforme budgétaire, jusqu’au rapprochement entre les
ministéres du Budget et de la Réforme de I’Etat en juin 2005.

(27) La Direction de la réforme budgétaire disparaitra dans la fusion, au 1* janvier 2006, des
quatre directions en charge de la réforme de I’Etat pour donner naissance a la Direction
générale de la modernisation de 1’Etat. Ses compétences spécifiquement liées a la LOLF ont
alors ét¢ dévolues a la Direction du Budget.
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avec la direction du Budget et celle de la Comptabilité publique, puisque les
directeurs de ces structures participaient aux travaux du comité de pilotage
des DAF, maintenu, et puisque la presque totalité des personnels de la DRB
venait de ces deux directions.

Troisiéme élément d’originalité, les inspections générales des ministeres
ont été regroupées au sein du comité interministériel d’audit des program-
mes (CIAP) afin, pour la premiere fois, de mettre en commun I’expertise et
les ressources de ces corps pour aider les ministéres a mettre au moins
leurs programmes, et afin de vérifier la conformité a la LOLF et a son esprit
des programmes une fois le nouveau systeme entré¢ en vigueur. Le CIAP a
aussi mis au point des guides méthodologiques de référence.

D’autres acteurs importants sont les prestataires externes de I’adminis-
tration. Tres vite, la conduite du changement et les systémes d’information
ont été identifiés comme les points les plus délicats de la mise en ceuvre de
la LOLF. La plupart des ministeres ont ainsi eu recours a des conseils externes,
tandis que les administrations en charge du projet se sont attach¢ les servi-
ces de plusieurs cabinets extérieurs pour aider a I’organisation des travaux
et notamment a bien identifier les interactions entre plusieurs chantiers.

Parallélement a 1’apparition de ces acteurs, les directions du Budget et
de la Comptabilité publique, convaincues de ce que I’entrée en vigueur de la
LOLF avait aussi sur elles-mémes un impact fort, ont conduit leur propre
modernisation afin de se préparer au nouveau systéme budgétaire et comp-
table. La plupart des ministéres ont aussi réorganisé leur fonction financiere
et leur fonction de soutien, notamment par la création de secrétariats géné-
raux et une plus grande appropriation de la gestion publique par les direc-
tions « opérationnelles ».

2.2. Une nouvelle conduite du changement

Cette organisation interministérielle originale s’est doublée d’un mode de
conduite de la réforme lui aussi nouveau pour 1’Etat. Les travaux ont ainsi
été marques par une assez forte ouverture vers les autres ministeres, et au
recours a des techniques d’animation nouvelles pour I’Etat.

L’idée générale était que le succes de cette réforme reposant sur les
gestionnaires de base des ministeres et leur encadrement immédiat, il fallait
s’assurer du consensus sur les nouveaux concepts, de 1’appropriation des
nouveaux modes de gestion, de leur faisabilité technique aussi. Fonctionnant
sur le mode de la collégialité, le comit¢ de pilotage a adopt€ des notes de
doctrine sur les changements introduits par la LOLE. A cette occasion, les
échanges ont été nombreux, entre ministéres, mais aussi avec le Parlement
ou avec la Cour des comptes.

Chaque ministere a été amené a mettre en place des expérimentations
de plus en plus nombreuses et portant sur des pans différents de la réforme,
les enseignements €tant le plus possible mutualisés entre les ministeres. Le
ministeére de I’Intérieur, tres vite conscient des enjeux territoriaux de la ré-

ECONOMIE POLITIQUE DE LA LOLF




forme, a aussi pris en compte la LOLF dans le cadre de la réforme de
I’administration déconcentrée®®.

Un dispositif de formation a été mis en place qui a assuré de trés nom-
breuses réunions de formation et d’information, a Paris mais aussi en pro-
vince. Un plan de communication tres précis a été ¢laboré et décliné assu-
rant un élargissement progress1f de la connaissance de la réforme et de ses
modes de fonctionnement, a la fois hors de I’Etat et en son sein. Tous les
trimestres, une veille permettait de conduire des actions correctrices. L’ac-
cent était mis sur les comparaisons avec les pays étrangers et les grandes
entreprises®.

L’ensemble du dispositif a fonctionné sans aucun texte réglementaire : la
LOLF a été une réforme dont I’essentiel a ét¢ mis en ceuvre sans le moindre
texte normatif d’application. Enfin, le souci des acteurs de la réforme a été
de bien identifier I’ensemble des travaux a conduire dans un premier temps,
et de lever autant que possible les difficultés que pouvait susciter leur imbri-
cation. Ces innovations, par rapport a un mode de fonctionnement classique,
ont eu pour conséquences une trés forte mobilisation dans I’ensemble de
1’Etat et une forte exigence dans le niveau d’ambition des travaux.

Cette mobilisation des administrations et des personnels représente un
acquis précieux a préserver dans la suite des travaux de modernisation de la
gestion publique. Un exemple en est fourni par le programme d’audits de
modernisation, lancé en octobre 2005 et qui a vocation a toucher tous les
ministeres. Ces circulaires du Premier ministre d’aott 2005 et du 12 juillet 2006
relatives au programme d’audits de modernisation. Fin janvier 2007, six
vagues d’audits €taient déja intervenues, regroupant 150 audits, portant sur
pres de 140 milliards d’euros de dépenses publiques et concernant des do-
maines trés variés (cf. encadré 3). Ces audits sont, pour les ministéres, un
levier d’action pour utiliser plus efficacement 1’argent public, en apportant
une meilleure qualité de service, au meilleur cofit.

Ces audits associent étroitement les corps d’inspection des ministéres
concernés ainsi que, treés fréquemment, des consultants extérieurs. Ils se
déroulent désormais sur trois mois. La demande des audits de modernisa-
tion rejoint celle de la LOLF a deux égards : d’une part, elle renforce la
responsabilité budgétaire des responsables de programmes (au sens de la
LOLF) ; d’autre part, elle offre des outils utiles pour la réalisation des PAP
(projets annuels de performance).

L originalité de la réforme budgétaire ne réside pas dans le contenu de celle-ci :
inspirée des meilleures pratiques internationales, elle ne se distingue pas de
ce point de vue. Les études de I’OCDE montrent ainsi, sur longue période,

(28) Décret n° 2004-374 du 29 avril 2004 relatif aux pouvoirs des préfets, a I’organisation et
a I’action des services de I’Etat dans les régions et départements.

(29) Le meilleur exemple est fourni par I’élaboration des nouvelles normes de comptabilité
publique par un comité spécialement composé de spécialistes de la comptabilité publiue et
privé, chaque norme étant rédigée en s’inspirant, ainsi que le législateur organique I’avait
prévu, des normes applicables aux entreprises et de 1’état de 1’art a 1’étranger.
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3. Les audits de modernisation

Six vagues d’audits ont d’ores et déja été conduites :

* les 17 audits de la 1™ vague (octobre 2005) portaient sur un milliard d’euros
et 15 000 agents, par exemple la télédéclaration de I’imp6t sur le revenu ou la
gestion des bases aériennes ;

* les 20 audits de la 2° vague (janvier 2006) portaient sur 17,5 milliards d’euros
et 144 000 agents, par exemple les décharges statutaires des enseignants du
second degré ou 1’allocation adulte handicapé ;

¢ les 20 audits de la 3° vague (avril 2006) portaient sur 30 milliards d’euros et
330 000 agents, avec des sujets comme la grille horaire des colléges ou les
exonérations de charges sociales outre-mer ;

* les 15 audits de la vague « achats » concernent 15 milliards d’euros ainsi
que les 18 audits ministériels (par exemple la gestion des remboursements et
dégrevements) et les 14 audits de la gestion de la paye et du personnel de la
4¢vague (juin 2006) concernent 38 milliards d’euros et 150 000 agents ;

* les 19 audits de la 5¢ vague (octobre 2006) concernaient 22 milliards d’euros
et 60 000 agents, par exemple le pilotage des opérateurs du ministere de la
Culture, la gestion de la prime pour I’emploi ou I’aide médicale d’Etat.

* les 23 audits de la vague de janvier 2007 portent sur plus de 13 milliards
d’euros et 70 000 agents. Pour la premiére fois, un audit est lance hors du champ
de I’Etat, avec une mission sur le patrimoire immobilier des hdpitaux (38 milliards
d’euros).

L’ensemble des travaux, depuis leur lancement jusqu’au suivi de leur mise
en ceuvre, est disponible sur le Forum de la performance lancé par Jean-Frangois
Copé, ministre délégué au Budget et a la Réforme de I’Etat en janvier 2006 :
www.performance-publique.gouv.fr

une forte convergence des Etats développés pour moderniser leur secteur
public en promouvant une gestion orientée vers les résultats, une meilleure
information et un meilleur controle de I’action publique, la mise au point
d’une comptabilité patrimoniale, une responsabilisation plus forte des ges-
tionnaires, une préoccupation forte pour I’assouplissement des modes d’or-
ganisation administrative, des contraintes de gestion, etc. Chaque pays a
commencé par améliorer ’un de ces points avant, progressivement, d’éten-
dre la démarche de modernisation. La France se distingue en revanche
dans le rythme et le champ choisi. Partie plutdt en retard par rapport a ses
voisins, elle s’est donnée quatre ans pour couvrir I’ensemble des champs.

Un programme d’une telle ampleur ne pouvait étre piloté et conduit de
facon technique, voire bureaucratique, sans interaction avec I’engagement
politique. Or non seulement la réforme a été voulue et congue par les instan-
ces politiques, mais celles-ci ont maintenu une vigilance constante sur les
travaux de I’administration. Méme les assemblées ont cherché a modifier
leur mode de fonctionnement interne au nouveau contexte. Rarement ré-

ECONOMIE POLITIQUE DE LA LOLF




forme administrative aura été autant placée sous le regard extérieur des
parlementaires. Ceci a permis de donner aux actions conduites une tres
forte 1égitimité, de préserver un niveau €leve d’ambition montrant qu’il ne
s’agissait pas d’une mode, et a amen¢ 1’Etat a dialoguer avec le Parlement
tout au long de la phase de préparation.

La mise au point du volet performance de la LOLF illustre bien cette
démarche. Deux solutions étaient envisageables en 2004 lorsque les tra-
vaux ont commencé sur ce chantier. La premicre était de recenser les dis-
positifs de production d’indicateurs existants. Cette solution avait le mérite
de la rapidité, de la facilité et de la comparabilité. Cependant il s’agissait le
plus souvent d’indicateurs d’activité ou de moyens qui ne renseignaient pas
sur les finalités des politiques et la performance de 1’action conduite. La
seconde solution, beaucoup plus exigeante, consistait a construire un dispo-
sitif de performance aux objectifs parfaitement articulés sur la maquette
budgétaire en politique publique, quitte & mettre au point ensuite des disposi-
tifs de mesure permettant de renseigner les indicateurs correspondants aux
objectifs.

Au préalable, les principaux acteurs concernés par la réforme (commis-
sions des finances, ministeére du Budget, Cour des comptes, comité intermi-
nistériel d’audits des programmes) ont rédigé un Guide de la performance
validant une méthodologie commune. Puis des premiers travaux bilatéraux
ont eu lieu, permettant de joindre en annexe au PLF pour 2005 des avant-
projets annuels de performance proposant au Parlement des premiers
objectifs et indicateurs. Soumis au regard critique des parlementaires et de
la Cour des comptes, ce dispositif a été corrigé au regard des remarques
formulées pour concevoir les premiers projets annuels de performance du
PLF 2006.

Cette exigence dans 1’application des dispositions qui concernent I’Etat
— ce a quoi oblige la LOLF — contraste, assez logiquement, avec la plus
grande prudence pour tout ce qui est relatif aux dynamiques portées par la
LOLF — ce que permet la LOLF. C’est le cas par exemple des conditions
d’extension des principes de la LOLF aux collectivités territoriales et aux
finances sociales. Ce décalage est assez logique : la lettre de la LOLF n’oblige
en rien a une telle extension ; I’Etat n’a pas d’autorité directe sur les admi-
nistrations sociales ou locales permettant d’en piloter directement de telles
réformes ; il ne peut dialoguer de la méme fagon qu’il I’a fait avec le Parlement.

A travers cette présentation des grandes lignes de la LOLF et de sa
mise en ceuvre, on comprend que la nouvelle constitution budgétaire de la
France fixe un ensemble de régles destinées, in fine, a rendre les engage-
ments politiques crédibles. Elle étend ainsi aux politiques budgétaires en
particulier, et aux politiques publiques en général, la logique qui a guidé les
travaux sur les régles et conditions d’utilisation des politiques macroécono-
miques au plan monétaire et fiscal (Persson et Tabellini, 2000).

Rendre les engagements crédibles est, certes, une gageure qui doit de-
meurer au ceeur méme de toute réforme budgétaire. Mais, il est également
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primordial, pour le décideur comme pour le citoyen, d’étre au fait de ce qui
sous-tend de tels engagements. Connaitre véritablement les choix de I’Etat
doit nous permettre également de « révéler » les préférences étatiques sur
lesquelles ils s’appuient. En ce sens, la LOLF, en affichant plus clairement
les choix effectués, permet de mieux traduire I’échelle des préférences des
pouvoirs publics dans le cas ou ces choix auraient été entierement rationnels.

3. L’exigence démocratique : la révélation
des préférences étatiques®?

Les pays de ’OCDE se situent tres différemment sur I’échelle des dé-
penses publiques et des prélévements obligatoires (cf. graphique 1). Les
modalités de gestion et de financement de ce que nous appelons les services
publics, y compris au sein des pays européens, apparaissent comme tres
disparates. Cette hétérogénéité peut provenir de différences de rationalité
dans ces pays ; de spécificités, naturelles et non surmontables, conduisant
inévitablement a des disparités dans les dépenses publiques. Plus probable-
ment, ces différences résultent de choix publics rationnels, qui traduisent
des hiérarchies de préférences différenciées.

1. Les recettes fiscales totales dans les pays de ’OCDE en 2004
En % du PIB
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Source : OCDE, Statistiques des recettes publiques 1965-2005, édition 2006.

(30) Pour connaitre I’état des débats sur la notion de « préférences étatiques », voir également

le complément de Jacques Pelletan.
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La connaissance de ces préférences est nécessaire au débat public. Cela
suppose une transparence dans les mécanismes de décision collective per-
mettant la résolution des conflits d’objectifs.

Il faut, certes, distinguer la révélation des préférences au sens de la
théorie du consommateur et celle que permet d’améliorer la LOLF, a savoir
la révélation des préférences étatiques. Il conviendra d’ailleurs de s’interro-
ger sur la pertinence méme de I’idée de préférence étatique des lors que
1’Etat n’est pas un sujet.

Par ailleurs, si pour les biens privés les préférences des agents (au sens
de la théorie du consommateur) sont révélées a travers les mécanismes de
marché (les prix), les mécanismes de révélation ne sont pas, a proprement
parler, les mémes des lors qu’il s’agit de préférences étatiques.

A cet égard, la budgétisation axée sur les résultats ou sur la performance
entend faire apparaitre dans le budget les finalités et les objectifs que I’Etat
entend poursuivre avec les moyens dont il dispose. Cette pratique budgé-
taire, qui a été a été recommandée pour la premiére fois par la Commission
Hoover aux Etats-Unis en 1949, vise 4 améliorer la prise de décision au
cours du processus budgétaire en renforcant la transparence des choix pu-
blics. Cette démarche d’explicitation des objectifs de la puissance publique
a été expérimentée, sans réel succes, dans le cadre de la rationalisation des
choix budgétaires dans les années soixante-soixante-dix (cf. complément
de Frangois Ecalle). La LOLF replace la transparence au cceur de la dé-
marche de nouvelle gestion publique qu’elle entend impulser : des objectifs
sont fixés, des moyens mobilisés, des résultats attendus. Elle constitue a cet
¢gard une nouvelle tentative pour révéler les préférences étatiques (ou gou-
vernementales). Avant d’analyser I’apport de la LOLF dans cette perspec-
tive, il convient d’opérer quelques distOinctions essentielles.

3.1. Préférences individuelles, préférences collectives
et préférences étatiques

3.1.1. La révélation des préférences individuelles
au sens de la théorie du consommateur

Les axiomes de Samuelson (1938 puis 1950), et de Houthakker (1950)
constituent les fondements de la révélation des préférences au sens de la
théorie du consommateur, a partir de deux notions qui semblaient disjointes
au départ : la notion de préférences révélées (Samuelson, 1938) et la notion
d’intégrabilité des fonctions de demande (Pareto, 1906).

Dans son article fondateur, Samuelson (1938) pose ce qui sera appelé
par la suite « axiome faible de révélation des préférences », établissant I’exis-
tence d’une fonction de demande qui, a un niveau de revenu et un vecteur
de prix, associe le choix d’un panier de biens.
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Par la suite, Houthakker (1950), se fonde sur les concepts que Pareto et
Slutsky plagaient au centre de la microéconomie : sous des conditions dites
« d’intégrabilité », portant sur les demandes successives du consommateur,
celles-ci peuvent étre congues comme dérivées d une fonction d’utilité ordi-
nale sous jacente. Dans ce cas, pour un vecteur de prix, un niveau de re-
venu et une fonction de demande connus, il est possible de trouver une
fonction d’utilité telle que la fonction de demande résulte de sa maximisation
sous la contrainte de revenu®?. La construction de cette propriété, appelée
« axiome fort de révélation des préférences » repose sur une fonction de
demande, c’est-a-dire sur les travaux accomplis douze ans auparavant par
Samuelson.

Ce n’est qu’a la suite de ces travaux que Samuelson (1950), en recon-
naissant le poids de la question de I’intégrabilité, tente d’articuler les notions
de préférences révélées et d’utilité ordinale. Il montre alors que les condi-
tions d’intégrabilité des fonctions de demande établies par Houthakker sont
nécessaires et suffisantes pour la détermination de la fonction d’utilité sous
jacente®?).

Ces fondements de la théorie du consommateur, qui permettent d’établir,
au niveau individuel, un ordre hiérarchique correspondant a des préféren-
ces individuelles, ne se superposent pas avec les mécanismes de révélation
des préférences étatiques.

3.1.2. Préférences collectives et p(éférences étatiques :
deux conceptions différentes de I'Etat

Depuis Bentham jusqu’a Sen en passant par Arrow, la réflexion écono-
mique dans le cadre de la théorie du choix social, s’inscrit dans deux débats,
irrigués par des sources relativement distinctes : d’une part, un débat sur
I’¢laboration de fondations logiques a I’économie du bien-étre ; de 1’autre,
des réflexions portant sur le processus logique de décision collective.

La premiére interrogation nait avec les travaux de Bentham (1789) et
est fondée sur le Principe de la satisfaction la plus large. A partir d’un
vecteur d’utilités individuelles, il s’agit de fonder en raison une utilité collec-
tive. La seconde interrogation, née sous I’impulsion de Condorcet (1785) et
Borda (1781), explore les fondements logiques du passage de I’individuel au
collectif du point de vue des regles de décision. Arrow (1951) s’inscrit dans
ce courant, en cherchant, a partir de préférences individuelles, une relation
de préférence sociale (Arrow, 1974). Il en déduit que, sous un certain nom-
bre de conditions légitimes, il est impossible de déduire, sans perte de géné-
ralité, des préférences collectives a partir de préférences individuelles.

(31) Uzawa (1960 puis 1971) donnera une démonstration véritablement rigoureuse de cet
axiome seulement quelques années plus tard.

(32) Enréalité, la démonstration formelle de cet axiome avait déja été effectuée par Antonelli
(1886), dans le domaine des sciences physiques. La fonction potentiel y jouait alors un role

analogue a celui de la fonction d’utilité.
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Ces deux faisceaux de travaux partent d’un point de vue individuel, méme
si la finalité est le passage au collectif. Cela correspond a une vision de
1’Etat dans laquelle I’autonomie par rapport aux volontés individuelles est
faible. Les préférences collectives ne sont alors — si tant est qu’il soit pos-
sible de les déterminer — que les « interprétes » des préférences indivi-
duelles.

Les préférences étatiques sont particulieéres en ce qu’elles reposent au
contraire, tout du moins en théorie, sur une conception organique de la col-
lectivité. Le point de départ n’est donc plus constitu¢ par des préférences
individuelles, mais par des objectifs nationaux. Est-il possible, pour autant, si
I’on cherche a déterminer la fonction de préférence gouvernementale, d’igno-
rer les préférences individuelles ? Pour Downs (1958), la logique ¢€lective
visant a maximiser le support politique, ¢’est-a-dire la somme des satisfac-
tions individuelles, interdit de le penser. Des raisons théoriques confortent,
par ailleurs, ce point de vue. En effet, I’axiomatique de Sen met en lumiére
des niveaux différents de comparabilité des fonctions d’utilité, générant des
préférences collectives plus ou moins complétes. Méme dans une concep-
tion gouvernementale organique, cette incomplétude conduit a des « zones
d’indifférences gouvernementales » limitant la révélation des préférences.
Ainsi, considérer la Nation exclusivement comme une personne conduit a
masquer une part de la réalité des préférences gouvernementales.

C’est pourtant ce que proposait explicitement Hicks (1958) dans I’expo-
sition de sa théorie classique. D’autres se fondent implicitement sur cette
hypothéese (Samuelson, 1974), notamment pour des comparaisons interna-
tionales. C’est ce que 1’on fait encore lorsque I’on pense la Nation comme
un ensemble d’agents consommant le méme panier de biens, ayant les mé-
mes caractéristiques de bien-étre et les mémes préférences. Méme si ce
concept ne traduit pas la complexité des choix publics, c’est néanmoins le
choix le plus fréquemment effectué¢ en termes de révélation des préféren-
ces gouvernementales.

Nous parlerons donc ici de « révélation des préférences étatiques », terme
qu’il importe de distinguer des préférences individuelles. Les mécanismes
de « révélation », fondés sur les choix affichés par la puissance publique
différent également des mécanismes a la naissance de la théorie du con-
sommateur. Pourquoi — et comment — révéler, a travers les choix de politi-
ques effectivement réalisés, les préférences étatiques ?

3.2. La détermination des préférences étatiques
3.2.1. Pourquoi révéler les préférences étatiques ?

L’idée de la formalisation des objectifs de I’Etat n’est pas nouvelle, comme
le montrent les travaux pionniers de Ragnar Frisch. En France également,
les travaux du CEPREL (Bénard, Laffargue, Morineau, Trévoux et Teny)
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ont fait une large place a la notion de fonction de préférence étatique. Ce
champ de recherche reste cependant trés neuf, notamment en ce qui con-
cerne sa mise en application pour la prise de décision politique. Comme le
signale Frisch, « une organisation efficace de la nécessaire coopération en-
tre les autorités politiques et les économistes techniciens pour la bonne dé-
termination de la fonction de préférence de I’Etat est I’un des aspects les
plus importants — sinon le plus important — de la programmation macro-
économique ». Pourquoi est-ce précisément si important ?

L’une des premiéres justifications réside dans la nécessité de fonder les
choix publics sur une fonction de bien-étre social a laquelle nous accéde-
rions par la révélation des préférences. Cela souléve une question et un
paradoxe.

Une question d’abord : quelle valeur normative accorder aux coefficients
de la fonction de bien-étre déduits des décisions gouvernementales pas-
sées ? Bien évidemment, les réticences des économistes sont fortes sur ce
point. Un paradoxe ensuite : comme le souligne Musgrave (1969), de ma-
nicre a la fois pragmatique et provocatrice : « si les décisions passées doi-
vent étre considérées comme correctes, pourquoi une telle analyse serait-
elle nécessaire pour valider les décisions futures ? »

Ainsi, construire une fonction de bien-&tre social a partir des préféren-
ces révélées est fort discutable. L’utilité¢ semble en étre bien plutot de met-
tre en lumiere les préférences ayant justifié les décisions passées, afin d’en
souligner les incohérences éventuelles. Le but n’est pas, en réalité, de re-
transcrire un processus qui aurait eu une réalité historique, mais d’indiquer
au décideur quelle aurait été sa hiérarchie d’objectifs si son choix avait été
entiérement rationnel. Les résultats du processus de « révélation » permet-
tent donc apres confrontation avec les objectifs réels du décideur, d’affiner
les décisions au cours du temps.

La seconde raison essentielle réside dans la nécessité de faconner un
outil étayant a la fois les décisions publiques futures et les décisions des
citoyens, dans une démocratie ou la publicité des décisions, des éléments qui
les sous-tendent, est consacrée, aprés les Lumicres, par la Déclaration des
droits de I’Homme et du Citoyen (en ses articles 14 et 15 notamment).
Laffichage des choix et, tout du moins en théorie, la connaissance des ob-
jectifs qui les sous-tendent apparaissent, en ce sens, essentiels au débat
public. Quels sont alors les principaux modes de connaissance des préfé-
rences étatiques ?

3.2.2. Comment révéler les préférences étatiques ou l'importance
du choix du modéle

Les principaux mode¢les reposent sur la méthode de révélation des préfé-
rences a posteriori, s’effor¢ant de déterminer les préférences des agents a
partir des choix effectifs sous un certain nombre d’hypothéses sur la
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rationalité des décideurs®®. Deux grands types d’approches ont été obser-
vés. D’une part, la détermination d’une fonction de préférence gouverne-
mentale reposant sur un modele global de I’économie ; de I’autre, ’estima-
tion, dans certains domaines, des taux marginaux de substitution a partir de
fonctions de réaction des pouvoirs publics.

Le premier type d’approche, fondé sur 1’observation des choix parmi les
actions dont dispose le gouvernement permet de révéler — plus exactement
d’encadrer — les poids implicitement mis sur les objectifs constitutifs de la
fonction préférence étatique. Dans I’idéal, un dialogue entre les ministres et
le planificateur peut permettre de relever les incohérences. Vis-a-vis de
I’opinion publique, cette révélation peut constituer aussi un moyen de juger
si la fonction utilisée correspond aux propres priorités des agents. Signalons
qu’il est utilisé généralement de maniere différente dans les évaluations aux-
quelles la révélation des préférences donne lieu.

L’une des premiéres variantes, consiste a se donner une fonction suppo-
sée a priori, le décideur se donnant a la fois des objectifs et des actions
« cibles ». Connaitre les préférences étatiques repose alors sur la détermi-
nation des écarts que le gouvernement peut s’autoriser par rapport a la
« fonction cible ». D’autres variantes, notamment élaborées au sein de
I’ONU, reposent sur la détermination de poids associés aux arguments de la
fonction de préférence. Chaque allocation nouvelle des ressources conduit
alors a la détermination d’un demi-espace. L’intersection de ces solutions
nous permet alors d’encadrer les poids que I’on donne aux différents objec-
tifs constitutifs de la fonction de préférence étatique.

Le second type d’approche, qui s’appuie sur les fonctions de réaction de
la puissance publique, exprime le fait que certaines décisions de politique
économique sont guidées par I’évolution de la réalisation des principaux ob-
jectifs. A partir de « points pivots », centraux en termes d’objectifs écono-
miques, il est possible de déterminer les taux marginaux de substitution entre
les arguments de la fonction de préférence étatique.

Deux exemples peuvent illustrer les méthodes de révélation des préfé-
rences étatiques.

Le premier concerne la France, avec la question de la planification.
Guesnerie et Malgrange (1972), puis Deleau, Guesnerie et Malgrange (1973a
et b) ont construit une fonction de préférence gouvernementale reposant
sur un certain nombre d’objectifs (PIB, taux de chdmage, déficit...) ainsi
que sur des instruments de politique économique. IIs déterminent les coeffi-
cients de la fonction de préférence gouvernementale en examinant les va-

(33) D’autres méthodes ont été utilisées, comme [’interview des responsables politiques,
fiable si ceux-ci ne déguisent pas leurs véritables préférences. D’autres études se sont atta-
chées a interroger les conseillers économiques (Kirschen et al., 1964), mais 1’on se heurte a
des analyses non fondées sur des choix réellement effectués et n’ayant pas valeur d’engage-
ment.
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riations relatives autour de I’optimum. En effet, a I’optimum, les dérivées de
la fonction objectif par rapport a chacun des objectifs sont nulles si le sys-
teme n’est pas dégénéré. Par ailleurs, on peut se fonder sur des objectifs a
moyen terme en gardant a ’esprit que le capital détenu a I’issue de la pé-
riode gouverne les utilités futures. Pour déterminer la fonction objectif, plu-
sieurs conditions doivent étre vérifiées. Il faut que les actions ne soient pas
cachées, que les objectifs soient mesurables, que le décideur utilise le méme
type de modele que celui qui analyse ses décisions, que les objectifs soient
réalisables et séparables.

Une deuxieme approche, un peu différente, peut étre évoquée. Elle s’at-
tache aux écarts entre les valeurs désirées et réelles (a la fois sur les objec-
tifs et les instruments) en optimisant une fonction dont les arguments sont
les déviations entre valeurs cibles et désirées pour les objectifs et les instru-
ments. Il suit en cela le modéle adopté par Theil (1964).

Friedlander a utilisé ce type de méthode afin d’accéder aux fonctions de
préférence des administrations Eisenhower et Kennedy-Johnson. On s’aper-
coit alors que les deux administrations ont pour point commun de mettre plus
de poids sur la stabilité des prix et la balance commerciale que sur I’emploi,
mais que les administrations Kennedy-Johnson mettent plus de poids sur
I’emploi et la balance commerciale que I’administration Eisenhower.

Gardons a P’esprit que, de maniere générale, les résultats obtenus en
termes de révélation des préférences gouvernementales sont fortement sen-
sibles a la spécification de la fonction objectif, ce qui caractérise une con-
naissance nécessairement approximative du processus décisionnaire au sein
de I’Etat. Mais, cela signifie plus encore : la spécification de la fonction de
préférence recherchée doit correspondre a la structure sous jacente de 1’éco-
nomie. Le modéle doit donc étre largement partagé et les parametres mesu-
rés. Cela suppose un double dialogue : entre le gouvernement — ici, centre
décisionnaire — et les citoyens, d’abord. Entre le centre et les agences char-
gées de la mise en ceuvre des préférences gouvernementales, ensuite. Or,
ce second type de « dialogue » n’a pas comme unique objectif de détermi-
ner les préférences du centre. Il doit également permettre de connaitre les
fonctions de production et de cotit de la périphérie, qu’il s’agisse d’agences
ou d’administrations. Nous reviendrons plus loin sur les nécessités de ce
dialogue ainsi que sur les moyens d’y parvenir, notamment par la théorie des
incitations.

Nous I’avons vu : révéler les préférences étatiques est nécessaire et de
nombreuses méthodes s’y sont attachées. Néanmoins, certains économis-
tes renoncent a cette entreprise, caractérisant les décisions prises par la
puissance publique comme les simples résultats d’un jeu de coalitions
(Dorfman, 1971). Dans le cadre de cette vision, I’Etat n’est plus considéré
comme agent rationnel optimisateur. Quelle forme de rationalité peut-on
alors lui accorder ? Plus généralement, quels peuvent étre les obstacles a la

révélation des préférences étatiques ?
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3.2.3. Quels sont les obstacles a la révélation
des préférences étatiques ?

3.2.3.1. Peut-on parler de rationalité gouvernementale ?

Affirmer que la fonction objectif du centre décisionnaire peut étre dé-
duite a partir de ses choix repose sur I’hypothése — forte — d’un gouverne-
ment parfaitement au fait du lien de causalité entre ses actions et la réalisa-
tion d’objectifs clairement identifiés. Cette vision des choses se heurte a
plusieurs obstacles, comme est venue le souligner la fabrique de la maquette
d’objectifs et d’indicateurs associés a la mise en ceuvre de la LOLF.

Le premier obstacle tient a 1’identification des objectifs. Des « zones
d’indifférence gouvernementales » rendent difficile la détermination de la
fonction de préférence étatique®?. Nous avons vu également que I’agréga-
tion des préférences individuelles qui, malgré la conception organique de
I’Etat, sous-tend inévitablement les décisions gouvernementales, n’était par-
fois que partielle, ce qui obscurcit, la encore la détermination des objectifs
(¢f- notamment, Sen, 1970).

Le deuxiéme obstacle réside dans la détermination du lien de causalité
recherché. Il est nécessaire, en effet, d’ajouter au cotit des actions entre-
prises, le colit d’évaluation de ces actions, permettant de construire un tel
lien — lorsque cela est possible. Or, cette précaution est rarement prise dans
la détermination de la fonction objectif. Ce que I’on appelle le « lien de
causalité » entre une action entreprise et le résultat qu’elle produit corres-
pond, en réalité, a la fonction de production des agences responsables de
I’implémentation de la politique gouvernementale, d’ou la nécessité d’un
dialogue entre I’administration et ses opérateurs.

Enfin, les contraintes — techniques ou politiques — sont généralement
inconnues de I’évaluateur des préférences gouvernementales, ce qui biaise
une telle opération. Il faut donc connaitre la nature des contraintes, souvent
maintenues dans 1I’ombre.

Ainsi, les choix gouvernementaux ne peuvent étre pensés sous 1’angle
de la rationalité prétée a /’homo economicus. C’est seulement a travers le
prisme d’une rationalité élargie que les préférences gouvernementales peu-
vent étre révélées. Par ailleurs, I’interrogation sur la crédibilité d’une révé-
lation des préférences gouvernementales est encore accentuée par I’inter-
dépendance entre les agents.

(34) On peut voir les travaux de Armstrong (1939) sur ce sujet. Du point de vue formel, cela
signifie que deux alternatives d’action peuvent générer le méme niveau de satisfaction gouver-
nementale.
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3.2.3.2. l'interdépendance gouvernementale empéche-t-elle la révélation
des préférences ?

Nous savons que les indicateurs de performance sont au cceur de la mise
en place de la LOLF. IIs permettent d’évaluer le succes dans la réalisation
des objectifs. En revanche, le lien de causalité entre 1’évolution de ces indi-
cateurs et les actions mises en place apparait fort délicat a établir. En réa-
lité, des phénomenes d’interdépendance existent entre les différentes ac-
tions constituant les programmes. En d’autres termes, les performances
d’un programme 1 peuvent bénéficier d’actions menées au sein d’un pro-
gramme 2. Ainsi les performances du systéme éducatif (dans le cadre des
programmes de la « mission interministérielle recherche et enseignement
supérieur ») ont un impact direct sur le marché de I’emploi (et donc sur les
programmes de la mission « Travail et emploi »).

Ces phénomeénes d’interdépendance peuvent biaiser la révélation des
préférences. En raison de divergences dans les croyances entre les agents,
d’abord. Dans ce cas, la collégialité¢ durant la procédure d’élaboration de la
loi de finance permet un processus d’apprentissage a méme de faire con-
verger les croyances et de révéler les préférences. Sous certaines condi-
tions, la communication permet des révisions successives conduisant a une
convergence des croyances, méme dans des cas d’interdépendance straté-
gique et de jeu non coopératif (on parle alors de « cheap talk »).

En revanche, si s’ajoute a ce phénomene d’interdépendance stratégique
une information incompléte sur I’efficacité des programmes, la collégialité
ne permet pas d’améliorer la révélation des préférences. Dans un tel cadre,
il est nécessaire de conduire les responsables de programme a révéler 1’in-
formation dont ils disposent afin de parvenir a une coordination réelle. L’exem-
ple finlandais est porteur d’enseignements, chaque responsable effectuant
une demande officielle de crédits qui est rendue publique. Il devient ainsi
plus difficile, sous le regard de tous, de tricher sur I’efficacité des actions
menées. Par comparaison, la préparation du budget francais, a la discrétion
de I’exécutif, reste relativement secréte.

3.2.3.3. Comment faire fonctionner la « boucle des préférences » ?

L’économie politique vise le bon fonctionnement de la boucle des préfé-
rences : elle commence par I’expression des préférences par les citoyens ;
celle-ci donne ensuite lieu a une traduction de ces préférences par les res-
ponsables politiques en programmes d’actions publiques ; enfin, il appartient
a ’administration de mettre en ceuvre ces actions, en s’appuyant sur des
organisations et en mobilisant des leviers adéquats.

Cette boucle théorique connait naturellement des dysfonctionnements.
Les imperfections du marché politique aboutissent a une traduction impar-
faite des préférences individuelles en préférences étatiques ; les imperfec-
tions de I’intervention publique générent des politiques publiques aux résul-
tats perfectibles. Tout I’objet de la LOLF est d’améliorer le « bouclage » de
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laboucle. Si les apports semblent aujourd’hui non négligeables, tout n’a pas
été fait, néanmoins, pour concrétiser les potentialités offertes par ce chan-
gement de structure et de méthode.

3.3. L’apport de la LOLF dans la transparence
des choix publics

Avec la LOLF, il s’agit moins d’associer des objectifs et des moyens que
de faire évoluer la gestion publique vers plus de transparence. Les projets
annuels de performance, annexés au projet de budget, sont a la disposition
des parlementaires et sont accessibles aux citoyens, sur les sites internet
des ministeres et des deux chambres du Parlement. De la méme maniére, a
chaque projet annuel de performance répondra un rapport annuel de perfor-
mance, qui permettra d’évaluer le degré d’atteinte des objectifs fixés. La
LOLF est ainsi un instrument puissant de révélation des préférences, dans
la mesure ou elle impose I’explicitation des finalités de ’action publique.

3.3.1. Expliciter les finalités de I'action publique : un pas nécessaire
vers la révélation des préférences étatiques

Expliciter les finalités de I’action publique constitue un impératif, a trois
niveaux :

» au plan politique, puisque la démocratie appelle une transparence des choix
publics, qui rend possible le débat ; cette révélation des préférences doit étre
formalisée, afin de lutter contre le risque du « débat interdit » (Fitoussi, 1995) ;

* au niveau économique, afin de favoriser une réduction de I’asymétrie
d’information entre I’Etat et les citoyens. Elle peut également faciliter la
lutte contre les défaillances de I’intervention publique, qui conduisent a une
allocation sous-optimale des ressources publiques, bien soulignée par I’école
du Public Choice avec les contributions de Buchanan et Tullock (1962) et
Olson (1965) : recherche et capture de rentes, distorsions liées au finance-
ment public, inadaptation de la réglementation, court-termisme, etc. ;

» en matiere technique, dés lors que I’explicitation des objectifs poursui-
vis par le gouvernement est un préalable a tout exercice d’évaluation. Com-
ment en effet évaluer la performance des politiques publiques, si les objec-
tifs qui leur sont officiellement assignés ne sont pas précisément définis,
comme ’avait bien souligné Stigler (1975) ?

3.3.2. Un ensemble de régles de gouvernance
qui améliore la transparence

La LOLF permet d’améliorer la révélation des préférences étatiques en
imposant une meilleure connaissance a au moins trois niveaux : téléologi-
que, en demandant un meilleur affichage des buts de I’action publique ; ins-
trumental, par la connaissance des moyens proposés pour atteindre ces buts,
et temporel, puisque la LOLF tend a écarter I’action publique d’une préfé-
rence trop forte pour le présent.
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3.3.2.1. Afficher les objectifs de I'action publique

Organisé en missions, programmes et actions, le budget général de I’Etat
refléte désormais les grandes politiques publiques. Afin d’orienter, de mesu-
rer et d’améliorer I’efficacité de leur mise en ceuvre, pour chaque programme
sont fixés une stratégie, des objectifs et des indicateurs de performance. Au
total, 670 objectifs et 1 392 indicateurs de performance ont ainsi été définis
en 2006.

Ces ¢éléments figurent dans les projets annuels de performances de cha-
que programme annexés au projet de loi de finances. Dans ce cadre, les
responsables de programme s’engagent ainsi devant le Parlement sur des
objectifs chiffrés. Ils rendent compte des résultats obtenus dans les rapports
annuels de performances, documents joints au projet de loi de réglement.

Cette mise en cohérence des actions menées, des cofits associés et des
objectifs poursuivis formalise la révélation des préférences gouvernementa-
les. Cette budgétisation axée sur la performance établit un lien entre les
crédits mobilisés et les objectifs des politiques publiques. Dans le cadre de la
LOLF, ces informations sur la performance sont essentielles dans la prise
de décision, mais ne déterminent pas nécessairement le montant des crédits,
en ce sens que 1’affectation des ressources publiques ne dépend pas stricte-
ment de I’atteinte des résultats.

Pour autant, les exigences de la LOLF permettent de mettre en lumicre
certains objectifs spécifiques a la France. Ainsi, en matiere d’éducation se-
condaire, le premier objectif du programme « enseignement scolaire public
du second degré » est de « conduire le maximum d’éléves aux niveaux de
compétences attendues en fin de scolarité et a 1’obtention des diplomes
correspondants ». Objectif irréfutable, dont le suivi est assuré par une batte-
rie d’indicateurs dont « le taux d’acces au baccalauréat » (résultat 2004 :
61,4 % d’une classe d’age — cible 2010 : 65 %). A travers cet indicateur,
s’affirme la préférence francaise pour 1’affichage de I'universalité du bac-
calauréat, au détriment certainement de 1’efficacité des parcours de forma-
tion. 160 000 jeunes quittent ainsi le systéme scolaire chaque année sans
aucun diplome de second cycle (BEP, CAP ou baccalauréat).

Le débat sur la définition de la « maquette » missions — programmes —
actions a €té 1’occasion d’une discussion approfondie sur les préférences
frangaises. Cette « fabrique de la performance » n’est pas neutre : elle en
dit beaucoup sur les spécificités de notre mode¢le.

Ainsi, pour le traitement des enseignants-chercheurs, plusieurs solutions
étaient envisageables, reflétant chacune une conception particuliére de la
place de I’enseignement et de la recherche universitaire. L’intégration dans
une méme mission « Recherche et enseignement supérieur » souligne 1’im-
brication de ces fonctions. Une scission en deux missions aurait matérialisé
une séparation entre ces deux activités et aurait été difficilement conciliable

avec le statut des enseignants-chercheurs.
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Ce débat sur I’architecture budgétaire a perrms un examen complet des
politiques publiques conduites par 1’Etat, a 1’image de la Comprehensive
Spending Review britannique, de I’examen des programmes canadien ou
du National Performance Review aux Etats-Unis. Cette « revue des pro-
grammes » — qui n’a cependant pas porté sur les crédits mais sur les mis-
sions — a été menée par chaque ministere, en lien étroit avec le MINEFI. Ce
dernier a fourni le cadre méthodologique commun, fixant les principes a
respecter pour définir les objectifs et les indicateurs, s’efforcant de faire
prévaloir son point de vue sur certains objectifs ou indicateurs, notamment
d’efficience, que les ministéres gestionnaires ne souhaitaient pas voir figu-
rer dans les projets annuels de performance. Cet interventionnisme a égale-
ment été observé au Royaume-Uni.

3.3.2.2. Afficher les moyens de 'action publique

Dans le cadre de la justification au premier euro®® des actions de I’Etat,
la LOLF impose par ailleurs une révélation des préférences des pouvoirs
publics sur les moyens de I’action publique, selon au moins quatre directions :

* le niveau d’intervention publique : la structuration en missions — pro-
grammes — actions souligne les zones prioritaires de I’action publique. Ainsi,
le champ régalien reste trés majoritaire au sein du budget de I’Etat : il mobl—
lise 26 % des crédits hors paiements des intéréts de la dette (défense, sécu-
rité, action extérieure de I’Etat) ;

¢ le périmétre des activités servant I’intérét public : la LOLF pose la
questlon du périmetre d’intervention de I’ Etat Par exemple, I’affectation de
taxes a une autre personne morale que I’Etat, désormais du seul ressort de
la loi de finances, doit répondre a une exigence d’intérét général ;

* les modes de gestion de ces activités et le role des acteurs : role de
1’Etat vs role des autres acteurs publics (opérateurs, agences, autorité admi-
nistrative indépendante, entreprises publiques, administrations de sécurité
sociale, administrations publiques locales) ; role de 1’Etat vs role des acteurs
privés ; ainsi, les projets annuels de performance annexés au PLF mention-
nent les emplois des opérateurs et identifient de maniere lisible les subven-
tions pour charge de service public versées a ces derniers ;

* les modalités d’intervention publique : en formulant une stratégie et en
soulignant les leviers sur lesquels il peut s’appuyer, chaque responsable de
programme pose la question du choix des moyens entre les subventions

(35) Avec I’abandon de la distinction « services votés — mesures nouvelles », les crédits du
budget de I’Etat sont examinés et votés au premier euro, ce qui nécessite lamise en place, dans
les documents budgétaires, d’une justification au premier euro (JPE) des crédits et des
effectifs demandés. La JPE développe le contenu physique et financier des programmes et
explique les déterminants de la dépense (nombre d’usagers, volume d’activité, superficie des
batiments, déterminants de la masse salariale, colts unités des dispositifs d’intervention,
etc.). La JPE est un élément essentiel de la bonne information du Parlement qui peut ainsi
mieux appréhender le contenu des programmes et la sincérité du projet de loi de finances. Elle
a également vocation a renouveler les termes du dialogue de gestion entre le responsable de
programme et ses responsables de BOP ou encore du dialogue budgétaire entre les ministeres
et le ministere chargé du Budget. Ainsi, a titre d’exemple, I’approche par les déterminants de
la masse salariale d’un programme doit se substituer a la discussion des emplois budgétaires.
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budgétaires, la fiscalité, la réglementation, la production directe, moyennant
ou non le paiement d’un prix ou d’une redevance, le contrdle ou le recours
aux mécanismes de marché (sous-traitance, partenariat public-privé, prix,
marchés de droits, bons d’acquisition), etc. ; les ministéres sont désormais
invités a expliciter I’ensemble des moyens (pas seulement budgétaires, donc)
mis a leur disposition pour atteindre les objectifs fixés.

Le suivi des dépenses fiscales constitue a cet égard une avancée impor-
tante de la LOLF. Le systéme fiscal frangais accorde une place toute par-
ticuliere aux dépenses fiscales. La LOLF a donc prévu que I’on associe aux
dépenses budgétaires de chaque programme les dépenses fiscales corres-
pondantes. Cette démarche peut souligner la préférence pour le recours a
I’outil fiscal comme instrument privilégié d une politique d’Etat, par exemple
dans le champ des politiques de la famille (1,1 Md€ de crédits budgétaires
sur le programme « actions en faveur des familles vulnérables » et 5,2 mil-
liards d’euros de dépenses fiscales a minima). En mettant ainsi en face de
chaque politique publique les dépenses fiscales, on ouvre la voie a une véri-
table démarche d’évaluation de cet instrument, tout en permettant d’appré-
hender globalement I’ensemble des moyens publics mobilisés.

3.3.2.3. Rechercher une optimisation dynamique des choix publics

Si I’on examine la pertinence dynamique de la LOLF, c’est-a-dire 1’ins-
cription dans le temps des choix publics, on se rend compte que celle-ci
repose sur de nouvelles exigences sur trois points.

En premier lieu, la LOLF pourrait réduire la tentation de la préférence
pour le statu quo, en abandonnant la logique des services votés au profit
d’une démarche d’élaboration du budget sur une « base zéro ». Les servi-
ces votés étaient la traduction budgétaire du poids des décisions passées, la
marque de ’inertie budgétaire des politiques publiques. La disparition des
services votés souligne la volonté de recréer des marges de manceuvre en
luttant contre le statu quo budgétaire.

En deuxiéme lieu, la LOLF pourrait réduire la tentation de la préférence
pour le présent, en dépassant la logique de simple comptabilité de caisse des
paiements.

Premicere illustration : la mise en place d’une comptabilité¢ des engage-
ments. Le systéme public marque traditionnellement une préférence forte
pour le présent. Le taux d’actualisation, qui traduit la « valeur du temps »
pour la collectivité ou le taux de substitution entre le présent et I’avenir, est
relativement élevé, ce qui souligne une forte valorisation du présent au détri-
ment du futur®®. En pratique, cette préférence pour le présent se traduit par

(36) Cf. sur ce theme du prix du temps et de la décision publique le rapport du groupe
d’experts présidé par Daniel Lebégue (2005) dans le cadre des travaux du Commissariat
général du Plan. Le rapport préconise de ramener de 8 a 4 % le taux d’actualisation de base.
11 s’agirait d’un taux réel (hors inflation), unique (pour I’Etat et les régions), applicable de
maniere uniforme (pour tous secteurs économiques), révisable (tous les cing ans), variable et
décroissant dans le temps (au-dela de trente ans, plancher fixé a 2 %), calculé hors prime de
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une croissance plus forte des dépenses de fonctionnement et d’intervention
que des dépenses d’investissement ou par une sous-estimation systémati-
que des cotits des projets publics lors de leur lancement. Pour lutter contre
ces aspects, la LOLF repose sur une logique d’autorisations d’engagement,
qui peuvent étre pluriannuelles (capacité de faire), et de crédits de paie-
ment, par définition annuels (trésorerie).

Deuxiéme illustration : la prise en compte d’¢léments bilantiels. La pré-
sentation du bilan d’ouverture 2006 de 1’Etat, courant 2007, donnera ainsi
une image de la situation patrimoniale de I’Etat, sur des bases comptables
largement inspirées du secteur priveé.

Troisiéme illustration : le suivi des garanties de I’Etat. Une garantie ne
coute pas lors de sa mise en place ; mais elle peut cotiter trés cher lors-
qu’elle est mise en ceuvre. La LOLF impose donc de suivre ces garanties,
qui constituent un engagement financier de I’Etat.

Enfin, la LOLF impose que la loi de finances évalue les ressources et les
charges de trésorerie qui concourent a la réalisation de 1’équilibre financier,
présentées dans un tableau de financement, alors que la loi de finances était
traditionnellement limitée aux seules charges budgétaires. Ce tableau de
financement réveéle la préférence pour le présent des acteurs publics, qui
financent leurs actions par déficit. C’est un élément important du débat
public autour de I’endettement. Le Parlement est également désormais ap-
pelé a voter explicitement I’accroissement de 1’endettement de I’Etat.

En troisieme lieu, la LOLF pourrait également réduire la tentation de la
préférence pour le courant, en développant une présentation fonctionnelle
du budget de I’Etat, entre, d’une part, les dépenses de fonctionnement, et,
d’autre part, les dépenses d’investissement, a I’image de ce qui est déja
pratiqué dans les établissements publics et les collectivités locales.

On s’apergoit que la LOLF offre, dés 1’abord, des perspectives d’amé-
lioration en ce qui concerne la définition des objectifs (ils sont désormais
clairement édictés, méme s’il est difficile d’établir un lien avec un réel bien-
étre social, ce qui supposerait de regarder ce qui se passe au niveau des
individus) et le partage de I’information (le pouvoir de décision et de con-
trole du Parlement est considérablement amplifié¢). Mais, pour que ces évo-
lutions soient réelles, il faut étre capable d’évaluer la réalisation des objec-
tifs ce qui suppose une grande pertinence dans la construction et |’ utilisation
des indicateurs.

Le domaine de I’évaluation mentionnée dans la LOLF est donc singulie-
rement étendu. Il s’agit de « foute question relative aux finances publi-
ques ». Aux lois de finances, recensions des moyens alloués aux ministeres,
doivent se substituer des lois de finances regroupant une information com-
pléte et pertinente sur les politiques publiques dont le financement est re-
tracé dans le budget de 1’Etat. La LOLF organise donc un systéme d’infor-
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mation précis sur le coiit pour I’Etat des politiques publiques comme sur les
résultats obtenus®?.

Il'y adonc 1a un formidable outil pour encourager I’évaluation des politi-
ques publiques, tester la réalisation des objectifs en fonction des crédits
alloués a un programme. Cela est nécessaire a la révélation des préféren-
ces étatiques. Néanmoins, si I’amélioration est indéniable, il n’est pas pour
autant certain que nous ayons su tirer parti des potentialités offertes par la
mise en place de la LOLF.

3.3.3. Une révélation des préférences perfectible

Si la LOLF rend possible une révélation des préférences, celle-ci n’est
en pratique qu’imparfaitement réalisée. Se dessine ainsi une typologie des
préférences gouvernementales, en fonction de leur degré de révélation ex
ante et de leur degré de démonstration ex post (cf- tableau 1).

1. La matrice des préférences publiques

Degré de révélation
des préférences publiques ex ante

Non Oui

Degré de démonstration | Non | Préférence non révélée | Préférence non démontrée
des références
publiques ex post

Oui Préférence démontrée | Préférence révélée

Source : Auteurs.

3.3.3.1. Des préférences assumées et vérifiées dans les faits :
l'idéal-type de la LOLF ?

Larchitecture de la LOLF permet d’identifier clairement les missions
prioritaires pour un Gouvernement. Ainsi, la mission interministérielle « Sé-
curité sanitaire » confirme I’émergence d un nouvel enjeu de politique publi-
que, individualisé au sein du budget les moyens que I’Etat consacre a cette
politique et souligne le renouvellement des modes d’intervention de 1I’Etat
(création d’agences de sécurité sanitaire, comme [’agence francaise de sé-
curité sanitaire des aliments ; déploiement d’actions dans un cadre intermi-
nistériel). De méme, I’engagement de la France en faveur de 1’aide publique
au développement a été I’argument déterminant pour créer une mission in-

(37) Voir, en particulier, I’article 1" de la LOLF : « Dans les conditions et sous les réserves
prévues par la présente loi organique, les lois de finances déterminent, pour un exercice, la
nature, le montant et |’affectation des ressources et des charges de I’Etat, ainsi que ’équilibre
budgétaire et financier qui en résulte. Elles tiennent compte d’un équilibre économique défini,
ainsi que des objectifs et des résultats des programmes qu’elles déterminent. » Egalement,
I’article 51 5° a) : « Sont joints au projet de loi de finances de I’année : (...) La présentation
des actions, des colits associ¢s, des objectifs poursuivis, des résultats obtenus et attendus
pour les années a venir mesurés au moyen d’indicateurs précis dont le choix est justifié ».
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terministérielle « Aide publique au développement ». Autre exemple : la mise
en évidence de la contribution de la police nationale et de la gendarmerie
nationale a une méme politique de sécurité a conduit a harmoniser les objec-
tifs et les indicateurs de chacun de ces programmes au sein de la mission
interministérielle « Sécurité ». La maquette missions-programmes-actions
révele ainsi clairement les choix publics.

Inversement, I’abandon du recours aux préretraites comme outil d’inter-
vention publique témoigne du souci de privilégier une politique active du
marché du travail, dont les crédits de la mission « Travail et emploi » portent
I’empreinte.

L’externalisation de certaines activités de 1’Etat reléve d’une méme logi-
que de réflexion sur le périmétre d’intervention de I’Etat, a I’image du trans-
fert de la gestion des prestations familiales des fonctionnaires aux caisses
d’allocations familiales ou de la fermeture du service de controle des poids
lourds du MINEFI.

3.3.3.2. Des préférences assumées qui se traduisent imparfaitement
dans les faits : le principe de réalité

Acte politique, la loi de finances peut afficher une volonté de réforme,
que ne refléte encore qu’imparfaitement la réalité. Ceci se vérifie s’agis-
sant des objectifs poursuivis, comme des leviers utilisés.

Ainsi, en matiére de contrats aidés, le projet de performance de la mis-
sion « Travail et emploi » privilégie des indicateurs de performance qualita-
tifs, comme le taux d’insertion dans I’emploi durable des bénéficiaires a la
sortie de ces dispositifs. Derriére cet objectif affiché, les pouvoirs publics
restent cependant trés attentifs aux aspects quantitatifs des contrats aidés,
qui peuvent permettre d’améliorer la présentation des « chiffres du cho-
mage ».

Pour que les objectifs explicités en amont se traduisent bien en pratique
dans les actions publiques, deux leviers peuvent étre mobilisés :

*» le premier consiste a s’en remettre a 1’évaluation a posteriori, en
pariant sur la responsabilité des responsables de programmes. Pour favori-
ser cette réorientation de I’action publique, la systématisation des études
d’impact serait en effet utile. Les Pays-Bas ont a cet égard défini un cadre
de controle systématique de 1’utilisation de I’imp06t a des fins économiques.
Depuis 2001, toute mesure fiscale nouvelle fait 1’objet d’une évaluation
ex ante, dont le formalisme permet d’éclairer la décision (cf- encadré 4).

* le second consiste a décliner les objectifs de chaque projet annuel de
performance 4 tous les niveaux de 1’appareil d’Etat. Un tel chainage entre
les indicateurs de performance de chaque programme, la stratégie ministé-
rielle d’actions, au niveau central et déconcentré, les opérateurs de ’Etat,
voire la lettre de mission de chaque agent public, serait naturellement extré-
mement ambitieux. De fait, a ce stade, tous ces processus demeurent insuf-
fisamment articulés.
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4. Le questionnaire d’évaluation a priori
des mesures fiscales aux Pays-Bas

Ce questionnaire est structuré autour de six points :

* la problématique de la mesure fiscale est-elle clairement posée ?

* 1’objectif est-il formulé clairement et de maniére univoque ?

* est-il démontré qu’une intervention financiére est nécessaire ?

* peut-on apporter la preuve qu’une subvention est préférable a une taxe ?
 une dépense fiscale est-elle préférable a une subvention directe ?

* |’évaluation de la mesure est-elle suffisamment garantie ?

De la méme maniére, au plan instrumental, en dépit d’une préférence
affichée pour le développement du recours aux leviers non financiers de
I’action publique, la loi de finances, méme en régime LOLF, demeure essen-
tiellement un outil de budgétisation. Elle accorde donc une place encore
limitée aux outils non financiers de 1’action publique, qui sont pourtant de
trés puissants vecteurs de réformes structurelles. Ainsi, les réformes en
cours sur le droit du travail (création du contrat nouvelle embauche, toilet-
tage du code du travail) sont un « angle mort » de la loi de finances, alors
qu’elles ont un effet puissant sur le fonctionnement du marché du travail et
sur I’efficacité des politiques de I’emploi.

11 est toutefois intéressant de noter que certains programmes ont cepen-
dant su développer une stratégie, fixer des objectifs et définir des indica-
teurs portant sur des leviers non financiers de I’action publique, qui vont au-
dela de la fonction de production de services de 1’Etat. Il peut s’agir de :

* la classique activité réglementaire (indicateur de suivi des textes pu-
bliés par rapport aux textes a publier, dans le programme « santé publique et
prévention » de la mission « santé ») ;

* la fonction de contrdle (mission « sécurité ») ;

* de la fonction « état-major » que 1’on retrouve dans certains program-
mes de ce type, comme ceux de la mission « Stratégie économique et pilo-
tage des finances publiques ». Ces activités ne relévent pas d’une logique
budgétaire : élaboration de la législation (direction de la 1égislation fiscale)
ou du budget de I’Etat (direction du budget) ; contribution au travail commu-
nautaire et aux négociations internationales (activité diplomatique), etc.

A I’heure ou I’Etat entend devenir plus « stratége » que financeur ou
producteur de services, ces activités qui consomment essentiellement de la
matiere grise constituent un élément important pour jauger la performance

de I’Etat.
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3.3.3.3. Des préférences demeurent-elles cachées ?

La batterie d’objectifs et d’indicateurs annexée au budget de 1’Etat ne
nous dit pas tout des choix publics. La tradition du Public Choice a pourtant
bien insisté sur le probleéme de I’asymétrie d’information entre le gouverne-
ment et les €électeurs. Si les préférences publiques restent inégalement ré-
vélées, le processus des choix publics est biaisé.

Une lecture en creux de la LOLF permet ainsi de retrouver le concept
de « préférence démontrée » de Rothbard : ¢’est le choix effectif qui révele
les préférences gouvernementales, méme si ces choix ne sont pas transpa-
rents ex ante (Rothbard, 1956). La sphére sociale ou I’Education nationale
en témoignent.

Un observateur attentif notera ainsi 1’absence, dans les annexes du PLF,
d’un indicateur sur les moyens publics mobilisés pour chaque éleve ou étu-
diant dans I’enseignement primaire, secondaire et supérieur. Cet indicateur,
facilement disponible, aurait pourtant souligné la préférence francaise pour
I’enseignement secondaire, au détriment du Supérieur. Il est vrai que la struc-
turation de la maquette LOLF, qui distingue la mission « enseignement sco-
laire » et la mission interministérielle « Recherche et enseignement supé-
rieur » ne facilite pas cette comparaison. Mais un tel indicateur de contexte
en dit long sur le refus d’assumer un diagnostic pourtant connu : la France
investit plus sur ses lycéens que sur ses étudiants, ce qui constitue une vraie
« exception francaise » qui n’est pas étrangere aux maux de nos universi-
tés. En France, un ¢léve du secondaire « cotite » 36 % de plus que la moyenne
de ’OCDE ; un étudiant du Supérieur 11 % de moins (Artus et Virard, 2006).
Comment mieux allouer les ressources publiques entre ces deux secteurs si
ce diagnostic n’est pas clairement exposé dans le budget ? Pour appréhen-
der les marges de manceuvre budgétaire, le processus de révélation des
préférences est crucial.

De la méme maniére, 1’absence d’indicateur sur la durée de présence
des bénéficiaires dans les dispositifs de minima sociaux témoigne, en creux,
du refus d’objectiver le débat sur certaines limites de notre modele d’aide
sociale pour lutter contre les phénoménes d’exclusion durable. 30 % des
bénéficiaires du RMI percoivent cette allocation depuis plus de cing ans.
Pour ces personnes, les dispositifs d’insertion ne fonctionnent pas. A titre
de comparaison, I’Italie, le Royaume-Uni ou la Belgique suivent un tel indi-
cateur structurel de persistance dans la pauvreté, qui est particuliérement
stratégique dans I’évaluation des politiques sociales.

Pour forcer le systéme a exposer toutes ses préférences, les objectifs et
indicateurs annexés au PLF sont certes passés au filtre de regards exté-
rieurs aux ministéres. Le comité interministériel d’audit des programmes
(CIAP), la Cour des Comptes et le Parlement ont ainsi eu a juger I’exhaustivité
et la pertinence des objectifs et indicateurs proposés par I’administration.
Mais les avis fournis par ces instances ne lient pas le Gouvernement. Et
I’examen des objectifs et indicateurs reste encore imparfait, quand on consi-
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dere que certains objectifs et indicateurs ne sont pas renseignés ou paraissent
trop consensuels pour étre véritablement opérationnels®® (cf. encadré 5)

5. Pour des indicateurs sur les indicateurs

En premicre analyse, deux indicateurs de réussite de la démarche d’indica-
teurs de performance associée a la LOLF méritent d’étre précisément suivi :

* le taux de renseignement des objectifs et indicateurs en 2006, étant en-
tendu qu’en 2007, ce taux devait nécessairement progresser — ce qu’il a fait —
puisque le Conseil constitutionnel a invité le Gouvernement a renseigner les
documents joints au PLF ;

* le taux d’indicateurs considérés comme non pertinents par le CIAP, la
Cour des comptes ou le Parlement, qui ont pourtant été maintenus dans les PAP.

Ainsi restent-ils des préférences publiques évidentes, mais non encore
assumées ou dévoilées. Ce sont les « passagers clandestins » de la LOLF.
Comment les faire sortir de I’ombre constitue certainement une des ques-
tions clés pour objectiver pleinement le débat public.

3.3.3.4. Des préférences non assumées et non vérifiées

Dernier cas de figure, il peut arriver que la puissance publique n’ait pas
de préférence pour une action donnée, dans les discours, comme dans la
réalité. Compte tenu du champ de I’intervention publique, il n’est pas évi-
dent d’illustrer cette hypothése, sauf peut-étre par 1’absurde.

3.3.3.5. Une révélation des préférences incompléete

La révélation des preferences pubhques a travers la justification au pre-
mier euro des actions de I’Etat imposée par la LOLF est relativement large.
La France est I'un des rares pays de I’OCDE a fournir autant d’informa-
tions dans sa documentation budgétaire. Cette richesse de 1’information
budgétaire a été soulignée en octobre 2006 par une étude du Centre on
Budget and Policy Priorities (CBPP) de Washington, qui classe la France
premicre pour la transparence budgétaire, devant notamment le Royaume-
Uni, les Etats-Unis et la Suisse (étude disponible sur le site
www.openbudgetindex.org ; voir également le site du CBPP: www.cbpp.org).
A titre de comparaison également, d’aprés ’OCDE, 72 % des pays incluent
des données sur les performances non financiéres dans leur documentation
budgétaire. Pour 44 % des pays, ces données sont disponibles pour plus des
trois quarts des programmes. Dans 71 % des pays, les données sur la per-
formance comportent des objectifs. Dans 65 % des pays, ces résultats sont

(38) A cet égard, on pourrait méme considérer que les objectifs et indicateurs « non réfutables »
—au sens ou Karl Popper I’entendait — ne sont guére pertinents. La réfutabilité d’un objectif
ou d’un indicateur constitue certainement un bon critére de démarcation entre ce qu’est la

performance et ce qu’elle n’est pas.
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inclus dans les principaux documents budgétaires et/ou dans les rapports
financiers annuels (OCDE, 2005).

Pour autant, cette révélation des préférences peine a étre exhaustive,
des lors qu elle n’embrasse pas tout le champ pubhc Le périmétre de la
LOLF est limité a celui du budget de I’Etat et a ses opérateurs (établisse-
ments publics et groupements d’intérét public). Or, le systeéme public dé-
passe tres largement le cadre étatique et ses opérateurs directs. Ainsi, les
pohthues sociales sont désormais tres subsidiairement des politiques ﬁnan—
cées par I’Etat : elles relévent essentiellement des budgets des administra-
tions de sécurité sociale (assurances maladie, vieillesse, accidents du travail
et maladies professionnelles ; branche famille ; assurance chomage) et des
collectivités locales (allocation personnalisée autonomie, revenu minimum
d’insertion, aide sociale a I’enfance, etc.).

Le partage des compétences entre les acteurs publics emprunte rare-
ment la voie du « bloc de compétences ». Les co-financements sont quasi-
systématiques, dans le champ des politiques sociales, d’aménagement du
territoire, des transports, de la formation, etc. Dans ces conditions, peut-on
fixer une stratégie globale, des ObjeCtIfS partagés et des 1ndlcateurs perti-
nents, alors que les moyens de I’Etat sont parfois minoritaires ?

Pour surmonter ces difficultés, deux options sont ouvertes :

* la premicre, c’est la voie de la coordination. La sphere sociale offre
deux exemples : le programme « handicap et dépendance » de la mission
«solidarité et intégration » met en perspective les moyens de I’ Etat avec
ceux des autres acteurs publics ; la nouvelle loi organique relative aux lois
de financement de la sécurité sociale (LOLFSS) prévoit d’instituer des pro-
grammes de qualité et d’efficience pour chaque branche de securité so-
ciale. Ainsi, la mission « santé » du budget de 1’Etat devrait étre mieux coor-
donnée dans sa stratégie, ses objectifs, ses moyens et ses indicateurs avec
le programme « maladie » de la Sécurité sociale. Plusieurs collectivités lo-
cales se sont également engagées avec I’Etat 4 mettre en place une expéri-
mentation d’un volet performance dans leurs budgets ;

* la seconde voie est celle de la réorganisation administrative. Ainsi, la
décentralisation des personnels chargés de la maintenance et de I’entretien
des lycées et colleges fait-elle sens, dans la mesure ou les collectivités loca-
les avaient déja pour compétence I’investissement dans les lycées et colle-
ges. De méme, la décentralisation du volet « allocation » du RMI vient s’ajou-
ter a celle, historique, du volet « insertion », et vient compléter la compé-
tence générale des départements en matiere d’aide sociale.

Limité dans son champ, le débat sur la révélation des préférences reste
par ailleurs insuffisamment approfondi. L’administration comme le Parle-
ment n’accordent en effet pas encore pleinement sa place ala performance
dans les débats budgétaires ou législatifs. Ce constat n’est pas propre a la
France : dans seulement 19 % des pays, les parlementaires utiliseraient les
¢évaluations de performance dans la prise de décision selon la base de don-
nées OCDE/Banque mondiale sur les pratiques et procédures budgétaires
(OCDE, 2005).
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Plusieurs facteurs jouent en ce sens. Le débat budgétaire continue d’em-
prunter un schéma classique d’opposition entre la logique de contrainte bud-
gétaire et les demandes catégorielles. L’information sur la performance est
a la fois surabondante et lacunaire, ce qui ne facilite par le travail des parle-
mentaires. La démarche de performance n’a pas eu pour I’instant d’impact
majeur sur la réallocation des ressources publiques, sauf exception ponctuelle.

Nous I’avons vu : la révélation des préférences étatiques est améliorée
avec I’adoption de la LOLF. Cela peut permettre que s’établisse un dialo-
gue entre les citoyens — ou leurs représentants, siégeant au Parlement —
et le Gouvernement. Mais, un autre type de dialogue doit également s’éta-
blir entre le centre décisionnaire et la périphérie, constituée des agences ou
administrations. Cette seconde forme de dialogue a essentiellement deux
vocations :

* la premiere est d’amener la périphérie a révéler sa « fonction de pro-
duction », ce qui permet d’établir un lien de causalité entre les actions finan-
cées par les fonds publics et les résultats obtenus. Il s’agit 1a d’un maillon
essentiel a la révélation des préférences du gouvernement lui-méme ;

* laseconde raison justifiant un tel dialogue réside dans la mise en ceuvre
des préférences du centre. Cela suppose un systeme d’information perti-
nent entre le centre et la périphérie. Ce systéme, qui reste un point quelque
peu délaissé dans le dispositif actuel, dépendra du caractére centralisé ou
non de I’optimum que I’on veut atteindre. Dans les deux cas, il semble évi-
dent que la réforme budgétaire n’est concevable efficacement qu’en bijec-
tion avec une réforme administrative permettant réellement sa mise en ceuvre.

4. Un impératif de gestion : le nécessaire dialogue
entre le centre et la périphérie

L’Etat est un systéme complexe, dont I’administration repose sur de trés
nombreuses institutions. Pour une politique publique donnée, les acteurs im-
pliqués sont multiples : a coté du Parlement et du Gouvernement, des admi-
nistrations centrales et de leurs services déconcentrés, figurent des opéra-
teurs aux statuts diversifiés (entreprises publiques, établissements publics,
groupements d’intérét public, associations, entreprises privées délégataires
de service public, etc.). L’efficacité du systeéme doit beaucoup a la circula-
tion de I’information entre le centre décideur et la galaxie des opérateurs
périphériques.

4.1. Organisation de I’Etat, asymétries d’information
et théorie des incitations

Ces derniéres années, la logique de marché a souvent €té privilégiée
dans les réformes budgétaires : elle établit une distinction stricte entre I’Etat
responsable de la ligne politique et I’Etat prestataire de services. Elle privi-
légie nettement la formule consistant a confier la prestation de services a
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des entités non gouvernementales ou a des agences dotées de 1’autonomie
opérationnelle. Cette stratégie envisage I’Etat comme une entité dont la
responsabilité essentielle est de produire les résultats sociaux souhaités, sans
préjuger des moyens employés pour les rendre. Ainsi, si le secteur privé
n’est pas sollicité, ses modes de fonctionnement sont le plus souvent mobi-
lisés au sein des réformes récentes. Cette stratégie a ses racines principales
dans I’article fondateur de Peter Drucker (1978) intitulé « La maladie de
I’administration ». Drucker préconise que les gouvernements nationaux con-
centrent leur action sur la politique et non pas sur les services — ils doivent
barrer et laisser les rames a d’autres. Mais, laisser les rames suppose 1’éta-
blissement de contrats spécifiques entre le centre et la périphérie.

Or, il y a asymétrie d’information entre le centre décisionnaire et les
administrations. Le cofit véritable des actions mises en pratique par les ad-
ministrations ainsi que le niveau d’effort ne sont pas connus. Il y a bien
décentralisation de I’information privée concernant les préférences comme
les fonctions de production. Bien sir, le gouvernement doit optimiser sa
recherche d’information (recherches, experts...), mais il doit également se
fonder sur de bonnes incitations.

Il est a la fois nécessaire d’encourager les agences a I’effort (efficacité
productive) tout en laissant modérée leur rente informationnelle (efficacité
allocative). Cela suppose de mettre au point des contrats révélateurs (Laffont
et Tirole, 1993) par lesquels chaque agent trouve son intérét dans la trans-
mission de I’information qu’il détient au gouvernement.

En ce sens, le cadre de travail « principal — agent » se préte particuliére-
ment bien a ce type de problématique. La théorie des incitations permet de
concevoir des contrats révélateurs a structure d’information donnée. Rap-
pelons, en effet, le résultat de Myerson (1979) : a tout contrat, il est possible
d’associer un contrat révélateur, donnant a chacun la méme allocation. Cela
permet de caractériser I’ensemble des allocations de ressources réalisables
pour un gouvernement en information incompléte.

Ainsi, aprés un double dialogue, on peut considérer que le centre
décisionnaire — en 1’occurrence, le Gouvernement — connait a la fois ses
propres préférences et la fonction de production et de cotit de I’agent auquel
il confie la mise en ceuvre de ses décisions. C’est en se fondant sur ces
informations qu’il est 8 méme d’envoyer des signaux directifs a la périphé-
rie afin que soient réalisés ses objectifs. Cela suppose un systeme d’infor-
mation pertinent permettant d’envoyer des incitations ou des injonctions aux
administrations chargées d’implémenter les décisions gouvernementales.

4.2 Un systéme de gestion adapté : incitations et injonctions

Une fois que sont connues les fonctions de production des agences (cas
décentralisé) ou des administrations (cas centralisé), il importe de mettre en
ceuvre les préférences étatiques a travers deux prismes : celui des incita-
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tions, correspondant a une périphérie fonctionnant selon un mode de type
privé ; celui des injonctions, qui s’applique alors a des administrations fonc-
tionnant de maniére publique.

4.2.1. Incitations des agences et des agents

Dans le premier cas, la régulation optimale consistera alors a inciter a
I’efficacité des administrations a I’intérieur d’une fonction objectif collec-
tive correspondant aux préférences gouvernementales. Les travaux de
Laffont et Tirole, fondés sur les menus de contrats, permettent d’atteindre
une efficacité a la fois productive et allocative en révélant le « type » des
agences décentralisées, c’est-a-dire leurs fonctions de production.

Ces contrats dits « révélateurs » peuvent étre optimaux, si 1’on parvient
a fixer une rémunération des agences telle que I’optimisation des profits a
laquelle se livrent ces agences coincide avec I’optimisation de la fonction de
préférence étatique. Cette approche peut correspondre également a un
disposit incitatif pour les agents de la fonction publique et, en particulier, des
administrations périphériques. Il peut s’agir, par exemple, de primes a la
réalisation d’objectifs, a inclure dans le calcul des « prix ».

En effet, I’absence d’incitation, qui se caractérise par des rémunérations
indépendantes des performances n’est optimale que lorsque les agents sont
bienveillants. Se pose donc une véritable question : faut-il mettre en place
un systeéme d’incitation — qui a lui-méme un cotit — et n’est utile que pour les
périphéries qui ne sont pas totalement bienveillantes ? Dans une large me-
sure, le fonctionnement de 1’administration francaise est traditionnellement
fondé sur I’idée selon laquelle les fonctionnaires sont trés majoritairement
bienveillants et les comportements d’optimisation personnelle tout a fait se-
condaires. Il n’a donc généralement pas été jugé nécessaire de mettre en
ceuvre de tels mécanismes. L'utilisation de ce type d’incitation repose impli-
citement sur 1’idée que des gains d’efficacité sont possibles dans le systeme
de mise en ceuvre des décisions.

Ce systeme est li¢ a I’idée d’optimum « décentralisé ». Mais, une telle
configuration n’est pas toujours atteignable. D’abord, parce que les rentes
informationnelles procurées par ce systéme d’incitation peuvent étre éle-
vées. Il faudra donc arbitrer entre I’efficacité et la limitation de ces rentes
informationnelles. Ensuite, parce que la performance, sur laquelle se fonde
la rémunération, est le plus souvent « bruitée », ne dépendant pas exclusi-
vement de I’effort des agents. Cela fait donc subir un risque important aux
agents qui seraient averses au risque. Il faut donc arbitrer ici entre partage
du risque et efficacité de I’effort (Laffont, 2000).

Gardons en téte que I’information dont disposent les agents est trés com-
plexe et leur rationalité limitée. Inciter de manicre optimale a 1’effort en
mettant au point des contrats complets prend alors la forme d’une quéte
éperdue du Graal. Les détails, les contingences futures, ne peuvent étre pris
en compte dans de telles incitations qui devraient étre perpétuellement re-
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vues et renégociées. Il est donc nécessaire d’imaginer une autre forme de
dialogue entre le centre et la périphérie, fondé sur des informations plus
directives, et caractérisant un optimum de type centralisé.

4.2.2. Injonctions d’objectifs et attribution de moyens

En toute logique, les administrations en charge de mettre en ceuvre les
préférences gouvernementales s’en affranchissent fidélement. Le systéme
d’information « descendant » se contente alors d’apporter a ces administra-
tions des informations sous forme de rémunération — ¢’est-a-dire de « prix »,
ce qui conduit logiquement a la réalisation d un optimum collectif. Dans ce
cas, la liberté d’action des administrations se limite bien au fait de réaliser
les ordres du centre mieux et plus rapidement. Le centre décisionnel, ¢’est-
a-dire, en I’occurrence, le Gouvernement, a pour but de maximiser sa fonc-
tion de préférence étatique. En ce sens, les prix deviennent simplement des
instruments de calcul au service d’une allocation en moyens physiques ou
en ressources ministérielles. Cela doit permettre en théorie, s’il y a bien con-
naissance de la fonction de production des administrations (ou des agences)
— et ce point est trés important — de corriger les erreurs en cas de
désajustement. On peut arriver ainsi a un optimum par « tatonnement ». Dans
la pratique, les objectifs souhaités par le gouvernement seraient atteints et la
fonction de préférence étatique maximisée.

La réalité est moins simple. Comme 1’ont mis en évidence Buchanan et
Tullock (1962) dans leur ouvrage majeur The Calculus of Consent, méme
les administrations recelent des comportements stratégiques visant a établir
des rentes. La conception idéaliste d’une bienveillance générale de 1’appa-
reil d’Etat a fonctionné avec un certain succés mais n’est pas compléte-
ment en adéquation avec la réalité. Elle s’est forgée a la suite du Contrat
social (1762), qui laissait apparaitre le Gouvernement comme un simple
instrument de la volonté du peuple, d’ou il fut rapidement déduit que 1I’admi-
nistration au service de ce Gouvernement était tout entiere dédiée a la réa-
lisation de cette méme volonté.

Inversement, la logique n’est pas non plus une logique de marché, qui
reposerait, comme nous I’avons vu a la faveur de la mise en ceuvre par
I’incitation, sur I’envoi de signaux simplement en « prix ». L’optimum n’est
donc pas atteint de maniére décentralisée.

Dans cette situation intermédiaire, on constate alors 1’apparition de quasi-
marchés (Lorenzi, 1975). Si ces phénomenes subsistants sont ignorés, le
systéme d’information devient alors inadapté. On favorise ainsi I’apparition
de centres de décision autonomes, sans pour autant tenir compte de leur
existence. Les parametres monétaires apparaissent insuffisants et des
« désadéquations » apparaissent entre 1’expression des préférences et leur
mise en ceuvre réelle par les agences ou les administrations. S’il est indis-
pensable d’utiliser des engagements financiers pour la réalisation des préfé-
rences étatiques, ceux-ci ne suffisent pas.
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Pour que le systéme d’information soit pertinent, il faut transmettre a la
« périphérie », a la fois des informations sur les moyens accordés et sur les
objectifs a atteindre. Il y a donc également transmission d’une information
sur les « quantités » attendues. Sans ces deux types de signaux, les proposi-
tions théoriques et la mise en ceuvre empirique ne coincideront pas. Ni un
ensemble uniquement constitué de signaux reflétant des prix (les moyens
accordés), ni un ensemble formé exclusivement d’injonctions (constituées
par les objectifs) ne peut satisfaire a une telle condition.

Dans le cas qui nous occupe, la « périphérie » est constituée des admi-
nistrations et agences en charge de la mise en ceuvre des préférences gou-
vernementales. Ce que 1’on appelle classiquement signaux « en prix » en
«en quantité » se rapporte donc aux ressources budgétaires qui sont al-
louées et aux objectifs devant étre atteints.

Dans une perspective de long terme, 1’¢élaboration de modeles dynami-
ques est nécessaire, ce qui nécessite 1’utilisation d’indicateurs de long et de
court terme afin d’englober les horizons temporels multiples. Dans cette
conception, une marge de liberté existe pour les agences ou administrations,
mais cette liberté est controlée par I’évaluation et peut permettre des ajuste-
ments en fonction d’autres sources. Mais, cette évaluation n’aurait aucun
sens si les phénomenes de quasi marchés étaient sans cesse ignorés. Au
cceur de I’idée d’ajustement, de révision périodique, figure précisément la
prise en compte de ces phénomenes marchands au sein de I’administration,
comme des désajustements qui en résultent. Y répondre suppose, nous I’avons
vu, un systeme d’information mixte, en prix et en quantités. Cela n’est pos-
sible, nous le verrons a la lumiere de réformes budgétaires réussies, que si la
réforme budgétaire se pense en bijection avec une réforme administrative
permettant précisément ce systéme d’information mixte.

Nous avons ainsi constaté que le systéme d’information devait étre per-
tinent pour rendre possible une mise en ceuvre effective des preférences
gouvernementales au sein de la structure publique. Il doit permettre de faire
passer des « prix » — ou ressources — incluant un systéme d’incitations,
mais aussi des informations plus volontaristes (moyens et objectifs clalre—
ment formulés), du centre vers la périphérie.

Par la structure budgétaire qu’elle propose, par les méthodes qu’elle
implique, la LOLF apporte de ces points de vue des éléments déterminants.
Les indicateurs d’objectifs, la priorité accordée a I’information sur les cré-
dits engagés et votes, 1’affichage clair des moyens dédiés aux différents
programmes — et par la méme, aux objectifs — sont autant de potentialités
offertes pour améliorer le systeme d’information nécessaire a la mise en
ceuvre des préférences étatiques.

Les questionnements théoriques liés aux choix budgétaires s’articulent,
en définitive, autour des trois réflexions suivantes :

* quelle allocation des ressources pour quels objectifs ?

» comment inciter les agents a 1’efficacité ?

» comment coordonner les actions des agents ?
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La théorie économique permet de séparer, logiquement et temporelle-
ment, ces interrogations en plusieurs axes essentiels : la révélation des pré-
férences, la connaissance des fonctions de production et la mise en ceuvre
des décisions centrales par I’incitation ou I’injonction. Ces exigences ne
sont pas évidentes a satisfaire. La LOLF y parvient partiellement, mais ne
remplira ces critéres qu’imparfaitement si une réforme administrative n’est
pas le corollaire de la réforme budgétaire. Comment cette derniére doit-elle
étre menée ? Voyons d’abord quels éclairages offrent les enseignements
étrangers.
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Chapitre 2

Lecons des expériences étrangeéres

Au cours des années quatre-vingt-dix, et dés les années quatre-vingt
dans le monde anglo-saxon, les pays de I’OCDE ont amorcé un mouvement
de déploiement d’un systéme de gestion de la performance dans la sphére
publique. Ces expériences, de plus ou moins grande ampleur, ont profondé-
ment bouleversé I’organisation, les modalités de fonctionnement et les mo-
des de gestion du secteur public. Ces réformes ont emprunté des voies
diverses, selon des rythmes différenciés, mais elles présentent une commu-
nauté de finalités, voire de processus.

Trois principaux axes communs de réforme se dégagent : le souci de
maitriser les dépenses et les déficits publics ; la détermination a améliorer
I’efficacité des politiques publiques pour les contribuables et la qualité du
service rendu aux usagers, en rehaussant le niveau de la performance et
rationalisant la gestion publique ; la volonté de renforcer I’information et la
transparence de 1’action publique pour les citoyens et leurs représentants,
au Parlement (IGPDE, 2006).

Les démarches de modernisation engagées dans les pays de ’OCDE
sont caractérisées par leur pragmatisme : aucun modele unique de réforme
ne se dégage. Mais, la encore, une convergence évidente se dessine, autour
des trois mouvements principaux. Le premier mouvement est celui de la
« désétatisation », a travers la décentralisation de compétences aux collec-
tivités locales, la déconcentration des décisions au sein de I’Etat, la déléga-
tion de gestion aux opérateurs et la privatisation. Le second mouvement,
corollaire du précédent, est I’autonomisation et la responsabilisation des ges-
tionnaires de politiques publiques ainsi que I’assouplissement des régles de
gestion des crédits, comme des ressources humaines. Le troisieme mouve-
ment s’accompagne d’une importante redéfinition du cadre et des outils
budgétaires et comptables, au service de la démarche de performance.

Aprés un rapide tour d’horizon des expériences conduites dans les prin-
cipaux pays de I’OCDE, nous reviendrons sur une tendance convergente
qui semble déterminante a la réussite du processus de modernisation : la
nécessaire articulation entre la réforme des procédures budgétaires et la

réorganisation de I’administration.
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1. Les réformes de la gestion publique
dans les Etats de ’OCDE

A tout seigneur, tout honneur. Le Canada reste généralement considéré
comme la référence en matiere de réforme budgétaire réussie. Mais de
I’observation des pratiques des autres pays se dégagent également des le-
cons éclairantes®”.

1.1. Uexamen des programmes au Canada
ou comment désédimenter 'administration“?

En 1994, la forte dégradation des finances publiques canadiennes a con-
duit le nouveau gouvernement libéral du Premier ministre Jean Chrétien a
initier une réforme d’ampleur : ’examen des programmes. En moins d’un
an, toutes les dépenses ministérielles ont été examinées pour réduire ou
¢liminer les programmes non prioritaires.

Cette initiative a tiré profit de la longue expérience acquise par le Ca-
nada en matiére d’évaluation (Jacob, 2006). Ses résultats ont été spectacu-
laires. L’analyse de cette expérience inédite permet d’en souligner les fac-
teurs clefs de succes.

1.1.1. Un contexte de crise financiere

Le principe d’un examen des programmes ne constitue a I’origine qu’un
¢lément tres secondaire du programme ¢€lectoral du parti libéral canadien,
¢lu en octobre 1993. La crise financiére qui touche le pays 1’année suivante
fait de cette idée la pierre angulaire de I’action gouvernementale. En 1994,
la dette du seul gouvernement fédéral représente 70 % du PIB ; en tenant
compte de celle des administrations provinciales et municipales, 1’endette-
ment public approche 100 % du PIB. Le déficit fédéral est de 6 % du PIB
(45 milliards de dollars). Le service de la dette fédérale, premier poste de
dépenses, absorbe 37 % des recettes fiscales du pays. Dans le contexte de
la crise mexicaine et des critiques récurrentes du Fonds monétaire interna-
tional, la réaction des marchés financiers est sans appel, les taux d’intérét
augmentent et la notation du gouvernement canadien est revue a la baisse.

Ces éléments sont essentiels pour comprendre le sentiment d’urgence
qui s’est imposé au gouvernement, comme le soutien dont la thérapie de
choc appliquée aux finances publiques a bénéficié au sein de 1’opinion. Ainsi
que I’a relevé le ministre des Finances de 1’époque, Paul Martin®?, « le fait
que la charge de la dette menagait les dépenses de nos meilleurs program-
mes sociaux — santé et retraites — était simplement inacceptable ».

(39) Pour un tour d’horizon complet, cf. notamment Guillaume, Dureau et Silvent (2002),
ainsi que Braun (2001).

(40) Cette section a été rédigée par Marguerite Bérard, inspectrice des Finances.

(41) Paul Martin est devenu Premier ministre du Canada le 12 décembre 2003. Il a été
remplacé a ce poste par Stephen Harper, chef du parti conservateur, au lendemain des
¢lections générales du 23 janvier 2006.

m CONSEIL D'ANALYSE ECONOMIQUE




1.1.2. Une impulsion politique forte et durable

La principale caractéristique de I’examen des programmes au Canada
estd’avoir bénéficié d’une impulsion politique forte et durable. Son pilotage
a 6té assumé au plus haut niveau de I’Etat : le Premier ministre de I’époque
Jean Chrétien et le ministre des Finances Paul Martin ont directement porté
la réforme, mobilisant I’ensemble de I’administration et contraignant chaque
ministre a accepter des arbitrages souvent difficiles sur son périmetre mi-
nistériel.

Le choix du calendrier a également constitué un facteur clef du succes
canadien. Le gouvernement libéral élu en 1993 disposait du temps néces-
saire pour, d’une part, conduire une thérapie de choc et, d’autre part, en
recueillir les fruits avant la prochaine élection®?. De fait, le parti libéral
a conservé le pouvoir pendant pres de treize ans“?, jusqu’aux élections du
23 janvier 2006.

1.1.3. Des regles simples et strictes

L’examen des programmes canadien a reposé sur la définition préalable
de regles simples et strictes :

* pas d’augmentation ni de diminution des prélévements obligatoires :
I’objet de I’exercice était de retrouver des marges de manceuvre via la
réduction de la dépense publique ;

* des prévisions budgétaires prudentes, afin de garantir la crédibilité des
hypothéses économiques utilisées pour la préparation du budget. Ce prin-
cipe de prudence s’est notamment traduit par un recours a des économistes
du secteur privé pour la détermination des principaux parametres de la si-
tuation économique du pays. Les hypothéses ont été systématiquement ré-
visées a la baisse par I’ajout de 50 points de base aux prévisions de taux
d’intérét et par ’application de ces taux a I’ensemble du modele économi-
que prévisionnel. Enfin, pour chaque exercice, des réserves de 2,5 a 3 mil-
liards de dollars ont été constituées, ne pouvant servir qu’a compenser les
erreurs de prévision et les événements imprévisibles. En cas de non-utilisa-
tion, ces réserves devaient étre consacrées a la réduction du déficit ou s’ajou-
ter a I’excédent budgétaire ;

* des objectifs top-down de réduction de dépenses assignés de manicre
différenciée a chaque ministre et responsable d’agence (de 5 a 60 % des
dépenses totales), a initier dés 1995-1996 et devant étre atteints au terme de
trois exercices ;

(42) Les institutions canadiennes sont inspirées du modele parlementaire britannique. Les
membres de la chambre des communes sont ¢lus au suffrage universel par scrutin uninominal
a un tour pour une durée maximale de cinq ans. Le Parlement peut étre dissout par le
Gouverneur général avant I’expiration de cette période.

(43) Victoires aux ¢lections générales de juin 1997, novembre 2000 et juin 2004.
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* des réformes structurelles et durables : il ne s’agissait pas de proposer
un plan d’économies budgétaires de court terme mais de repenser en pro-
fondeur les politiques publiques ;

» I’examen exhaustif des activités : aucun programme n’était a priori
intouchable et aucun sujet tabou. Il appartenait a tous les départements mi-
nistériels de justifier leurs activités et chaque politique publique devait étre
examinée a 1’aune de six critéres (cf. encadré 6).

6. Les critéres de I’examen des programmes canadien

L’examen des programmes a passé les politiques publiques au crible les six
critéres suivants :

* le programme sert-il I’intérét public ?

+ s’agit-il d’une mission incombant a I’Etat ?

* pourrait-il étre exécuté plus efficacement de manicre déconcentrée ou dé-
centralisée ?

* pourrait-il étre confié au secteur privé ou a des organismes associatifs ?

* pourrait-il étre exécuté de maniere plus efficiente ?

 son cott est-il finangable ?

1.1.4. Un processus de décision politico-administratif original

L’examen des programmes a été une démarche interne a I’administra-
tion et au gouvernement. Ni le Parlement ni une expertise extérieure n’ont
été sollicités. N’ayant vocation a étre mené que sur un seul exercice®?, il a
reposé sur un processus de décision politico-administratif original.

L’examen des programmes a d’abord été un exercice politique visant a res-
ponsabiliser chaque ministre et a garantir le caractere collégial des décisions.

Un comité restreint, limité a certains ministres, a été chargé de définir le
cadrage des réformes (premiere étape de 1’examen des programmes) et les
objectifs chiffrés de réduction des dépenses pour chaque département mi-
nistériel (deuxiéme étape de I’examen des programmes). La composition de
ce comité interministériel a été arrétée par le Premier ministre. Il s’agissait,
d’une part, de faire participer les ministres les plus importants (notamment
celui des Finances et le président du Conseil du Trésor)* et, d’autre part,
ceux qui n’étaient pas d’emblée favorables a la réforme. Le Premier minis-
tre considérait que si I’ensemble de son cabinet n’était pas solidaire de la
démarche, celle-ci n’aboutirait pas.

(44) Un deuxiéme cycle d’examen des programmes a été conduit en 1995. Nettement moins
important que celui de 1994, il avait pour seul objet d’affiner certains choix du premier cycle.

(45) Le Conseil du Trésor est distinct du ministére des Finances mais travaille en étroite colla-
boration avec lui. Il est présidé par un ministre, généralement proche du Premier ministre et
relevant directement de son autorité. Il est responsable de tous les aspects concernant les
dépenses du budget : il élabore le budget des dépenses, réalise le pilotage infra-annuel du
budget et est responsable de la gestion financicre. Le ministere des Finances, quant a lui, est
responsable des principales composantes de 1’équilibre économique et budgétaire. Il est
I’équivalent de la Direction de la prévision et du bureau de la synthése de la Direction du budget.
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Chaque ministre, une fois son examen des programmes effectué et revu
par le comité des sous-ministres (cf. infra), a eu la responsabilité de pré-
senter son projet devant ce méme comité interministériel. Le rythme de
travail a ét¢ intensif : pendant quatre mois (septembre-décembre 1994), le
comité interministériel a été réuni une demi-journée chaque semaine.

Lorsque certains arbitrages n’ont pu étre tranchés au niveau du comité
interministériel, ils ont été directement arrétés par le Premier ministre.

L’ensemble de I’examen des programmes a été soumis a I’approbation
du cabinet pour assurer la collégialité de la décision. Deux séminaires de
deux jours chacun (septembre et décembre) ont été dédiés a ces travaux.

En outre, I’examen des programmes s’est appuyé sur 1’expertise interne
de I’administration.

Chaque ministeére a été chargé d’effectuer son propre examen des pro-
grammes sous la supervision de son sous-ministre®®. Aucune régle d’orga-
nisation type n’a été assignée pour conduire cet examen interne.

Les propositions de tous les départements ministériels ont été revues par
un comité réunissant six sous-ministres. Le choix de ces sous-ministres,
arrété par le secrétaire du cabinet avec 1’aval du Premier ministre, était
fondé sur leur connaissance de I’administration. Chacun devait connaitre au
moins quatre ministéres. Les documents présentés devant ce comité par
chaque sous-ministre en charge d’un département ministériel devaient avoir
été au préalable validés par son ministre. De nombreuses réunions ont été
nécessaires pour ¢laborer pour chaque ministére une synthese présentant
un minimum de consensus et susceptible d’étre soumise au comité interministé-
riel®”. Afin de garantir la cohésion de 1’équipe gouvernementale, les synthéses
étaient systématiquement communiquées a tous les ministres et sous-ministres.

Trois institutions ont joué un réle important et transversal dans la con-
duite des travaux.

Un secrétariat de I’examen des programmes a été créé au sein du con-
seil privé®®., Ce secrétariat a recruté dans les ministéres une petite équipe
de fonctionnaires (six ou sept personnes) considérés comme spécialistes de

(46) La fonction de sous-ministre est au croisement entre les roles dévolus en France au
directeur de cabinet et au secrétaire général du ministére. Le sous-ministre est le plus haut
fonctionnaire du ministere. Il répond devant son ministre de la gestion au jour le jour du
ministere, de I’exécution des décisions prioritaires du ministre et de la qualité des conseils que
ce dernier regoit. Il est également responsable devant le Premier ministre des performances
globales en maticre de gestion du ministere, qui sont évaluées chaque année sur la base des
critéres du Conseil du Trésor.

(47) La technique de négociation retenue était celle appliquée lors des discussions commer-
ciales : « Nothing is agreed until everything is agreed ».

(48) Le conseil prive, placé aupres du Premier ministre est un mélange entre le cabinet et le
Secrétariat général du Gouvernement francais. Il exerce trois rdles distincts :

* un role de conseil auprés du Premier ministre — il représente 1’interface entre le Premier
ministre et le reste du Gouvernement et coordonne 1’action des ministeéres ;

* unrdle important dans la gestion de la Fonction publique : le greffier du conseil privé est le
chef de la Fonction publique et fixe les orientation de la politique de la Fonction publique ;

¢ un role de secrétariat des différents conseils de cabinet.
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certaines politiques publiques. Ces experts ont fourni un appui au comité
interministériel pour arréter le cadrage des réformes (premier cycle d’exa-
men) et les objectifs chiffrés (deuxiéme cycle d’examen). Dans la suite du
processus, ils ont constitué une force de proposition mais aussi de contre-
expertise lorsqu’un ministére refusait d’entrer dans 1’exercice. Afin de ga-
rantir leur indépendance a I’égard de leur département ministériel d’origine,
ils ont été placés statutairement en détachement.

En outre, le ministére des Finances a alimenté le comité interministériel
et celui des sous-ministres sur le cadrage macroéconomique. Enfin, troi-
siéme acteur décisif, le conseil du Trésor a joué un role identique sur les ques-
tions de pilotage infra-annuel de la dépense et de gestion de la performance.

1.1.5. Un calendrier resserré, en lien avec la procédure budgétaire

L’examen des programmes canadien a été conduit en moins d’un an, en
lien avec le calendrier budgétaire (cf- tableau 2), dont la procédure est pré-
cisément définie (Blondal, 2001).

2. Le calendrier de la réforme en 1994-1995

Février e annonce du lancement de I’examen des programmes
lors de la présentation du budget au Parlement

Printemps e création du secrétariat de I’examen des programmes
au sein du conseil privé

constitution du comité interministériel et du comité
des sous-ministres

e ¢noncé des six criteres de I’examen des programmes

1 ere

Mai-septembre étape d’examen des programmes au sein de chaque

ministeére sur la base des six criteres (pas d’objectifs chiffrés)

examen des propositions par le ministére des Finances
et le secrétariat du conseil du Trésor

e examen des propositions par le comité des sous-ministres
examen des propositions par le comité interministériel

Septembre examen des propositions par le cabinet réuni en séminaire sous
I’autorité du Premier ministre : les efforts sont jugés insuffisants
pour réduire le déficit, des objectifs chiffrés plus ambitieux de

réduction des dépenses sont assignés a chaque ministre

Automne 2°¢ étape d’examen des programmes au sein des ministéres

sur la base d’objectifs chiffrés
e examen des nouvelles propositions par le comité des sous-ministres
examen des nouvelles propositions le comité interministériel

Décembre approbation des réformes par le cabinet réuni en séminaire

sous 1’autorité du Premier ministre

Février e présentation au Parlement dans le cadre du budget

Note : (*) Au Canada, le budget est déposé au Parlement au mois de février. L’exercice
budgétaire débute le 1°" avril mais le budget (budget de dépenses et projet de loi de crédits)
n’est définitivement approuvé par le Parlement qu’a la fin du mois de juin. Entre le 1 avril et
le 23 juin, le gouvernement dispose de crédits provisoires, votés par le Parlement le 26 mars
et couvrant 3/12¢ du budget des dépenses principales.

Source : Auteurs.
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L’examen des programmes canadien montre qu’une revue d’ampleur
des politiques publiques peut étre menée dans un calendrier resserré des
lors que la mobilisation de I’administration et de chaque ministre est acquise.
Des réflexions conduites de longue date, parfois abandonnées, parfois en
devenir, peuvent étre rapidement reprises pour formuler des propositions
concretes sur les réformes a conduire.

Un autre enseignement est que des objectifs chiffrés de réduction des
dépenses ne sont pas nécessaires lors de la premiére phase d’examen des
programmes. Cette approche permet de laisser I’initiative aux ministeres les
plus ambitieux et de ne pas décourager immédiatement les autres.

1.1.6. Une communication maitrisée

La gestion de la communication, pendant I’examen des programmes et
au cours de la mise en ceuvre des réformes a constitué un élément décisif du
succes canadien.

Le lancement de I’examen des programmes en février 1994 a été précédé
d’une phase active de communication gouvernementale sur le caractére insou-
tenable de I’endettement. La méfiance des marchés, la fragilité de la monnaie
et la menace pesant sur la pérennité des politiques publiques ont été utilisées
pour permettre une prise de conscience dans les médias comme dans I’opinion
de I'urgence du changement. Cette communication a été facilitée par I’impor-
tance des débats organisés sur ce théme au cours de la décennie passée.

Du printemps 1994 a février 1995, aucune annonce n’a été faite sur les
choix débattus et les décisions prises dans le cadre de I’examen des pro-
grammes. Exercice li¢ a la procédure budgétaire, il a bénéficié du secret
budgétaire. Il a ainsi été obtenu des ministres comme des fonctionnaires
impliqués dans la démarche, qu’aucune information ne soit diffusée sur le
contenu des débats. Cette approche a permis une discussion en profondeur
sur chaque programme, en évitant la mobilisation d une opposition frontale.
Pour les mémes raisons, le Parlement n’a pas été associ¢ a I’exercice.

Les ministeres ont cependant été libres d’organiser des forums de dis-
cussion avec leurs interlocuteurs (provinces, syndicats, groupes de pression,
usagers, etc.). Certains, comme le ministere des Transports qui envisageait
une réduction de 60 % de son budget, ont abondamment recouru a cette
faculté. D’autres, a I’instar du ministere de la Défense qui prévoyait la fer-
meture d’une centaine de bases militaires, ont limité les échanges a leur
encadrement supérieur. En paralléle, une communication d’attente, gérée
par I’administration et par des communicants privés recrutés a cet effet, a
¢été mise en place pour entretenir I’intérét du public en faveur du changement.

Le détail des réformes a fait I’objet d’une annonce publique en février
1995, en méme temps que la présentation du budget. D’une communication
d’attente, le gouvernement est alors passé a une phase d’explication nourrie
sur les réformes envisagées. L’horizon temporel retenu, trois ans, devait
permettre d’en lisser les effets les plus douloureux.

Pour faciliter la diminution de 15 % des effectifs des fonctionnaires fé-
déraux, un important programme d’encouragement aux départs volontaires
et préretraites a été mis en place. Une administration temporaire a également
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été créée pour controler les recrutements des administrations et les rem-
placer par des reclassements de fonctionnaires dont le poste était supprimé.

1.1.7. Des résultats spectaculaires

Comme le montre le graphique 2, I’examen des programmes a évité
d’imposer des réductions uniformes a tous les ministéres et permis de fixer
des priorités : si la politique des transports (cf. encadré 7) a connu la diminution
la plus importante (plus de 50 %), les programmes sociaux (santé, justice,
logement, immigration) ont ét€ moins touchés. Tous les budgets, a une seule
exception pres (affaires indiennes et du nord), ont cependant été diminués.

2. Réduction des dépenses des ministéres fédéraux (en %)
(1997-1998 par rapport a 1994-1995)

Affaires indjennes el du nord

Sqnté|
Solliciteur géngrat]
[Justice|

Hypotheques et fogement]
Citoyenneté et imprigration
Parlement et le gouverneur_general)
Anciens dombartants|
] [ Llefense Réduction
Services douvernementaux| [
Affaires étrangeres et commerce international] (59/9 %
[Aide internationale
[ Agriculture
[_Patrimoine et culture
Science et technologie
[ Péches ef océans
Environnement|
Devedappameut_des_m&muzaes_hummnm_
[ Industrie
I Ressources naturelles
[ Organismes régionaux|

[ Transports

- 60 —40 -20 0 20

Source : Auteurs.

Des administrations ont été supprimées, d’autres regroupées : il n’y a
ainsi plus qu’un service pour le calcul et le recouvrement de I’imp6t, un pour
I’inspection des aliments, répartie auparavant entre quatre ministeres, un
seul pour le controle des marchés boursiers, etc. Un guichet unique a été créé
pour les relations des administrations avec les entreprises.

La répartition des compétences entre le gouvernement fédéral et les pro-
vinces a été clarifiée, celles-ci s’occupant désormais seules des transports,
de la formation, des loisirs, ce qui a permis de supprimer certaines des sub-
ventions qui leur étaient versées par le gouvernement fédéral. En outre, a
partir d’avril 1996, les transferts du gouvernement fédéral aux provinces ont
été regroupés en une seule ligne de subventions, dont I’affectation est lais-
sée a la discrétion des provinces. L’assurance-chdmage a été réformée.
Plusieurs services publics ont été confiés au secteur privé, par exemple, la
navigation aérienne.

Les résultats des efforts accomplis depuis la revue de programme de
1994-1995 sont spectaculaires.

JAI}| CONSEIL DANALYSE ECONOMIQUE




7. L’examen des programmes appliqué a la politique
des transports canadienne

L application des six critéres de 1’examen des programmes a la politique des
transports a conduit a une réduction de 50 % de la dépense fédérale. Le gouver-
nement a cessé d’étre propriétaire, d’exploiter directement et de subventionner
une grande partie du réseau de transport pour se consacrer a son role de régu-
lateur. On peut en particulier relever les principales évolutions suivantes :

* Transport ferroviaire :

— cession de Canadian National Rail : les actions ont été vendues en
novembre 1995, permettant la privatisation compléte du transporteur
ferroviaire. Le produit brut provenant de la vente des 80 millions d’ac-
tions de la Couronne s’est élevé a 2,16 milliards de dollars. Il a été
affecté a la réduction de la dette publique ;

— loi sur les transports au Canada, promulguée le 1¢ juillet 1996 : elle
facilite notamment la fermeture des lignes ferroviaires non rentables ;
 Transport routier :
— délégation de service public pour I’exploitation du centre d’essai des
nouveaux véhicules automobiles ;
» Transport aérien :
— cession de 29 aéroports a des administrations aéroportuaires locales ;
— transfert des services de navigation aérienne civile a une société pri-
vée a but non lucratif, NAV Canada, entre mai 1995 et novembre 1996 ;
* Transport maritime :

— commercialisation des grands ports canadiens et pour les ports d’inté-
rét régional, transfert aux gouvernements provinciaux et municipali-
tés ;

— cession de I’exploitation de la voie maritime du Saint-Laurent a une
société privée a but non lucratif (octobre 1998) ;

— ¢économies d’échelle par la fusion de la garde coticre avec le ministére
des péches et océans ;
» Subventions aux transporteurs :

— réduction des subventions au transport de marchandises a compter
du 1 juillet 1995 (650 millions de dollars, phasage sur cinqg ans) en
raison de I’inefficience du dispositif';

* Nouvelles recettes :

— mobilisation de nouvelles recettes afin de faire supporter les cotits du
réseau de transports aux usagers directs (aéroports, droits maritimes,
redevance d’aviation, taxes sur le transport aérien, recettes de survol,
soit plus de 200 millions de dollars en année pleine).
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3. Evolution du solde budgétaire et dette publique du Canada

a. Ecéxent/déficit annuel
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b. Dette nette
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Source : Comptes publics du Canada 2005, Receveur général du Canada.
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Prés de 66 000 emplois ont été supprimés au sein de 1’administration
fédérale, soit plus d’un fonctionnaire sur six entre 1994 et 1999“%. Les
dépenses de I’Etat, qui représentaient 17 % du PIB en 1993, ont diminué de
4,6 points pour s’établir a 12,4 % du PIB en 1999¢°.

Dés 1997, apres 27 exercices budgétaires en déficit, le Canada a re-
trouvé une situation excédentaire, qui perdure aujourd’hui depuis huit exer-
cices — prouesse inégalée au sein du G7. Une partie des excédents est
systématiquement affectée a la réduction de la dette fédérale, ramenée a
43 % du PIB (555 milliards de dollars) contre un sommet a 74 % en 1997
(609 milliards de dollars). La charge de la dette a diminué tout au long de la
période, de 37,6 % du PIB en 1990-1991, soit le premier poste de dépenses
du gouvernement fédéral, a 16 % du PIB aujourd’hui (¢f. graphique 3).

1.2. La réforme de la gestion publique dans les autres pays

Inédite par son ampleur, la réforme canadienne n’est toutefois pas un
cas isol¢. La plupart des pays de I’OCDE ont engagé une réforme de leur
gerstion publique. C’est aux Etats-Unis que ce processus de réforme s’ins-
crit le plus dans la durée. Des 1949 apparait I’idée de la budgétisation selon
les performances (Blondal, 2003). Cette année-la, la Commission Hoover
sur I’organisation de la branche exécutive du gouvernement recommande
de « remodeler entierement le concept budgétaire de I’administration fédérale
en adoptant un budget fondé sur les fonctions, les activités et les projets ».
Un tel budget a été désigné sous le nom de « budget des performances »,
prévu dans le Budget and Accounting Procedures Act de 1950.

Depuis lors, a chaque décennie peut étre associée une profonde moder-
nisation de la gestion publique : Planning Programming Budgeting System,
I’ancétre de la rationalisation des choix budgétaires, dans les années soixante ;
management par objectifs et budget base zéro dans les années soixante-
dix ; responsabilisation des gestionnaires et réorganisation de I’administra-
tion dans les années quatre-vingt ; réforme budgétaire et comptable dans
les années quatre-vingt-dix.

La réforme comptable a été instituée par touches successives, a travers
le Chief Financiel Officers Act de 1990, le Government Management
Reform Act de 1994 et le Financial Management Improvement Act de
1996. Les administrations américaines adoptent une comptabilité commer-
ciale et patrimoniale pour la reddition de leurs comptes annuels, sont soumi-
ses a un audit comptable annuel, développent des procédures de contrdle
interne et mettent en place des comptabilités analytiques. La réforme bud-
gétaire s’appuie sur le Government Performance and Results Act de 1993,

(49) Le nombre d’emglois dans I’administration publique fédérale est passé de 394 106 en
1994 a4 328 154 en 1999. Au cours de cette période, le nombre d’emplois dits de gouverne-
ment au sein des administrations fédérales, provinciales, territoriales, de santé et de I’éduca-
tion a été réduit de 2 679 068 a 2 508 044, soit une diminution de 6,38 % des effectifs. La
majorité des efforts de réduction de la masse salariale a été réalisée par I’encouragement des

départs a la retraite anticipés.
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formalisant le dispositif de gestion par la performance décliné dans les mi-
nistéres et les agences. Les administrations sont invitées a devenir des per-
formance-based-organizations, pour améliorer le service rendu aux usa-
gers. Le nouveau cadre repose sur des plans stratégiques a long terme (au
moins six ans), des organismes, des plans de performance annuels et des
rapports de performance annuels. Apres plusieurs années de mise en ceuvre,
on observe un accroissement du recours aux données sur la performance
dans le processus décisionnel, au sein de I’exécutif, comme au Parlement
(Groszyk, 2002 et Blondal et al., 2003).

A grand trait, les efforts de réorganisation aux Etats-Unis (Wilson, 1994)
sont fondés sur trois principes :

* le principe de leadership de la présidence : c’est particulierement vrai
de la démarche de réforme entreprise depuis le début des années quatre-
vingt-dix, dans un contexte marqué par une mauvaise perception de 1I’admi-
nistration par les citoyens américains. D’ou le lancement du National
Partnership for Reinventing Government, initiative d’amélioration du ser-
vice aux usagers. Basée sur la recherche de la réduction des cofits, notam-
ment des frais de gestlon et de I’accélération des procedures admlmstratl—
ves, elle s’est appuyée sur les propositions d’une équipe d’audit dedice,
associant des fonctionnaires d’Etat, des représentants des Etats fédérés et
des consultants privés, ainsi que sur les projets développés par des équipes
d’innovation, mobilisant des volontaires dans les ministeres et les agences ;

* le principe de responsabilité démocratique, le pouvoir exécutif étant
appelé a s’organiser en fonction des responsabilités de son ressort ; les pro-
cédures d’évaluation, bénéficient d’un dispositif de type « checks and ba-
lances » qui permet, institutionnellement, d’encourager 1’établissement de
liens de causalité entre les actions mises en ceuvre et les résultats obtenus ;

* le principe de rentabilité des affaires : il s’agit avant tout de diminuer
les ressources utilisées pour un méme service et, de maniére générale, de
restreindre les dépenses publiques.

Dans le cas de la Finlande, c’est en réponse a certains dysfonctionne-
ments du secteur public que des améliorations structurelles ont été appor-
tées a la gestion publique. Un processus de développement a long terme de
la gestion publique a été mis en place dés la fin des années quatre-vingt,
pour accentuer son efficience et générer des économies (Blondal, et al., 2001.

La législation sur les transferts aux administrations locales constitue un
exemple des mesures mises en place a cette période. Les administrations
locales fournissent les services sociaux, de sant€ ou d’¢ducation a I’exclu-
sion des universités. La subvention accordée par 1’Etat est forfaitaire (sub-
vention per capita en fonction de la structure d’age et de la densité de la
population de la municipalité). Ce nouveau régime incite fortement les admi-
nistrations locales a fournir des services de la maniére la plus rentable possible.

Ce type de gestion, axée sur les résultats, a été adopté a une plus grande
échelle au début des années quatre-vingt-dix au lendemain d’une double
crise économique et budgétaire. Dans le cadre du systéme de management par
les résultats, les unités administratives et les agences se voient attribuer des
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objectifs a atteindre, un plus grand pouvoir de décision en ce qui concerne
I’affectation de leurs crédits et plus de responsabilités pour I’obtention de
résultats. Ce mode de gestion a notamment donné aux organismes plus de
souplesse en matiere de politiques de ressources humaines : la gestion des
effectifs, y compris les décisions d’embauche, est décentralisée aux agences.

Par ailleurs, la transparence budgétaire a été au cceur de la volonté de
réforme : les demandes initiales formulées par les ministéres sont, au nom
de la loi sur la liberté d’information, publiées en méme temps que le projet de
budget présenté au Parlement. De ce fait, les ministéres sont plus modérés
dans ces demandes qui deviennent publiques.

Cette réforme réussie repose sur une plus grande rationalité permettant
une révélation des préférences (gouvernementales comme ministérielles).
De ce point de vue, I’exigence de transparence constitue une véritable inci-
tation a révéler leurs préférences pour les différents acteurs. Par ailleurs, le
systeme d’attribution des crédits est également incitatif a la performance et
a la mise en ceuvre des décisions prises par le centre et confiées aux admi-
nistrations périphériques.

En Nouvelle-Zélande, comme au Canada, c’est la dégradation de la
situation des finances publiques qui est directement a 1’ origine de I’ introduc-
tion des réformes, des 1984. Cette prise de « conscience budgétaire » a été
formalisée dans le Fiscal Responsibility Act de 1994, qui définit le cadre
d’une gestion budgétaire et fiscale soutenable. Des initiatives engagées se
dégagent en particulier une profonde réforme comptable et une véritable
responsabilisation des fonctionnaires.

L’accounting system institué par le State Sector Act de 1988 et le Pu-
blic Finance Act de 1989 vise a accroitre la responsabilité des dirigeants
publics. Aux ministres, le choix des produits a fournir et la responsabilité
politique de répondre des résultats ; aux managers publics, la responsabilité
de fournir les produits correspondants (Scott, Busnell et Saller, 1990). Les
chefs de département ministériel — fonction équivalente a celle d’un direc-
teur d’administration centrale en France — sont nommés par le ministre de
tutelle sur la base d’un contrat a durée déterminée, en général de cinq ans,
assorti d’obligations de résultats. Chaque responsable administratif est res-
ponsable, y compris au plan financier, de la gestion de son service Des
« accords de performance » sont signés entre les ministres et les chefs de
département ministériel. Ces derniers s’engagent a fournir des prestations
et obtenir des résultats en contrepartie d’une grande liberté de gestion, étant
entendu que les contrats spécifient les ressources qui doivent étre fournies
pour la mise en ceuvre des décisions centrales. Le contrat, relevant d’une
classique relation fournisseur/acheteur détaille en particulier la qualité, la
quantité, les délais et le prix des biens et services rendus. Chaque contrat
est soumis a ’avis de la State Commission, qui sur la base du contrat cadre
type qu’elle a établi, veille au maintien d une cohérence globale des dispositifs.

Cette réforme du management des responsables a été prolongée en 1991
par ’Employment Contracts Act qui ouvre, pour chaque fonctionnaire, un
droit d’option entre le maintien du statut public et le choix de la contractuali-
sation de type droit prive, avec un contrat basé sur des objectifs, une évalua-
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tion de sa performance et une rémunération en fonction des résultats. Le
taux de contractualisation est variable entre les services, en fonction du degré
de qualification des agents et du taux de syndicalisation : s’il atteint 90 % a
la direction du Budget, il est de 40 % dans les services de Sécurité sociale.

Le deuxiéme élément intéressant de I’expérience néo-zélandaise tient a
I’établissement d une véritable comptabilité¢ d’exercice, inspirée du secteur
privé (Warren et Barnes. Fait exceptionnel dans I’OCDE, le systéme de
budgétisation est fondé sur les mémes principes : le budget est établi selon
les régles comptables du secteur privé et d’apres un jeu d’états financiers
complet (bilan, compte de résultats, tableau de financement...). Cette comp-
tabilité d’exercice laisse néanmoins la place a la prise en compte des spem—
ficités de I’action publique. Le « résultat » du secteur public est ainsi appré-
cié¢ a travers deux notions : I"output, c’est-a-dire les résultats mesurables
sur le court terme, désignant les biens et services produits par les ministéres
ou les agences ; I’outcome, c’est-a-dire I’impact sur le long terme des acti-
vités du gouvernement pour la société.

Le point de vue néo-z¢landais met donc avant tout I’accent sur la bonne
mise en ceuvre des décisions, et le dispositif d’incitations — sanctions qu’elle
implique. En revanche, I’évaluation en amont, nécessaire a la révélation des
préférences, n’est pas réellement au fondement des réformes entreprises.
De maniére pragmatique, la primauté donnée aux résultats a entrainé une
évolution de I’attitude du Gouvernement a I’égard du risque, voire de I’échec.
L’amélioration incrémentale de I’efficacité de 1’action publique passe par
I’expérimentation de nouvelles formes d’intervention et de coordination des
acteurs publics (Hibblewrite et Ussher, 2002).

Au Royaume-Uni, la réforme de ’Etat a été impulsée dans les années
quatre-vingt, autour d une réorganisation de I’administration puis d’une ré-
forme de la procédure budgétaire.

Apres la vague de privatisations des principales entreprises industrielles
et commerciales, la réflexion sur le champ d’intervention de 1’Etat (privati-
sation, recours a la sous-traitance ou gestlon en régie) a été articulée avec
une recherche de la performance au sein du réseau des opérateurs de I’Etat.
Ainsi, en 1991, dans le cadre du programme de la Citizen's Charter pour
l’amélioration de la qualité du service public, le Livre blanc Competiting for
Quality: Buying Better Public Services, recommande de développer la
concurrence au sein du secteur public. Le recours au marché est privilégic
et, dans les cas ou I’exercice direct par 1’Etat demeure nécessaire, il est
préconisé de comparer la performance, notamment en termes de cofts, des
actions publiques aux activités proches exercées par le secteur privé. Ainsi,
les frais de gestion de I’administration pénitentiaire, des hopitaux et du sec-
teur hotelier sont mis en regard.

Dés 1988, dans le cadre du programme Next Steps, les fonctions d’exé-
cution sont conﬁees a des agences, qui recoivent des orientations de 1’Etat,
dans le cadre d’une démarche de contractualisation. Les décisions concer-
nant la gestion et le budget reposent depuis 1998 (Kristensen, Groszyk et
Buhler, 2001), sur deux composantes principales : les contrats de service
publics avec chaque ministre et les contrats de prestation de services décli-
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nés par chaque ministere. Ces engagements du gouvernement sur la perfor-
mance fixent des cibles et des objectifs. IIs peuvent €tre considerés comme
étant passés entre 1’Etat et la population, afin d’assurer & cette derniére des
services de qualité, efficacement distribués (Ellis et Mitchell, 2002).

La procédure budgétaire britannique a également été profondément ré-
novée. Un examen des programmes permet, dans le cadre d’une
Comprehensive Spending Review réalisée depuis 1997, d’analyser la per-
tinence des dépenses, afin de dégager des marges de manceuvre pour finan-
cer les priorités. Il s’agit de la premicre étape dans la préparation du budget,
qui sera ensuite décliné en contrat de service public.

Les budgets sont normalement établis pour trois ans, dans le cadre d’une
pluriannualité assumée. Les crédits sont toutefois répartis en deux blocs : a
coté des Departmental Expenditure Limits qui constituent un plafond de
crédits limitatif pour trois exercices, demeurent des enveloppes de crédits
plus discrétionnaires, qui relévent d’une procédure annuelle (Annually
Managed Expenditure). Dans le cadre de ces enveloppes triennales, qui
ne peuvent étre dépassées, les gestionnaires disposent d’une grande auto-
nomie. La répartition entre ces deux types de crédits ressortit du seul
Treasury. En pratique, on compte autant de crédits sous plafond pluriannuel
que de crédits sous plafond annuel. Relévent du premier cas les dépenses
de personnel, les frais de gestion, la plupart des dépenses d’intervention,
dont les dépenses de santé ; du second les dépenses de retraite, les charges
d’intérét de la dette publique, la contribution au budget communautaire ainsi
que les dépenses des collectivités locales.

Ces réformes correspondent a la mise en application du New Public
Management, et se traduisent par des progres au niveau de plusieurs des
¢léments théoriques que nous avons discernés : d’une part, la révélation des
préférences est améliorée par des rapports évaluatifs de performance et
une distinction nette entre les différents objectifs a atteindre ; d’autre part,
le systeme d’information, a travers une budgétisation d’engagement, per-
met une mise en ceuvre incitative des décisions gouvernementales : par ce
prisme, des informations sur les ressources comme sur les objectifs sont
transmises du centre vers la périphérie.

En Suéde, les évolutions de la gestion publique sont guidées par le souci
de pérenniser, en I’adaptant, I’offre de service public. La réforme s’articule
autour de trois axes :

* mise en place d’une gestion par la performance a I’initiative du Parle-
ment des 1998 ;

 réforme comptable a travers le basculement progressif, depuis 1993,
des agences et de 1’Etat vers une comptablhte d’exercice. Chaque minis-
tere est doté d’états financiers tels qu’un bilan, un compte de résultat, un
tableau de financement, un état des dépenses en capital. Le colit de l’action
publique est suivi en colit complet, par des dotations aux amortissements,
des provisions et des garanties ;

* révision de la procédure budgétaire, a compter du milieu des années
quatre-vingt-dix, avec le développement d’une programmation glissante sur
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trois ans et la fixation de plafond globaux de dépenses pour 27 secteurs
d’intervention correspondant a des politiques publiques définies, au sein des-
quels les gestionnaires disposent d’importantes libertés.

Le budget suédois couple ainsi a une structure informationnelle finan-
cieére, une structure informationnelle plus qualitative. Ces deux structures
permettent d’accorder des ressources et des crédits pour la mise en ceuvre
des programmes. Chaque action appartient a un programme de dépenses,
pouvant lui-méme contenir plusieurs actions. Dans un document, les objectifs et
ressources sont définis et évaluées a travers un rapport de performance. La
encore, deux des éléments théoriques essentiels a une véritable réforme
(révélation des préférences et systeme d’information incitatif) sont réunis.

En Australie (Scheers, Sterck et Bouckaert, 2004 et Chang et a/., 2002),
on observe également une nette tendance a remplacer le controle des moyens
par un controle des performances, associé a une budgétisation d’engage-
ments. La « constitution budgétaire » du pays a été renfondue a la fin des
années quatre-vingt-dix, avec le Financial Management and Accountibility
Act de 1997 et le Charter of Budget Honesty Act de 1998, qui énonce en
particulier les principes d une saine gestion financiere. Depuis 1999, un ca-
dre de budgétisation a été défini, structuré par résultats et produits, et fondé
sur la comptabilité d’exercice. Désormais, chaque ministére ou agence est
traité comme une entité autonome sur le plan de la gestion, et doté des
mémes outils comptables et a les mémes obligations de reporting.

L’accent est mis sur la réactivité du management (managerial respon-
siveness), combinée avec 1’orientation du budget vers des objectifs de plus
long terme. Ainsi, 1’/ntergenerational report, publié pour la premiére fois
en 2002 en annexe du budget, présente 1’évolution naturelle des finances
publiques sur les quarante prochaines années, a politique constante, compte
tenu des évolutions démographiques.

Les Pays-Bas ont décidé, en 1999, d’instituer un systeme budgétaire
orienté par les résultats, et non plus sur les moyens. Le premier budget de
ce type a été présenté au Parlement en septembre 2001. Ce dispositif doit
progressivement évoluer vers une budgétisation et une comptabilisation en
fonction des résultats.

Cette réforme budgétaire s’appuie sur une réorganisation de 1’adminis-
tration et une évolution de la gestion (Blondal, 2001 et Van Oosteroom, 2002).
A coté et sous la responsabilité des ministéres, chargés de 1’¢laboration des
politiques, ont été créées des agences, qui sont responsables de leur mise en
oeuvre, avec le souci de mieux distinguer I’acquéreur et le fournisseur, tout
en se concentrant sur les résultats des politiques publiques. Les ministéres
et leurs agences ont bénéfici¢ d’une souplesse de gestion accrue, y compris
en matiere de ressources humaines. Mais la création des agences reste tres
encadrée : ce n’est pas une mode, mais un mode de gouvernance réfléchi
(cf- encadré 8). Les relations entre chaque ministére (principal) et ses agen-
ces sont formalisées dans des contrats de production et de performance.

Ces quelques exemples confirment que les éléments soulignés par la théorie
économique sont déterminants dans la réussite d’une réforme budgétaire :

CONSEIL D'ANALYSE ECONOMIQUE




révélation des préférences, mise en ceuvre de celles-ci, incitation et évalua-
tion. En outre, il semble que les pratiques budgétaires qui se sont révélées
payantes s’appuient par ailleurs sur des réformes administratives d’ampleur.

8. Les 12 conditions pour la création d’'une agence aux Pays-Bas
Une nouvelle agence doit se conformer a douze critéres établis par le minis-
tere des Finances et approuvés par le Conseil des ministres.
 [’organisation doit disposer d’un mod¢le d’organisation qui soit sans
ambiguité.
* Leurs produits, services et indicateurs de qualité doivent étre quantifiables.
* Leurs processus opérationnels doivent étre décrits.
« I1 faut qu’un modele ait été élaboré pour évaluer ses colits et prix.
« I1 faut qu’un systéme ait été mis en place pour stimuler son efficacité.

* ’organisation doit mettre en place une planification interne et un cycle de
controdles tournés vers les résultats, de méme qu’un cycle externe de plani-
fication et de contrdle qui soient appropriés.

» Un mode¢le de gestion des risques doit étre mis en place.
» Un scénario doit étre mis en place pour son début d’exercice.

« [1 faut qu’un plan de campagne ait été mis en place pour I’amélioration de
sa gestion financicre.

* 11 doit étre possible de consulter une déclaration d’approbation d’un comptable.

 [’agence prévue doit avoir utilisé pendant une période d’essai un modele
de gestion orientée vers les résultats.

 [’agence prévue doit avoir utilisé pendant une période d’essai une comp-
tabilité sur la base du fait générateur des droits constatés.

Le ministére des Finances évalue le respect de ces conditions. La création d’une
agence doit étre approuvée par le Conseil des ministres, le ministére des Finances, le
ministére de I’Intérieur et le Parlement.

Ces réformes s’accompagnent par ailleurs d’une grande transparence
dans les choix publics. Ainsi, au plan budgétaire, les prévisions de dépenses
et de recettes sont fondées sur des hypothéses économiques prudentes.
Cette « politique d’assurance » déplace I’accent depuis le pilotage du solde
budgétaire vers un pilotage des dépenses et atténue le risque d’une dégra-
dation du déficit en cours d’année. En pratique, le Bureau central de plani-
fication®? formule deux scénarios macroéconomiques : un schéma dit « vrai-
semblable » et un schéma dit « prudent ». De méme, en matiere de gestion,
toutes les agences sont soumises a une évaluation apres trois ans d’exis-
tence et sont, en régime de croisiére, évaluées tous les quatre ans. Les
évaluations sont le plus souvent confiées a des consultants externes privés.

(51) Le Bureau central de planification (BCF) est une institution budgétaire tres Paniculiére. Orga-
nisme Iiublic indépendant, 1l bénéficie du rezpect de tous les partis politiques et de I'opinion publique.
Avant les élections, le BCF publie ainsi des prévisions economiques pour les quatre années a
venir sur lesquelles les partis politiques basent leurs programmes. Les partis soumettent par
ailleurs leurs programmes au BCF pour les chiffrer et en évaluer les conséquences économiques.
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1.3. Les expériences réussies : une bijection entre réforme
budgétaire et réorganisation administrative

Dans tous les pays examinés, les principaux documents budgétaires et
comptables s’ordonnent désormais autour du concept de résultat. La res-
ponsabilité des dirigeants d’organismes publics est en jeu a I’examen des
rapports annuels, qui permettent de constater si les objectifs retenus ont été
atteints et quels montants de crédits ont été dépensés a cette fin. I1 y a donc
une bijection entre les impératifs budgétaires et administratifs (cf. tableau 3).

3. Pratiques de la performance dans les pays de ’OCDE

Budgétisation
d’engagement Information sur les résultats
complete
Australie Oui Rapport de performance avec états financiers
Canada Non Rapport de performance
Etats-Unis Non Rapport de performance avec états financiers
France Oui Rapport de performance avec états financiers
Pays-Bas Non Rapport de performance avec états financiers
et décompte budgétaire par objectifs
Royaume-Uni Oui Rapport de performance avec états financiers
et établissement des ressources par objectif

Suede Non Rapport de performance avec états financiers

Source : D’aprées Sterck, Scheers, Conings et Bouckaert (2005).

Généralement, cette culture de la responsabilité a pour corollaire une
décentralisation des objectifs. Le principal argument en faveur de la décen-
tralisation est la distance des gouvernements nationaux, peu au fait des be-
soins locaux. La philosophie qui inspire ces approches décentralisées part
généralement du principe que le régime de contrdle a priori des procédures
n’est pas optimal. La plupart des décisions opérationnelles sont donc lais-
sées a I’appréciation des gestionnaires qui ne sont plus astreints au controle
préalable de I’échelon central. L’assouplissement du contrdle central des
moyens est effectivement une caractéristique des stratégies d’assainis-
sement budgétaire.

Cette méthode part du principe simple que le responsable de chaque
administration est le mieux placé pour définir le dosage des moyens les plus
efficaces en vue de mener a bien les activités de son administration et d’at-
teindre les objectifs qui lui ont été assignés. Cela constitue un changement
radical : les gestionnaires sont tenus de rendre compte de ce qu’ils font et
non pas la maniere dont ils le font. Cette stratégie a pour composante essen-
tielle la spécification préalable des objectifs ou des attentes en matiere de
performance et le contrdle a posteriori des résultats obtenus.
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Pour mener a bien cette culture du résultat, les administrations établis-
sent des indicateurs de performance. Chaque ministere est alors responsa-
ble, sur le plan constitutionnel et politique, de la réalisation des produits et
des résultats projetés comme de la création de systémes de suivi.

De maniére plus générale, les gouvernements de I’OCDE reconnaissent
I’existence d’un besoin croissant d’amélioration de la transparence de 1’action
et des résultats de I’Etat, d’un renforcement de la responsabilité pour les
mesures prises et les résultats obtenus. Ces éléments sont indispensables a
la poursuite d’une effectivité et d’une efficacité dans 1’application des po-
litiques (c¢f. notamment, OCDE, 2000).

Ily a finalement bien un lien entre 1’évaluation, la pertinence du systeme
d’information allant du centre vers la périphérie, et les modalités d’organisa-
tion administrative. La mise en place de véritables réformes reposera donc
sur une réorganisation administrative. La structure est vecteur d’efficacité. Une
réorganisation administrative doit donc, si I’on souhaite cette efficacité, étre
établie en bijection avec la réforme budgétaire a travers le prisme des impé-
ratifs de théorie économique. Aucun de ces impératifs ne pourra étre pleine-
ment atteint s’il n’est alimenté conjointement par ces deux réformes. La foca-
lisation par les résultats ne peut faire I’économie d’un accroissement du pouvoir
des managers pour atteindre ces résultats, au risque d’affaiblir la dynamique de
performance (Moynihan, 2006). Cette bijection dessine le schéma cible de la
LOLF : le management par les résultats dont 1’efficacité se nourrit tant des
apports de la réforme budgétaire que de ceux de la réforme administrative.

Au-dela des exemples que nous avons donnés, quelles sont les grandes
approches contemporaines de réorganisation des administrations, & méme
de garder une évolution de la gestion publique ?

4. La matrice des réformes budgétaires et administratives

Réforme budgétaire et gestion tournée vers les résultats
Faible Forte
Modéle de la modernisation des Modéle du management
2] structures : les responsables admi- par les résultats : focalisation sur
4 ED o | nistratifs ont des leviers d’action, les objectifs et non sur les moyens ;
§ g E mais pas de stratégie globale ni dévolution de responsabilités
7 E |F d’objectifs précisément définis aux managers
g _ﬂg - Initiatives de réforme de I’Etat -> Schéma cible de la
T g dans les années quatre-vingt-dix modernisation de I’Etat
£ = Modéle bureaucratique : focalisation Modeéle de la « pression »
= des administrations sur les res- par la performance : la gestion
228, sources et non sur les résultats ; est tournée vers les résultats
S, % 5| faibles incitations des managers a mais les managers ont peu
§ & | £ | laccroissement de I’efficacité, de de pouvoirs pour porter
& 2 I’efficience et de la qualité du service le changement
5 - Administration frangaise - Stade actuel de la mise en ceuvre
traditionnelle dela LOLF

Source : Auteurs.
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2. Une condition nécessaire au succes de la réforme
budgétaire : laréorganisation des administrations

Avant d’évoquer quelques traits communs des réformes administratives
contemporaines, examinons les principaux modeles sous-jacents aux réfor-
mes administratives. Sans chercher a identifier le modele idéal, il s’agit de
souligner dans quelle mesure ces approches permettent de mieux prendre
en compte la théorie économique dans une perspective de réforme budgétaire.

2.1. Modéles contemporains de la réorganisation administrative

2.1.1. Le modele marchand de I'administration :
s’inspirer de la gestion privée

Nombre de penseurs de la réforme, notamment Pollitt (1991) ou
Osborne et Gaebler (1992), s’opposent a la conception traditionnelle de la
bureaucratie webérienne, se fondant plutot sur une conception marchande
I’administration. Celle-ci repose sur quelques regles simples :

* I’application des méthodes de gestion privée a 1’administration (cf. encadré9) ;
* la séparation stricte entre le centre décisionnaire et les administra-
tions, ¢’est-a-dire entre I’¢laboration des préférences et leur mise en ceuvre ;

* la création d’agences et 1’accroissement tant de leur autonomie que
de leur responsabilité (cf le complément de C. Ferrazzi).

9. Les dix principes d’Osborne et Gaebler
Osborne et Gaebler suggérent que I’Etat devrait suivre les dix principes
directeurs suivants :
* piloter et non ramer ;

* responsabiliser les acteurs dans le réglement de leurs problémes plutot
que de leur fournir directement des services ;

 encourager la concurrence plutot que le monopole dans la fourniture des
services ;

* se focaliser sur les missions plutdt que sur les régles ;

* se concentrer sur les résultats plutot que sur les moyens ;

* répondre aux besoins de ["usager plutdt qu’aux exigences de I’administration ;
» économiser plutot que dépenser ;

* investir dans la prévention des problémes plutdt que dans le traitement
des crises ;

* décentraliser I’autorité et les pouvoirs ;

* régler les problémes en régulant les forces du marché plutdt qu’en insti-
tuant des programmes publics.

Ce modele de ’administration marchande a notamment conduit au lan-
cement, en 1994, du National Performance Review par le Vice-Président des
Etats-Unis Al Gore.
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Le destinataire de ’action publique est alors vu comme un client, un
consommateur individuel, auquel il convient d’offrir le meilleur choix étant
donné ses préférences. Le but est d’assurer la prise en compte des besoins
et préférences de ce destinataire, ce qui suppose d’étre assez flexible pour
suivre leurs mutations.

L’accent est mis en particulier sur les incitations des différents services
a ’effort a travers un systéme d’information pertinent. Le modéle vise moins
a revoir la répartition des compétences entre le secteur public et le secteur
privé, au profit de ce dernier, qu’a rapprocher les modalités de fonctionne-
ment de I’administration de celles en vigueur dans le secteur privé.

2.1.2. Le modéle de gouvernance par réseaux : coordonner
et inciter les acteurs

Selon la définition de Le Galés (2003), ce modéle est fondé sur « un
processus de coordination de I’action de groupes, d’intéréts et d’institutions
en vue d’atteindre des objectifs qui ont été collectivement débattus et défi-
nis dans des milieux incertains et fragmentés ». Le role de I’Etat est trans-
formé, suivant les grands axes suivants :

» un role dans le champ social et économique limité au profit du secteur
privé et des associations volontaires, du local et des citoyens ;

* une coordination et une régulation qui n’échoient plus simplement a
I’Etat, acteur parmi d’autres ;

» une formation de réseaux par des acteurs indépendants et de poids
hiérarchiques équivalents.

Dans ce modele d’organisation administrative, la coordination et I’incita-
tion constituent les éléments centraux que I’on cherche a encourager. Pour
chaque mission, une réflexion importante sur I’arbitrage entre le privé et le
public doit étre menée dans ce type de mode de fonctionnement.

2.1.3. L'approche par les contrats de performance :
échanger liberté de gestion contre engagements de résultats

Les contrats de performance représentent un outil privilégié de la ré-
forme du secteur public (Petrie, 2002). Ils peuvent préciser I’action attendue
des agences publiques, tout en conférant aux gestionnaires de ces agences
une grande latitude dans le déploiement des ressources qui y sont affectées.
L objectif affiché est I’amélioration de 1’efficacité de la gestion publique et
I’accroissement de la transparence sur 'utilisation des deniers publics. Ils
formalisent des ententes au sein de la fonction publique, par exemple entre
un ministre et un responsable administratif ou entre une administration cen-
trale et une agence-opérateur, ou encore une administration déconcentrée.

Au plan économique, un contrat vise a faciliter les échanges volontaires,
en maximisant la production, tout en veillant a minimiser les cofits transac-
tionnels (de négociation, de supervision et de mise a exécution). L’ intérét
généralisé que suscitent les contrats de performance vient de leur contribu-
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tion a I’efficience de la structure publique, a travers un systéme d’informa-
tion performant dans le sens descendant (du centre vers la périphérie) comme
ascendant (dans une perspective d’évaluation, de révélation des préféren-
ces et d’ajustement). IIs peuvent en effet préciser utilement ce que les agen-
ces publiques accompliront dans un contexte de gestion plus décentralisé,
tout en maintenant 1’obligation de rendre compte a posteriori.

Les contrats internes de performances au sein de 1’administration res-
tent rares. Les limites du cadre contractuel ne sont pas étrangeres a cet état
de fait : complexité de I’évaluation en I’absence de profit comme mesure de
la performance, complexité de la relation entre produits et résultats, dé-
faillances de la surveillance des opérateurs par 1’Etat, multiplicité voire
conflictualité des objectifs assignés aux opérateurs, etc. Mais un petit nom-
bre de pays (notamment la Nouvelle-Zélande) font appel a cette démarche
pour définir les relations et les obligations des ministres et des responsables.
Ils spécifient en général les ressources a fournir et les biens ou services a
produire. Ainsi, comme le commente Aaron Wildavsky, « le budget devient
une toile de relations sociales et juridiques dans laquelle des engagements
sont pris par toutes les parties et ou des sanctions peuvent étre demandées
(mais pas obligatoirement) a égalité par tous » (Wildavsky, 1964).

2.1.4. Le modeéle du « New Public Management » . promouvoir
une approche globale de la gestion publique

Ce modele, notamment développé par Christopher Pollitt et Geert
Bouckaert (2004), ainsi que Peter Aucoin (1995), est issu d une conception
de la gestion publique axée sur la performance et visant a un meilleur usage
des ressources publiques. Il vise a transformer les organisations gouvernemen-
tales en favorisant « la thérapie de choc ». Certains services sont détachés
des ministéres pour étre confiés a des structures plus souples, comme des
agences indépendantes bénéficiant d’une grande liberté opérationnelle. Par
ailleurs, les activités administratives sont souvent « privatisées » par 1’intro-
duction de mécanismes de marché (concurrence, prix, contrats internes...).

Ce modele n’est pas sans comporter des paradoxes dans les objectifs
recherchés, comme I’a relevé Colin Talbot (2003). La gestion publique est
caractérisée par deux polarités fondamentales : la premiére est le paradoxe
entre la centralisation et I’accountability, d’une part, et la décentralisation
et I’implication d’autre part. La seconde se situe entre le choix rationnel et
le processus de décision d’une part, et le jugement et le compromis d’autre
part. La combinaison de ces clés d’entrée laisse apparaitre les quatre mo-
deles sur lequel repose le New Public Management : laisser le politique
décider ; laisser le gestionnaire gérer ; laisser le consommateur choisir ; lais-
ser les partenaires participer. Naturellement, de ces orientations résultent
des tensions, qu’il convient de maitriser.

La nouvelle économie institutionnelle (New Institutional Economics),
qui nourrit la nouvelle gestion publique (New Public Management) s’est
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interrogée quant a elle, notamment dans les pays anglo-saxons, sur les mo-
dalités de mesure des performances. Ainsi, la volonté de centrer les efforts
de I’administration sur les résultats a donné naissance a une vaste industrie
d’évaluation.

Une des premiéres études systématiques est due a Clarence Ridley et
Herbert Simon qui ont publié¢ en 1938 une monographie intitulée Measuring
Municipal Activities, dans laquelle ils proposaient des mesures spécifiques
pour I’enseignement, les transports, les bibliotheques, les travaux publics, la
santé et les autres missions de I’administration. Leur systéme de mesure
était fondé sur I’idée que « le résultat d’un effort ou d’une performance
indique ’effet de cet effort ou de cette performance sur la réalisation de son
objectif ». Ils proposaient par exemple de mesurer les performances de I’édu-
cation en termes de taux d’absentéisme scolaire et de délinquance des éle-
ves ainsi que de niveau culturel de la communauté.

La encore, I’incitation a I’efficacité par un systéme d’information perti-
nent est I’un des éléments clés que doit permettre une réforme administra-
tive de ce type. La mesure des performances, a la base des évaluations et
d’une révélation réelle des préférences est €galement encouragée par ce
type de modele administratif.

2.2. Les facteurs-clefs de succés de la réorganisation
administrative

Apres ce détour par les modeles contemporains de la réforme de 1’Etat,
il convient de dégager de I’expérience les facteurs-clefs de succes des réor-
ganisations administratives.

Nous pouvons légitimement considérer qu’une réforme administrative
repose sur cinq maitres mots, qu’il s’agit de mettre en ceuvre :

* arbitrer entre le public et le privé ;

* partager les missions entre les différents services ;

« allouer les ressources a ces services ;

* inciter a I’efficacité administrative ;

» coordonner ’action des services.

Diftérentes voies existent pour y parvenir. Différentes approches con-
temporaines sont parvenues — plus ou moins parfaitement — a répondre a

ces interrogations. Elles présentent généralement des traits communs, mais
peuvent — doivent — s’adapter aux particularismes nationaux.

2.2.1. Quelques traits communs des approches contemporaines

La réforme de la gestion publique incite les gouvernements a évaluer et
a modifier les structures organisationnelles existantes. Mais il existe une
différence notable entre la restructuration qui prévalait dans un passé qui
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n’est pas si lointain et certains réajustements actuels. Les réformes passées
recherchaient avant tout I’intégration fonctionnelle, en regroupant dans un
méme ministére les programmes et les activités présentant une similitude.

Ce type de réorganisation a fait place a la volonté de scinder les dépar-
tements en unités de prestations de services, dotées chacune d’une mission
bien définie, d’autonomie et d’objectifs de performance.

Cela appelle, pour James Thompson (2000), trois types de conséquences
quant au choix de nouvelles approches en mati¢re d’organisation des adminis-
trations : I’amaigrissement (réduction des cofts), la décentralisation au profit
des agences (renforcement des compétences du terrain) et ’amélioration de la
qualité des services. Des lors, plusieurs niveaux sont I’objet de répercus-
sions lors de la mise en place de ces politiques (Rieder et Lehmann, 2002) :

* le niveau parlementaire, qui vit un changement dans |’organisation de
ses procédures et de ses structures, ainsi qu’une modification de sa relation
au gouvernement en maticere décisionnaire ;

* le niveau ministériel, dont les relations avec les agences gouvernementa-
les deviennent fondées sur des contrats incitant a la performance des agences ;

* le niveau des agences, auxquelles plus de ressources sont allouées
dans une perspective de décentralisation en échange de 1’adoption d’une
culture de la productivité.

2.2.2. Une culture de la performance fondée sur un allégement
des structures

Ce que I’on nomme pudiquement « allégement de la structure » peut se
faire par une « thérapie de choc », enlevant a certaines entités publiques
I’exploitation et la prestation des services et en les confiant a des agences
indépendantes, privées, ou bénéficiant d’ une grande liberté opérationnelle.
11 est également possible d’introduire des mécanismes du marché dans les
administrations. Pour cela, les gouvernements qui se sont engagés a accroi-
tre leurs performances dans le cadre de I’administration traditionnelle ont,
en général, tenté de réduire le colit de la conformité en se débarrassant de
certaines regles et procédures tres lourdes. Néanmoins, 1’allégement de struc-
ture et la recherche de la performance ne peuvent constituer une fin en soi,
mais seulement un outil éventuel au service de 1’accomplissement d’objec-
tifs établis.

2.2.3. Un partage et une appropriation de la réforme par les agents

Une réforme ne peut réussir sans ou contre les agents qui la mettent en
ceuvre. Comme le note Val Koromzay (2004), la mise en place des réformes
budgétaires, et plus généralement économiques ou politiques, nécessite 1’appui
d’une large part de la population concernée.

Des arguments de bon sens nous enseignent, en effet, que les agents
décideront d’y apporter ou non leur soutien selon leur propre intérét. les
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acteurs savent en effet digérer les nouvelles régles pour poursuivre leurs
habitudes lorsqu’ils ne pergoivent pas les avantages d’en changer. Cette
réflexion sur les raisons du soutien — ou non — des réformes a donné lieu a
une abondante littérature dont I’une des approches les plus communément
admises est celle de Raquel Fernandez et Dani Rodrik (1991), congue a
partir de la notion d’incertitude individuelle.

On constate qu’une réforme améliorant la situation future d’une majorité
d’agents peut étre rejetée si ces derniers ne connaissent pas leur position
future, c¢’est-a-dire s’ils ne savent pas s’ils feront partie des perdants ou des
gagnants de la modification mise en place. Pour cette raison, I’acceptation
d’une réforme par la majorité des agents nécessite que ’incertitude sur les
gagnants et les perdants soit levée. Cela nécessite au moins deux condi-
tions : qu’une évaluation ex ante des résultats soit menée, mais aussi que le
pilotage de la réforme soit efficient, c’est-a-dire que ceux qui la ménent
sachent dans quelle direction vont s’orienter les politiques publiques. Cela
suppose une méthode de négociation et un calendrier de gestion du change-
ment, pour surmonter les résistances au changement®?. Cela suppose éga-
lement d’avoir une vision globale de la réforme.

2.2.4. Une vision globale de la réforme, inscrite dans la durée

La réforme ne se limite effectivement pas a un petit nombre d’institu-
tions ou a un processus unique. L’objectif est de remettre en cause des
pratiques et comportements bien ancrés et pas uniquement d’améliorer le
systeme de la fonction publique ou les procédures budgétaires. On a pu
observer que les réformes qui se concentraient sur des taches particuliéres
plutot que sur les systémes de gestion aboutissaient rarement a des résultats
convaincants. Un changement de régles pour fonctionner dans le sens re-
cherché, doit étre convenablement instrumenté et procéduré (Reynaud, 1989).

La réforme budggétaire doit prendre en compte I information émanant du
systeme de comptabilité, les demandes faites par les responsables de 1’audit,
les incitations liées a la réglementation de la fonction publique et autres
procédures administratives, les habitudes et les normes propres aux person-
nes qui ¢laborent le budget, I’interface entre gestionnaires et hommes politi-
ques... La liste pourrait s’allonger encore. Les réformes réussies les plus
récentes considérent la budgétisation comme un ensemble de pratiques et
de processus liés, dans la durée. La mise en ceuvre de la réforme est donc
pluridimensionnelle et doit prendre en compte le temps nécessaire a sa bonne
marche.

On ne saurait donc revoir la budgétisation sans restructurer dans le méme
temps le cadre de gestion dans lequel s’inscrivent ’utilisation des ressour-
ces financiéres et la conduite des activités. Pour cela, les différents outils
dont disposent les décideurs doivent étre dosés avec pertinence.

(52) Cf- sur ce point, a trois ans d’intervalle, les réflexions sur la conduite du changement dans
le cadre de la réforme de I’administration fiscale francaise de Pernot (2002) et Grimault,

Pernot et Ughetto (2005).
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2.2.5. Un dosage des oultils de la réforme

La réforme de la gestion budgétaire doit combiner opportunité et straté-
gie, mais le dosage de I’une et de I’autre n’est pas indifférent (Schick, 2002).
Au cours de la période d’apres-guerre, les réformes ont été le plus souvent
de type « opportuniste », c’est-a-dire se concevant au fil du temps sans
véritablement avoir recours a des stratégies globales permises par la théorie
économique. Au cours des deux derniéres décennies, on trouve au contraire
dans les réformes contemporaines une vision globale qui était absente des
premicres vagues d’innovation.

Ce changement d’orientation tient a plusieurs facteurs, parmi lesquels on
peut citer notamment : une perte de confiance vis-a-vis des pouvoirs pu-
blics, des bouleversements intervenus dans la théorie de la gestion, I’apport
substantiel des technologies de I’information et de la communication, une
certaine décentralisation des pouvoirs dans un contexte ou il devient I’évi-
dence que les modes traditionnels de gestion ne sont plus adaptés. Les stra-
tégies de réformes combinent alors, lorsqu’elles réussissent, deux soucis : la
gestion opérationnelle et I’efficacité des politiques.

Nous avons donné ici quelques reperes explicitant la complexité de la
réforme de 1’Etat, montrant ainsi que I’analyse économique était nécessaire
pour mener a bien une réforme budgétaire et son corollaire administratif.
Nous avons vu les éléments théoriques essentiels a la réforme budgétaire,
puis les impératifs devant guider la réforme administrative en bijection avec elle.

En définitive, il y a bien une nécessité d une réforme administrative fon-
dée sur la théorie économique.

Les questionnements théoriques liés aux choix budgétaires peuvent ainsi
s’articuler autour de trois éléments essentiels :

» quelle allocation des ressources pour quels objectifs ?
» comment inciter les agents a I’efficacité ?
» comment coordonner les actions des agents ?

Quatre axes de théorie économique structurent les réponses a ces ques-
tions, de maniere séparée dans le temps :

* la révélation des préférences ;

* la mise en ceuvre des décisions centrales ;

* ’incitation ;

* |’évaluation.

Pour satisfaire ces quatre exigences, une réforme administrative est in-
dispensable, comme 1’a montré la majorité des réformes réussies a I’étran-

ger. Les impératifs d’une telle réforme sont, évidemment, étroitement asso-
ciés aux éléments que nous fournit ’analyse économique :

» arbitrer entre le public et le privé ;
* partager les missions entre les différents services ;
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« allouer les ressources a ces services ;
* inciter a I’efficacité administrative ;
 coordonner I’action des services.

Quelques modeles ont été évoqués. Leur point commun est de permettre
de mieux prendre en compte la théorie économique au sein de la réforme
budgétaire. Cela suppose une décentralisation accompagnée d’un relache-
ment du contrdle a priori. En contrepartie de cette prise en compte et de
I’accentuation de I’autonomie, une exigence de responsabilité et une culture
du résultat, avec un contrdle a posteriori contraignant, se sont dévelop-
pées. Il s’agit bien d’instaurer, au sein de I’administration, les mémes impé-
ratifs que ceux qui président a la réforme budgétaire. Ces derniers, fondés
sur la théorie économique, structurent de maniére couplée réforme budgé-
taire et réforme administrative.

Sans rentrer dans le détail des réflexions de Rodrik (1996) et Corrales
(1998), qui ont essay¢ de déterminer le « niveau optimal de crise » qui pro-
voque une réforme, le cas frangais laisse a penser qu’il ne faut pas prendre
le risque de mettre en péril la tentative louable de réforme budgétaire par un
immobilisme administratif. Pour éviter ce risque, la mise en ceuvre de la
LOLF doit trés rapidement sortir de la seule sphére budgétaire pour modifier en
profondeur les pratiques et les organisations administratives de notre pays.
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Chapitre 3

Implications de laLOLF

Les fondements de la LOLF étant posés et la démarche francaise de
nouvelle gestion publique éclairée par quelques expériences étrangeres, il
importe désormais d’examiner les principales implications de la réforme pour
notre secteur public.

Sans prétendre en aucune fagon a I’exhaustivité, cette démarche impli-
que d’aborder au moins quatre des conséquences de la LOLF pour :

* la diffusion de la culture et des pratiques de performance au sein de
I’administration ;

« I’adaptation des structures de I’Etat a ses missions et la mise en ceuvre
de principes d’autonomie et de déconcentration, voire de décentralisation,
dans son organisation ;

 ’application concrete du principe de responsabilité dans la sphére pu-
blique, entendu au sens large d’« accountability », ¢’ est-a-dire incluant 1’ obli-
gation de rendre compte qui entraine une transformation des responsabilités
et de la gestion des ressources humaines ;

* la mise en évidence de certaines marges de manceuvre budgétaires.

Ces conséquences soulignées, il sera alors temps d’émettre quelques
recommandations, afin de participer a ’amélioration de ce qui est fait, de
contribuer a mener a bonne fin ce qui est commencé, d’inciter a engager
tout ce qui reste a faire.

1. La diffusion de la culture et des pratiques
de la performance

La LOLF a introduit un volet performance dans le budget de 1’Etat : pour
chaque politique publique sont mis en regard des credits des objectifs dont
I’atteinte est mesurée par des indicateurs. Au total, le budget de I’Etat com-
prend ainsi 634 objectifs et 1295 indicateurs en 2007¢%),

(53) A noter que le premier pilier de la démarche de performance, la formulation d’une
stratégie, n’est pas mentionné dans la LOLF. La deuxiéme livraison des PAP avec le PLF pour
2007 a cherché a combler cette lacune : chaque responsable de programme doit désormais
présenter sa stratégie, qui figure dans les documents budgétaires avant la présentation des

crédits, des objectifs et des indicateurs.
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Ce volet performance constitue probablement la disposition la plus
innovante de la LOLF, et celle qui réconcilie le mieux les deux dimensions
du texte organique, a la fois outil de transparence et de pilotage®® :

* transparence, dans la mesure ou ce volet performance explique de
facon extrémement concrete les finalités et le contenu de ’action publique
conduite et financée par I’Etat ;

* pilotage, puisque ces objectifs et indicateurs sont destinés a &tre décli-
nés tout au long des organisations administratives pour permettre aux res-
ponsables de politiques publiques de piloter I’action de ses services.

Cette exigence de la LOLF, aisée a formuler, est I’élément le plus com-
pliqué a mettre en ceuvre et, certainement, celui dont les effets — positifs ou
négatifs — se jugeront sur le long terme. Machine a complexifier (davan-
tage ?) le fonctionnement de 1’Etat, trompe-1"ceil déconnecté de la réalité,
ou au contraire mécanisme vertueux destiné a élever durablement 1’effica-
cité et I’efficience de I’action publique, le volet performance de la LOLF
n’en est qu’a ses débuts.

1.1. La performance au cceur de la réforme
de la gestion publique

Avant de revenir sur la portée et les conditions de réussite de la démar-
che de performance, il convient de préciser I’articulation des deux notions
de performance et de budget, qui préte parfois a confusion.

1.1.1. Les liens compliqués entre performance et budget

Mouvement général dans I’OCDE depuis les années quatre-vingt, le
développement de mécanismes de performance vise a mieux évaluer I’effi-
cacité, I’efficience et la qualité des services publics. Elle passe le plus géné-
ralement par la formalisation de documents liés aux budgets. Dans plus de
la moitié des pays de I’OCDE, la performance est intégrée dans la procé-
dure budgétaire donnant au ministére du Budget un role particulier dans la
définition et le controle des objectifs. Dans pres de la moitié des pays, les
résultats sont utilisés dans les ministeres et les agences pour définir les prio-
rités des programmes et guider leur gestion.

Cependant, le fait de joindre des données sur la performance aux docu-
ments budgétaire, ne s’accompagne pas nécessairement d’une appropria-

(54) Comme I’explique le Guide la performance, document qui a présidé a I’ensemble de la
démarche de performance dans I’Etat : « Une stratégie, des objectifs des indicateurs et des
cibles de résultats sont définis au niveau de chaque programme. Le responsable de pro-
gramme utilise la souplesse de gestion résultant de son budget global pour piloter la gestion
de I’administration compte conformément aux objectifs recus. L’information sur les perfor-
mances dépasse la simple description de la consommation des moyens ou du volume d’acti-
vité, pour montrer comment, dans le cadre des moyens alloués, 1’effet des politiques ou la
qualité des services publics peuvent étre accrus, au meilleur cott. Le but est de concentrer
I’attention des décideurs, des gestionnaires et des agents publics sur la conception méme des
politiques financées par I’Etat ainsi que sur la fagon d’améliorer le choix des leviers d’action ».
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tion par le Parlement de ces données. Dans une étude sur les liens entre la
procédure budgétaire et la performance dans 27 pays, ’OCDE (2004) note
le peu d’utilisation de la performance par les parlementaires : dans seule-
ment 19 % des pays, les hommes politiques utiliseraient la performance dans
leurs décisions politiques.

Avant d’examiner les conditions de déclinaison et de fonctionnement des
systémes budgétaires utilisant la performance, il faut d’abord écarter le mythe
de la budgétisation par la performance. Certains pays ont pu étre tentés
d’utiliser la performance directement pour la budgétisation (par exemple,
Singapour ou la Nouvelle-Zélande). Ces tentatives n’ont pas prospéré car le
niveau des dépenses ne peut mécaniquement résulter de I’addition de cotits
analytiques, chacun étant destiné a produire une performance mesurée se-
lon un baréme préétabli. De méme, si les moyens affectés sont un élément
important dans I’atteinte de résultats, ils ne peuvent en étre la seule varia-
ble : la qualité du management, le sens du service, les événements exté-
rieurs, les efforts de productivité, etc. contribuent également au niveau glo-
bal de performance. Enfin, le budget des Etats se construit toujours sous
une contrainte d’enveloppe. Au total, toujours selon I’OCDE, 46 % des pays
ne lient pas du tout les dépenses et les résultats et 42 % affirment qu’ils
utilisent les résultats, mais dans de nombreux cas leur role est minime : au
total pour 88 % des pays, il n’y a pas ou peu de lien direct entre 1’allocation
des ressources et la performance. Si 72 % des pays incluent des données
sur la performance dans leur documentation budgétaire, seulement 52 %
(12 pays sur 27) intégrent la performance dans la procédure budgétaire
(i.e. le ministere des Finances participe a la définition des objectifs et des
indicateurs au titre du processus budgétaire).

1.1.2. La portée des systemes de pilotage par la performance

La mesure de la performance présente un double intérét : celui d’expli-
quer I’action publique et celui de mieux la piloter. Les deux sont étroitement
liés, ce qui signifie que la démarche de performance doit se décliner a tous
les niveaux.

Certains pourraient contester la mesure de la performance publique, par-
tant du principe que 1’action publique se justifie par le fait qu’elle répare des
dysfonctionnements des marchés. Il est vrai que les « biens et services pu-
blics n’ont pas de prix de vente (méme s’ils ne sont pas toujours gratuits),
[qu’]ils ne sont pas souvent en situation de concurrence et [que] I’informa-
tion sur la productivité et la qualité de la gestion n’est pas spontanément
disponible » (cf. le complément de Siné et Lannaud). La mesure de la per-
formance permet donc d’apporter I’information sur I’efficacité des choix de
politique et I’efficience des choix de gestion.

La mesure de la performance constitue le moyen privilégié du dialogue
entre choix politiques et choix de gestion : les projets annuels de perfor-
mance (PAP) permettent aux choix politiques de s’exprimer ; leur déclinai-
son en objectifs et indicateurs opérationnels permet a ses choix de se trans-
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former en une chaine de décision et de gestion, dans laquelle le contrdle de
gestion joue un role essentiel ; les rapports annuels de performance (RAP)
rendent compte pour permettre au Gouvernement et au Parlement d’éva-
luer les résultats et d’en tirer des conséquences pour les choix futurs. Parce
qu’on ne peut véritablement agir que sur ce que 1’on sait mesurer, la mesure
de la performance doit devenir un outil pour mieux gouverner les politiques
publiques.

Enfin, en plus de matérialiser le lien entre choix politiques et décisions
techniques dans un référentiel partagé, les dispositifs de performance cons-
tituent une incitation a conduire des réformes structurelles. En effet, en
montrant qu’il existe d’autres moyens d’élever le niveau d’efficacité de
I’action publique que I’ajout systématique et continu de moyens nouveaux
—ce que la simple étude empirique du rapport entre 1’évolution des moyens
et des performances du systeme éducatif francais de 1’enseignement se-
condaire vient illustrer parfaitement — les dispositifs de performance pro-
meuvent des méthodes de réformes reposant sur le role du management,
I’attention portée a la qualité de service, I’incitation a la recherche d’une
plus grande efficience et d’une meilleure efficacité par des réorganisations
fortes. En ce sens, la performance est un instrument qui permet de sortir de
la sédimentation continue des dépenses publiques et il n’est pas neutre de
constater que ces systemes ont été introduits a 1’occasion de la prise de
conscience de situations budgétaires délicates.

1.1.3. Les conditions de la réussite

L’intérét du dispositif réside dans le fait d’intégrer la recherche de la
performance dans la décision publique, qu’elle soit politique (Parlement,
Gouvernement) ou technique (responsable de programme, responsable opé-
rationnel). Quelles sont les conditions de la réussite d’un tel systéme ? On
peut en mentionner trois :

» une définition claire et partagée de ce qu’est la performance ; elle doit
en particulier permettre d’éviter les objectifs et indicateurs d’activité mesu-
rant une quantité des biens ou services produits ;

* un processus complet, du Parlement aux administrations de terrain, de
définition de la stratégie, des objectifs, des indicateurs, et des cibles, de
dialogue, de prise de décision, de déclinaison et de contrdle ; ce processus
doit garantir la circulation de I’information — par le biais de systémes d’in-
formation normalement — et des mécanismes de responsabilité ;

* une stabilit¢ du systéme dans le temps, de maniére a examiner les
résultats dans la durée.

La crédibilité du systéme repose donc a la fois sur la qualité et sur
I’auditabilité du systéme. Ceci donne une place importante aux mécanismes
de contrdle internes et externes, qui doivent étre adaptés au nouveau cadre
de la gestion publique. Traditionnellement, le ministére des Finances exer-
cait un contrdle a priori sur les gestionnaires de crédits, soit au moment de
I’engagement de la dépense (contrdle financier) soit au moment de son paie-
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ment (controle du comptable public), alors que le Parlement et la Cour des
comptes exercaient un controle a posteriori sur la gestion. Ces controles
se préoccupaient surtout de la régularité des opérations et du respect de
’autorisation parlementaire.

La LOLF invite donc a revisiter ce schéma traditionnel : le ministere des
Finances doit revoir ses modes de contrdle pour accompagner la responsa-
bilisation des gestionnaires tout en garantissant les contribuables contre les
principaux risques budgétaires ; chaque ministere doit se doter de modes de
contrdle interne permettant aux responsables de programme de piloter 1’ac-
tion des administrations et aux directeurs financiers ministériels de s’assu-
rer de la prévention de risques dans la gestion des moyens ; le Parlement
doit désormais se pencher sur la réalisation des objectifs et I’utilisation des
crédits ; la Cour, enfin, dispose de nouvelles missions qui I’incitent a déve-
lopper un contréle concomitant a la gestion.

Un dispositif de performance n’est donc ni une chose neuve, quand on
observe le nombre de pays qui s’appuient désormais sur un tel systéme, ni
une chose simple, ni, surtout, un élément déconnecté des mécanismes opé-
rationnels. Ceci explique que la mise en ceuvre de ce volet de la LOLF, le
plus managérial probablement, nécessite un tres fort investissement et ne
pourra voir son efficacité jugée que dans la durée.

1.2. Un processus en marche

Les pilotes politiques de la réforme budgétaire ont fait deux choix politi-
ques fondamentaux sur le volet performance de la LOLF. Le premier a ¢té
de construire la maquette du budget de I’Etat autour de ses politiques publi-
ques sans tenir compte des objectifs de ces derniéres : la performance ne
devait pas étre le préalable mais la résultante de ce travail d’identification
des politiques publiques. Le second choix a été d’arbitrer en faveur d’un
dispositif de performance de qualité, quitte a mettre du temps a I’ajuster et a
le décliner, et donc de refuser de partir des dispositifs statistiques existants,
qui produisaient essentiellement une information quantitative relative a I’ac-
tivité des administrations.

1.2.1. Une démarche progressive d’élaboration et d’amélioration
du dispositif de performance

Le travail a commencé par la mise au clair des concepts. En effet, la
performance impliquait tellement d’acteurs différents et allait donner lieu a
tellement de discussions, qu’il a fallu d’abord poser une doctrine commune
et partagée entre les principales institutions parties prenantes. D’ou la ré-
daction et la signature, en juin 2004, par le ministére des Finances, par les
commissions des finances de I’ Assemblée nationale et du Sénat, par la Cour
des comptes et par le Comité interministériel d’audit des programmes, d’un
Guide de la performance, expliquant les finalités de 1’exercice, posant les
concepts, et exposant le cheminement technique et conceptuel allant de la for-
mulation d’une stratégie a la déclinaison d’indicateurs sur le terrain.
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Ce guide avait vocation a orienter les travaux des avant-projets annuels
de performance de I’automne 2004. Cependant certaines politiques dépas-
sent, par leur nature interministérielle, les différents programmes et leurs
PAP. Pour appliquer les principes du pilotage par la performance a ces
politiques, ont ét¢ mis en place les documents de politique transversale
(cf- encadré 10).

10. Les documents de politique transversale

Une politique transversale est une politique publique interministerielle fi-
nancée a un niveau significatif par 1’Etat, ayant une forte visibilité, dont la
finalité concerne plusieurs programmes relevant de différents ministeres et n’ap-
partenant pas a une méme mission. Les documents de politique transversale
visent a permettre d’améliorer la coordination et 1’efficacité de ces politiques.

Ils sont annexés au projet de loi de finances de I’année. Huit documents de
politique transversale sont annexés au PLF pour 2007 : Action extérieure de
1’Etat ; Politique frangaise en faveur du développement ; Sécurité routiére ; Sé-
curité civile ; Enseignement supérieur ; Inclusion sociale ; Outre-mer ; Ville. Pour
chaque politique concernée, ces DPT développent la stratégie mise en ceuvre et
regroupent les objectifs et indicateurs des différents programmes y concou-
rant. Ils comportent également une présentation détaillée par programme de
1effort financier consacré par I’Etat & ces politiques.

Pour chaque politique transversale, un ministre chef de file, désigné par le
Premier ministre, a la responsabilité de coordonner les activités de I’Etat rele-
vant des différents programmes concernés, en vue de favoriser I’obtention de
résultats socio-économiques communs.

Les DPT s’articulent avec les projets annuels de performances, dans la
mesure ou les objectifs inscrits dans les DPT doivent obligatoirement figurer
dans les projets annuels de performances des programmes concernés. S’agis-
sant des politiques transversales territorialisées (Outre-mer, Ville), les indica-
teurs du DPT seront adaptés de manicre a présenter les données relatives au
seul territoire considéré. Lorsqu’il s’agit d’objectifs dont I’atteinte nécessite
I’action combinée de plusieurs programmes, ils sont présentés dans le pro-
gramme ou ’un des programmes du chef de file du DPT.

Le Guide de la performance distingue trois types d’objectifs, qui cor-
respondent a trois points de vue possibles sur I’action publique :

* les objectifs d’efficacité socio-économique énoncent le bénéfice at-
tendu de I’action de I’Etat pour le citoyen et la collectivité en termes de
modification de la réalité économique, sociale, environnementale, culturelle,
sanitaire... dans laquelle il vit, résultant principalement de cette action ;
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* les objectifs de qualité de service ont pour but d’améliorer la qualité du
service rendu a [’usager ;

* les objectifs d’efficience de la gestion expriment, pour le contribuable,
les gains de productivité attendus dans I’utilisation des moyens employés. Ils
rapportent 1’activité des services aux ressources consommeées.

Il est important de fixer simultanément des objectifs d’efficacité socio-
économique, de qualité de service et d’efficience de la gestion (cf- tableau 5).

5. Exemples de type d’objectifs poursuivis par les administrations

Type d’objectifs Programme Objectif Indicateur
Pour le citoyen : Police nationale Réduire Taux d’élucidation
I’efficacité Gendarmerie la délinquance des crimes et délits
socio-économique nationale
Pour I’usager : Acces et retour Améliorer Proportion
la qualité a ’emploi ’efficacité de la des entreprises
de service mise en relation globalement
entre offres et satisfaites
demandes des candidatures
d’emplois, en soumises a I’ANPE
tenant compte de la
variété des besoins
Pour le Conduite Optimiser Pourcentage
contribuable : et pilotage la gestion de dépassement
I’efficience de la politique des grands projets | du colt contractuel,
de la gestion de la justice informatiques pour les projets

d’un montant
supérieur a 3 M€

et organismes
rattachés

Source : Auteurs.

Sur la base de ces concepts, la seconde étape a été, apres une discussion
entre le ministére du Budget et les autres ministéres, de proposer au Parle-
ment et a la Cour des comptes des avant-projets annuels de performance
dans le cadre de la loi de finances pour 2005. Tres imparfait, ce projet de
volet performance a fait I’objet de nombreux commentaires pris en compte
par les ministéres pour présenter le premier dispositif de performance, celui
de la loi de finances pour 2006.

Les ministeres ont tenu le plus grand compte de ces remarques, comme
en témoignent les quelques exemples suivants :

 suppression des indicateurs d’activité, de moyens (par exemple « part
de la France dans les pays apportant une aide publique au développement »)
ou des indicateurs non imputables aux programmes (par exemple « taux de
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déplacement en transports collectifs en Ile-de-France » dans le programme
« transports terrestres et maritimes ») ;

* harmonisation des indicateurs entre programmes a finalités similaires :
notamment, rapprochement des indicateurs des programmes « Police natio-
nale » et « Gendarmerie nationale » de la mission interministérielle « Sécu-
rité » ;

» ajoutd’indicateurs d’efficience (par exemple « cott kilométrique moyen
des opérations d’entretien » dans le programme « transports terrestres et
maritimes »).

Le travail s’est poursuivi dans le cadre du PLF pour 2007, en prenant
notamment en compte les demandes du Parlement et du conseil constitu-
tionnel. Les ministeres ont été incités a rééquilibrer la part des indicateurs
d’efficience et de qualité par rapport a ceux d’efficacité, a réduire leur
nombre total, a les documenter dans leur presque totalité, a renforcer le
caractere opérationnel des objectifs (lien plus étroit avec les moyens d’ac-
tion des administrations). Parallelement, certaines dépenses fiscales ont été
introduites a titre expérimental dans le champ de la performance.

Le PLF 2007 montre le résultat de ce travail entrepris avec chaque mi-
nistere :

* le nombre d’objectifs diminue de 8 % par rapport a ’année 2006 a
634 objectifs ; le nombre d’indicateurs diminue dans la méme proportion
pour s’¢élever a 1 295 pour I’ensemble du budget (1 173 pour le budget
général) ;

* le taux de documentation des indicateurs continue a progresser : alors
qu’il s’élevait a 66 % dans le PLF 2005, il est de 92 % dans le PLF 2007 ;
I’objectif est de le porter a 95 % dans le PLF 2008 ;

* enfin, le gouvernement a cherché a rééquilibrer les objectifs et indica-
teurs entre les trois axes de la performance : le nombre d’indicateurs d’ef-
ficacité diminue ainsi de 53 % a 49 %, tandis que ceux relatifs a la qualité
progressent de 18 a 22 % ; la part de ceux d’efficience reste stable a 29 %
(cf- tableau 6).

6. Répartition des indicateurs du budget de I’Etat
selon les trois axes de la performance

En %
PLF 2006 PLF 2007 Cible PLF 2008
Indicateur d'efficacité 53 49 46
Indicateur de qualité 18 22 22
Indicateur d'efficience 29 29 32

ciere et réforme de I’Etat ».
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Ce travail sur les PAP n’aurait pas de portée pratique sans la déclinaison
des objectifs de performance des programmes dans les budgets opération-
nels de programme (BOP), en adaptant les politiques publiques en fonction
des besoins spécifiques des territoires.

Cette déclinaison des objectifs stratégiques en objectifs opérationnels
doit concilier trois principes :

* les objectifs opérationnels doivent étre exprimés en des termes lais-
sant ’autonomie la plus large possible aux entités quant aux dispositifs et
moyens a mettre en ceuvre, de facon a ce que les services puissent choisir
les modalités les plus appropriées et les plus économes ;

* les objectifs opérationnels doivent porter sur des réalités maitrisables
par les entités auxquels ils sont assignés ;

* les objectifs opérationnels et leurs indicateurs doivent étre limités de
facon a ne pas conduire a une dispersion des efforts ou a ne pas entraver
I’autonomie du responsable local.

Cette traduction au niveau des services opérationnels des objectifs de
performance fixés pour les programmes permet de piloter ’action au plus
pres du terrain et donne du sens a I’activité quotidienne des agents.

Ce systeme suppose la mise en place d’un dispositif précis de dialogue et
de controle de gestion et un audit interne, le cas échéant, avec le soutien des
fonctions transversales du ministere. Le dialogue et le contrdle de gestion
sont le processus d’échange entre niveaux hiérarchiques, permettant :

* de s’assurer de I’appropriation par les services opérationnels de la
stratégie des programmes et des objectifs correspondants ;

» d’établir la programmation des activités et le niveau des moyens ;
 de détecter les leviers d’action ;

* de fixer des cibles de résultats et de fixer les leviers a utiliser pour les
atteindre.

Aujourd’hui, si tous les programmes ont mis en place un dialogue de
gestion pour réaliser les arbitrages budgétaires, seuls certains programmes
ont mis en place un véritable contrdle de gestion.

1.2.2. Un approfondissement du dispositif

1.2.2.1. L'extension de la logique de la performance a 'ensemble
du champ des politiques publiques

Le volet performance du budget de I’Etat ne couvre, en théorie, que les
seuls crédits budgétaires. Cette approche réductrice a commencé a étre
corrigée dans le PLF pour 2007 en testant sur quelques dépenses fiscales
significatives I’application d’une démarche de performance. Celle-ci ne vi-
sait pas a mesurer |’efficacité de gestion des dispositifs, mais d’en évaluer
plusieurs aspects : mesure de 1’effet redistributif, de levier ou incitatif ;
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mesure de I’atteinte des publics ciblés ; mesure du rapport cotit/efficacité ;
mesure des cotits par bénéficiaire. Une extension de la démarche pourrait
articuler ces mesures avec les objectifs et indicateurs des dépenses budgé-
taires et d’utiliser ce dispositif dans la prise de décision publique.

De méme, il ne faut pas exclure de cette démarche les opérateurs qui
concourent de fagon active aux politiques publiques de 1’Etat et sont finan-
cés et contrdlés par lui. L’engagement a la performance doit étre naturel
pour les opérateurs, et peut prendre la forme, par exemple, de contrats d’ob-
jectifs. Par analogie avec les projets annuels de performance, les opéra-
teurs doivent produire un document de performance, qui formalise les ob-
jectifs et indicateurs associés a leur budget de I’année. Ceux-ci doivent étre
¢laborés dans le cadre d’un dialogue de gestion regroupant la tutelle techni-
que, la tutelle financiere et I’opérateur, puis étre soumis au vote du conseil
d’administration simultanément au vote du budget. L’ensemble des activités
d’un opérateur peut faire I’objet d’engagements de performance, y compris
celles qui excédent le domaine de compétence de ’Etat (cf. activités com-
merciales). Ces engagements doivent au minimum décliner les objectifs des
PAP, mais peuvent étre complétés par des objectifs complémentaires et se
décliner en objectifs de gestion interne. Ces dispositions n’ont pas toujours
été mises en place dans le cadre des budgets 2006, mais le mouvement
s’accélere.

1.2.2.2. L'affirmation du leadership des responsables de programme

Le responsable de programme joue un rdle charniére entre la responsa-
bilité politique et la responsabilité de gestion. Néanmoins, il n’y a pas un
partage simple entre d’un c6té le ministre qui serait responsable du contenu
des politiques, de 1’autre le responsable de programme qui serait responsa-
ble de leur exécution. Par ailleurs, les choix de gestion du responsable de
programme doivent s’intégrer dans une organisation ministérielle complexe
avec des leviers qu’il ne maitrise pas toujours completement (budget, res-
sources humaines, etc.).

En I’état actuel des textes, le responsable de programme n’a pas tou-
jours autorité hiérarchique sur les autres hauts fonctionnaires du programme,
qui peuvent étre des directeurs d’administration centrale, des directeurs des
affaires financiéres et, depuis peu, parfois étre les secrétaires généraux des
ministeres. Le développement de la performance dépendra donc en grande
partie de la facon avec laquelle la fonction de responsable de programme
s’imposera dans I’Etat. I y a dailleurs fort a croire que la situation sera trés
différente d’un programme a I’autre, en fonction de la structure du pro-
gramme et de I’appétence du responsable pour sa nouvelle mission.

Cette démarche de performance est intrinséquement liée a I’organisa-
tion de I’Etat, sur laquelle la LOLF invite également a réfléchir.

CONSEIL D'ANALYSE ECONOMIQUE




2. Lareconfiguration des organisations administratives

Paradoxalement, la LOLF est muette sur les organisations administrati-
ves, comme sur le dispositif managérial. Mais la préparation a la mise en
ceuvre de la LOLF a rapidement contraint les autorités chargées de son
pilotage a se poser ces questions d’organisation, comme ’avaient souhaité
les « peres fondateurs » de la réforme. Pour Alain Lambert et Didier Migaud,
une de principaux objectifs de la loi organique est en effet de permettre
1’adaptation des structures de I’Etat a ses missions.

L’organisation administrative, héritée dans son esprit de la construction
du droit administratif, et dans ses structures de I’immédiat aprés-guerre, a
longtemps ¢té considerée comme le principal objet de toute réforme dans
I’Etat. Le ministre en charge de ces questions a ainsi pris pendant long-
temps le titre de ministre chargé des réformes administratives. Il est égale-
ment révélateur que les principales réalisations ont été des mouvements de
structure, comme par exemple le lent processus de rapprochement des di-
rections au ministére des Finances (Descamps, 2005), ou bien le passage
des anciens services extérieurs aux services déconcentrés. La question de
I’organisation a ainsi longtemps primé, les questions de structures — maté-
rialisées dans des textes d’organisation ou des décrets d’attribution — étant
considérées comme des préalables aux autres actions.

La LOLF a pris de ce point de vue un parti radicalement inverse qu’illus-
tre bien le processus d’¢élaboration des programmes marquée du principe
posé par Alain Lambert : « les programmes ne sont pas les étuis dorés des
organigrammes ». Cette formule a fait débat. Elle a pu apparaitre contra-
dictoire avec I’esprit de la LOLF qui, se fondant sur la responsabilisation,
suppose des structures organisées pour mettre en ceuvre les politiques. En
réalité, cette formule a permis de poser les bases de réorganisations futures
des administrations en prenant comme point d’entrée non pas un existant
administratif mais les politiques publiques. Ainsi, cette formule ne définit pas
un objectif, mais fixe une méthode : ne pas faire des organigrammes le préa-
lable a I’identification des politiques publiques.

Une fois la nouvelle maquette budgétaire arrétée, et les nouveaux modes
de gestion esquissés, il est apparu évident que la LOLF allait avoir un impact
majeur sur les organisations administratives. Il est d’ailleurs révélateur de
constater — mais peut-&tre est-ce la une marque de plus d’un tropisme fran-
cais en faveur de ces questions d’organisation — que parmi les potentialités
offertes par la LOLF, celles en matiére de réorganisation ont treés vite com-
mencé a se concrétiser, non sans soulever, il est vrai, de délicats problémes.

2.1. Un impact direct sur les structures administratives

Le besoin d’adapter les modes d’organisation de I’Etat n’est évidem-
ment pas apparu avec la LOLF. La aussi, le mouvement a commencé des le
début des années quatre-vingt, pour de nombreuses raisons : tirer les consé-
quences des changements institutionnels comme la décentralisation ; répon-
dre a une attente forte de résultats, ce qui passait par une spécialisation des
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structures et la recherche d’une plus grande autonomie de gestion, d’ou la
création massive d’opérateurs de I’Etat comme les €tablissements publics
et la modernisation des entreprises publiques et du role de I’Etat actionnaire
(Tixier, 2002) ; demande de transparence ou d’identification des missions de
régulation et de contrdle, d’ou la création d’autorités administratives sous
statut divers affirmant leur « indépendance » par rapport aux administra-
tions traditionnelles, etc.

La LOLF vient modifier ce processus de trois fagons :

* en posant le principe d une responsabilisation réelle des gestionnaires,
elle souléve directement la question du niveau optimal d’exercice des res-
ponsabilités ;

* en changeant brusquement le 1" janvier 2006 I’ensemble des régles de
gestion et en faisant apparaitre des entités nouvelles — les programmes, les
budgets opérationnels de programme et les unités opérationnelles — elle crée
une sorte de para-administration juxtaposée, sans qu’aucun texte ne la fonde
en droit, & c6té de I’administration classique issue des textes réglemen-
taires : se pose donc la question de la convergence des deux structures
administratives, 1’officielle et I’ officieuse, ainsi que des questions connexes
de gouvernance, de révélation (et donc de suppression) des doublons, etc. ;

« en axant le budget de I’Etat sur la question des politiques publiques
plutdt que sur la nature des dépenses, la LOLF met avant le pilotage de
I’action publique par la performance, soulevant la question des mécanismes
de contrdle entre structures.

2.1.1. Un nouveau partage des réles et 'émergence des opérateurs
de I’Etat entre les fonctions stratégiques et d’exécution

Le nouveau management public incite fortement les Etats a bien diffé-
rencier, voire séparer, les fonctions stratégiques de décision, de conception,
de pilotage et de contrdle des politiques publiques, d’une part, des fonctions
d’exécution de celles-ci. C’est ce qui est souvent évoqué avec le modele
des agences, méme si ce « concept » mérite d’étre clarifié (¢f. encadré 11).

11. Un malentendu persistant : les agences

« Un débat a obscurci le probléme du découplage de la conduite des politi-
ques et de la gestion des activités, c’est la création éventuelle d’agences. Il est
vrai que les pays tels que le Royaume-Uni et les Pays-Bas qui, sur le modele
ancien de la Suede, ont entrepris de constituer des agences administratives, le
font précisément dans le but de mieux organiser les rapports entre la conduite
des politiques, dont les ministéres demeurent en charge, et la délivrance des
prestations et des subventions confiées a des agences dotées a la fois d’une
forte obligation de résultats et d’une forte autonomie de gestion de leurs moyens.

Selon le travers habituel des comparaisons internationales qui rameénent
I’inconnu au connu, on a objecté a I’intérét de ces évolutions, s’agissant de la
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France, que nous possédions déja un millier d’établissements publics, organi-
sés distinctement des ministéres et qu’il était difficile de pousser beaucoup
plus loin le démembrement de I’Etat. La comparaison est inexacte pour deux
raisons. Premicrement, les agences étrangeéres dont on parle ne sont pas un
modele d’organisation pour quelques secteurs de 1’action publique comme le
sont en pratique les établissements publics francais (les théatres, les organis-
mes de recherche, les organismes «cogérésy avec une profession, etc.), mais un
modéle d’organisation qui vise ’ensemble des services opérationnels de I’Etat,
y compris par exemple le service des impdts, le service de I’emploi, etc. Deuxie-
mement, pour cette raison, les agences étrangeres ne sont pas des organes
ayant une personnalité juridique, un budget, des dirigeants, séparés de 1’Etat.
Alors que les budgets des établissements publics francais sont en dehors du
budget de I’Etat, les budgets des agences britanniques et hollandaises sont
intégrés aux budgets des ministeres auxquels elles appartiennent.

Il faut ajouter que dans bien des cas, la pratique francaise des établisse-
ments publics est un contre-exemple : leurs missions sont définies de manicre
générale et abstraite ; leurs résultats ne sont pas pilotés par leurs ministéres de
tutelle, mais leur gestion est néanmoins entravée par une tutelle tatillonne sur
leurs moyens et sur leurs actes. ..

La création d’un meilleur découplage dans 1’organisation des ministéres ne
passe pas par la création d’établissements publics supplémentaires. (...) Deux
mouvements sont en réalité nécessaires. D’abord le découplage entre la con-
duite des politiques et la gestion des activités. Ensuite, au sein des administra-
tions de gestion, une franche délégation de responsabilité aux services opéra-
tionnels, jusqu’aux équipes de terrain », Bernard Abate (2000), pp. 21-23.

Ce mouvement, que ’on retrouve dans de nombreux pays, a pris en
France des formes diverses et assez éloignées des modeles anglo-saxons :
création d’établissements publics, méme si les motivations pouvaient diffé-
rer du souci de donner une autonomie de gestion pour des taches dites d’exé-
cution, création d’organismes indépendants chargés de la régulation de sec-
teurs d’activité (autorités administratives indépendantes, autorités publiques
indépendantes), développement au sein de I’administration de contrats, créa-
tion de services a compétence nationale, de groupements d’intérét public,
etc. Pour appréhender la diversité de ces situations, et faciliter la mise en
ceuvre de la LOLF, le ministére des Finances les regroupe sous la notion
d’opérateurs de I’Etat®> (c¢f. encadré 12).

(55) Le congcept d’opérateurs a ét¢ mis au point pour appréhender la diversité des démembre-
ments de I’Etat concourant a ses politiques publiques. L’ opérateur de I’Etat se définit comme
une entité dotée de la personnalité morale, contrdlée par I’Etat soit au travers de ses organes
de direction soit parce que le financement de I’Etat y est majoritaire. Leur activité est non
marchande et régulée par I’Etat. Il peut s’agir de personnes morales de droit public (établis-
sements publics principalement) ou privé (associations, par exemple).
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12. Les opérateurs de I’Etat dans le PLF 2007

Les opérateurs recensés dans le PLF pour 2007 sont au nombre de 798 ; les
opérateurs appartenant a I’une des 25 catégories recensées (universités, agen-
ces régionales d’hospitalisation, théatres nationaux...) représentent 75 % du
périmeétre, les opérateurs uniques le quart restant.

1. Répartition des opérateurs de I’Etat

Opérateur
Opérateur unique appartenant Total
a une catégorie
Principal 122 394 516
Secondaire 86 196 282
Total 208 590 798

Note : Chaque opérateur compte pour un, qu’il soit unique ou qu’il appartienne a une catégorie.
Source : Annexe au PLF pour 2007 « Opérateurs de I’Etat ».

Les opérateurs forment un ensemble trés hétérogene sur le plan des statuts,
de I’'importance des budgets et des financements publics, et du poids qu’ils
représentent au sein d’un programme donné. D’ou la difficulté a les traiter de
maniére identique : un compromis entre la prise en compte des spécificités de
certain et I’harmonisation nécessaire de la doctrine (aspects budgétaires et
comptables, exercice du contrdle et de la tutelle, performance, etc.) doit étre
recherché et se mettre en place progressivement.

1. Une grande diversité de statuts

Le périmétre des opérateurs rassemble pas moins de quatorze statuts juridi-
ques différents. Cette variété est cohérente avec le fait que le statut d’une entité
reste neutre par rapport a la qualification d’opérateur. Cinq statuts regroupent
néanmoins 1’essentiel des opérateurs (94 %) : établissements publics a caractére
administratif (EPA), établissements publics a caractére scientifique, culturel et
professionnel (EPSCP), groupements d’intérét public (GIP), établissements pu-
blics a caractere industriel et commercial (EPIC), associations (cf. graphique).

Ceux-ci correspondent souvent a un mode d’action spécifique a un minis-
tére ou secteur donné :

* les EPA, les établissements publics a caractére scientifique et technologi-
que (EPST) et les EPSCP, qui représentent pres de 60 % du total, correspondent
principalement a des opérateurs de 1’enseignement supérieur : universités, ins-
tituts universitaires de formation des maitres (IUFM), écoles d’ingénieurs, d’ar-
chitecture, d’art, instituts d’études politiques, centres régionaux d’éducation
populaire et sportive (CREPS) ainsi que les organismes support associ€s (cen-
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tres régionaux des ceuvres universitaires et scolaires — CROUS —, chancelleries
des universités, centres régionaux de documentation pédagogique), CNRS ;

« les GIP sont une formule privilégiée pour associer 1’Etat et les collectivités
locales dans les domaines de la formation professionnelle (GIP, formation con-
tinue et insertion professionnelle — FCIP), de la santé (agences régionales de
I’hospitalisation — ARH), de ’accés au droit (commissions départementales
d’accés au droit) ;

* les associations relévent majoritairement du secteur de I’environnement,
notamment pour la surveillance de la qualité de I’air ;

* les EPIC sont moins nombreux mais représentent un enjeu important du
point de vue budgétaire. Ils se partagent entre les secteurs agricole (offices),
culturel (théatres), de la recherche (Commissariat a 1’énergie atomique — CEA,
Institut national de recherche agronomique — INRA...), de I’environnement
(Agence de I’environnement et de la maitrise de 1’énergie — ADEME) et du
développement économique (Ubifrance, Agence francaise pour les investis-
sements internationaux — AFII).

Les 6 % d’opérateurs restants regroupent des catégories juridiques éparses :
société anonyme, société d’Etat, établissement professionnel, GIE, GIS, etc.,
statuts sui generis...

Répartition des opérateurs par statut

EPSCP
16 %

EPA

Associgtions 42 %

%

Source : Annexe au PLF pour 2007 « Opérateurs de 1’Etat ».

2. Un poids variable des opérateurs dans les programmes

Certains programmes dépendent peu des opérateurs quand d’autres repo-
sent entiérement sur eux. Pour dix-huit programmes de 1’Etat, plus de la moiti¢
de I’enveloppe est affectée aux opérateurs (cf. tableau 2).
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2. Poids des opérateurs dans les crédits des programmes

Poids des
Mission opérateurs dans
Programme le programme
% AE | % CP
Action extérieure de I’Etat
Rayonnement culturel et scientifique 65 65
Agriculture, péche, forét et affaires rurales
Valorisat. des produits, orientation et régulation des marchés 74 74
e Forét 77 77
Culture
Patrimoines 49 54
Développement et régulation économiques
Passifs financiers miniers 79 79
Ecologie et développement durable
Gestion des milieux et biodiverdité 53 51
Politique des territoires
Information géographique et cartographique 100 100
Recherche et enseignement supérieur
Recherches scientifiques et technologiques pluridisciplinaires 94 94
e dans le domaine de la gestion des milieux et des ressources 100 100
o dans le domaine des risques et des pollutions 97 97
o dans le domaine de 1’énergie 99 99
o recherche duale (civile et militaire) 100 100
o recherche culturelle et culture scientifique 71 71
Régimes sociaux et de retraite
Régimes de retraite et de sécurité sociale des marins 100 100
Sécurité sanitaire
Veille et sécurité sanitaires 76 76
Transports
Météorologie 100 100
Ville et logement
Rénovation urbaine 100 92
o Equité sociale et territoriale et soutien 51 49

Source : Annexe au PLF pour 2007 « Opérateurs de I’Etat ».

3. Les crédits versés aux opérateurs

Les crédits versés par 1’Etat a ses opérateurs en PLF pour 2007 s’élévent &
19,3 milliards d’euros en AE et 19,2 milliards d’euros en CP. S’il était celui d’une
mission de 1’Etat, le budget « opérateurs » représenterait le 4° budget civil aprés
I’enseignement scolaire, les charges de la dette, la recherche et I’enseignement
supérieur (cf. tableau 3).
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3. Crédits versés aux opérateurs en PLF 2007

En millions d’euros

Autorisations Crédits

d'engagement | de paiement
Subventions pour charge de service public (cat. 32) 16 280 16 366
Dotations en fonds propres (cat. 72) 75 63
Transferts (titre 6) 2909 2 730
Total 19 264 19 159

Source : Direction du budget : Annexe au PLF 2007 « Opérateurs de 1'Etat ».

Les subventions pour charges de service public (SCSP) constituent logi-
quement la grande majorité (85 %) des crédits versés aux opérateurs :
16,3 milliards d’euros en AE et 16,4 milliards d’euros en CP dans le PLF 2007.
Cette proportion est toutefois surestimée du fait des difficultés rencontrées
pour identifier, a partir des budgets 2006 des opérateurs, leurs dépenses d’in-
vestissement ayant un impact patrimonial et devant par ce fait étre subvention-
nées par des dotations en fonds propres en PLF pour 2007. Par défaut, hormis
une expérimentation réalisée dans le cadre du programme « Formations supé-
rieures et recherche universitairey, les dotations en question ont été intégrées
cette année dans la SCSP. Prés de 60 % de ces subventions pour charges de
service public sont versées aux opérateurs de la mission « recherche et ensei-
gnement supérieur ».

Les transferts représentent 15 % des crédits versés aux opérateurs, soit
2.9 milliards d’euros en AE et 2,7 milliards d’euros en CP dans le PLF 2007. Ils
correspondent a des interventions qu’ils reversent a des tiers pour le compte de
I’Etat. Cinq missions représentent 94 % des transferts aux opérateurs .

4. Les emplois des opérateurs

Les opérateurs rémunerent directement des emplois, en dehors du plafond
d’autorisation des emplois voté en loi de finances. Tous les emplois des opéra-
teurs sont comptabilisés quelle que soit leur situation statutaire (corps de fonc-
tionnaires propres a un opérateur ou une catégorie d’opérateurs, agents déta-
chés auprés de 1’opérateur, contractuels de droit public ou de droit privé) et
quelles que soient les missions de 1’opérateur auxquelles ils concourent.

Le mode de décompte a été réalisé chaque fois que possible en ETPT (équi-
valent temps plein travaillé¢) selon la méme méthodologie que pour les emplois
de ’Etat. Lorsque ce recensement n’était pas disponible, ¢c’est-a-dire dans 22
des 75 programmes concernés, les effectifs ETP ou les effectifs physiques ont

été indiqués par défaut (cf. tableau 4).
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4. Mode de comptage des emplois rémunérés par les opérateurs
dans les PAP 2007

ETPT ETP Effectifs
physiques

Nombre de programmes concernés 53 17 5
Nombre d’emplois 197 992 48 322 2207

Source : Annexe au PLF pour 2007 « Opérateurs de I’Etat ».

Les trois colonnes ETPT, ETP et effectifs physiques, une fois additionnées,
ne donnent qu’un ordre de grandeur de I’effectif total rémunéré par les opéra-
teurs, au demeurant 1égérement surestimatif. On peut néanmoins avancer que
I’équivalent d’environ 245.000 ETPT sont rémunérés par les opérateurs en de-
hors du plafond d’emplois autorisés en PLF 2007.

En réalité, ’administration francaise n’a pas attendu la LOLF pour se
confronter a cette double question de la formulation de ce qui doit exiger de
séparer les deux types de tache, et des outils adaptés aux différentes situa-
tions.

La LOLF vient cependant contraindre et aider I’Etat a réaborder ces
questions. Partant des politiques publiques, la LOLF fournit immédiatement
la premiere étape du raisonnement qui est leur identification claire ; dés lors,
elle facilite le travail qui, sinon, devrait partir des organisations administrati-
ves. Adossant a chaque politique pubhque un volet performance, elle sous-
entend qu’il existe une stratégie propre a chaque programme. Absente des
documents budgétaires du PLF 2006, cette dimension stratégique préalable
a la formulation des objectifs des programmes figure dans les documents
budgétaires du PLF 2007.

L’existence de ce volet performance permet de clairement identifier les
objectifs poursuivis par I’ensemble des acteurs du programme. D¢s lors, il
est plus facile d’exercer la tutelle d’opérateurs qui contribuent a cette poli-
tique publique et doivent donc en partager les finalités stratégiques, les ob-
jectifs et les instruments de mesure des résultats. La présence d’une comp-
tabilité patrimoniale et d’annexes prévoyant un certain nombre d’informa-
tions pour les opérateurs contribuant aux programmes fait que méme en cas
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de démembrement juridique de 1’Etat, il existe des éléments communs d’in-
formation et de consolidation.

Ainsi, la LOLF ne prévoit aucune forme juridique pour I’action adminis-
trative (et notamment sur le fait de savoir s’il faut sortir certaines taches
d’exécution de I’Etat stricto sensu), mais elle contient en elle-méme les
étapes nécessaires pour distinguer clairement les éléments de définition de
la stratégie, les instruments de contrdle et les mécanismes d’information du
Parlement. Elle incite donc fortement a déléguer la conduite d’un certain
nombre d’activités, a la fois d’un point de vue géographique (déconcentra-
tion et valorisation des gestionnaires locaux) et fonctionnel (redéfinition des
roles de chacun).

En revanche, et il s’agit la d’une rupture avec le processus continu de
création d’opérateurs dans ’Etat, la LOLF s’attache a renforcer I’univer-
salité budgétaire et la vision globale sur les politiques publiques. En ce sens,
elle peut promouvoir une certaine complexité administrative.

Muette sur les organisations, la LOLF a en effet été rédigée avec le
souci, pour le 1égislateur organique de réaffirmer les principes du droit bud-
gétaire et notamment les principes d’unité et d’universalité¢ du budget de
I’Etat. Il s’agit d’une part de faire figurer dans un document unlque
— le budget de I’Etat — I’ensemble des recettes et des dépenses de celui-ci.
Le legislateur organique a clairement affirmé sa préférence pour une vision
consolidée de la depense de I’Etat, plutdt que pour un éclatement de celle-
ci. Deux raisons a cela : I’éclatement rend difficile le pilotage des finances
publiques ; il est peu compatible avec 1’exercice fondamental du vote du
Parlement sur les recettes et les charges de I’Etat. En ce sens, et contraire-
ment au proces souvent fait a ce texte d’accentuer le processus de désa-
grégation des systémes administratifs, qui prendrait la forme d’une frag-
mentation croissante des organisations ministérielles et du développement
d’entités complétement autonomes, I’intention des rédacteurs était pure.

Cet objectif de renforcement du contréle sur les opérateurs de I’Etat n’a
cependant, jusqu’a présent, pas été atteint. De ce point de vue, il est méme
possible que le dispositif de la LOLF emporte une dynamique contraire a cet
objectif. En effet, en renforgant les contraintes internes au budget de I’ Etat
(par exemple I’encadrement strict des emplois rémunérés par I’Etat et de la
masse salariale et la limitation trés forte des mécanismes d’affectation de
recettes), ce texte peut inciter a s’extraire de ces contraintes, par exemple
par la création de structures autonomes, le cas échéant financées directe-
ment par ’affectation de recettes. Il y a la un paradoxe qu’il convient de
résoudre.

La LOLF s’inscrit donc dans le mouvement de fond amenant a bien
distinguer les fonctions strateglques des taches d’opérateurs, que celles-ci
soient exercées a I’intérieur ou a I’extérieur du perlmetre du budget de I’Etat.
Cependant cette dynamique n’implique pas en soi une modification des or-

ganisations administratives.
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2.1.2. Des réformes d’organisations en germe, éloignées
du « jardin a la frangaise » de I'administration traditionnelle

La question de la responsabilité managériale constitue un second facteur
de réorganisation administrative.

Cette question a été longuement discutée tout au long de I’élaboration de
ce texte. Le débat s’est focalisé sur la question du caracteére ministériel du
programme. Certains, notamment au Sénat, proposaient de donner une di-
mension interministérielle aux programmes, partant du principe que certai-
nes politiques publiques présentaient un caractére interministériel et qu’il
était donc factice ou peu pertinent de constituer les programmes comme
des boites étanches aux autres ministéres. Les partisans du caractére réso-
lument ministériel des programmes plagaient au cceur de leur argumentation
la question de la responsabilité qui ne peut se diviser.

Dés lors que le Iégislateur organique a retenu cette deuxiéme option, il
était évident qu’allait se développer une tension entre le nécessaire exercice
de cette responsabilité, et la complexité des structures administratives de
programmes définis comme des politiques publiques et non pas en fonction
d’organisations préexistantes.

Ainsi, la LOLF portait en elle une modification de 1’ordonnancement
uniforme d’une administration organisée autour de directions d’administra-
tions et de services déconcentrés, sous I’autorité d un ministre responsable
politiquement de I’ensemble de leur action, ouvrant la voie a une redistribu-
tion des rapports de pouvoir & I’intérieur de I’Etat, et & une transformation
des modes de controle.

A la place de ce modeéle classique d’organigramme vertical, la LOLF
promeut un modéle d’une complexité fonction de la sédimentation de nos
organisations administratives. La ou I’histoire n’a pas fait apparaitre de dou-
blon, mais a bien identifié les structures en charge de telle ou telle politique,
la LOLF ne change rien sur les structures. La ou, en revanche, la créativité
administrative a fait se développer des organisations concurrentes, aux limi-
tes d’intervention floues, ou une multiplicité de flux financiers reflétant des
logiques de pouvoir, la LOLF allait devoir s’accommoder de la complexité.
Précisons que cette complexité n’est pas nécessairement sous-optimale
quand, par exemple, elle conduit a partager des réseaux de services décon-
centrés ou a mutualiser I’exercice des fonctions de soutien.

La deuxiéme conséquence de cette dynamique est relative a la redistri-
bution des pouvoirs suscitée par la LOLF. La aussi, avec le prisme des poli-
tiques publiques, la LOLF modifie la répartition des pouvoirs entre acteurs.
De nouveaux acteurs apparaissent : les responsables des programmes, char-
gés du pilotage des politiques publiques et de ’atteinte des résultats propo-
sés par le ministre et acceptés par le Parlement. Des acteurs traditionnels
voient leur role évoluer : les directeurs financiers et des ressources humai-
nes, les directeurs d’administration centrale dont la structure est placée sous
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la responsabilité managériale supérieure du responsable de programme, les
chefs de services déconcentrés. On s’¢écarte la du simple fonctionnement
interne de 1’Etat pour revoir I’ensemble des mécanismes de responsabilité.

Enfin, ces évolutions ne sont évidemment pas sans conséquence sur les
dispositifs de pilotage et de contrdle internes a I’administration. La LOLF
oblige I’Etat & se doter de nouveaux mécanismes en la matiére, ne serait-ce
que pour satisfaire aux obligations nouvelles d’information du Parlement,
mais aussi pour garantlr que le volet performance du budget de 1’Etat ne
reste pas un exercice de style, mais soit bien adossé a un dispositif opéra-
tionnel de fonctionnement des services.

2.2. De nouvelles questions : gouvernance, pilotage
et contréle

Les ministéres, a commencer par les instances de pilotage de la mise en
ceuvre de la LOLF, ont rapidement saisi que le nouveau texte organique
avait des implications fortes sur I’organisation des administrations. Cepen-
dant, maintenant que la phase de mise en place des nouveaux mécanismes
budgétaires et comptables s’acheve, ils commencent seulement a percevoir
toutes les conséquences de cette dynamique.

2.2.1. A systéme compleg(e, situations diverses : la nouvelle
maquette du budget de I'Etat

Trois principes avaient été fixés pour I’élaboration de la nouvelle ma-
quette budgétaire : faire fi des organisations®® ; éviter les programmes de
trop petite taille (le nombre total des programmes avait été fixé a environ
130) ; restreindre les programmes dits de soutien aux seuls cas des services
polyvalents, qui assument plusieurs missions, et des services de soutien dif-
ficilement rattachables a des politiques publiques.

Ces décisions ont jou¢ un role déterminant pour mettre au point une
presentatlon du budget de I’Etat conforme a I’intention du leglslateur organi-
que et a ’esprit de la réforme. Elles ont eu aussi pour conséquences de
mettre en place une mosaique de programmes, méme s’il demeure des « trous
noirs » — des politiques publiques mal appréhendées (cf- encadré 13).

(56) L’¢laboration de la maquette a méme donné lieu a quelques transferts de lignes budgétai-
res entre ministéres. De méme, des subventions a certains opérateurs ont pu étre regroupées
pour éviter de multiples imputations budgétaires. Le budget de certaines autorités adminis-
tratives indépendantes a également été transféré du budget des services du Premier ministre
vers les ministéres chargés de la mise en ceuvre des politiques publiques sectorielles dont

lesdites autorités assurent la régulation.
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13. Les « trous noirs » de la maquette budgétaire

La France a fait le choix avec le programme de faire coincider I'unité de
spécialité budgétaire, la politique publique et la sphére d’exercice d’un pouvoir
managérial.

Ce parti pris fait que la maquette repose sur les crédits budgétaires, aux-
quels elle associe un volet performance. Or certaines politiques publiques ne
sont pas réductibles a leur expression sous forme de crédits budgétaires. Soit
parce qu’elles reposent sur d’autres leviers comme la réglementation, 1’anima-
tion de réseaux, la communication, I’action internationale, etc. Soit parce qu’el-
les sont principalement mises en ceuvre par d’autres acteurs que I’Etat : c’est
évidemment le cas de la plupart des politiques sociales.

Les politiques sociales constituent le meilleur exemple de mauvaise appré-
hension de politiques publiques par la maquette budgétaire. Par exemple, par le
remboursement des médicaments, 1’assurance-maladie finance ainsi la politique
industrielle du médicament. De méme, par les allocations qu’elle distribue et les
subventions de son fonds d’action sociale (qui finance notamment les cre-
ches) la caisse nationale des allocations familiales porte I’engagement finan-
cier public en faveur des familles, de I’enfance, etc. De méme, la politique d’in-
sertion est financée par les départements, alors méme que I’Etat conserve de
nombreux pouvoirs dont celui de déterminer le niveau du revenu minimum
d’insertion.

Le budget de 1’Etat comprend ainsi 167 programmes correspondant aux
politiques publiques. Si on exclut les budgets annexes et les comptes spé-
ciaux, le nombre de programme du seul budget général s’éléve a 131 dans le
PLF pour 2007. Ce chiffre est conforme aux orientations évoquées des
I’¢laboration de la LOLF et les premiers travaux sur la maquette. Il marque
un tres fort élargissement de ’unité de spec1ahte du budget de I’Etat ; la loi
de finances pour 2005 comprenait ainsi prés de 850 chapitres budgetalres
pour le seul budget général (cf. tableau 7).

Cette approche quantitative ne renseigne pas sur I’organisation adminis-
trative. Or il existe un lien entre le programme et I’organisation en la per-
sonne du responsable de programme chargé de la conduite des politiques et
donc devant assurer le pilotage du programme. Dés lors, I’analyse de la
structure du programme peut donner une indication sur les capacités de
pilotage de son responsable et donc sur sa capacité a atteindre les objectifs
qui lui ont été fixés.

L’examen attentif de la structuration des programmes®” montre une
grande diversité des situations. Trois critéres ont été retenus pour apprécier
"articulation entre I’organisation administrative et le programme :

* le programme correspond-il a une politique publique ?

(57) Ont été exclus de I’analyse les dotations (crédits des pouvoirs publics, dépenses acci-
dentelles, provision salariale) et les programmes dotés de crédits évaluatifs (par exemple, la
charge de la dette).
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* le programme regroupe-t-il une ou plusieurs directions, voire plusieurs
parties de directions d’administration centrale ?

* sur quel type de réseau le responsable de programme peut-il s’ap-
puyer ? Cinq catégories ont été retenues : le cas le plus simple du réseau
dédié (par exemple le cas de la police nationale, dédiée au programme
« Police nationale ») ; celui du réseau polyvalent (un méme réseau décon-
centré contribue a plusieurs programmes, comme par exemple les DDASS)
en distinguant les programmes gérant ces réseaux polyvalents (par exemple
dans le cas des DDASS le programme de soutien des ministeres sociaux)
de ceux y ayant recours (toujours dans le cas des DDASS, les programmes
de la mission « Solidarité et intégration ») ; le cas du réseau de services et du
réseau d’opérateurs ; le cas du réseau partagé ; le cas de I’absence de réseau
(notamment les programmes de soutien ou certains programmes de politi-
que publique conduits directement par la structure d’administration centrale).

7. Structure du budget de I'Etat

LFI 2006 PLF 2007
Budget général
® missions 34 34
dont missions interministérielles 8 9
® programmes 134 131
Hors du budget général
® missions 15 14
dont missions interministérielles 0 1
® programmes 26 36
Total
® missions 49 48
dont missions interministérielles 8 10
® programmes 160 167

Source : Auteurs.

Deux classifications peuvent étre retenues. La premiére, dans une ap-
proche administrative, montre le degré de « pureté » du programme par
rapport a un idéal — francais — faisant coincider la carte des programmes et
celle des directions d’administration centrale (cf. tableau 8).

Méme si cette analyse présente des limites, elle fournit deux éléments
d’appréciation de la dynamique de réorganisation que peut susciter la LOLF.
D’une part, elle donne une photographie de départ des éventuels problemes
hiérarchiques pouvant se poser (affirmation de I’autorité d’un responsable
de programme directeur d’administration centrale sur ses collégues). Le
probléme est susceptible de survenir pour la moitié des programmes qui ne
regroupe pas une seule direction. Le responsable de programme est alors
choisi parmi les directeurs sans avoir pour autant d’autorité hiérarchique sur
ses collegues, ce qui peut rendre difficile I’exercice de son role de responsa-
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