LA MISE EN (EUVRE DE LA LOI
ORGANIQUE RELATIVE AUX

LOIS DE FINANCES

A lépreuve de la pratique,
insuffler une nouvelle dynamique

a la réforme

Rapport au Gouvernement

ALAIN LAMBERT DIDIER MIGAUD

Ancien Ministre Ancien Rapporteur général du budget
Sénateur de I'Orne Député de I'Isere

- Octobre 2006 -






i)

RESUME

Conformément a I'échéance fixée dans la loi organique’dandt 2001 relative aux lois de
finances, le budget 2006 est le premier concgu, voté et exécuté salonvedes régles budgétaires de
I'Etat. Formellement, le législateur organique a donc réasspari ambitieux. Les premiers mois de
mise en ceuvre ont cependant été marqués par des dysfonctionnements :

- La déclinaison des principes inscrits dans la loi organiqué tsaekiite par une complexité
accrue des procédures relatives a la préparation des paejdétsdget, a I'exécution de la
dépense et aux comptes-rendus de gestion ;

- La souplesse dont devaient bénéficier les budgets globaux deléguégestionnaires
centraux et déconcentrés a été fortement réduite par atiofmrement excessif des
enveloppes di a la complexité de la nouvelle nomenclature, un fédes) crédits
persistant et des retards importants dans la mise a dispasfective des crédits auprés des
gestionnaires ;

- La gestion par la performance reste une démarche balieutiqmi patit d'objectifs et
d’indicateurs insuffisamment opérationnels et significatifsl'ane place encore mineure
dans la construction du projet de loi de finances.

Malgré des progrés significatifs, la mise en ceuvre de laFL&est donc traduite, en
I'absence de logiciels adaptés, par un exces de formaltgsecontraintes supplémentaires et une
charge de travail plus lourde pour les agents de I'Etat. Tigdkait évidemment pas lintention du
|égislateur organique.

La LOLF est donc a un tournant: il faut a la fois procéder eéglages techniques
indispensables pour dégripper la machine et retrouver le sgimebde la réforme. Consciente de ces
enjeux, la mission a consacré la quasi-totalité de son rappoés@nter les mesures de simplification
et d’'approfondissement qu’elle estime nécessaires pour donner un incowdile a une dynamique
qui doit étre confortée. Quatre axes structurent ces propositions.

1. Simplifier la gestion en mode LOLF

La mission présente tout d'abord des recommandations destinégeitea le hombre des
budgets opérationnels de programmes. Elle suggére quelques snasureaccourcir les délais de
préparation des nouveaux projets de budget et pour simplifi&cligion de la dépense, en particulier
pour limiter I'accroissement des actes d’engagement budgépairésultent de la nouvelle nomencla-
ture. Enfin, en s’appuyant sur les expériences de nos parteeaimgsens et canadien, elle formule
des propositions afin de simplifier et de réduire le nombrendiésateurs et de donner plus de sens a
la démarche de gestion par la performance.

2. Donner aux responsables budgétaires les moyens d’accomplir leur mission
Dans un premier temps, la mission rappelle qu’il est indispensabdtatler sans équivoque

le responsable de programme dans le nouveau paysage budgéiaike lssd OLF, afin d’en faire le
véritable pilote des crédits, des emplois et de la perforendde méme, il est indispensable de donner
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corps a la notion de budget global pour chaque responsable de budggbopél de programme, en
mettant fin au fléchage des crédits et en déconcentrant dgedet décisions de gestion, notamment
en matiere de ressources humaines.

Dans un deuxiéme temps, la mission formule des propositions egapour garantir une
budgétisation plus sincére de certains programmes. Elle propasengiager résolument dans la voie
d'une gestion pluriannuelle des finances publiques grace a liatitau d'un plafond triennal de
dépenses, dont les effets bénéfiques ne sont plus a prouver chezosowsisins qui en font
I'expérience. Elle recommande au Parlement d’entrer avewtérdans la démarche de performance
et d'instaurer un comité permanent de contrble présidé par l'bppo€nfin, elle rappelle que les
nouvelles régles comptables permettront de faire de la conijgtainilinstrument de gestion et que la
certification des comptes de I'Etat doit se concevoir commedénerche partenariale. Pour ce faire,
la mission préconise notamment de séparer nettement lefotroions de la Cour des comptes afin
que les méthodes juridictionnelles n’empiétent pas sur les domairiaadiedt de la certification.

3. Renforcer ’infrastructure de mise en ccuvre de la LOLF

La mission s’attache a décrire les conditions nécessaigséussite du projet d'unification
du systéme d'information financiére de I'Etat. Il est indispblesque le proje€horus s'appuie d’une
part, sur une réingénierie importante des organisations etraesspus budgétaires et comptables et
d’autre part, sur un mode de gouvernance efficace, capable deeprapidement et efficacement des
décisions structurantes pour le fonctionnement du systéme fralecliisances publiques. La mission
appelle ensuite a renforcer I'efficacité de la fonction finGrecte I'Etat et a rapprocher le pilotage du
budget et de la performance, pierre angulaire de la réforme.|lAM€OLF, les crédits et la démarche
de performance vont de pair : ils sont, ensemble, les pilietesquels se construisent les politiques
publiques financées par I'Etat. Le processus de budgétisatienseivi de la performance doivent
donc étre rapprochés, de méme que la direction du budget etcliodigénérale de la modernisation
de I'Etat. Mais il faut se garder d’aboutir & une situation olnileeau des crédits résulterait
mécaniquement des résultats atteint en matiére de performance.

4. Se saisir de la LOLF pour accélérer la réforme de I’Etat

Dans la derniére partie du rapport, la mission propose de Ev@bktacles qui empéchent
les collectivités territoriales d’adopter les principedadeOLF tels que la budgétisation par politique
publique, une gestion orientée vers les résultats ou une uneitjealité comptable. Sans aller jusqu’a
recommander de généraliser la LOLF a I'ensemble des dailiéstterritoriales, elle propose de
mutualiser les acquis des expériences en cours et d’accompeffinacement les collectivités
volontaires.

La mission étudie également les modalités suivant lesquitliest aujourd’hui possible
d’inscrire la réforme de I'administration territoriale détat dans le nouveau cadre budgétaire. Les
expérimentations de mutualisation et de rapprochement entreeseiéconcentrés peuvent se heurter
a l'architecture verticale de la nhomenclature budgétdirueprincipe de spécialité des crédits. Le
rapport donne quelques clés pour surmonter ces difficultés. Eafimidsion souligne qu'il est
possible de profiter de I'impulsion donnée par la LOLF pour pourslauwm@dernisation de la gestion
publique et du fonctionnement de I'Etat, au-dela des seules régles bsdgétaiomptables.
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INTRODUCTION

Par lettre de mission en date du 12 avril 2006, le Premier maimistrs a fait I’hnonneur,
pour la deuxiéme année consécutive, de nous hommer parlememaingsien auprés du ministre
de I'économie, des finances et de I'industrie et du ministregdéléu budget et a la réforme de
I'Etat, porte-parole du Gouvernement.

Faisant suite au rapport que nous avons remis en septembre 2085missibn est
I'occasion d’esquisser un premier bilan de I'application deilarganique n°2001-692 dUd'laodt
2001 relative aux lois de finances (LOLF). Pour ce faire, rsmmsmes allés & la rencontre des
principaux acteurs de la réforme budgétaire et comptable, eimistlations centrales et dans les
services déconcentrés. Nous nous sommes également rendus dpagsdé&sangers ayant mis en
ceuvre des réformes présentant des similarités avec ld&,L&fin de tirer les lecons de leur
expérience et de mettre en perspective les difficultda denduite du changement qui se révelent
actuellement. Nous avons enfin adressé aux responsables de pmegesnd un échantillon de
responsables de BOP un questionnaire destiné a éclairer pfierion et a permettre une
expression directe et libre des personnes confrontées, chaguauputéfis de la nouvelle gestion

publique.

A lissue de ces rencontres, nous avons acquis la conviction quisdaen ceuvre de la
LOLF est a la croisée des chemins, pour trois raisons principales :

- D’abord, parce que les acteurs de terrain ne percoivent paswfisamment de clarté les
progrés qui ont été effectués. Si le texte de la loi orgarétpmpuie sur des principes
importants tels que I'extension de la liberté de gestion, le passage d'uneldgi moyens
a une logique de résultats et la garantie d’'une plus grandgparnce dans la présentation
et I'exécution du budget, aujourd’hui, sa traduction la plus visible [gsugestionnaires
est l'accroissement des rigidités dans la gestion quotidiemneenforcement des
contraintes en matiere de compte rendu, une recentralisl®fieux de décision, une
marginalisation de la démarche de performance et I'absergistpete de visibilité sur les
moyens. Le risque est donc réel que la mise en ceuvre dd_Rangs’accompagne d'une
« bureaucratisation » trés démotivante pour des agents, qui, pawe)m®us semblent
toujours adhérer majoritairement a la réforme ;

- Ensuite, parce que la mise en ceuvre de la loi organique rederchangements
structurels et culturels qui peinent encore a se dessi@arauveau role des responsables
de programme et de budgets opérationnels de programme, la rd@ationfiance entre les
acteurs, ne peuvent certes pas s’'ancrer dans les pratiquessadiives en I'espace de
quelques mois, mais une nouvelle impulsion sera nécessaire pampauaissent des
progrés substantiels ;

- Enfin, parce que nous pensons qu’'au-dela du texte de la loi orgahigtesauhaitable de
profiter des changements en cours pour progresser dans de nouveaux sitetainee la
programmation pluriannuelle des finances publiques. La LOLF, concud’cdiggne
comme le socle de la réforme de I'Etat, est un levier geihit regrettable de ne pas
utiliser pleinement.



Nous ne sous-estimons pas la complexité de la conduite du changetesnprogres qui
ont déja été réalisés pour implanter les nouveaux modes de gestompyis en matiére de
ressources humaines. Nous nous inscrivons également en faux coatrelgames qui consistent a
faire de la LOLF le bouc émissaire de toutes les ditfdsuhctuelles ou la source des contraintes
budgétaires : la LOLF ne fait que dresser le cadre nouveauatpred vient s'inscrire le substrat
financier des politiques publiques. Pour autant, nous pensons queet¢ations fortes doivent étre
dégagées a court terme pour permettre I'amélioration dgeddon publique, qui est un objectif
majeur de la réforme.

C’est pourquoi hous avons décidé de concentrer nos travaux $wiées susceptibles de
d'atténuer les difficultés que nous avons pu identifier au coaersatre mission. Nos analyses
S’articulent en quatre parties :

- les difficultés conjoncturelles qui peuvent étre rapidement écartées grace a des
simplifications (premiére partie du rapport) ;

- lesactions structurelles qui doivent étre entreprises pour assurer une bonne mise en ceuvre
de la loi organique (deuxiéme partie) ;

- les améliorations qu'il convient d’apportef &frastructure de mise en ceuvre de la LOLF
(troisieme partie) ;

- lesperspectives ouvertes par la LOLF en matiére de réforme de I'Etat (quatriémie)part



I. SIMPLIFIER LA GESTION EN MODE LOLF
A. Une bureaucratisation inquiétante

1. Une complexité excessive due en partie a des choix inappropriés

Dés le début de ses travaux, la mission a été intergelléde nombreux interlocuteurs sur
le risque de voir la mise en ceuvre de la LOLF se « buremacrat La trés grande majorité des
gestionnaires a souligné que les processus budgétairearetidirs étaient devenus plus complexes,
gu'il s'agisse de la préparation des programmes et des Bpdrtiade I'été 2005, de la réalisation
des actes élémentaires de la dépense, depuisjdavier, ou de la réalisation des comptes-rendus
d’exécution, a compter du deuxieme trimestre 2006. De ce faigdents sont confrontés a une
charge de travail supplémentaire, dont ils ne percoivent pas tolgdégstimité.

Pour partie, cette complexité est d'abord due a la nécepsité les agents, de changer
leurs habitudes pour apprendre de nouvelles procédures et dédesvautils transformés, dans le
cadre d’'un bouleversement budgétaire et comptable global. El¢ adnc pas inquiétante en soi
puisgu’elle a vocation a se résoudre progressivement, lésesenaaitrisant peu a peu leur nouvel
environnement.

Pour partie, cette complexité résulte aussi du texte ni@nhe loi organique, qui fonde un
systeme budgétaire, comptable et financier beaucoup plusquehée systeme antérieur. L'entrée
dans une démarche de performance, le passage de un a troissystémptables, I'exigence de
qualité comptable renforcée qui découle de I'obligation pour I'éiafaire certifier ses comptes, la
double gestion en engagements et en paiements, I'obligation de @mdpte, etc. induisent une
charge de travail plus importante pour les administrations. Tsitektte charge supplémentaire est
Iégitime : gage de transparence, elle constitue la contrematia plus grande liberté de gestion
offerte aux responsables administratifs ainsi qu’'une souraeéfioration de Iefficacité des
services.

Cependant, il est vite apparu qu’au-dela de ces deux facteuimjddsurs de gestion sont
aussi la conséquence directe de choix inappropriés pour reetteuvre les dispositions de la loi
organique, choix qui n’étaient aucunement prévus par son texte, et d’'une insuffisamaiprégas
services ministériels dans la mise en ceuvre de la LOitdn<seulement en exemple le découpage
excessivement fin de la cartographie budgétaire, une nomendbaigétaro-comptable beaucoup
trop détaillée ou des exigences en matiére de restituéisrhétérogenes selon les différents acteurs.
Tous ces choix sont remédiablesn peut dés 2007 simplifier la vie quotidienne des
gestionnaires, en supprimant les procédures redondantes ou inadaptées et eifiasimpl
I'architecture du budget.

2. Des risques réels pour la LOLF, qui appellent une mobilisation générale

Faute de prendre rapidement les décisions nécessaires, on s‘axms@erdurer, voire
s'aggraver, en 2007 les perturbations dont a souffert la conduite den’pablique en 2006 :



- l'accaparement des services par un formalisme démuliépliéaison des défauts de la
structure des enveloppes de crédits, au détriment du travél mise en place du contréle
de gestion ou de la réflexion stratégique ;

- 'engorgement de la chaine de la dépense, qui a provoqué en 2006ngeraent tres
sensible des délais de paiem@higui nuit aux relations entre I'Etat et ses fournisseurs et
se traduira certainement par un montant supplémentaire d'mtérétatoires ou de
pénalités.

Plus grave encore, la bureaucratisation de la gestion en mdde pavrrait décourager
les agents, démotiver les gestionnairesretine, amoindrir I'efficacité de I'action publique, alors
méme que cette derniére est I'un des objectifs majedesrédéorme. Les informations qui hous sont
parvenues tant des administrations centrales que des servioesaléés obligent a dire que ce
risque n’est pas NuAujourd’hui, la crédibilité globale de la réforme est en jeu et il ne faut pas
rater le rendez-vous des semaines qui viennent.

Des propositions intéressantes ont déja été formulées dans la tettt@ira de la direction
du budget et de la DGME du 14 juin 2006 qui a présenté les prer@ersnés de simplification
pour la nomenclature budgétaire et comptable et la cartographie des BOR@XL dlescirculaire du
28 juillet 2006 sur la préparation de la gestion 2007 est venue dempés suggestions. Elle a
notamment invité les ministéres a anticiper la préparationvatitdation des BOP et clarifié certains
concepts, comme la « soutenabilité ». Il convient désormais non setildenmettre en ceuvre ces
propositions avec vigueur, mais aussi de les approfondir esddadre au-dela du seul domaine
strictement budgétaire. La mission propose de s’attacher gitenitent & quatre champs d’action :
simplifier la maquette des BOP, simplifier les procédurepréparation budgétaire, simplifier la
nomenclature d'exécution budgétaire et les enregistrements atapmt et enfin, simplifier la
mesure de la performance.

Pour autant, il faudra bien s’interroger un jour sur les raispmsont pu amener les
ministéres a s'écarter des recommandations formulées, 2006t par la direction du budget et la
DRB, notamment sur les difficultés techniques résultant duemnaitt dans les systemes
d’'information des choix effectués pour la cartographie des BQ®eou bien sur les modalités de
construction de 'axe « destination » de la dépense. L'expérienceréalité — parfois douloureuse
en 2006 — est certes un facteur de progrés, mais certaines difficultés auraiengpité®s aisément
si les arguments présentés par les directions compétentenistiera de I'économie, des finances et
de I'industrie avaient pu rencontrer leur public.

B. Les simplifications a introduire

1. Simplifier la cartographie des BOP et des UO

Nous reprenons a notre compte les critiques récurrentes santéinadaptation de la
cartographie des BOP. En effet, si la maquette des progmnemeore perfectible, n'appelle que
des changements ponctuels qui pourraient s’inspirer des recomroaadhtiParlement et du CIAP,
le découpage des programmes en BOP et en UO doit étre revu en profondeur.

(1) Au ministere de l'intérieur, les délais de pagmt (délais de I'ordonnateur et du comptable césjusont ainsi
passés de 33,00 jours au 31/08/2005 a 73,68 jausd/@8/2006. Le département comptable ministériehinistere
de I'Intérieur a mentionné le chiffre de 11 000gless de liquidation traités entre janvier et jad06 contre 20 000
entre janvier et juin 2005, avec un encours de(07disiers a traiter a la fin juin.



Il ressort des entretiens que la mission a conduits etalesik de la DGME et de la DB
que le nombre de BOP (prés de 2 300) et d’'UO (environ 18 000) estpoptant, ce qui conduit a
un émiettement des enveloppes de crédits. Or, comme le programie une échelle plus réduite
au plan géographique ou fonctionnel, un BOP est un lieu de programnditibacation des
ressources et de liberté de gestion, qui se traduit par dgeas fortes en matiere de préparation,
de validation des budgets et de compte-rendu d’exécution. |l estrdmessaire de restreindre
I'attribution d’une telle responsabilité aux gestionnaires qut sffectivement chargés de mettre en
ceuvre une politique publique s’appuyant sur des moyens humains etiefinasigbstantiels4
contrario, 1es autres gestionnaires devraient étre responsabl€3, d®J)qui réduirait fortement la
charge administrative qui leur incombe.

Pour réduire le nombre de BOP, il faut donc trouver dans chaqu&ténénia combinaison
optimale entre plusieurs parametres : ou se situe la cambekpertise nécessaire a la fonction de
programmation ? A quel moment est atteinte la masse critiguermes de moyens financiers et
humains ? Comment, le cas échéant, préserver la capacitéorpdie, qui suppose une certaine
proximité avec le terrain ?

L'effort doit commencer par les BOP centraux, en supprimamt d&ntre eux qui n'ont
pour seule fonction que de flécher les crédits par nature yeanpée en séparant les crédits de
fonctionnement et les crédits de personnels dans deux BOP djstictpar service, ou de
recentraliser la dépense. En effet, certains BOP ceraraaexUO territoriales ont manifestement été
congus pour maintenir voire reprendre au niveau de I'administregiatnale une programmation des
crédits jusque 1a assurée au plan I&2al

Il est ensuite indispensable de revoir le positionnement dareBOP déconcentrés, avec
une attention particuliere pour les BOP départementaux, donineestai manifestement un volume
de crédits insuffisant : pour les DDSV et les DDAF, lesomst de « fongibilité » et de « marge de
manceuvre » restent assez évanescé&htéme remontée de ces deux BOP au niveau régional au-
moins serait appropriée. Pour autant, notre principale recodatian est d’éviter un dogmatisme
trop important, qui consisterait a définir un volume financier minimalun niveau territorial
privilégié pour établir la cartographie dans chaque ministéraiveau régional n’est pas toujours le
plus pertinent et il est parfois utile de viser une gestib@riégionale. |l faut donc préférer une
approche « au cas par cas », éventuellement différenciée sur le ¢endtibdnal.

La mission souligne en particulier que la problématique dillaga administratif
territorial et celle du maillage budgétaire des BOP doivéret dissociées. Il est parfaitement
possible de maintenir une implantation des services déconcentrégeau départemental tout en
positionnant les BOP au niveau régional voire a un niveauisupétransformer les DDSV et les
DDAF en UO de BOP régionaux ne signifie pas supprimer legcesrdépartementaux, ni réduire
leurs moyens budgétaires. Ce changement ne détériore ni la, matarqualité des services offerts
aux usagers. Il peut au contraire permettre de redéployer les effectifsrésraaax taches de gestion
pour renforcer ceux affectés au caeur de métier et donc au servic&rendu

(1) On peut citer I'exemple du programme « Réseattigr national » et de son BOP « Entretien deteson. Notons
également qu'au ministere de I'agriculture, lesditeédes personnels titulaires sont tous localdsiss des BOP
centraux, méme si les services déconcentrés samtiés a la programmation de la dépense.

(2) En moyenne, les BOP des directions départertesnties services vétérinaires regroupent 1 mitli@uros et ceux
des directions départementales de I'agricultudeda forét, 800 000 euros. Les responsables dedi®iBsent donc
des charges administratives disproportionnéesgardalu volume de crédits géré.

(3) A la direction générale de la concurrence,adednsommation et de la répression des fraudeégianalisation de
certaines taches de gestion, combinée a la fixatimelle d’objectifs aux services déconcentremietuivi tout au



Au-dela du choix de I'échelon territorial, il nous semble impératif :

- d’éliminer les BOP déconcentrés qui ont pour seul objeetfféther les crédits par nature
ou types de dépenses, réduisant ainsi la souplesse de géfgitmpar la fongibilité des
crédits ;

- de regrouper les BOP d'un méme programme situés a delorherritoriaux différents
ou & un méme échelon territorfal;

Nous recommandons enfin de rationaliser spécifiquement la catigges UG, car la
réduction du nombre de BOP ne devrait pas automatiquement enteimelucnombre des UO. On
peut noter que les préfectures de département gerent 20 a 3@ud@ compte de BOP ne relevant
pas du ministére de I'Intérieur, dont une quinzaine qui ne contient quilititeede dépenses ; pour
peu qu’il existe des BOP locaux susceptibles d’accueilliciédits correspondants, il y a la matiere
a simplification. Les UO « multi-BOP », qui exécutent legaéses de plusieurs BOP relevant d'un
méme programme, sont source de complications (multiplication des codonnateurs, difficulté
des services pour déterminer facilement le BOP sur |etpiteétre imputé un dossier de dépenses) ;
la encore, des progrés sont possibles, par un simple ajustement de la rtangencla

2. Simplifier les processus de préparation budgétaire

Les dysfonctionnements constatés au début de la gestion 2006 gentdat liés aux
procédures administratives de préparation des nouveaux budgets, qiteuens/eau central ou au
niveau déconcentré. Des retards trés importants ont été téendems le calendrier d’élaboration
puis de validation des programmes et des budgets opérationmaisgdemme, différant la mise a
disposition des crédits aux gestionnaires. Trois pistes doivergriiitégiées.

» Ancrer la procédure budgétaire du PLF dans la logique de la LOLF

Les procédures de préparation budgétaire doivent étre sirapldid¢ous les stades. Il est
nécessaire, en amont, de limiter les conférences de budgétigatiprécedent les arbitrages rendus
par le Premier ministre a la préparation des grands aybitral est également indispensable
d’organiser la discussion budgétaire autour de la nomencla@ir& et d’abandonner toute autre
unité de discussion qui pourrait brouiller les repéres etdetdrappropriation de la nouvelle
nomenclature par les services. La notion d'« unité de budgétisatise»emavant par la direction
du budget est utile sur le plan technique, mais elle esttilsle d'interférer avec la présentation
des dépenses par destination.

» Anticiper le calendrier de préparation et de validation des BOP

Une fois les plafonds de chaque programme arrétés, la primitéstre d’anticiper la
programmation budgétaire initiale et son visa ainsi que la préparation des BQifoeédure d’avis
des contrdleurs financiers. Le nouveau calendrier introduit parcldaire du 28 juillet 2006 devrait
permettre d’accélérer substantiellement le démarragectéffde la gestion 2007. Il prévoit

long de I'année des résultats atteints, a pernasiggthenter le temps consacré aux enquétes, quitcenstle cosur
de métier de la direction.

(1) Méme s'il sera souvent indispensable de maintai moins un BOP pour I'administration centrale.

(2) Les UO sont, en fait, moins nombreuses queité®s élémentaires de gestion sous le régimeadéoinance de
1959, mais leur positionnement dans les systemefodhation interdit toute réallocation transveesdes crédits :
une réallocation entre UO nécessite de faire tranisis crédits par le BOP.



notamment que les services préparent les projets de BOPétEssur la base d'un cadrage
préliminaire des responsables de programme, que le dialoguestithdg compris sa dimension
territoriale) s'achéve en septembre, que l'instruction desfsraje BOP par le contrble financier
s’effectue sur la base des crédits du PLF, I'avis devaatvienir avant le 15 décembre, et que les
éventuelles modifications apportées dans le cadre de la loi dedmdéfinitivement adoptée par le
Parlement ne fassent pas l'objet d’'un avis complémentdiirgeviendra naturellement aux
administrations concernées de tenir compte des débats parleesetales votes intervenus sur les
crédits pour ajuster I'orientation donnée a leurs actionsecBarlement reste l'autorité budgétaire
premiére. Pour étre respecté, le cadrage du nouveau calendrieraaibgiagner :

- d’une uniformisation des documents de présentation des B@Pleir contenu, veillant a
éviter les redondances entre la démarche de justificatiqureamier euro et la program-
mation des activités du BOP ;

- d’'une simplification de I'organisation du dialogue de gestioiitoeial, actuellement fondé
sur une longue chaine d’examen (passage en comité technique régibnal
interdépartemental (CTRI) puis en pré-comité de I'administratgionale (pré-CAR) et
éventuellement en CAR). Rappelons que cette chaine complétt didve réservée a
quelques BOP particuliérement stratégidlese qui n’est pas encore le cas dans tous les
départements.

» Alléger les taches liées a la restitution des informations baidggt

Enfin, en aval, nous jugeons prioritaire d'uniformiser etli@gr les demandes de
restitutions budgétaires qui émanent des différents acteontr@leurs financiers et budgétaires,
responsables de programme, directeurs des affaires finangig¥ts) : elles se traduisent par des
exigences trop hétérogénes quant aux documents et aux données diffr&esvent fournir les
services déconcentrés. Un document unique, qui présenterait |éeda@tessaires a chaque acteur
sans étre une simple agrégation des demandes actuelles, relsteex.€la

3. Simplifier ’exécution de la dépense

a)  Une multiplication excessive des actes d’engagement

Le deuxiéme champ de simplification concerne I'exécution de landép&n effet, les
gestionnaires que nous avons auditionnés ont frequemment mentionné apraplaxité de la
nomenclature d'exécution budgétaire, combinée a la généralisde la distinction entre
autorisations d’engagement et crédits de paiement, entraimaulii@ication des engagements, des
délais d’enregistrement excessifs et de fréquentes erréusutition.

La mission fait sienne l'idée d'un allégement des taches gdstionnaires par la
suppression des contraintes inutiles que la tradition administrau une prudence excessive ont
ajoutées aux régles qui régissent I'utilisation des crétlitexécution de la dépense. Pour autant, il
ne saurait étre question de revenir par ce biais sur un dotpastant de la LOLF : une capacité
accrue a maitriser les engagements financiers de Iefate au dédoublement en AE et CP de
l'autorisation parlementaire. Nécessaire au plan techniquerpndre les crédits d’'un programme

(1) Il avait été demandé aux préfets de départemtee région de sélectionner des « BOP a enjeparticulierement
stratégiques en raison de leur volume financies, pi@litiques concernées ou du contexte local. Dmamsains
départements, cette sélection a été effectuéeadrdivement pour étre utile a la préparation dgelstion 2006.



totalement fongibles, ce dédoublement offre au responsable uomestr de pilotage pour la
conduite de la politique publique dont il a la charge. L'obligation ale/rir par un engagement
préalablé” toute opération de dépense — au plus prés de 'engagement jutdidigel’Etat vis-a-
vis des tiers — est une tache dont les gestionnaires devasobramoder, quitte a en assouplir
certaines modalités.

Une fois posé ce préalable, il apparait que la multiplicatemactes d’engagement refléte
largement celle des unités élémentaires de la nomenclaturétargigomptable sur lesquelles |l
faut imputer les dépenses. Souvent animés par un souci de transga@at®nne information, les
ministéres ont décliné de facon trop détaillée la nomenclatésemée dans les projets annuels de
performance. Pour I'axe « destination » de la dépense, on vu se ienlapkdela des actions, de
nombreuses sous-actions voire sous-sous actions, afin d’obteniedfiéstions budgétaires tres
fines, et ce, sans tenir compte des charges de gestion induites pgal fractionnement. La
nomenclature en vigueur en 2006 comprend ainsi 2 934 articles diexéadtit un chiffre 3,5 fois
supérieur a celui de la nomenclature de prévision.

b) L’écueil de la budgétisation analytique

Sans prendre conscience des conséquences de ces choix en tecoesnddité de la
gestion, certains ministéres ont défini une nomenclature fondémslbudgétisation analytique de
leur activité, conduisant a multiplier les actes de dépansgveau du maillage budgétaire le plus
fin dés le stade de I'engagement. Le sujet est partieniiémt sensible pour l'imputation des
dépenses de fonctions support, dont le croisement avec I'axe thatilestde la dépense est parfois
malaisé. La difficulté croit naturellement avec le dedeédétail de cet axe « destination de la
dépense ». S’y ajoute aussi, pour les services déconcentrés, Liteajgal' application « Nouvelle
Dépense Locale » (NDL) a gérer les engagements juridiquéss aaractere assez artificiel des
expédients mis en ceuvre pour surmonter ce défaut.

Si la loi organique organise le budget en missions et prograetm@pose de mesurer le
colt des politiques publiques, cette derniére exigence doit éeeemiceuvrex-post, au travers de
la comptabilité d’analyse des codts. La nomenclature budgétaieecemptabilité d’analyse des
colts ont donc deux fonctions bien distinctes : la premiéreavigeucturer le budget par politique
publique, essentiellement pour renforcer la transparencéagteéde vote du Parlement ; la seconde
est destinée a mieux analyser la répartition des colts, deticenen évidence les facteurs
d’optimisation budgétaire.

Dés lors, il ne nous apparait ni indispensable ni méme confoliaeprit de la LOLF de
multiplier les actions et les sous-actions afin de vertiletes les dépenses budgétaires a un niveau
trés fin dans la nomenclature d’exécution, y compris pour les dépenses desi$osugigort.

¢) Des enregistrements comptables trop complexes

Au-dela de la complexité des enregistrements d’engagementstéaurs de la LOLF nous
ont fait part de leurs difficultés en matiere d’enregiatrat des paiements, qui nécessitent de faire
référence aux comptes du plan comptable de I'Etat.

La encore, la mise en ceuvre de la LOLF péche par un excgsirdiisme : a force
d’'affiner le plan comptable, celui-ci est devenu excessivenogitigiqué dans certains domaines,

(1) Nous ne faisons pas ici référence aux opérmatiendépense quasi « automatisées », comme ldgmagents.



alors que I'information est toujours insuffisamment approfoddies d’autres. A titre d’exemple, le
compte 615.3 du plan comptable sur les voyages, déplacements et nuegsiposte trente comptes
et sous-comptes de cing a sept chiffres, qui distinguent lesdeatsansport pour les voyages
officiels, ministériels et les autres voyages en difféeerides déplacements en métropole, dans les
DOM, les collectivités d’Outre-mer a statut spécial Eéianger, ainsi que les frais de logement et
de nourriture en fonction de la localisatiancontrario, s'agissant des dépenses immobilieres, il est
toujours impossible de distinguer, au sein des dépenses immexdilesles qui relévent du gros
entretien des batiments de celles qui sont assimilables a dmsxtides construction neuve.

d) Les aménagements souhaitables

Pour fluidifier la chaine de la dépense, plusieurs pistesirdplification peuvent étre
explorées.

En matiére de nomenclature budgétaire, il peut étre utileréky,cau sein de chaque
programme, une action support ou seront imputées les dépenses indiyiees fluides, baux,
etc.). Ces dépenses seraient ensuite réparties, deadréede la comptabilité d’analyse des colts,
pour calculer le colt complet de chaque action.

En matiére d’'actes de dépense, des aménagements ont diéjiioéidits d’'un commun
accord entre les comptables et les services gestiondainsscertains départements : regroupement
en un seul acte d’engagements portant sur une méme naturpethsed®; engagement imputé sur
I'action la plus concernée, dans le cas ou une méme opératiarmamptusieurs actions simultané-
ment ; possibilité de passer d’'un engagement trimestrieleagagement semestriel ou annuel pour
certaines dépenses de fonctionnement, afin de refléter au raiduxde de I'engagement juridique
correspondant. Ces aménagements, destinés a pallier lessammds de I'application NDL, doivent
étre confortés et généralisés, dans I'attente du déploiaee@horus. Toutefois, le mandatement
devra impérativement respecter la correcte imputation budgétamenptable de la dépense.

De méme, il conviendra de revisiter le plan comptable de I'état quelques mois,
lorsque les ministéres auront suffisamment de recul pour luéévieurs besoins. Cela devrait
clarifier le rattachement des dépenses, notamment enterngses de classe 2 (immobilisations) et
de classe 6 (charges), qui donnent encore lieu a de fréquemies efimputation et donc a des
incohérences entre les engagements et les mandatements.

4. Simplifier les indicateurs et donner du sens a la démarche de performance

Le dernier champ majeur de simplification concerne les irelicatde performance. Si
'entrée en vigueur de la LOLF a permis a I'administratit;n mettre en place des indicateurs
chiffrés pour tous les programmes, les insuffisances daragssont bien connues : des indicateurs
trop nombreux, insuffisamment fiables, parfois difficiles a regmai et pouvant, ponctuellement,
biaiser la conduite de l'action publique. Ces insuffisances aggtavées par le fait que les
indicateurs sont parfois plus percus, voire concus, comme un pahdéal’existant pour satisfaire
une obligation formelle plutdét que comme le débouché d’'une réflexion stratégique.

Les agents sont prompts a s’interroger sur le sens denlarclée de performance, qui, une
fois de plus, induit une charge de travail supplémentaire dont flengeivent pas immédiatement la
signification. Au contraire, nombreux sont ceux qui craignent guadsure de la performance soit
meécaniguement associée a une rémunération individualisée adarzerte, directement basée sur
les résultats d’indicateurs dont ils pergoivent les limites fugesse.
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Face a ces craintes, il faut rappeler certains principesrfmaux, en valorisant les
enseignements issus des pays qui disposent d’une expérience plus @teniduedtre en matiére de
mesure de la performance.

a) La performance ne se résume pas aux indicateurs

La performance des services a un caractére global. Loin dessmer a une collection
d’'indicateurs, la performance est issue d’'une démarche quistgngour chaque programme, a
définir une stratégie et des objectifasrés par des indicateurs. Ces derniers ont tous, a des degrés
variés, des imperfections et des effets pervers. Linglicatoin d’étre une finalité en soi, n’est que
I'aboutissement le plus visible de la démarche, une illustratiome facette de I'objectif, qui tente
d’'objectiver une réalité forcément plus complexe. Il est donc nécessaingdacteur.

Pour autant, l'indicateur est aussi le seul moyen de mesurerdgees réalisés dans la
performance des services: sans mesure chiffrée, la perfoenest une notion beaucoup trop
abstraite pour aider le responsable de programme a Elegeservices. La définition d'indicateurs
chiffrés est donc indispensable.

b) Les expériences étrangeres nous incitent a persévérer, mais aussi a réduire, simplifier
et fiabiliser les indicateurs

Au cours de nos déplacements a I'étranger, nous avons pu cogsttes pays qui ont
expérimenté des réformes budgétaires et de gestion publique pdeckes OLF connaissent des
difficultés assez similaires aux nétres en matiere de mesure elddengance.

Ainsi, en Suéde, une commission parlementaire étudie la réduction dwenafindi-
cateurs et cherche a mieux hiérarchiser objectifs et iedicachiffrés. La formulation des objectifs
et des indicateurs est périodiguement examinée au cours desdrugierformance conduits par le
Riksrevisionen, agence d’audit placée sous la tutelle du Parlement suédoisprbgees des
administrations publiques en matiére de gestion par la performandé &nité mais réguliers.

Aux Pays-Bas, une démarche systématique de mesure de la paderpar indicateuf8
a été adoptée a la fin des années 1990, mais elle est aujouydalifiée de processus de longue
haleine. La Cour des comptes, qui audite la fiabilité et langexte du systéme d’évaluation de la
performance a la demande du Parlement, a adopté une démarcharipdatgpour aider les
ministéres a formuler des indicateurs a partir des objectifls ge’ sont fixés. Nos interlocuteurs ont
mentionné leur difficulté a mesurer les effets socio-économidessolitiques publiques. lls ont
également regretté l'insuffisance des débats parlementairda mesure de la performance. Depuis
1995, le ministere des finances cherche a trouver un nouveau pointidtécpritre la mesure de la
performance et I'évaluation des politiques publiques : il difiéie désormais les domaines ou la
performance peut étre mesurée par des indicateurs claffeEsix ol les résultats, ne pouvant étre
directement résumés par un chiffre, font I'objet d’'une évaluation plus global

La longue expérience du Canada en matiére de mesure de la pademmontre elle aussi
que I'élaboration des indicateurs n’est pas chose aisée. Awnivea cadre de responsabilisation
de la gestion » mis en ceuvre depuis 2003 pour améliorer les pratiquestide, les indicateurs de
performance ont été réduits en nombre (passant de 41 a 22), peair géus qualitatifs et plus

(1) Réforme dite VBTB (Du budget a la mesure de la performance »), pilotée par le ministére des finances depuis
1999.
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stratégiques. lls ne sont donc pas tous chiffrés. Ces indicatentrsaux destinés a renseigner le
Secrétariat du Conseil du Trésor s’ajoutent au contréle de gestion iatern@nistéres et agences.

Au Royaume-Uni, la démarche de mesure de la performanstriesment encadrée par
les services du Premier ministre. Les indicateurs ont égrgasivement fiabilisés et consolidés. Le
National Audit Office (NAO) effectue des audits fréquents sur la définition daéisateurs, les cibles
choisies par les ministéres et les processus mis en guwreffectuer objectivement les mesures
guantitatives. Dans un rapport publié en mars 2006, le NAO estimaiseules 30% des cibles
étaient définies et mesurées de maniére réellement satisfaisant

De ces expériences étrangeres, nous pouvons tirer les enseignements suiva

- Les progrés dans la mise en ceuvre du systéme de gestian geformance sont lents
mais continus. Il faut donc persévérer dans la démarchegasse laisser décourager par
le manque de visibilité des résultats les premiéres années ;

- Le choix d'indicateurs pertinents et fiables est paligrement complexe. On doit
procéder par tatonnement et auditer régulierement non seulersemmdieateurs eux-
mémes (leur définition et leur composition) mais aussi ieles chiffrées que se sont
fixées les ministéres et les méthodes employées pour collestelonnées. L'audit des
indicateurs est une composante importante des travaux du Comitginigteriel d’audit
des programmes (CIAP) qui pourrait étre complétée par lesuxgeropres des corps de
contréle ministériels.

- La définition d’'indicateurs nationaux n'a de sens que sisdlecompagne d'un systéme
pyramidal de contrdle de gestion propre a chaque administration. Leatéuwis LOLF
annuels sont en effet généralement trop synthétiques pourdertit unique de pilotage
aux responsables de programme et aux responsables de BOP.vést dimnc étre
majoritairement articulés avec une chaine de contrdle deogeséirtant des services
déconcentrés et remontant jusqu’aux administrations centralesll@ans, ils doivent étre
définis en partenariat avec les services déconcentréss edagents qui maitrisent les
procédures dont on mesure la performance.

- Parce que le choix d’'un bon indicateur est une démarche campléaut se limiter & un
nombre restreint d'indicateurs nationaux. Il faut également abaaddes indicateurs
d’'activité, les indicateurs non renseignés ou pour lesquelsitede collecte des données
est exorbitant compte tenu des systémes d’information existdeds indicateurs
structurellement non fiables ainsi que les indicateurs entraimabiale manifestes.

- Les indicateurs de performance doivent avoir une duréezdaniiée : lorsque les progrés
des services ont été tres importants ou que des biais sonusgpipast nécessaire de
changer d’'indicateurs pour concentrer les efforts des agents datresldomaines ;

- Tout n'est pas gquantifiable dans la performance des admativss publiques. Dans
certains secteurs régaliens, il peut étre utile de remancertains indicateurs de résultats
globaux et d’efficacité socio-€conomique, lorsqu’il est avéré gu'ilstipas d'utilité ou de
signification. Dans ces domaines, on pourra donc se limiter adieateurs d'efficience,
portant par exemple sur l'utilisation des fonctions support. Legadtalirs supprimés
seraient remplacés par des évaluations réguliéres ffleabité des politiques publiques
concernées. Il ne s’agirait donc en aucun cas de renoncer a I'évatiateoperformance.
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II. DONNER AUX RESPONSABLES LES MOYENS D’ACCOMPLIR LEUR MISSION

Par dela ces difficultés conjoncturelles, réussir la L@uUppose d’entreprendre certaines
actions a caractére structurel, afin de donner aux responsablas/kssrd’accomplir leur mission.

A. Définir le nouveau role des acteurs

1. Faire du responsable de programme le véritable pilote des crédits et des emplois

Le positionnement des responsables de programme est hétérogéne, et dépend du nombre de
programmes dont ils ont la charge, de la nature de ces progsaetanfin, de la concordance ou
non entre leur périmétre et les structures administratiVesstlcomplexe et délicat lorsque le
responsable de programme ne dispose pas d'une autoriéchigue sur I'ensemble des services
qui contribuent au programme et pose notamment la question de aemseavec les directions
d’administration centrale de son ministere.

La mission souhaite voir se rapprocher les logiques admiiistiett managériale, c’est-a-
dire voir la LOLF jouer son role de levier de la réformel’8tat. Elle considére cependant que
méme si quelques aménagements de la maquette budgétaire perevarntlement effectués, ce
rapprochement doit aussi passer par une évolution des orgamigsafonctionnels. Pendant la
période de transition, les écarts entre les positions adrathies et managériales des responsables
de programme constituent une réalité, parfois complexe, dont il convient deotapie.

Les constats formulés dans cette partie reposent notamsagnies réponses au
gquestionnaire que nous avons adressé a I'ensemble des resgodsegmegrammes. Une synthese
de ces réponses, assortie de développements sur l'autononi@ responsabilisation des
responsables de programme, figure en annexe au rapport.

a) Une installation nécessaire dans le paysage budgétaire

Nous avons constaté qu’'une dynamique était engagée et qu’une pcisesdince avait
eu lieu chez les responsables de programme. Certes, un grand mbembre eux jugent leurs
moyens encore insuffisants, mais ceux-ci ont progressé jdaitdales responsables de programme
dispose désormais d'une cellule de pilotage budgétaire, d'uhdecde pilotage des ressources
humaines et d'une cellule de contréle de gestion. Sans préjudeurdeapacité a fournir toute
I'expertise nécessaire, ces trois cellules offrent aporesable de programme les instruments de
pilotage dont il a besoin ; ne manquent plus au tableau quanigohnalités qui seront offertes par
le systeme d’information Chorus, étant entendu que les respondabpesgramme disposent déja
souvent, grace aux applications ministérielles de gestion, de certalagemlthiques.

Nous voyons un autre motif d’optimisme dans I'appréciation de leurefleuwission par
les responsables de programme : s’ils ne masquent pasfflesltds, les interrogations et les
inquiétudes que suscite leur nouvelle responsabilité, ilsnnaissent en général que la mise en
ceuvre de la LOLF rend leur activité plus intéressanterstilsthte que par le passé, et ils consacrent
désormais davantage de temps a la définition de la stratégie etsdida gle leurs services.
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b) Confier le pilotage des crédits, des emplois et de la performance au responsable de
programme

Le coeur des compétences des responsables de programme fait dlj relatif
consensus parmi les acteurs de la réforme. Leur exeréemifefeste cependant imparfait en cette
premiére année d'application de la LOLF, compte tenu de linatap des systemes
d’'information, de la lourdeur de certaines procédures, des incestitiuérentes a la mise en ceuvre
de nouveaux principes de budgétisation (par exemple pour la mamsalejaét de la prudence des
comportements dans un contexte d’appropriation des nouvelles etgle conduite du changement.
Il est également lié a I'inertie et & la résistance rencontiéesin des administrations.

Ainsi, on constate que les responsables de programme ne dispogenspes crédits de
personnel de leur programme, parfois regroupés dans un programppwtspour I'ensemble du
ministére. Il convient de remédier rapidement a cette Stuain positionnant les crédits de masse
salariale — et la majeure partie des pouvoirs de décision pondants, en matiere d’emplois — au
plus pres des responsables de programme, puis en les déconcendrégd responsables de BOP.
De méme, la plupart des responsables de programme ont patticipémaniere ou d’une autre aux
négociations budgétaires, mais ce n'est pas le cas de gtdtahtre eux. A nos yeux, des lors
gu’un responsable assume une stratégie et des objectifs eorapte des résultats qu'il obtient, il
doit avoir été préalablement en mesure de défendre ses pokitiore la définition des moyens
demandés au Parlement. Nous proposons donc de permettre a lI'ensesnbéspdesables de
programme de participer a l'intégralité des négociations budggthes concernant, ce qui peut
impliquer, dans certains cas, de revoir les textes d'orgamsdes ministéres. Cette participation
doit s’inscrire dans une évolution plus globale des négociations tairdgé qui doivent également
faire toute leur place a la prise en compte des réformastigielles et a la définition de la
performance. Il faut noter que la pratique qui a consisté aciede titre 2 de chaque ministére en
un seul bloc a pu contribuer & marginaliser les responsables de programmeit depAF, vis-a-
vis de la direction du budget.

S’agissant de I'exécution du budget, nous considérons gu’il convidet/elerapidement
les restrictions posées par certaines directions deseaffaiancieres a la fongibilité des crédits, des
lors que des garanties suffisantes sont apportées par leSlepmixistants, notamment le contréle
financier. La circulaire du 9 aolt 2006 relative auxodalités de mise en cuvre et de suivi de la
fongibilité asymétrique pour la gestion 2006 » réclame, fort logiquement, un pilotage centralisé
plutét que déconcentré de la fongibilité asymétrique, compte tentedsions qui sont apparues en
cours d'année sur le titre 2. Elle invite surtout les mirgstér mettre en place un schéma de co-
pilotage entre la DAF et les responsables de programmedaiuent approuver ensemble les
demandes de fongibilité asymétrique présentées par les resipsnda BOP au contréle financier,
faute de quoi celui-ci devra systématiqguement rendre un avis défavenaldsdites demandes.

Enfin, le pilotage de la performance par le responsable de pnmgrapparait largement
perfectible : en particulier, les indicateurs sont trop hombp®ur étre utilement suivis et controlés
et ne sont pas toujours pertinents. Les travaux doivent donc se poursuivre.

¢) Organiser les relations entre les responsables de programme et les directeurs des
fonctions support de leur ministére

Les relations des responsables de programme avec lesotisedis ressources humaines
ou des affaires financieres déterminent leurs marges de men@uwwegard de la gestion des
emplois et de I'utilisation des crédits.
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Le responsable de programme doit étre au cceur de la nouveilen gagblique. Les
directions des affaires financieres et des ressources mesndoivent donc évoluer vers un role
d'expertise, d’évaluation et de conseil, devenant de véritgirlestataires de service pour les
responsables de programme de leur ministére. Elles doiveetriggd assurer la coordination des
demandes des responsables de programme afin de garantir laeédlis soutenabilité du recours
aux nouvelles souplesses de gestion offertes par la LOLF r@kudoit donc consister a rendre
compatibles l'autonomie des responsables de programme et lérecod ministérielle.
L'organisation des relations entre le responsable de progeaet les responsables des fonctions
support doit enfin étre formalisée dans le cadre des chartes de gestiorrigliestéafin d'assurer la
plus grande transparence et d’établir sur une base clairgles d& gestion. Si des avancées ont été
constatées sur ce point, d'importants progrés restent edcaecomplir, & commencer par la
généralisation de ces chartes.

d) Clarifier les relations entre les responsables de programme et I’autorité politique

L’irruption du responsable de programme sur la scéne adminvistratplique de définir
ses relations avec l'autorité politique. Ces relations doipennettre a I'initiative de s’exprimer et
invitent a mieux distinguer le champ des responsabilités quaitet managériale, afin de sortir d’'un
régime de confusion et de défiance qui ne favorise ni la transparencéijgaidigé des décisions. La
démarche que nous proposons présente des similarités avdisgesitions du projet de « loi
fédérale sur l'imputabilité », déposée par le gouvernement dadaaen avril 2006, qui vise a
distinguer la responsabilité des ministres et des sous-ramigbnctionnaires). Cette loi a en effet
pour objectif de renforcer la responsabilisation des sous-meisish les désignant administrateurs
des comptes des ministéres, en étendant les fonctions deatimifiinterne des ministéres et en
instaurant un processus clair de résolution des différends entéinises et les sous-ministres

Les relations des responsables de programme avec le @atri@arquent une rupture avec
les pratiqgues administratives antérieures. Elles traduisgaiti$ grande autonomie des gestionnaires
et leurs obligations considérablement renforcées en termerdpte-rendu vis-a-vis du Parlement,
dont les rapporteurs et les commissions auditionnent désormairémeint les responsables de
programme. Ceux-ci se plaignent toutefois de la charge del tsapplémentaire résultant de ces
obligations et s'inquiétent de la difficile conciliation enfmbligation d’informer le Parlement et la
loyauté vis-a-vis des ministres qu’ils servent. Nous considéque les responsables de programme
devraient trouver, dans la pratiqgue du Parlement et dans ulleungecoordination de ses travaux,
une réponse de nature a apaiser ces craintes.

L'inclusion du responsable de programme dans le périmetre duleoptirlementaire
implique que soient précisément définis les champs respéetifsesponsabilités du gestionnaire et
du politique. La mission renouvelle a cet égard les recommandations de sonrirég#ulat :

- limiter les interventions des cabinets ministériels dans léogedti programme ;

- formaliser systématiquement ces interventions par, éafiih de rendre les décisions
pleinement transparentes.

(1) Dans la partie consacrée a la responsabilisatés ministéres, le projet de loi prévoit égalemanrenforcement
des structures de gouvernance des sociétés ddemitpeines plus sévéres pour l'utilisation fraudsgedes fonds
publics et une méthode uniforme pour promouvoiregpect des lois et des politiques et assurerdigi@n des
mesures disciplinaires. Source : Gouvernement dwa@a® Loi fédérale sur ['imputabilité et plan d’action, une
nouvelle feuille de route.
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L’autonomie des responsables de programme devrait également coaduéduire
fortement le volume des cabinets ministériels. Les relatoie le ministre et le responsable de
programme devraient ainsi étre plus directes et réguliafiesde définir la stratégie, de suivre la
performance du programme, de réorienter le cas échéant &xgifsbiixés et enfin, d’évaluer la
qualité de la gestion du responsable de programme. Celuiem eftet nommé par le ministre, qui
peut a tout moment le remplacer ou moduler sa rémunération.eSdernier point, nous nous
réjouissons des progrés accomplis tout en soulignant qu’il condistdrmais d’appliquer le
dispositif de rémunération au mérite a I'ensemble des respeas#@dblprogramme, y compris ceux
qui ne seraient pas par ailleurs directeurs d’administration centrale.

e) Conforter les compétences des responsables de programme

La premiere année de mise en ceuvre de la LOLF a été madparée de nombreux
ministéres, par I'édiction de chartes de gestion des programmes’'enpar & leurs responsables de
lettres de mission, suivant en cela les recommandations depnétegdent rapport. Cette volonté de
mieux définir les compétences et I'autonomie des responsablpeogramme constitue un progrés
important, méme si des efforts de généralisation et ddicddion restent encore a accomplir pour
mieux assurer la bonne articulation des différents acteurs.

Le statut juridique des responsables de programme estt ladjdébats depuis plusieurs
mois. Sur ce plan, les positions exprimées par les intéresgésmment lors de la séance du Forum
des responsables de programme qui a eu lieu le 13juillet desoiar,diverses. On observe
cependant gu’en regle générale, les responsables de progranoteudird’administration centrale,
dont le périmetre budgétaire, au titre du programme, correspondereeatt au périmétre
fonctionnel, au titre de leur fonction de directeur, ne sondpasandeurs d'un statut:;contrario,
les responsables de programme « atypiques » —par exemple poamnsceprogrammes
multidirectionnels — apparaissent trés désireux d’une clarditgtiridique, qui semble étre ainsi
congue comme un instrument d’affirmation vis-a-vis des autrestiins autant que comme un
support managérial au sens propre.

Nous ne méconnaissons pas la situation complexe des responsablesatarpeomulti-
directionnels, qui ne disposent pas de délégation de pouvoir ou de sgpatur les actes
concernant les services qui ne sont pas placés sous leur attagteuvent donc pas formellement
programmer et notifier les crédits et les emplois qui kant alloués. Nous sommes cependant
convaincus que la révolution managériale que nous appelons deenasne se fera pas avec des
mesures réglementaires, mais a travers des pratignesivedées et des relations davantage
contractualisées, tenant compte des spécificités inhérertleagaie programme. Nous souhaitons
donc que soient écartés les obstacles, y compris juridiquesmpéiceent les responsables de
programme d’exercer leurs compétences et qu’un support juridigual pose le principe de leur
existence dans le paysage administratif, a défaut de powwoiroffrir la maitrise des leviers
d’action nécessaires a I'accomplissement de leur mission.aatant, il ne parait pas indispensable
de recourir dés aujourd’hui a des dispositifs trop rigidesiguypermettraient pas de tenir compte de
I'hétérogénéité des situations existantes.

La situation actuelle peut étre jugée imparfaite en celgwehduit certains responsables
de programme a s’interroger sur leur réle réel et surdapacité a piloter I'objet budgétaire qui leur
est confié ; elle présente cependant I'avantage de perrdettiester des configurations multiples,
dont certaines, qui paraissent inconfortables aujourd’hui, poureoréve&ler un jour porteuses de
sens. C’est pourquoi il faut poursuivre I'accompagnement personraddiséresponsables de
programme qui a été entrepris par la DGME, non seulement dansewspegive de soutien
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individualisé & I'accomplissement des missions dévoluesauttdl, mais aussi dans une démarche
d’acquisition de connaissances sur le comportement et I'évolutisrsydgemes complexes qui
s'élaborent autour des nouveaux modes de gestion. En un sense lanngsuvre de la LOLF est
encore dans une phase tres expérimentale ; il appartient aux piloteéfdente e rester vigilants.

2. Offrir aux responsables de BOP une réelle liberté de gestion

Au niveau des responsables de budget opérationnel de programme [B@#3e en
ceuvre de la LOLF se heurte a de fortes rigidités, malgré des prograsgi®moportants.

a) Des progrés importants

Les premiers mois de mise en ceuvre de la LOLF se sonit$rathez les responsables de
BOP, par des progres substantiels dans certains secteest. €D effet a ce niveau que les
responsables administratifs sont les plus motivés par la emnisceuvre de la nouvelle constitution
financiére et se congoivent le plus comme des gestionnaires, neslglifficultés de transition.

Les progrés concernent tout particulierement la gestion déuo@ee des crédits
anciennement évaluatifs. Ainsi, au ministére de la justiserdsponsables des BOP du programme
Justice judiciaire nous ont fait part des progrés réadigésiveau de la gestion des frais de justice.
Une réduction substantielle des dépenses a été obtenue pourscectais comme l'analyse des
empreintes génétiques, les interceptions de sécurité ¢gaglphoniques) et la garde des véhicules
en fourriere. Elle résulte de la conjugaison des effortadeninistration centrale, qui a passé des
marchés nationaux pour certaines prestations, et du meiligudsua dépense par les gestionnaires
locaux désormais ordonnateurs secondaires délégués de leurs enédiinitant les frais de justice
aux expertises strictement nécessaires a la conduite desesnquiéciaires, la LOLF a donc permis
d’éviter des dépenses inutiles, sans dégrader la qualité du servicedaulalijustice.

Les avancées sont également substantielles au traversfoiegikilité des crédits. Au
rectorat de Grenoble, elle a offert aux responsables locaux usmgrainde souplesse pour piloter le
systéme éducatif et affecter les moyens aux priorités pgaages. Il en est résulté, par exemple,
une meilleure affectation des professeurs en surnombre dans dplngis connexes et dans les
établissements ol le nombre d’heures supplémentaires estantffyrun meilleur arbitrage entre
'emploi de vacataires et de personnels contractuels poemiplacement des enseignants absents,
une meilleure gestion des restes a payer pour les examecsnéesirs et les frais de déplacements,
I'élaboration de contrats d'objectifs spécifiques pour chaque &airient.

Il est probable que, dans un cas comme dans l'autre, I'améliod#ita gestion et de la
qualité du service rendu aurait été possible avant la L@®iak5 c’est la loi organique qui a introduit
les incitations nécessaires pour que les gestionnaires locdysesmada situation et s’efforcent de
rechercher de tels ajustements. La LOLF, combinant des neéglelles, plus souples, et un état
d’esprit nouveau, axé sur la performance de gestion, a donc produifetesrés positifs sur la
qualité et I'efficacité de la dépense.

(1) L’économie réalisée sur le paiement des hesugplémentaires est évaluée par le rectorat a #lidns d'euros
pour I'année 2006.
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b)  Des rigidités trop fréquentes

Toutefois, les progrés constatés restent encore insuffisentseffet, il ressort des

entretiens conduits auprés des services déconcentrés ejudstonnaires renseignés par les
responsables de BOP que ceux-ci ne peuvent encore bénéficteepartiellement des souplesses
de gestion qu'ils pouvaient légitimement espérer de la LOU&tsAque les responsables de BOP
devraient disposer d’'un budget global entierement fongible, ils déplatertiament :

- un fléchage excessif des crédits par leurs administrations centrales. Ainsi, parmi les
responsables de BOP ayant renseigné le questionnaire desiann74% estiment que
leurs crédits sont en grande partie fléchés par I'admitistraentrale et 17% qu’ils sont
fléchés, mais pour une faible partie seulement. Ce fléchageeptdei plus souvent du
fractionnement d’'un programme en une multitude de BOP, parfois ate mérmau
territorial, créant des blocs de dépenses qui constituamtadienveloppes non fongibles
pour le manager local. Parfois, le fléchage résulte des modgsstien des ministeres, les
administrations centrales pilotant I'emploi de leurs créghisles services déconcentrés au
moyen de directives générales ou d'instructiansoc ;

- une disponibilité effective des crédits longtemps incertaine. Le démarrage effectif de la
gestion a tout d’abord été perturbé par I'échelonnement deseadss par le contréleur
financier régional sur les BOP : au début du mois d’avril 2006, géetsdes BOP avaient
fait I'objet d’'un avis ; bien que les crédits aient été fidsti aux responsables de BOP
généralement dés le mois de janvier, les services n'ont piseutijue 25% des
autorisations d’engagement (AE) et 15% des CP dans lee cdulrmécanisme de
sauvegarde mis en place pour le financement des seules <aménatioritaires et
urgentes ». Par ailleurs, dans certains cas, les délégatianédits ont été effectuées par
tranches successives et non pas en une seule fois en débstiate"gecertains services
ont également été destinataires de délégations de ciEtitplémentaires en cours
d’année?, qui les ont obligé & répéter la chaine compléte d’exameB@Ps Il semble

s s

cependant que la situation ait globalement été plus favorable que les ané@&dentes ;

- des enveloppes de taille trop restreinte pour bénéficier d’une véritable souplesse de
gestion. Ceci s’explique par le fractionnement excessif de laageaphie des BOP. Ainsi,
dans leurs réponses aux questionnaires, de nombreux directeurs niépiate de
I'agriculture et de la forét et des services vétéragmane voient aucune utilité & gérer un
BOP départemental de moyens dont le volume n’atteint souvent que quzdgtegees de
milliers d’euros, compte tenu des exigences associées aclexate préparation d’'un
BOP et au compte-rendu sur son exécution.

1)

)

Pour la direction des services vétérinairesiélpartement de I'lsére, les crédits destinés adeales allocations de
retour a I'emploi pour les agents contractuelséatdélégués tous les deux mois entre janvierilkttj@006. Pour
I'ensemble de ses crédits de fonctionnement, la\DBSecu 7 délégations sur les cing premiers meig@D6, ce
qui a provoqué des difficultés en terme de prémigbde suivi de gestion. De plus, les AE et lesn@Rt pas été
délégués simultanément, ce qui a rendu plus défigi compris vis-a-vis de la trésorerie générbiaticulation
entre l'initiation des engagements comptablesridifjues et la disponibilité des crédits de paietnen

La direction régionale des affaires sanitaigssociales d'Alsace a ainsi regu huit délégatidies crédits
supplémentaires pour le BOP « Veille et sécuritétaime », ce qui a conduit a neuf examens sudsedsiBOP en
CTRI, pré-CAR et CAR.
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- une déconcentration insuffisante de la gestion des personnels. Dans la plupart des
ministéeres, les principales décisions relatives aux perofieerutement, affectation et
mutation, rémunération) continuent de relever de I'administratémrale, en particulier
pour les personnels de catégorie A. Dés lors, le positionnemdatndasse salariale au
niveau des BOP n’apporte guere de plus-value aux gestionnaires elitoémet risque au
contraire de conduire a des déséconomies d’échelle au niveaactdssde gestions
répétitifs comme la paye.

Une majorité de responsables de BOP se dit incapable dec#méé la souplesse de
gestion que devrait leur procurer la fongibilité des crédasfois qualifiée de wurre » dans les
réponses au questionnaire de la mission. Dans I'échantillon plensedbles de BOP ayant répondu
au questionnaire, seuls 25% estiment que la fongibilité dekt®est accrue, alors que 45%
indiquent au contraire que le degré de fongibilité est rest@ainge et 16% qu’'il a diminué. Seuls
19% des responsables de BOP interrogés estiment qu’ils pourmettie en ceuvre la fongibilité
asymeétrique dés I'année 2006.

Cette situation traduit une certaine prudence, voire une méfides responsables de
programme a I'égard de la gestion des BOP déconcentrés, gte mslinsuffisance des systémes
d’'information actuels en matiere de suivi de la consommatiem crédits et des emplois, mais
surtout de la faiblesse des outils d’aide & la budgétisatioaninagnt pour la masse salaridfept
du manque évident de recul vis-a-vis de la gestion en mode LOf&utltrouver rapidement les
moyens de surmonter cette prudence, sous peine de découragarsgessables de BOP
déconcentrés.

¢) Donner corps a la notion de budget global et renforcer la déconcentration de la
gestion des personnels

Pour remédier a ces difficultés, nous proposons de redonner corp®iiotade budget
global par politique publique, & travers deux actions principales :

- mettre fin au fléchage des crédits des services déco@eeatr bannissant I'émiettement
des crédits dans des enveloppes non fongibles et en résesviastrections élaborées par
les administrations centrales aux seuls cas ou les serté@mmcentrés doivent étre
éclairés sur 'emploi des crédits, notamment pour les modificatidervenant en cours de
gestion. Pour étre conforme a l'esprit de la LOLF, le pietpar le responsable de
programme de la politique publique qui lui est confiée doit démisripasser par le
dialogue de gestion ;

- déléguer la quasi-totalité des crédits aux responsables @ éBOdébut d’'année, a
I'exception de la réserve de précaution, pour leur permegtréémarrer la gestion dés le
mois de janvier avec une bonne visibilffé Pour ce faire, il sera nécessaire d’avancer la
procédure d’examen des BOP par les préfets et les contrbieansiérs déconcentrés,
comme le prévoit la circulaire du 28 juillet 2006 sur la préfmarale la gestion 2007.

(1) Ce n'est que récemment que la direction du eudgu mettre a la disposition des responsablesatgamme et de
BOP un outil de budgétisation de la masse salamigex adapté a la taille effective des envelomgesrédits.

(2) Il est cependant légitime que les administratioentrales conservent une faible part de I'empaEa@fin de procéder
aux réajustements qui apparaitraient nécessairesugs de gestion.

(3) Circulaire DB/DGME du 28 juillet 2006 sur lagmaration de la gestion 2007 — programmation badtgénitiale et
budgets opérationnels de programme, comportantsgisede mesure de simplification du nouveau prasedes
préparation budgétaire.
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Naturellement, il revient aux responsables de BOP de morirenéime diligence en
matiere de subdélégation de crédits vers les responsables d'UO.

Ce n'est qu'a travers ces deux actions que les responsables Rlep&{ront étre
responsabilisés sur leur budget et donc, incités a une gestion pluseefiéickeurs crédits.

Par ailleurs, la responsabilisation des gestionnaires locauxa deappuyer sur un
approfondissement de la déconcentration des actes de gestionssiegraes humaines. Tout
d’abord, le responsable de BOP doit avoir la pleine maitrisemechéma d’emploi, car lui seul est
capable, au plus prés des services, de déterminer ses basdiErsnes de nombre d’agents, de
qualification et de formation, dans les limites du budget questialloué®. Par ailleurs, il doit
pouvoir participer aux décisions en matiere de recrutement, ctatifn, de qualification et de
rémunération collective au mérite, et proposer, voire metti@evre les transformations d’emplois
qgu'’il juge utiles compte tenu de la suppression du pyramidage des eimploduite par la LOLF.
Ces orientations sont cohérentes avec I'évolution engpgéeertaines directions centrales des
ressources humaines qui, peu a peu, se mettent en mesurefdieesatistriptyque fonctionnel déja
présenté dans le rapport établi & 'issue de la précédente nfission

Il sera en particulier nécessaire de poursuivre la décoatientdes recrutements et des
mutations, qui doit prioritairement concerner les personnelsatdgarie C et B. Les personnels de
catégorie A, frequemment amenés a servir sur 'ensembleritoite, peuvent plus facilement étre
gérés au niveau central. Si le mouvement de déconcentration se fpdlufaudra étre attentif a
I'accompagner par une évolution parallele des modalités du dialogue social.

Nous tenons enfin a souligner qu’une déconcentration des instrudeidsgestion des
ressources humaines n’est pas incompatible avec la mutualidaarctes répétitifs qui requierent
souvent une forte technicité, & I'image de la gestion admitiiee® et de la paye des agents
publics. Il faut en effet éviter que la LOLF ne conduiseréer des emplois supplémentaires au
niveau des fonctions support.

B. Garantir aux responsables une budgétisation sincére de leurs dotations

Nous avons depuis longtemps la conviction que réussir I'applicdéda LOLF suppose
d’amener les acteurs a entrer dans une logique de confégipeogue ; les entretiens conduits tout
au long de notre mission ont amplement confirmé la justesseteconviction. Or il ne peut pas y
avoir de confiance si le manager public a I'impression quédsdudgétaires sont pipés. Les débuts
de la gestion 2006 montrent I'importance d’'une budgétisation plus sincére demdata crédits.

(1) Cette maitrise a caractere managérial ne poévidemment pas prendre le pas sur des élémentwa&tére
statutaire, comme le droit a réintégration ou tecpdure de rapprochement de conjoint.

(2) Les directions chargées des ressources humaavesient évoluer pour remplir les trois foncticusvantes : 1/ une
fonction de « prestataire de services » au prefitre@sponsables de programme et, indirectememésigsnsables de
BOP ; 2/ une fonction de régulation, axée sur lsengin cohérence des demandes avec les contraintigues et
les contraintes globales de gestion du minist&eune fonction de pilotage stratégique, qui seluitapar la
définition d’'une politique ministérielle de gestides ressources humaines, qui n'est pas la rémuldas politiques
GRH des programmes.

(3) La gestion administrative correspond a la paotidon des actes juridigues modifiant la situaticatigaire et/ou
administrative des agents et a la mise a jour dessde données.
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1. En finir avec les sous-dotations budgétaires manifestes

Avant de parvenir au service d’exécution de la dépense, lesscvétls par le Parlement
et mis a la disposition des ministres par les décrets detité@padoivent passer deux filtres de
controle financier: au plan central, le contrGleur doit appsser visa sur la programmation
budgétaire initiale (PBI) du ministére ; au plan local, le cdatirédoit donner un avis sur le BOP. Si
certains des visas du contréle financier central font étatedodations ou d’incertitudes sur la
situation financiere des ministéres concernés, aucune PBI pour 20€6ti'abjet d’'un refus de
visa. En revanche, de nombreux BOP ont fait I'objet d’'un aviavdééble ou d’'un avis favorable
avec réserves en raison d’'une insuffisance de crédits de paiement.

Ces décisions du contréle financier local reflétent deux tgpesituation : soit les crédits
de paiement sont insuffisants pour faire face aux « dettes BEG#, matérialisées par des
engagements juridiques et comptables antérieurs a I'ouvertuee gisstion 2006, soit le contrdle
financier n'a pas été convaincu que les dotations en CP peximettde couvrir les dépenses
obligatoires de 2006. Des avis défavorables ou réservés ont atigsiotvés par un manque
d’information sur les modalités de gestion retenues par certaingarasis

Les avis défavorables ou réservés rendus par le contréleciam ont suscité une grande
incompréhension des responsables locaux :

- ils ont eu le sentiment d'étre victimes de choix budggsabstructurants qui ne leur
appartenaient pas et qui ne pouvaient pas étre rattachéspé&dieogtre de responsabilité.
De plus, les managers locaux ont ressenti des incertitudesndtagrisur I'exercice du
contréle financier : d’'une part, des situations local@siori comparables ont motivé des
avis tantbt défavorables, tantdt réservés, traduisant undfisaate harmonisation
géographique des criteres fondant I'avis ; d’autre part, il a paru étrange @@Hdscaux
fassent I'objet d’avis négatifs sur la base d’'une insaffie de crédits de paiement alors
que les PBI ministérielles avaient toutes été approuvées aupgravant

- ils se sont interrogés sur les conséquences pour le code®lactes en cours de gestion
des avis rendus sur la programmation budgétaire des BOP : gerdie leur capacité a
engager des actions nouvelles ? la gestion de la trésere® serait-elle freinée, voire
bloquée ?

I n'a pas été possible de quantifier les impasses budgétaiigss en évidence a
I'occasion de I'examen des BOP. Le ministére des financanéuie ne semble pas disposer de
chiffres précis. Les domaines de sous budgétisation, en revarmfhte,assez bien cernés:
'aménagement du territoire, certains crédits sociaux corftrdbdrgement d’urgence, des crédits
liés & I'entretien du patrimoine culturel, certaines actions ctexlpar le ministére de I'écologie, les
frais d'indemnisation pour refus de concours de la force publiqud\elle surprise d’ailleurs, pour
la plupart de ces postes de dépefi§egui font classiquement I'objet d’abondements en cours de
gestion, soit par décret d'avance soit dans le cadre des coliecfifsd’année. Seule leur ampleur a
surpris.

Avec I'examen des BOP locaux, la mise en ceuvre de la LOldhdurbeaucoup plus
transparente une situation qui préexistait a la loi oggamiNous ne pouvons que nous réjouir de ce
gue le premier budget en mode LOLF ait permis de faire émergesi clairement des tensions
certes connues, mais peut-étre insuffisamment prises en compte danEXdsidgétaires.

(1) Sauf, peut-étre, les insuffisances de créditstee de la mission Sport, jeunesse et vie aativei
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On ne peut pourtant pas se satisfaire de ce constat En weféetsous-budgétisation
flagrante rend absurde I'exercice de programmation dévigcet des crédits et I'élaboration d'un
projet local de performance. Elle démotive le responsable de BOP.

2. Trouver les leviers pour sortir de ’impasse

Nous devons aujourd’hui trouver les moyens de renverser cediaeit A titre liminaire,
la mission a noté que la campagne des BOP 2006 a fait I'objeirdamse travail d’analyse de la
part de la direction du budget, de la DGME et de I'ensemble d@sténes, qui a commencé a
porter ses fruits.

a) Répartir équitablement la charge de I’ ajustement

La direction du budget et la DGME ont entrepris de définir umlctine d’avis
harmonisés au niveau national en sorte que des situations comparables ne doivent pas donner lieu a
des avis différents » . Elle distingue quatre situations-types au regard de I'examsoudenabilité
par I'autorité chargée du contrble financier, en organisant ematisation plus importante autour
du contrdleur budgétaire et comptable ministériel (CBCM)déet lors que l'analyse d’ensemble
conduite par le CBCM sur la programmation budgétaire initialsigreale pas d’indice particulier
d’'insoutenabilité, la soutenabilité des BOP peut étre présurgéke CBCM ministériel recoit
communication des projets d’avis défavorables établis pdrdlén local du contrdle financier, sauf
le cas d'insoutenabilité diteabsolue » ®, ce qui traduit une volonté d’harmonisation.

Les deux situations « polaires » ne présentent guére de difficudi la soutenabilité est
« présumée », 'avis sur les BOP est en principe favorable, saufusi éggamen détaillé révéle des
risques non détectables au niveau de I'examen de la PBInssidtenabilité est absolue », I'avis
est nécessairement défavorable et il appartient a l@thentral de régler le probléme dans le cas
ou l'insoutenabilité résulte de l'insuffisance des credits.

Les deux « zones grises » que sont les cas d’insoutenabilibée @ ou «organisée » sont
plus délicates :

- pour l'insoutenabilité subie »® Tavis, en principe favorable avec réserves, devient
favorable si le responsable de BOP prend des engagementsitdeentes dépenses
redressant la soutenabilité budgétaire ;

- pour l'insoutenabilité wrganisée » @, I'avis, en principe défavorable, peut étre favorable
avec ou sans réserves si le responsable de BOP présepi@pesitions de limitation des
engagements.

(1) Circulaire MGP2/2006/07/2087 du 28 juillet 2006

(2) La situation d'insoutenabilité adsolue » appelle un avis défavorable obligatoire. Ellpapit dans deux cad/le
niveau des crédits de paiement du BOP ne permetipasuvrir les charges a payer au 31 décembréadeéke
n —1;2/ le contr6leur financier ne peut apprécier la soaldité en raison du refus définitif du responsatie BOP
d’'apporter les éléments d’appréciation indisperesabh sa possession.

(3) Situation ou ¢’analyse de la soutenabilité du BOP confirme les risques et tensions identifiés au niveau national par
le CBCM au vu des conditions initiales de budgétisation ».

(4) Situation qui 4raduit I’hypothese selon laquelle le gestionnaire, responsable de programme ou responsable de
BOP, compromet délibérément la soutenabilité budgétaire d’'un programme ou d’un BOP ne soulevant pas en
principe de difficultés particuliéres, soit par une affectation inadéquate des ressources disponibles entre les BOP
d’un programme, soit par des choix de budgétisation au détriment de la couverture des dépenses obligatoires et
inéluctables, soit par un schéma d’emplois incompatible avec la prévision de masse salariale ».
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Nous n’entendons pas remettre en cause le principe d’'une péiditiga responsable
local a la maitrise de la soutenabilité budgétaire. Il nous semble pourtariagissasit de situations
ou ses propres choix ne sont pas la source des difficultés souleveaation retenue pourrait avoir
pour conséquence de permettre a I'échelon central de trangfiérévesmu local I'intégralité des
efforts de redressement nécessaires. Car il ne fait pakute que les responsables de BOP
s'attacheront — et c’'est heureux — a présenter des BOP dansspeqgiiee de recueillir un avis
favorable ou avec le minimum de réserves. Mais, quellesgitdeur bonne volonté, il leur sera
impossible de faire des miracles lorsque la budgétisation initiale du 8@#Reca peine les dépenses
de personnel ou ne permet pas de couvrir la dette certainetdeddbstituée dans les exercices
antérieurs. Dans les campagnes budgétaires a venir, il coravidadsurveiller la facon dont la
doctrine relative a I'avis du contréle financier local est mise @ree

b)  Accroitre la transparence de la budgétisation des programmes

Nous posons d’abord comme principe que les choix budgétaires nentd{aweais
provoquer une sous budgétisation affectant la couverture des dépbligatires de I'année. Les
éventuelles insuffisances de crédits de paiement sont alopseument relatives a la couverture des
engagements passés de I'Etat.

Le meilleur instrument de transparence nous parait éehdancier de crédits de
paiement, dont l'article 51 de la LOLF prévoit qu'il est inctlass le projet annuel de performance
présenté a l'appui de chaque programme. Dans le projet de Ifinaleces pour 2006, les
échéanciers de CP ont été réduits a leur plus simple expredisitnguant entre les CP demandés
au titre de 2006 et les CP a ouvrir aprés 2006.

Il faudra donc compléter les échéanciers de CP par la sépaiaiisein des CP demandés
pour I'année de la loi de finances, entre les CP a ouvrir auditla couverture des engagements
antérieurs et les CP a ouvrir au titre des engagements nouveaurll&approche pourra utilement
étre prolongée :

- en amont, en agrégeant I'ensemble des échéanciers des pnegralans un échéancier
unique couvrant I'ensemble du budget général ;

- en aval, en déclinant les échéanciers des programmes au diee BOP, ce qui facilitera
d’ailleurs le dialogue avec 'autorité chargée du contréle financier.

Par ailleurs, nous souhaitons qu’un travail d’objectivation prées dettes de I'Etat,
susceptible de servir de fondement & la négociation budgétairentsepris concurremment par les
gestionnaires et par les services du ministére des findhckst reposer sur un recensement tres
précis des engagements juridiques des services. Une fois accemptensement, il sera possible
de compléter encore les échéanciers de CP par une colonne intBguangstes a payer », a savoir
le montant d’AE engagées a couvrir par des CP.

¢) Procéder a un rattrapage ponctuel des insuffisances en crédits de paiement

Pour nos interlocuteurs, le choc de la transparence a étélsuaikedent aujourd’hui des
décisions concrétes susceptibles de réduire l'intensitéemssons que les impasses budgétaires
créent sur leur gestion et de restaurer la crédibilité du distmursur la LOLF, source de souplesse
et instrument de liberté et de responsabilité pour les managers.
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S’agissant de la couverture de dépenses sous-estimées desfagoentes dans les lois de
finances, la mission a pris acte avec satisfaction de Emgent de la direction du budget, dans un
cadre partagé avec les ministéres concernés, a rattrajggessivement les dotations de certains
postes comme les surco(ts des opérations militaires extérieurles dépenses engendrées par la
participation de la France aux opérations de maintien de ladpdi®ONU. Un effort similaire est
consenti pour les frais de justice.

S’agissant de I'apurement des dettes, il apparait que dessqeadésendettement » ont
pu étre mis au point avec plusieurs responsables de programrfat Befpporté par le budget
général étant en général assorti a des engagements geécimitrise de la dépense par le
responsable concerné. Cette démarche doit évidemment étre yieursai les plans de
désendettement doivent avoir pour contrepartie une maitrisengegements juridiques futurs de
I'Etat : le rattrapage ne doit pas se transformer en rebasage.

Nous sommes bien conscients, cependant, que le rattrapage dfisaimss en crédits
doit étre conduit de fagcon maitrisée : il faudra savoir acqul le curseur, entre une position trop
rigide, ol la contrainte exercée sur le gestionnaire raét s#legée qu’a la marge et ou le probléme
ne serait pas réglé sur le fond, et une position insuffisammenireigse, ou la couverture des dettes
constituerait en fait une « prime a la dépense excessivaéraggce d’'un aléa moral et dangereuse
pour les budgets futurs. Idéalement, le rattrapage des crégitseteent suppose donc une analyse
rétrospective fine des conditions de budgétisation et d’exécution dessammérieures.

Nous insistons, en revanche, sur la nécessité de conduireaiéttés vite afin de ne pas
enfermer la gestion en mode LOLF dans un malentendu. Une foimiéide niveau arbitré pour le
rattrapage, celui-ci devra étre mis en ceuvre sans délasemné dans la durée, dans le cas de plans
de désendettement pluriannuels — qui devront étre aussi rapides que possible

Faute d’'un ajustement effectif du niveau des crédits de patemie a la disposition des
gestionnaires, la pression persistante sur leur trésoresegragpéurablement sur leur capacité a
engager des opérations nouvelles. Le risque est grand, alorsueedans I'ceuf » la gestion en
autorisations d’engagement, dont chacun s’accord a dire qu’elle esi instrument du pilotage
financier des politiques publiques et I'un des principaux apports de |&.LOL

d) Se mettre en mesure de supprimer le collectif de fin d’année

Lors de la précédente mission, nous avions recommandé@ddewpler le collectif de fin
d’année du projet de loi de finances de [’année suivante », sur la base du constat fort simple que le
volet purement budgétaire du collectif est souvent usession de rattrapage » du PLF dont
I'examen se poursuit en méme temps dans le cadre de la rfAvette

Il nous parait aujourd’hui nécessaire d'aller plus loin, en smapit ce vecteur législatif
dont la pertinence s’est fortement attén@ée

Dans la perspective de notre rapport précédent, il est claingguppression du collectif
de fin d’année élimineraife facto la tentation toujours possible des abattements-reports, sidene

(1) A. Lambert, D. MigaudLa mise en cuvre de la loi organique relative aux lois de finances — Réussir la LOLF, clé
d’une gestion publique responsable et efficace, septembre 2005 (p. 35).

(2) Sides ajustements importants doivent étr@dhtits en cours de gestion, ils ne peuvent avoiédeimpact que si le
collectif est adopté plus tot au cours de I'annégdegtaire. Par ailleurs, les dispositions diversggenues dans le
collectif devraient étre portées par d'autres vaste
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plafond de 3% fixé par la LOLF constitue en lui-méme un freiel & cette pratique peu
respectueuse du principe de sincérité.

Ce qui nous apparait avec plus de vigueur aujourd’hui est qugpaession du collectif
de fin d’année renforcerait le caractere impératif des misfode dépenses, global ou par
programme, ce qui constituerait une puissante incitation arexalds enveloppes budgétaires au
plus prés de la prévision de dépenses la plus fiable. Le budgetaitpas privé de toute possibilité
d’ajustement, le Gouvernement conservant la possibilité de reeomrmouvements réglementaires
prévus par la LOLF (virements et décrets d’'avance), qui toesti cependant un cadre plus
contraint qu’une loi de finances rectificative.

Par ailleurs, la disparition de la « soupape de sdreté » quttwsrie collectif de fin
d’année serait un bon moyen de peser sur les annonces minegépettant sur des politiques
nouvelles décidées en cours d'année. Elle place, certeprdgeaammes dans une situation de
vulnérabilité accrue vis-a-vis de décisions politiques méapgmees, mais cette vulnérabilité peut
justement étre mise en avant en vue de préserver les finamskgues, pour peu qu’un certain
nombre d’éléments de doctrine soient définis par avance, notarsundas modalités de couverture
des charges générées par des décisions de portée ngjianagemple 'augmentation de la valeur
du point de la fonction publique, pour laguelle la solution retenue en 2006 — financemenit patégra
redéploiement au sein des programmes, en l'absence de provisforancée, et sous réserve
d’éventuels ajustements dans le collectif de fin d’annéerone parait pas optimale au regard du
principe de responsabilité des gestionnaires qui sous-tend la LOLF).

La suppression du collectif de fin d’année aménerait égalemeabaadonner les
opérations classiques visant, en fin de gestion, a piloteslde dHudgétaire. Ces opérations sont
essentiellement le fait des « reglements réciproques sgpar I'article 11 du décret n° 86-451 du
14 mars 1986 relatif & la comptabilisation des dépenses et désseate I'Etat, qui interviennent
entre le budget de I'Etat et certains « satellites » (€smhents publics nationaux, entreprises
publiques, organismes de sécurité sociale, Banque de Fransse @as dépbts et consignations,
etc.) pendant la période complémentaire. L'article 28 deQaH.a déja sensiblement réduit la
portée de la période complémentaire. Il faut aller au bout ded@tarche et reprendre le décret du
14 mars 1986 pour supprimer la notion de « réglement réciproque ». Lats&imes |'exécution
budgétaire y gagnera — car ajuster le solde a un niveaufipréa¥ient a faire fi des aléas
inévitables liés a I'exécution de la loi de finances faatirection du budget se verra épargner des
travaux inutiles destinés souvent a satisfaire aux impératits @@imunication gouvernementale.

C. Oser la pluriannualité
1. Aller au bout de la logique de la LOLF

a) Dépasser les insuffisances actuelles de la pluriannualité

L'intention des auteurs de la LOLF était de concilier pématif démocratique d'un vote
annuel du budget avec I'inscription des décisions budgétaires dapsnspective de moyen terme.
En matiere de stratégie budgétaire, trois articles deOlaF (articles 48, 50 et 52) conduisent a
situer les choix budgétaires et fiscaux dans une perspeativanpluelle. En matiére de crédits, les
autorisations de programme (AP) ont été remplacées pantessations d’engagement (AE) qui ne
s'appliquent plus aux seules opérations en capital mais & 'ensemble desedéfelEtat.
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L’insertion de la politigue budgétaire dans un cadre pluriannuel dép@m sdr a une
nécessité européenne, le pacte de stabilité et de croigsavayant I'obligation pour les Etats
d’établir chague année une projection pluriannuelle de I'évolutidewts finances publiques ; elle
répond aussi aux nécessités parfois moins bien connues deida gestgétaire au quotidien. Les
gestionnaires de crédits publics souhaitent non seulement robteniplus grande visibilité sur
I'évolution de leurs crédits et de leurs effectifs, mais aussi mieipiart!'évolution des besoins en
matiére de ressources humaines, notamment pour prendre en congitierte des départs en
retraite et I'évolution des missions de service public.

Dans tous les pays ol nous nous sommes rendus, il existeuwl&iline approche
pluriannuelle du budget plus développée qu’en France. Ainsi, en Susabe Rays-Bas, les budgets
sont présentés et votés sur une base pluriannuelle puis révisésllement en fonction de
I'évolution de la conjoncture. Au Royaume-Uni, 'ensemble des tsrélits « DEL »Departmental
Expenditure Limits), qui représentent 60% de la masse budgétaire, font I'objet d’'uneapnogtion
triennale & l'occasion d’exercices réguliers de révision deerdés publiques, lesspending
reviews ». N'en sont exclues que les dépenses difficilement progralamtelles que les transferts
sociaux, les transferts aux collectivités et la charge ddette. Au Canada, le «budget des
dépenses » annuel est complété par le « budget », cadrage macrogaergeméral pluriannuel qui
présente les priorités gouvernementales pour les années a venir.

Il existe déja plusieurs instruments de nature a favoriseapp@che pluriannuelle de la
dépense publique. Les contrats de performance conclus par cegdmistrations — notamment
les directions a réseaux du ministére des finances, le éngides affaires étrangéres et le ministére
de I'équipement — sont un outil utile et a développer, qui permetaties une pluriannualité des
enveloppes a des engagements de réforme négociés. Au corlgairlnis de programme
mentionnées a l'article 34 de la Constitution, n‘ont pas deciaea contraignant et relévent
généralement d’une logique inflationniste de moyens plutdt que de performance

Par ailleurs, la direction du budget élabore chaque année une ampnagfion de moyen
terme » (PMT) sur trois ans, détaillée par grands postesétaiidty, mais qui reste un exercice
prospectif purement interne. Le programme de stabilité transh@aque année a la Commission
européenne et la programmation pluriannuelle des finances pubiiginée au projet de loi de
finances sont déconnectés de la préparation et de I'exécutidmiside finances car présentés selon
les normes de la comptabilité nationale et exprimés en pougeettiaPIB. De plus, le réalisme des
scénarios présentés est parfois sujet & calitikre programme de stabilité apparait ainsi comme un
exercice de prévision virtuelle, un instrument de communicatiora-vis- de nos partenaires
européens, vide de tout dispositif normatif permettant dhatteiles objectifs fixés. Or I'objet de
I'article 50 de la LOLF est précisément de lier le prajetloi de finances et le programme de
stabilité.

b)  Décliner chaque année la pluriannualité dans la procédure budgétaire

La conjonction des regles budgétaires européennes, de la logdeecbge par la LOLF
et des besoins exprimés par les gestionnaires publics conduitoaiped une approche « intégrée »
des finances de I'Etat dans laquelle une programmation plurianseeiigé déclinée chaque année
dans la loi de finances (missions, programmes) et diffusée jusqu’au hévelais opérationnel, celui

(1) Depuis 1999 et a I'exception de I'année 2068,dépenses publiques effectivement constatégmijets de PIB) ont
systématiquement été supérieures aux chiffresiisgtans les programmes de stabilité. Les objedéfsolde n'ont
jamais été respectés.
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des BOP. Cela permettrait de mettre la pratique en conéoawic I'esprit de l'article 5& et, au
bout de la chaine, d'offrir aux responsables une meilleure visibilité wsréaveloppes de crédits.

La mise en ceuvre de cette approche aurait plusieurs implications.

 La signification politigue de la programmation pluriannuelle filesnces publiques
jointe au projet de loi de finances et du programme de séaBiéirait étre renforcée
et servir de cadrage au pilotage de I'ensemble des finances publiques

A travers l'article 50 de la LOLF, le législateur organiqueait a mieux insérer le
programme de stabilité dans le débat public, en substituant prarédure informelle et orale de
communication de ce programme devant les commissions des finamegsocédure formelle et
écrite pouvant trouver un écho lors de la discussion du PLF eces@ablique. Ce faisant, le
Gouvernement comme le Parlement étaient invités a élardiensemble des administrations
publiques le champ de leur raisonnement, le budget de I'Etat agpatas®ulement comme une
composante d’'un « tout » plus complexe et porteur de plus de sens.

Pourtant, I'expérience des derniéres années montre que la programmaiiompélle des
finances publigue n’a pas encore acquis toute la dimension politighaitte — au moins au plan
national — et reste un exercice de prévision macrobudgétairgiebsment formel. Il importe donc
de modifier les conditions et le calendrier de son élaboration :

- la conférence des finances publiques instituée en 2006 pourraiirdéastance au sein
de laquelle, en début d’année, I'Etat discuterait avec lesisrgas de sécurité sociale et
les collectivités territoriales, en toute transparencecadrage global et pluriannuel de
I'ensemble des finances publiques ;

- sur cette base, la description par le Gouvernement desndes orientations de sa
politique économique et budgétaire au regard des engagements européens de la France »
prévue par l'article 48 de la LOLF deviendrait, a I'occasin débat d'orientation
budgétaire (DOB), la présentation au Parlement d'une versionmpraéire de la
programmation pluriannuelle des finances publiques. La versionitléfiserait ensuite
arrétée au moment du PLF en tenant compte des observations du Parlement ;

- le cadrage pluriannuel serait présenté non seuleme#orx les conventions de la
comptabilité nationale », comme le prévoit l'article 50 de la LOLF, mais égalenamt
comptabilité budgétaire et en euros courants, de maniere a perorettrchainage » avec
les lois de finances et les lois de financement de la sEmarifales ainsi que les comptes
des collectivités territoriales et des ODAC et de dommecap véritablement transparent
pour le pilotage des finances publiques.

» Une norme d’évolution des dépenses impérative et pluriannuelle cpoférer plus
de visibilité aux gestionnaires

Si le poids politique de la programmation pluriannuelle doit @&néorcé, son contenu ne
peut étre totalement contraignant pour le Gouvernement puisquespgect des objectifs fixes
incombe en partie & des personnes morales autres que I'Etat.

(1) Larticle 50 dispose que le rapport économicgasial et financier annexé au projet de loi darfites présenteles
perspectives d’évolution, pour au moins pour les quatre années suivant celles du dépit du projet de loi de finances,
(...) des dépenses (...) de ’ensemble des administrations publiques ».
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En revanche, les dépenses budgétaires sont réellement sousdee @ I'Etat. Il lui est
donc possible d'établir le cadre pluriannuel dont ont besoin deiognaires pour améliorer la
visibilité sur leurs enveloppes de crédits et planifier lagt®ns dans le sens d’'une amélioration de
I'efficacité de la dépense. Ce serait aller au bout de la logique tiel¢@8 de la LOLF, qui prescrit
au Gouvernement de fournir, dans son rapport d’orientation budgétaie éxaluation a moyen
terme des ressources de I’Etat ainsi que de ses charges ventilées par grandes fonctions ».

Cette démarche conduit naturellement a mettre en place un quscesescendant » qui
définirait d’abord un plafond triennal pour I'évolution des dépgermel'Etat, exprimé en milliards
d’euros courant®, puis qui le déclinerait par mission, programme et BOP :

- la répartition des crédits pour 'année a venir et Escannées suivantes serait déclinée
par ministére et par mission, de fagon négociée, ce qui impliquéesumnférences de
budgétisation portent également sur le plafond triennal des crédits ;

- au moment du DOB, les ministres se verraient notifiprégrammation des dépenses par
mission sur trois ans dans les lettres-plafonds ;

- il reviendrait aux ministres d’établir eux-mémes la déision par programme des
plafonds triennaux définis par mission ;

- les responsables de programme feraient de méme au niveau dé5;BOP

- les documents budgétaires joints au projet de loi de finanéssrperaient, par mission et
par programme, les projections pluriannuelles de dépenses.

Y

Nous tenons a préciser gu'autant la programmation triennaedépenses fixée par
mission doit avoir un caractére impératif, autant sa déatingisr programme et par BOP — qui
reléverait d'un processus totalement interne a chaque ministége saurait aller dans un degré de
détail équivalent a celui d'un PLF en bonne et due forme. Il s’agiader des lignes directrices qui
donnent de la visibilité (par exemple, sur une modification progeeski poids relatif des actions
composant le programme, ou sur un rééquilibrage géographiquegsibges dotations au niveau
des BOP), et non d’établir la programmation précise des activités de cHagus.Btrois ans.

Dans ce dispositif, les choix budgétaires seraient publiquemsarts dans la durée, a
I'issue d’'un débat politique. La remise en cause de la progaioimpluriannuelle deviendrait
exceptionnelle et n’interviendrait qu'en cas de nécessiiqoe impérative (ou, évidemment, de
changement de majorité a I'’Assemblée nationale). En toutliétatiuse, hors année électorale, les
modifications seraient annoncées au printemps et prendraiehfefplus tdét au début de I'année
suivante, laissant ainsi au minimum six Mois aux gestionnaieas réorganiser la projection a
moyen terme de leurs dépenses.

Le DOB deviendrait ainsi un important rendez-vous budgétaireprdgemps. S'il
apparaissait toutefois, a I'usage, que le poids politique des engagemgatspkls pris au moment
du DOB puis joints au projet de loi de finances n’était passsinff pour piloter I'évolution effective

(1) Cette proposition serait établie a partir deriagrammation a moyen terme aujourd’hui prépasggdadirection du
budget.

(2) SiI'exercice se révélait trop lourd pour étiecliné chaque année jusqu’aux BOP, il pourraé éhvisagé de ne le
réaliser que tous les deux ans. Au Royaume-Urigdevernement établit tous les deux ans spesding reviews,
qui sont des prévisions triennales d’évolution di&senses pour les départements ministériels.
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des crédits, il faudrait alors envisager de solennisatdesions prises a I'occasion du DOB en les
soumettant au vote du Parleméht

Enfin, il faudrait veiller & ce que les marges budgétaipgispourraient apparaitre en
gestion puissent étre reportées d’'une année sur l'autre émit@xyy si nécessaire, la flexibilité
offerte par la LOLF au regard du plafonnement & 3% des repoxeediis non consommés. Les
modalités de reports devraient également étre intégréedaldialogue de gestion entre responsable
de programme et responsables de BOP.

¢) Ancrer la pluriannualité au ceeur des décisions de politique budgétaire

Nous souhaitons dire d’emblée que la programmation pluriannueltiégegses n’aura de
sens que lorsque sera levée I'hypothéque de la sincérité : une derdépense pluriannuelle ne
peut étre respectée que si les montants inscrits dans les loiarfirsont réalistes.

Le processus décrit ne pourra prendre de dimension contraignasteptible de « figer »
effectivement les grandes lignes de la projection trienmple, s'il acquiert un poids politique
suffisant. Son insertion dans le débat public, au moment du DOB, et sa faiioralilsas les lettres-
plafonds constituent des points d’accroche forts. Mais il faut cepealtizmplus loin et trouver quel
estle bon levier politique pour donner au contenu de la projection triennale un ancrage puissant.

Rien ne sera possible, a I'évidence, sans une implicatitm des plus hautes autorités de
I'Etat : les pays étrangers qui ont le mieux réussi aepilleturs finances publiques sont ceux ou le
sommet de I'exécutif a assumé sans détour ses responsahilitgétaires ; c’est a cette condition
que la solidarité gouvernementale peut se déployer pleinement, naeyament formellement
— vis-a-vis des partenaires du Gouvernement — mais réellement safafctionnement interne —
traduisant une adhésion des membres du Gouvernement aux régles décidées en commun.

La proximité entre le ministre des finances et le chef duv&rnement et la solidité de
leur relation sont également un gage de pérennité des orientationtabredggructurantes. Non pas
gue la participation des ministeres dits « gestionnaires » @boweonfinée dans un registre mineur
car elle serait nécessairement déstabilisante, maigékerpation de la cohérence budgétaire
générale est le cceur du métier du ministre des finances.

Enfin, a la différence de la Suéde ou des Pays-Bas, la Frarstepa% coutumiere des
gouvernements de coalition. Dans ces pays, I'accord de coatjtioieponditionne la formation du
Gouvernement, inclut un volet budgétaire, qui encadre trésesatiat le pilotage annuel du budget,
notamment pour la détermination des principaux plafonds de dépensdsafoe, la norme
d’évolution des crédits n'a pas encore acquis ce stanul apparait pourtant que I'articulation de
la projection triennale sur une regle de politique budgétairlequeen soit la nature, serait propre
a lui donner la substance dont elle manque encore aujourd’hui.

(1) En Suede, le gouvernement présente avant &vilbde chaque année un projet de loi d’orientatiodgétaire, la
« loi budgétaire de printemps ». Ce texte, dontdispositions peuvent toutes étre amendées paarderfent,
retrace les projections du gouvernement, en recetten dépenses, pour les trois années a vepiopgbse une
répartition des dépenses (I'équivalent de nos mis3i Le vote intervient a la fin du mois de julu Royaume-Uni,
siX mois avant léudget, est présenté upre-budget, qui annonce les grandes lignes des mesures ageation a
figurer dans lebudget suivant. Lesspending reviews font l'objet d’'un débat politique intense a la @Gitae des
Communes.
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Par ailleurs, la LOLF et la loi organique relative aux ldésfinancement de la sécurité
sociale (LOLFSS) ayant été baties sur des principesecgents, il nous parait indispensable de
rapprocher peu a peu la loi de finances annuelle et la lohaecEment de la sécurité sociale, dans
la perspective de les fusionner en un seul texte finanerereh Un texte unique donnerait toute sa
cohérence au pilotage global des finances publiques. Il vai d@’'sa tel systéme n’'a pas pour but
de remettre en cause la participation des partenaires s@clawestion des organismes de sécurité
sociale. Il suppose de développer, au sein des assemblées partesydettiavail en commun entre
les commissions chargées des affaires sociales et les coomsisbargées des finances.

2. Faire de la pluriannualité un instrument de la responsabilité budgétaire

Le basculement vers une programmation pluriannuelle des dépentguement
contraignante qui resterait — dans un premier temps au moins — juridiguerdicative, mettrait
plus de rationalité dans la mise en ceuvre des politiques publiguesrreettrait d’améliorer
I'efficacité de la dépense. Elle aurait également d’autres guasées vertueuses.

a) Lafin du « jeu de réle » dans la préparation du budget

La procédure budgétaire reste marquée, malgré les recommand@tionkes dans notre
précédent rapport, par une appropriation insuffisante de la cuset@illective que représente la
maitrise des finances publiques. Ainsi, les membres du Gouverndomnle budget est critiqué
n’hésitent pas a regretter publiguement les arbitrages qu’ilsendtis et sont sans doute encouragés
dans cette attitude par le fait que les Premiers ministagajent trop rarement sur le contenu de la
politigue budgétaire. Le respect de la norme de progression dessdé n'est pas non plus une
exigence parfaitement intégrée dans les décisions politigquiepeuvent étre prises en cours de
gestion.

Au plan technique, en revanche, des progres ont été observés a la suite déolatation
des conférences de budgétisation, qui ne servent plus a détermis¥mpeddt les points d’accord et
de désaccord entre la direction du budget et les ministéresy paismettre a I'arbitrage du Premier
ministre les seuls désaccords, mais a procéder a laemiggat des dossiers pour présentation
globale a larbitrage. Certains ministeres ont d'ailleussder mal a saisir la portée de cette
innovation. D’'autres se sont interrogés sur la nécessité de poartiiprocessus d’arbitrage deés
lors que la conférence se concluait sur une position partagéalmsection du budget. En tout état
de cause, nous pensons gue la nouvelle perspective des conféechadgétisation est susceptible
d’apaiser le déroulement de la négociation budgétaire et d’atténjeu de role auquel celle-ci
donne lieu inévitablement.

La nouvelle procédure apporterait des transformations encor@nalisdes, puisque les
administrations devraient prendre I'habitude de financer les dépensedlempar redéploiement de
crédits au sein de leur enveloppe. Le dialogue avec la direction du budgetissraomplété, voire
partiellement remplacé, par un dialogue interne aux administratgegant du périmétre d'une
méme mission. |l appartiendrait aux ministres de procéder aitxagds entre les missions et aux
responsables de programme d’arbitrer entre les BOP.
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b) La responsabilisation de [’'ensemble des acteurs sur le respect du programme de
stabilité

L'élaboration plus collégiale d’'une programmation pluriannuetiatraignante au plan
politique et surtout la fusion de la loi de finances et de ldddinancement de la sécurité sociale
auraient aussi pour conséquence de responsabiliser I'ensemladeteies des finances publiques
(Etat, collectivités locales, sécurité sociale) sur $peet des objectifs du programme de stabilité. A
I'adhésion de I'ensemble des ministres aux arbitrages du budd®takeviendrait s’ajouter une
solidarité analogue pour 'ensemble des finances publiques.

¢) Le premier pas vers un pilotage budgétaire par les autorisations d’engagement

L'amélioration du pilotage de la dépense publique grace au dédartileantre
autorisations d’engagement et crédits de paiement est @udtoprojet du législateur organique.
Aujourd’hui, il semble pourtant que le dispositif des AE soit dé@gnané du méme dévoiement
gu’avait connu avant lui la procédure des autorisations de programme (AP).

Le dévoiement du dispositif des AP avait deux causes : pour « compgrdéiquement
la contrainte exercée sur le montant des CP ouverts, ledddimances prévoyaient souvent des
montants élevés d’AP qui étaient « capitalisés » par les arigésen raison du caractére éternel des
AP, non soumises au principe d’annualité de I'autorisation parlementas services engageaient
les AP dans I'espoir que cela péserait dans la négociatioroptanir les CP correspondants, mais
n'en assuraient pas le suivi et ignoraient s'ils dispiestrdes années suivantes des CP nécessaires
pour les couvrir. En définitive, les AP n’étaient pas considézéasne un outil fiable et utile de
pilotage des opérations d’investissement pluriannuelles.

L'article 51 de la LOLF dispose que le projet annuel de padace présente I'échéancier
des crédits de paiement associés aux autorisations d’engdagdame outre, les autorisations
d’engagement sont frappées de caducité annuelle. Toutefois, aprésen€’, il apparait que les
échéanciers d’AE dans les documents budgétaires associés reya@pa a un exercice
essentiellement formel et moins riche que les informafimmsies dans les anciens bleus, méme si
la précision des échéanciers précédents était largemasoiid car fondée sur des clefs de
répartition trés souvent forfaitaires.

La mise en ceuvre d'une programmation pluriannuelle des dépensusttpat de
renforcer la crédibilité des AE auprés des gestionnairésuetrble dans le pilotage des décisions
générant la dépense. Il resterait alors aux contréleurs famar s’assurer que les montants d’AE
ouverts sont soutenables, compte tenu des plafonds de dépenisempdls. Il faut pour cela que
les responsables de BOP tiennent des échéanciers tres précis deiedesrAE par des CP.

Pour optimiser 'usage des AE par les gestionnaires, il faadsai que le processus de
budgétisation lui-méme évolue et qu’il accorde une place plporiante gqu’aujourd’hui a la

(1) Lanalyse des PAP associés au PLF 2006 moniedep échéanciers se limitent, par programme,ttieven regard
des AE demandées les CP demandés des 2006 et Ees@Hr les années ultérieures. Certains tableausont pas
complétement renseignés en raison de I'imposshikt retracer 'ensemble des AP ouvertes danglle chu régime
de l'ordonnance de 1959. Les tableaux ne distingpas selon les titres alors que les échéanciek& die
s’'analysent pas de la méme maniére selon que ésltcrcouvrent des dépenses de personnel (pouneliées
AE = CP) ou des dépenses d'équipement ou d’'inaestient. Cette lacune est d’autant plus grave qufatableau
n'est accompagné de commentaire. Enfin, méme kDIaF ne le prévoit pas expressément, il seraieutil’un
document consolide au niveau des missions et dgdbg#néral les échéanciers des différents PAP.
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réflexion (et a la négociation) sur le niveau des enveloppes déitandées au Parlement. De fagon
significative, les fiches du dossier de presse du PLF 200fveslaux mission$’ ne détaillent les
crédits des programmes qu’en CP. Nous sommes conscientsagdlififdu temps avant de pouvoir
conduire une « double » procédure budgétaire durant le printemps, portanpafusar les AE et
d’autre part sur les CP; nous sommes également conscientdégueette année des éléments
positifs sont a porter au crédit de la direction du budget ®trdeisteres techniques, qui, sur des
sujets précis, ont pu s’'accorder sur le fait de différerlerdotations en AE et les dotations en
CP®@. Cet acquis, encore limité, montre qu'il n’est pas fatal detadre des dotations en AE =
CP; il ouvre une voie que nous souhaitons voir empruntée plus rinéwprd dans les années a
venir.

Le point d’orgue de cette évolution consisterait alors, dans quedgués, a faire porter
la norme de progression des dépenses sur I'évolution des Aehedes CP : en maitrisant sur le
long terme la capacité de I'Etat a s'engager sur le fiskamcier, on limitede facto, en tendance, les
risques de dérapage des dépenses, couvertes par les dotations en CP.

D. Convaincre le Parlement d’entrer dans la démarche de performance

S'agissant du Parlement, notre précédent rapport comportait g@eopositions
principales : placer le contrdole au coeur du travail paetgaire, notamment en mettant effecti-
vement en ceuvre la revalorisation de la discussion du projet die I@iglement ; commencer a
orienter la discussion budgétaire vers les résultats de I'acthdiu pei.

Ces recommandations ont été assez largement suivies, m@&mecsiangement culturel »
attendu ne s’est pas encore complétement prétuit

Il appartient désormais au Parlement, mais également au @emant, de faire vivre les
bonnes pratiques qui commencent a se dessiner, pour que la dynamigyee esgjaenforce et
devienne irréversible.

1. Poursuivre la rénovation des débats budgétaires

a) La revalorisation indispensable du projet de loi de réglement

Le projet de loi de reglement du budget de 2005 — pourtant encoriesétabl’'empire de
'ordonnance de 1959 — a été examiné selon une procédure renouveldesdd@sx assemblées.
Deux jours de débats a I'Assemblée nationale et trois jourSémat lui ont été consacrés au
printemps. Surtout, les commissions des finances ont chercbéséituer des « précédents » en
mettant les ministéres face a leur responsabilité déogeatres. La commission des finances du
Sénat a ainsi entendu dix ministres sous forme d’auditions os\elensemble des sénateurs (et en
particulier aux rapporteurs pour avis) et au publiChaque rapporteur spécial a rédigé une note sur

(1) Voir plus précisément le sous-dosdies politiques publiques : crédits et performances.

(2) Notamment pour la prise en compte dans le Hudiggespécificités des marchés publics.

(3) Voir les rapports d’'information de M. Jean Arih (Sénat n°312 — 2005/2006) et de MM. Michel Bardy Charles
de Courson, Didier Migaud et Jean-Pierre Brard ¢Agsée nationale n°3165 — 15 juin 2006).

(4) On peut également observer que la commissienfidances du Sénat avait choisi de placer physigaé les
ministres dans une position de «témoins », assits 2 une table placée au centre d’'une salle agéénan
hémicycle, leurs conseillers se tenant a I'écardagts table. Le président leur faisait face a quesgmetres. En
outre, les ministres durent d’emblée répondre agiestions, sans propos liminaire. Ce dispositifabituel a
surpris certains ministres. |l s’agit néanmoinsn@unodalité pratiquée dans les parlements les gdugrris au
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I'exécution des crédits de la (ou des) missions dont il esgéhannexée au rapport général. La
commission des finances de I’Assemblée nationale a procédé a I'auditionadiesaesponsables de
programme et réalisé trois rapports spéciaux, appliquantleinsecommandations de notre rapport
de septembre 2005.

Il faut se réjouir en particulier de I'implication croissamte I'ensemble des commissions
permanentes dans I'examen de I'exécution budgétaire. A I’Assemlalifonale, une commission
s’est saisie et a présenté un avis écrit. Au Sénat, qratmissions se sont saisies pour avis et ont
présenté un rapport oral. Cette évolution est heureuse carsipde LOLF, les commissions des
finances restent les seules a pouvoir se prononcer sur lageadtobal du budget (recettes,
dépenses, équilibre), I'expertise sectorielle des autres cmiamé devient irremplacable pour
apprécier pleinement la pertinence des objectifs et les perforsndesgolitiques publiques.

Il faut néanmoins regretter la désaffection encore important@attsmentaires pour la
discussion du projet de loi de réglement, car ces débats’béntét était pourtant trés nettement
amélioré, n'ont eu qu'une audience limitée. Le Gouvernementtascan role a jouer dans la
revalorisation de la loi de réglement, car il est maitreladejualité des rapports annuels de
performance. Mais les parlementaires doivent eux aussidairgpart du chemin et comprendre que
'examen de I'exécution de la loi de finances n’est pasewercice formel mais une forme
primordiale de contrdle. Nous pensons que c'est en particulier @aasion du travail en
commission, lors de l'audition de ministres ou de responsable®dgeapme, que le contrdle prend
sa vraie substance.

b)  Un changement d’approche des dépenses en loi de finances

S’agissant du projet de loi de finances, la discussion déeoliane 2005 a montré qu’un
changement assez net dans I'approche des dépenses était en voie de s’opérer.

Les rapports spéciaux et pour avis sont désormais segmentés cionfode la
nomenclature budgétaire et les débats en séance publique ontagliéés@utour des missions, de
facon systématique au Sénat, et de facon assez générdlsgseblée, la mission d’information
relative a la mise en oeuvre de la LOLF (« MI-LOLF ») s@ commission des finances
recommandant vivement cette systématisation

Le droit d’lamendement sur les crédits a connu un renouveau attendu. driideamnts
sur les crédits ont été déposés a I'’Assemblée nation&@at Sénat. Cette tendance devrait encore
s’amplifier avec la pratique, pour aboutir, surtout si lesratements continuent d'étre gagés de
maniére réaliste et non pas formelle comme c’est généraldmeats en matiere de fiscalité, a
I'émergence d’'un véritable pouvoir d’arbitrage exercé paaddement. Cette notion d'arbitrage est
importante. Les parlementaires sont souvent pris en &reilire une volonté de maitriser les
dépenses en général, et celle de les augmenter en particuliEur pectsecteur. En faisant entrer les
parlementaires dans une logique de répartition de crédits doppeefermée, la LOLF devrait
amorcer un changement culturel dans I'approche parlementairalépenses budgétaires. Ce
changement ne s’est toutefois pas encore produit : la « MI-LOUEplore en particulier que la

contrdle, comme le Congrés des Etats-Unis. Elldita¢exercice d’'un véritable contréle, alors gles modalités
habituelles d’audition (ministre assis entre lesfiént et le rapporteur général, propos liminageddrée illimitée)
consistent davantage a offrir aux ministres uritré de convenance.

(1) Voir le rapport d’'information n° 3165 précité.
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discussion reste encore trop orientée vers les moyens, agesvers la performance, et propose a
cet égard d'utiles pistes pour y remédier

Dans le cadre de cette évolution que nous appelons de nos vceux, lenGmevd a un
rle important a jouer en présentant des projets de loi decéaasinceres, de maniére a écarter les
débats sur les hypothéses économiques au profit des débats de fded, pgbjets annuels de
performance énoncant clairement la stratégie et les objectifmtiggues publiques, susceptibles de
servir de support a une discussion nourrie sur les résultats obtenesdistt

2. Rendre exemplaire le contrile parlementaire

a) Des pouvoirs importants mais encore sous-utilisés

Les pouvoirs de contrble du Parlement étaient déja étendusl'avardte en vigueur de la
LOLF @, qui confére désormais aux assemblées, et en particuliersiclEmmissions chargées des
finances, des outils sans équivalent dans la plupart des meyastemblées ont accés a I'ensemble
des travaux de la Cour des comptes, dont l'article 47 de la Cdaostinrévoit qu'elle les assiste
dans le controle de I'exécution des lois de finances. Bbesent également — fait rare méme dans
les pays, comme la Grande-Bretagne ou le Canada, ou des orgarosnpesables a la Cour des
comptes? sont rattachés exclusivement au Parlement — demander a la Q@éaliser des études
sur des sujets qu’elles déterminéht

Les parlementaires peuvent également se faire assisean, demande, par des magistrats
de la Cour des comptes. A la différence de la plupart deteanslogues étrangers, ils disposent de
pouvoirs d’enquéte propres trés étendus qui leur donnent accasenitde des documents produits
par I'administration, y compris par les corps d’inspection minelt et leur permettent d’entendre
les personnes de leur choix, ces derniéres étant déliées du sHfestipnnel.

L'entrée en vigueur de la LOLF a dynamisé la pratique du centtéhs les assemblées
parlementaires, au sein des commissions des finances majsiapsas I'adoption de la LO-LFSS,
par la création des missions d’évaluation et de contrdle dedddinancement de la sécurité sociale
(MECSS) au sein des commissions des affaires sociales. Lanission des finances de
I’Assemblée nationale a créé la « MI-LOLF » pour suivre laudurée la mise en ceuvre de la
LOLF ; depuis 1999, elle constitue chaque année plusieurs « migwatuation et de controle »,
qui favorisent peu a peu une appropriation plus collégiale de ladomte contrdle. Les rapporteurs
spéciaux de la commission des finances du Sénat, de la éajorite I'opposition, publient un
nombre croissant de rapports de contrle. Cette commission Beuwt&iétabli un guide
méthodologique du contréle budgétaire. Certains contréles font elisbiiet de débats en séance
publique. La Cour des comptes a réalisé pour le Sénat, en applidati2®° de I'article 58, quatre
enquétes en 2002 et cing pour chacune des années 2003, 2004, 2005 et 2006.

Ces évolutions doivent naturellement étre poursuivies et apputies. Elles doivent
également tendre a mettre a profit les activités de @enpour parfaire I'information du Parlement
en matiere budgétaire, préalablement a I'examen des demamdeddits dans le cadre du PLF.

(1) Voir le rapport d’'information n° 3165 précifgages 39 et 40.

(2) En application du IV de l'article 164 de I'ondmance n° 58-1374 du 30 décembre 1958 portaneldindnces pour
1959.

(3) Sans toutefois exercer de fonction juridictielea comme dans le modeéle francais.

(4) Toutefois, au Royaume-Uni, Muational Audit Office répond a toutes les demandes d'audit formuléeseparblic
Accounts Committee, méme s'il ne s’agit pas d’une obligation juridique
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Nous avons la conviction qu'une partie importante des informationsartias dans les
gquestionnaires budgétaires pourrait étre aussi facilementlliecpar des échanges plus nourris et
plus constants tout au long de I'année, notamment celles quntpsettela politique générale du
programme et son insertion dans le contexte économique et social. Lésnqagsts parlementaires
doivent aussi tenir compte de I'enrichissement substantielddesments budgétaires : si une
certaine prudence était compréhensible au moment de la tansittre le systéme issu de
I'ordonnance de 1959 et celui issu de la LOLF, on peut désormais juger plusrpeétidé volume,
de la qualité et des faiblesses des informations contenueteddP&P et ajuster en conséquence le
contenu des questionnait€s Cet ajustement serait dailleurs d’autant plus profitatgil
concrétiserait I'aboutissement d'une réflexion commune entrerdsgonsables de programme
concernés et les rapporteurs spéciaux, ceux-ci conservant ernaoude écause l'intégralité des
prérogatives qu'ils détiennent en vertu de la loi. Enfin, lesepahtaires doivent rationaliser et
coordonner leurs demandes d’information, par exemple en faisant regh@spie questionnaire
budgétaire sur un socle commun aux commissions des finances des sembléss, chaque
rapporteur spécial conservant bien sir la capacité de compdésaicle commun par des questions
propres.

b) Les criteres d’un contréle non partisan mais avant tout politique

Le Parlement doit désormais surtout réfléchir a ce quidapécificité de son contréle par
rapport aux autres contrdles dont font I'objet les administrat effectués notamment par les corps
d’'inspection et la Cour des comptes, et veiller & ne pas repeockliqui existe déja. Dans notre
esprit,le contréle parlementaire est avant tout un controle politique (mais certes non partisan) et
doit s’organiser selon les quatre pistes suivantes :

- le Parlement doit « parler » et se faire porte-parole deowstoyens. Il lui appartient de
porter les sujets qu'il juge importants au coeur du débat peblarganisant des auditions
publiques — et, si possible, médiatiques — des responsables politiquesirgstaatifs, en
leur demandant de rendre compte de leur administration. Les tliamess auditions
pourraient étre puisés en partie, mais pas seulement, dans un exasreysi@imatique des
travaux de contrdle auxquels les parlementaires ont atagstamment ceux de la Cour
des comptes ;

- les parlementaires doivent consacrer plus de temps audasvsuites données par le
Gouvernement aux observations et recommandations formulées a diesgentréles, en
publiant chaque année un bilan de leur mise en ceuvre ou encore myéater les
ministres, a lI'occasion de réunions de commission ou de débats ithéreatn séance
publique® ;

(1) Selon une étude de la direction du budget men@ecs de sept ministéres, le nombre de questoensées dans
les questionnaires parlementaires a continué aerstre entre 2005 et 2006, alors que la qualité quantité des
informations transmises au Parlement s’est accans ks documents budgétaires.

(2) Larticle 60 de la LOLF permet aux commissiales finances de notifier au Gouvernement des oatsens faisant
suite a des missions de contrble ou d'évaluatienGlbuvernement doit alors y répondre par écrit dendélai de
deux mois. L'utilisation de ce dispositif facilike suivi des suites de contréle.
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- les parlementaires ne doivent plus étre juges et pailies. parlementaires sieégent
aujourd’hui dans 154 organismes extraparlementaires, qu'ilsdprésiparfois. Cette
situation a un avantage : elle permet au Parlement de condaiti@con détaillée les
activités desdits organismes ; elle a aussi un inconvénidlet peut nuire a I'exercice du
contrble parlementaire, dés lors qu'il porte justement surdactiorganismes a la gestion
desquels le Parlement participe. Il serait utile que Isscieésent de prévoir la présence de
parlementaires dans ces organismes, sauf a réserveprEgstmce aux seuls conseils de
surveillance® et & bannir I'exercice de toute fonction exécutive.

- enfin, les services de I'Etat doivent devenir conscients g@atlement suit attentivement
leur action, afin de favoriser la « mise sous tension » deathime administrative. Cela
passe par des auditions régulieres des responsables de progrsumrfee préparation et
I'exécution du budget et le respect des objectifs, pagdestionnaires ponctuels adressés
aux responsables de programmes ou par I'établissement de rappostdde contrbles
effectués par les membres du Parlement, de préférence eraasswgorité et opposition
et au besoin en s’appuyant sur une étude commandée a un organisme extérie@oom a la
des compte®. La période de la fin de la session ordinaire nous semigei@tmoment
privilégié pour laudition, chaque année, des responsables de prograamées
rapporteurs et, le cas échéant, les commissions compétergesméit en effet d’examiner
I'exécution de I'année précédente, en vue de I'examen detpte loi de reglement, de
faire le point sur I'exécution du budget en cours, et de prépamé¢dat d'orientation
budgétaire et la discussion du projet de loi de finances a I'automne.

c¢) Créer un comité permanent dédié au contréle du Parlement sur [’exécutif

Pour garantir I'efficacité du contréle parlementairs, temmissions des finances doivent
constituer en leur sein un comité permanent dédié au controle. Ce coumigsaat des membres de
I'ensemble des groupes politiques, sepaiisidé par un membre de ’opposition, a I'exemple du
Public Accounts Committee britannique. Son président devrait disposer des mémes préesgquie
celles reconnues aux présidents, rapporteurs généraux et ragpspeciaux des commissions des
finances par l'article 57 de la LOLF, et le comité lui-méngpdserait des pouvoirs reconnus aux
missions de contrble mises en place par 'Assemblée naiatale Sénat. Le comité serait
également la cheville ouvriere du suivi des recommandatiomaufées dans les rapports
parlementaires.

E. Faire de la comptabilité un outil de gestion

1. Un niveau d’exigence comptable sensiblement rehaussé

La LOLF a trés sensiblement enrichi la matiére comptalds.drticles 27 a 31 posent les
fondements d'un systeme qui se rapproche de la comptabilittvdlepreses, tout en restant adapté
aux spécificités de I'Etat :

(1) Le modéle de la commission de surveillancead€disse des dépbts et consignations nous pdiritsof ce plan
toutes les garanties nécessaires.

(2) Cette intensification du contréle n’interditspde rechercher une meilleure coordination enppadeurs spéciaux et
pour avis et entre commissions, pour éviter leomdences et le sentiment de harcélement que pepesiais
éprouver les gestionnaires.
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- la description des finances de I'Etat s'effectue désorsw trois axes : la comptabilité
budgétaire, la comptabilité générale et la comptabilité d’analyseal#s.

- les comptes de I'Etat sont soumis a un impératif de qualitéptable, sanctionné par la
certification des comptes de I'Etat.

Par ailleurs, la loi de réeglement acquiert un contenu comptabée I&Il de I'article 37,
qui définit la nature des dispositions de la loi de reglemematiement devra se saisir, a compter
du projet de loi de réglement relatif a I'exercice 2006, des ftatsciers de synthése établis a partir
de la comptabilité générale. C’est un exercice totalementeaougui attend les commissions des
finances et les assemblées, qui devront apprivoiser la maiénptable et lire différemment
I'exécution des lois de finances. La loi organique requierParlement I'approbation du compte de
résultat, I'affectation au bilan du résultat comptable, le Hi@méme aprés affectation, ainsi que
les annexes, de la méme facon qu'une assemblée générale appsoocwmptes présentés par ses
organes directeurs. A nos yeux, la rénovation souhaitable de I'exanpeojelude loi de réglement,
évoquée ailleurs dans le présent rapport, doit intégrer jpettast une attention particuliere devrait
étre apportée a une bonne appropriation par les instances padieesedes principaux €léments
nécessaires a I'expression d'un vote éclairé.

2. Des efforts importants mais justifiés

a) Une certaine exaspération face a la conduite simultanée des chantiers budgétaires et
comptables

La mission considére que la réforme comptable est indis$oiabt liée a la réforme
budgétaire : comme celle-ci, elle répond a des enjeux forts &arende pilotage des finances
publiques. Pourtant, de nombreux interlocuteurs se sont fait I'éclaosdeuration des services face
a une charge de travail ot se mélaient les chantierssidiéigs le cadre de la réforme budgétaire et
ceux initiés dans le cadre de la réforme comptable.

Concretement, pour les services, les éléments les plussisiella reforme comptable ont
été I'élaboration et, surtout, la mise en ceuvre du nouveau planaengte I'Etat (PCE), la
préparation du bilan d’ouverture 2006 et I'implantation — inachevée — du canteslee comptable.

> La mise en ceuvre du nouveau plan comptable de I'Etat a montré sjuégles
applicables a la passation des écritures ont suscité desiltii d'appropriation. Il a été souvent
nécessaire, par exemple, d'éclairer au cas par casnésesegestionnaires sur la comptabilisation
d’'une dépense en charge ou en immobilisation. Confrontés & de nombrdéxpsot’imputation,
certains comptables ont autorisé I'utilisation de comptes « foomte», sous réserve que les
gestionnaires se rapprochent d’eux par la suite pour passer deegdd régularisation.

» La préparation du bilan d’ouverture 2006 est un travail deulrtzaleine, souvent
engagé depuis 2003 ou 2004. La Cour des comptes a plusieurs fois msiatément dans le
rapport sur les comptes de I'Etat pour I'exercice 2005ur la nécessaire qualité du bilan
d'ouverture ; elle estime en effet que tous les ajustementatgwviendraient ultérieurement et qui
ne seraient pas dus a un changement de méthode comptable dassentpar le compte de résultat
— biaisant ainsi la lecture du résultat annuel — au lieuedttectement imputés sur la valeur nette
de I'Etat.

(1) Cour des compteses comptes de I'Etat — Exercice 2005, mai 2006 (encadré p. 223)
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De fait, la préparation, puis la fiabilisation du bilan d’ouvertmme amené les comptables
a solliciter des services gestionnaires un grand nombre diiafams, d’abord physiques puis
financieres, notamment pour I'évaluation des actifs immobi{EBIVIdE pour le seul ministére de la
Défense), I'évaluation des stocks et encours (y compris desm&aussi divers que les encours sur
marchés publics, les encours de production sur les programmes cqaduitsDélégation générale
pour 'armement ou les vaccins du ministére de la Santé) auweclecrecensement des créances et
des dettes entre I'Etat et divers organismes (par exensptedanismes de protection sociale ou les
établissements publics intervenant pour le compte de I'EZad.travaux ont été rendus d’autant
plus difficiles que les inventaires physiques étaient souabaéents ou mal tenus et que, sauf
exception, les applications financiéres ministérielles ne sont pasesdagns une optique comptable
et gerent mal les informations nécessaires a I'alimentation dam bi

» Le contréle interne a donné lieu a un intense travail d’'édibn et d’'accompagnement
de la part de la DGCP, a la fois au sein des structures dor rdislic et en direction des ministéres.
Selon la Cour des comptes, d’autres directions du ministeréndesds — pour I'essentiel la DGI et
la DGDDI — seraient beaucoup moins avancées dans la définitiometdan place de leur systéme
de contrble interne comptable. Si ce diagnostic doit étreromifiil conviendra que ces directions
prennent les décisions nécessaires pour remédier a la carenée palela Cour.

Dans son travail de mobilisation et d’accompagnement, la DGG#t de choix de
privilégier I'échelon central des ministéres et de se corerelsur des processus ciblés, avec
I'assistance des départements comptables ministérielsaElféert ses services pour préparer les
cartographies des risques comptables et les plans d’actiostérigls qui sont progressivement
présentés a la Cour des comptes, organe certificateur, deptdis 2006. Dans les services
déconcentrés, les travaux sont beaucoup moins avancés, la DGCP ayant décjmingahiéiser les
ministeres sur le contréle interne. Il sera toutefois néaesg’aller vers une plus grande implication
du réseau des comptables locaux dans la construction des iéledectux de contrdle ainsi que
des guides de procédures et des plans d'action qui doivengtleuassociés, car la DGCP est la
seule administration capable de préter son assistance dans ce domaine.

L’accumulation des taches semble parfois avoir conduit a dégeadbantier comptable
dans l'ordre des priorités ministérielles. Le panoramae@gttant contrasté, entre tel CBCM qui a
indiqué que le ministere ou il exerce ses fonctions esis<«llant » sur la réforme comptable et
I'implantation du contrle interne, et tel autre qui a affiqu& son ministére d’affectation n’a pas
progressé sur le sujet de la qualité comptable. PlusieursddfRit part de leur souhait de voir
reporter certains aspects de la réforme comptable ou de pricsishalatiers comptables, en mettant
par exemple I'accent sur I'évaluation des charges a payer plutotmerdlseudes immobilisations.

Nous ne contestons pas I'ampleur des travaux qui ont été condusisieurs fronts par
les services financiers des ministeres. Il est vraisemblablesgubntiers comptables, dont certains
ont été ouverts il y a deux ou trois ans, ont pati de ce que ksubats ne seront visibles qu'a
compter de la publication du bilan d’ouverture puis de la publicatesh comptes de I'exercice
2006, rendant ainsi les efforts des agents tres ingrats. Nogsnsecependant gu'il n'était pas
possible de différer la réforme comptable, qui n’est pas un « sous-produd séfierine budgétaire.

L’exercice 2006 est désormais aux trois-quarts engagé seneses doivent étre mis en
mesure d’apprécier combien les efforts qu'ils ont consentispgoteurs de progres importants pour
la modernisation de I'Etat.
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b) Laréforme comptable, un vrai « plus » pour la gestion publique

Nous devons tout d'abord rappeler que la réforme comptable participéispositif
construit par la loi organique en vue de favoriser l'apprdprialémocratique des enjeux
structurants des finances publiques. La transparence n’estrpaoncept réservé au champ
budgétaire. La comptabilité générale apporte une contributiotaka@i I'analyse des finances
publiqgues en termes de soutenabilité. Si les passifs et lds soht mieux évalués, si les
engagements de I'Etat sont appréciés de fagon plus fine, elesemble du pilotage des finances
publiques qui trouve une base d’objectivation utile a I'exercitairécde la décision politique. |l
s'agit la, bien sdr, de grandeurs macro-financieres qui peseembler au gestionnaire de terrain
bien éloignées de ses préoccupations quotidiennes. Il revient aoxtésutpolitiques et
administratives de rappeler que I'Etat forme un tout et qraices des tAches accomplies au plus
prés de la dépense ou de la recette trouvent une significatioe pt entiére une fois agrégées dans
un état financier de synthése.

L'impact de l'information comptable sur la gestion peut aussitéds direct. Bien utilisée,
la comptabilité devient un outil de pilotage et d’assistance au maeagee I'action publique :

- la comptabilité générale permet de révéler les coltsadivité qui échappent au cadre
budgétaire : la révélation du colt du capital ou des stocksapesner le responsable a
s'interroger sur le meilleur mode de financement d’'un acatissition, location ou autre)
ou sur les modalités de réalisation d'une prestation de ser¢aesinterne ou
externalisée) ;

- les perspectives financieres a moyen terme sont consigi@eiti enrichies par une
correcte évaluation des risques et charges générés paritBagar la valorisation du
patrimoine et des dettes, par la prise en compte de certains engaderebtian ;

- I'évaluation de charges a payer ou des produits a receeonme la situation des dettes et
créances envers les organismes tiers donne également wagéctirect sur la qualité et
les contraintes de la gestion.

La comptabilité générale permet d’'appréhender les changee$ et peut donc étre utile
au processus de budgétisation. La qualité comptable favoriségéaient du contrble priori
exercé par le comptable sur I'exécution de la dépense et $ageas un mode partenarial qui
s'inscrit bien dans la logique de responsabilisation des gestiospairige par la LOLF. Le contrble
interne comptable, pour sa part, suggere des pistes de prémrésse la rationalisation des
procédures, et concourt donc a I'amélioration de la performance globaerdiegs.

Sur tous ces sujets, nous considérons qu’un travail d’explicaBbmécessaire, mais
surtout, qu’il convient de réfléchir a la fagon d’organigee valorisation rapide de I'information
comptable, a destination des responsables et des échelons opélsaticemfaiblesses des systemes
d’'information actuels dans le domaine comptable ne permettentgragsadiger de progrés sensibles
a court terme, mais le sujet devra trouver une solution dans le cadresthpgément de Chorus.

Dans un premier temps, I'effort peut porter sur I'approfondiseerde la comptabilité
d’analyse des colts (CAC). Elle a vocation & devenir un véitabtrument de contrdle de gestion
et d’'aide a la décision au service des responsables dammgt dés lors gu'il est bien clair qu’elle
n'est pas synonyme de comptabilité analytique. Tel qu’il a@géwit dans le PLF 2006, I'exercice
de comptabilité d’analyse des codts a un champ limité'agit, pour I'essentiel, de reconstituer les
« crédits budgétaires complets » d’'un programme ou d’une action, ergsaimt les crédits d’autres
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actions ou programmes qui concourent a la réalisation deohacti du programme concerné et en
en retirant les crédits qui, en fait, concourent a la réalisatiatrd$actions ou programmes.

La pertinence de ce premier exercice a parfois été ¢éatdsest vrai qu'il n'y est guére
fait mention de « colts », au sens comptable. Pour la missioAQdas@ crédits est cependant utile
pour effacer les différences entre les modes de constructodiffiérents programmes du budget
général : tel ministére a pu choisir de faire figurerceglits de personnel dans un programme ou
une action spécifique, a vocation de « support », tel autre ayast deoiépartir exactement ses
crédits de personnel entre les programmes dits « de politigd@ns tel ministere, le périmétre des
fonctions support mutualisées est concu de facon large alors gsi¢etlautre, il est plus restreint.
La CAC sur crédits permet donc de rendre la lecture du projet de loateds plus homogéne.

Mais ce n'est pas I'essence de la démarche. Si I'on vewdrpgéellement d’analyse des
codts, il faut passer a une CAC qui s’appuie sur des données comptléess a méme
d’'internaliser les colts qui ne donnent pas lieu a des opérdtimygtaires. A nos yeux, la CAC
trouvera sa pleine justification lorsqu’elle sera déploy@esde cadre du projet de loi de réglement,
en vue de faciliter 'examen des résultats des programmes sur la bases @deliks complets. Sur un
plan purement technique, rien n’interdit de prévoir dans le fiysieme d’'information financiere de

I'Etat des situations CAC infra annuelles & destination du responsalegtamme.

Malgré des avancées incontestables, la réforme comptadtle denc pour partie en
devenir. Sur plusieurs sujets, la DGCP se place dans une logiguged®ire qui devrait rencontrer
le soutien des ministéres et qui devra étre prise en compte daosdsqus de certification.

3. La certification des comptes de I’Etat, une démarche de progreés

BN

La certification des comptes consiste a émettre une opinioie @&trmotivée, sur la
conformité des états financiers d’un organisme a un réiérenmptable défini, cette opinion étant
donnée par un tiers, le certificateur. La certification port&“sur

- la régularité des comptes, c’est-a-dire leur conformité augséglprocédures en vigueur ;

- la sincérité des comptes, c’est-a-dire I'application alenke foi des regles et procédures en
vigueur, afin de traduire la connaissance que les responsableétaldidsement des
comptes ont de la réalité et de I'importance relative des événemesgsens ;

- la capacité des comptes & donner une image fidéle de la situatiaéingh

Le champ de la certification concerne les quatre étatsdigmande synthése retenus pour
I'Etat, & savoir le bilan (appelé «tableau de la situatiore m@ftle compte de résultat (dont la
configuration est totalement spécifique a I'Etat), le tabkdesi flux de trésorerie et 'annexe. Les
comptes budgétaires reflétant I'exécution des lois de finamedent pas partie du périmetre des

(1) Les éléments présentés ici sur les principesédalarité, de sincérité et d'image fidéle sonégtidu recueil des
normes comptables de I'Etat, publié en mai 2004.

(2) Le principe d'image fidéle n'est pas défini mkaniere directe. Il s'agit en quelque sorte d’uimgpe d’exception,
qui couvre deux casl/ lorsque I'application d'une prescription comptahke suffit pas a donner une image fidéle,
des informations complémentaires doivent étre fiesrndans I'annexe 2/ lorsque I'application d'une réegle
comptable se révele impropre a donner une imagdefidl doit y étre dérogé et la justification comres
conséquences de la dérogation doivent étre memgisnians I'annexe.



—40 -

états a certifier, alors que cette solution avait été aupat envisagée par la Cour des comptes,
notamment dans son rapport sur les comptes 2002, publié en juin 2003.

La Cour des comptes s’est préparée depuis 2001 a sa mission nouvesitifabateur ;
elle a fait état de 'avancement de ses travaux dansgpsrta sur les comptes de I'Etat fournis a
'appui des projets de loi de réglement successifs. La Cesircdmptes a retenu un schéma de
certification similaire a celui mis en ceuvre par les ograps homologues d’autres pays que nous
avons visités ou sur lesquels nous avons sollicité des infomsadupres du réseau a I'étranger du
ministére des financé.

S’agissant de I'opinion formulée par les certificateurs, renems constaté que ceux-Ci
n’hésitent pas a recourir a 'ensemble des formats recan&ésanger : certification sans réserves,
certification avec réserves, refus de certification, impigéi de formuler une opinion. Au
Royaume-Uni, par exemple, Mational Audit Office a refusé de certifier les comptes 2004-2005 du
ministére de I'Intérieur, a émis sur les comptes d’'un mirasiée réserve au titre des principes de
sincérité et d’'image fidéle et une réserve au titre docjpeé de régularité, les autres comptes
ministériels étant certifiés sans réserve. i@eral Accounting Office américain refuse depuis
plusieurs années de certifier les comptes consolidés de fdiétal en raison des défaillances dans
le contrdle interne. Au Canada, les insuffisances de la gistelit n'ont pas empéché le Bureau du
vérificateur général de certifier sans réserve les comptes du gemant fédéral.

Il va de soi que cette diversité reflete une appréciating, fpar le certificateur, des
logiques a I'ceuvre chez I'organisme certifié et qu'en cpoirg, le teneur des comptes est mis en
mesure de connaitre et de comprendre les attentes du ceifidag fait que la certification ne soit
pas un exercice en « noir et blanc » mais en « nuances dergfigte I'existence d’'une relation
spéciale entre le teneur des comptes et le certificatené démarche de certification bien
conduite est un processus partagé, fondé sur une collaboration confiante et réguliere tout au long
de I'année. En un sens, la certification peut étre congcue comnpgrasiation de conseil, destinée a
améliorer la fiabilité et la sincérité des comptes, et qui ne peéssmer a la seule opinion finale du
certificateur. Nous avons relevé que la DGCP comme la Coucateptes ont affirmé s’inscrire
dans cette perspective, méme si le rapport sur les co@P@&smet plutdét en avant le caractéere
formel des échanges a l'issue du processus (observations derlarides ou non en compte par la
DGCP).

Une collaboration étroite ne constitue pas une menace pour I'mdépee de jugement du
certificateur. Elle peut méme aller jusqu'a la partidgpatdirecte de celui-ci a la définition de
certaines regles de procédure ou d'évaluation : en Nouvdbeda c’est le Bureau du vérificateur
général qui a proposé la méthode jugée en définitive la plus ai@erqpour évaluer certaines
immobilisations, notamment fonciéres ; au Royaume-UniNd&onal Audit Office a décidé de
travailler avec le ministére de I'Intérieur pour renfoleecadre de son contrdle interne comptable et
améliorer le processus de préparation des états finanogecertificateur ne doit donc pas avoir une
conception formelle de son indépendance : elle est naturelleméfémant de la confiance que le
Parlement pourra accorder a la démarche de certification, lieffisacité de cette démarche en
termes de progrés comptable résultera plus sGrement de la proximité sameur des comptes.

(1) On peut citer, pour I'essentiel : une définities principes d’audit fondée sur les normesniatésnales reconnues ;
une approche d’audit par les risques ; un ajustechefiintensité du contrdle a I'efficacité du codle interne des
ministéres ; la conduite de diligences propresntisarepérer directement les éventuelles anomaffestant les
états financiers.
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Il est évident que, nonobstant la précision des normes comptablésableg] il pourra

toujours subsister des divergences d'appréciation entre lertdas comptes et le certificateur sur
l'interprétation des normes et la facon de les appliquerlé oel telle situation. Nous tenons a
rappeler, d’'une part, que le rdle du certificateur consisteténiolune assurance raisonnable de la
conformité des états financiess référentiel comptable applicable et, d’autre part, qu’en vertu de
'indépendance exigée du certificateur, celui-ci ne peut pasénsidéré comme l'instance chargée
de définir la doctrine comptable et les modalités d'interpdétaties normes. En conséquence, la
Cour des comptes devra clairement distinguer entre les opigiseie émettra au titre de sa
mission de certificateur et celles qu’elle pourra émeitre ailleurs au titre de sa qualité de
« conseiller comptable », que personne ne lui conteste.

Pour aplanir par avance les éventuelles divergences, ilsestties que la DGCP et la Cour

des comptes travaillent ensemble a construire un référeoti@nun d’interprétation des normes,
notamment dans le cadre du comité éponyme qui a été constitu@ dirgesans que le résultat
possible des futures certifications ne soit instrumentalisé pardwitiautre partie.

Deux précisions complémentaires doivent étre apportées, sur des sujestessentiels :

le calendrier électoral de 2007 ne justifie pas un repoferercice de certification : la
principale échéance en termes politiques, I'élection présillen sera close des la
premiére moitié du mois de mai 2007 et il est douteux que lekatésde la certification
2006 puissent constituer un théme de campagne pour les électionatilegis par
ailleurs, les sujets les plus « lourds » relatifs au pibotdgs finances de I'Etat et a la
sincérité sont concentrés dans le champ budgétaire et dewaaidénété évoqués dans le
débat public des la publication, par le ministere des finances,édalats d’exécution
2006, en février 2007 ; enfin, les inconvénients d’'un report de caerapparaissent
supérieurs a ses avantages, notamment parce que ce rseeaier contradiction directe
avec la lettre méme de la LOLF alors que des effortstamtieds ont été demandés aux
services pour respecter les diverses échéances fixéeslgiasriganique ;

la certification des comptes des pouvoirs publics doit combiteefds le principe d'unité
de I'Etat et le principe d’autonomie financiére, que la LOLFjataais entendu remettre
en cause. Si lI'on considére que le certificateur doit avant deair une assurance
raisonnable que les principes de régularité, de sincéritéfietédied ont été respectés, il est
loisible pour chaque pouvoir public de déterminer les moyensegiiihe les plus aptes a
garantir le respect de ces principes —sans omettre celdiindépendance de son
certificateur, les résultats du processus de certificattalisé a son intention étant ensuite
transmis a la Cour des comptes.

4. Séparer les fonctions juridictionnelles, d'audit et de certification de la Cour des
compftes

Avec la LOLF, la Cour des comptes est chargée de cettiecomptes de I'Etat. Elle a

donc maintenant trois fonctions distinctes : le jugement deptesndes comptables publics, I'audit
de politiques publiques et la certification des comptes de I'Etagsitrois fonctions correspondent
trois métiers, qui ont chacun leurs principes, leurs réglesues lusages et qui ne doivent pas
interférer. En particulier, les méthodes qui s’'appliquent uement des comptes (collégialite,
principe du contradictoire) sont peu adaptées a I'exerciceodesdns d’audit et de certification qui

nécessitent beaucoup plus de réactivité et une plus grande ipcairec les services de I'Etat. Par
exemple, il serait contre-productif que la Cour des comptes doivgatmirement arréter une



—42 —

position interne sur un point de doctrine ou d’interprétation congtabissue d’'une démarche a la
fois contradictoire et collégiale qui, si elle doit porter des observations ou des recommandations
formulées dans le rapport sur les comptes, ne saurait alorernrdissue que dans le rapport
suivant, un an plus tard.

Pour aider la Cour des comptes a exercer au mieux ses nounisiiens, nous estimons
gu'’il est indispensable de réformer en profondeur son organisatiomeafiéparer trés distinctement
ces trois fonctions. La Cour des comptes, tout en restant totalement indépelaaiasrit conduite de
ses missions et la détermination de son programme de tragedif mise a la disposition du
Parlement pour les fonctions d'audit afin d’'aller au boutaddiique de l'article 58 de la LOLF.
Pour matérialiser ce nouveau rapport au pouvoir législatif, la @esicomptes devrait étre dirigée
par un organe collégial, dont les membres seraient désigeés'accord du Parlement, sur la base
d’'une majorité qualifiée. Une révision de la Constitution devrait parachkette évolution.
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III. RENFORCER L’INFRASTRUCTURE DE MISE EN (EUVRE DE LA LOLF

A. Réussir unification du systéme d’information financiére de I’Etat

En raison de I'abandon du projet Accord 2, en mars 2004, les applicaiiomsatiques
existantes ont fait I'objet d’'une adaptation aux principalspdatiitions de la LOLF, dans le cadre du
projet interministériel Palier 2006, placé sous le pilo@dgé&Agence pour I'Informatique financiere
de I'Etat (AIFE)®. Les travaux relatifs au Palier 2006 ont mobilisé les énengigamment durant
les derniers mois de I'année 2005, et les applications concerngas @émarrer aux dates prévues.
Le projet a donc été réalisé dans les délais impartis.

La réussite de cette transition constitue une expérieremplacable pour la prochaine
transition majeure, qui verra la mise en place du systéme-cible Chorystéme actuel constituant
désormais le socle applicatif standard de la gestion en nOHE Jusqu'a I'arrivée de Chorus, il a
été rebaptisé « Palier LOLF ».

1. Le Palier LOLF, une solution imparfaite au fonctionnement critiqué

La mission doit constater que les systemes d'information itaerst depuis le %Ljanvier
un « point noir » pour un grand nombre des interlocuteurs qu’elle a remcob&® services
gestionnaires nous ont ainsi fait part quasi unanimement deutdeur et de la complexité
d’utilisation des systemes, de I'impossibilité d’obtenir destrggins adaptées a leurs besoins, des
contraintes techniques posées a la mise en ceuvre de caltEnEsuplesses offertes par la LOLF,
notamment la fongibilité asymétrique, etc. A I'examen, il apparait que de nombreentdése sont
conjugués pour conduire a un résultat dégradé par rapport aux attentes :

- la nature méme des outils : nombre et complexité accruactioas manuelles nécessaires
pour réaliser une dépense sur Accord-LOLF ; incapacité de Niirex les engagements
juridiques, qui oblige a recourir a des palliatifs ; présesue les écrans de NDL de
rubriques libellées selon la terminologie d’un budget formaté selatonnance de 1959,
qui ne correspondent pas a la nature des opérations effectuéds dame de la LOLF ;
codage alphanumérique peu explicite des comptes du plan comptable, etc.

une conjonction défavorable entre les caractéristique®odt ket la nécessité pour les
services d’assumer les contraintes liées a la conduitehdogement. Par exemple, en
raison de I'obsolescence de son application de gestion, qui he ppavditre interfacée a
NDL dans sa version « LOLFisée », le service de santardeses est passé alijanvier
2006 du statut de service déconcentré a celui d’administration centraleléscacAccord-
LOLF ; 'apprentissage du nouveau systeme a été plus Hiftjce prévu et les factures se
sont accumulées durant tout le premier semestre de 2006 ;

(1) Les objectifs fixés au Palier 2006 étaient, mpbessentiel, I'exécution de la dépense dans uoamenmclature
budgétaire et comptable conforme a la LOLF, la misglace d'un circuit de la dépense intégrantdsponsables
de programme, de BOP et d’unité opérationnellesiajoe la mise en ceuvre des régles de gestioncaples aux
crédits (notamment la globalisation, la fongibikgymétrique et la gestion en AE / CP).
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- des problemes de stabilité résultant des travaux d'ddaptde l'outil a la LOLF:
'application REP (recouvrement des recettes non fiscales)ontré une intégration
aléatoire des recettes encaissées, qui a par exemple condtérdire I'émission de
mandats sur un compte de commerce géré par le ministefequépement afin de ne pas
dépasser le découvert autorisé ;

- certaines interfaces entre les applications ont été isanffhent fiabilisées, conduisant,
soit & des décalages entre les informations présentes aat@eedonnée dans les
applications interfacéds, soit & la nécessité d'utiliser des passerelles ;

- enfin, 'accés au systeme est perturbé par des pasmT@ttérieurs aux applications du
Palier, notamment des problémes sur le réseau interministéridRADE

La source de perturbations la plus importante pour les gestiesnaesponsables de
programme, de BOP ou d’UO, est cependdnipossibilité d’obtenir des restitutions fiables sur
I’utilisation des crédits correspondant a leur périmeétre de responsabilité. La conduite du projet
« Infocentre INDIA-LOLF », dont laraison d’étre est de fournir des restitutions aux acteurs
financiers de I'Etat, a montré sur ce plan des failles profordé dommageables, qui ont jeté le
discrédit non seulement sur la capacité techniqgue du ming#arénances a concevoir et produire
des outils interministériels dans son domaine de compétencelnatais aussi sur la gestion en
mode LOLF en tant que telle.

En effet, le projet n'a cessé de prendre du retard jusqu’au déblidté : en septembre
2005, il était prévu que la majorité des restitutions seraédiwvers le début du mois de mars 2006,
mais a I'été 2006, seules les restitutions des domaines ptatuifité générale » et « comptabilité
budgétaire » étaient stabilisées ; 17 restitutions du domajmstion budgétaire opérationnelle »
(sur 49 prévues) sont en cours de qualification interministériedlet #&ur mise en service.

Les principaux retards ont porté sur les trois domaines tréstefinent liés a I'activité des
gestionnaires : la « gestion budgétaire opérationnelle » quewtnde suivi budgétaire, la gestion
des dotations en crédits et le suivi de I'exécution de la dépefs® les niveaux « responsable de
programme », « responsable de BOP » et « responsable d’'UO »,i ldesuamplois et le suivi des
rémunérations, c'est-a-dife ceeur du fonctionnement budgétaire en mode LOLF. Les responsables
ont été privés de I’outil qui devait leur permettre de piloter leurs crédits et ont d0 se reposer sur
des solutions « bricolées ».

INDIA a également été trés critiqué pour l'insuffisanébilité des données restituées. Par
exemple, certaines restitutions budgétaires ont fait appadairdotations LFI deux fois supérieures
aux credits initiaux effectivement ouverts.

2. Le systéeme Chorus et la restructuration des finances publiques : une obligation de
résultat

La mission réaffirme donc avec force le message qu'ell@ aé¢g@ délivrié dans son
rapport de septembre 2008 ne faut pas s’« installer » dans le Palier LOLF mais s’engager avec
résolution dans la construction de Chorus. Pour autant, les ajoplécedti Palier LOLF peuvent étre
ajustées sur certains points.

(1) Les flux de données entre Accord-LOLF et I'apgtion de centralisation de la dépense NDC onirégrompus
pendant prés de 30 jours entre mai et juin 2008/qguant des divergences entre les informatiortguéss par les
applications situées en aval de NDC (notammerfoliantre INDIA) et les informations restituées pacord.
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a) Les applications du Palier LOLF doivent évoluer sans retarder le déploiement de
Chorus

A nos yeux, il faut essentiellement leur intégrer certaprésccupations liées au confort
des utilisateurs, par exemple améliorer I'ergonomie des applisaAccord et NDL notamment
pour diminuer le nombre d’écrans nécessaire pour exécuter lesiamede dépense. Un meilleur
interfacage entre les différentes applications du Padiemettrait de réduire le recours a des doubles
saisies. L’AIFE pourrait également poursuivre les actions nges pour I'amélioration globale des
performances des applications interministérielles.

Pour leur part, les évolutiomtanctionnelles des applications du Palier doivent étre définies
de facon a ne pas doublonner les fonctions intégrées dans létpéri® Chorus et ne pas perturber
la trajectoire de ce projet.

b) Une construction rapide et efficace de Chorus doit étre désormais [’objectif
prioritaire

La conception et le déploiement de Chorus sont soumniscalendrier trés contraint, le
déploiement devant débuter en 2009. Il est essentiel que I'enséesbéEiministrations concernées
se mettent en ordre de bataille pour que la trajectoir@rdjet soit tenue : des décisions tres
structurantes, a la fois pour la conception générale damsgsd’information et pour la rénovation
des modes de gestion publique devront étre prises dans un tetit@dliest impératif d’engager
parallélement a la conception du nouveau systéme d’information une restructuration profonde
de I’organisation financiére, Sous peine de mettre en danger la réussite du projet.

Pour ces raisons, la mission tient a insister sur trois élémentgamiscd ses yeux.

e L'outil Chorus doit s’accompagner d'une refondation des processusciiima de
I'Etat

Chorus sera construit autour d'un progiciel de gestion intégrd),(Ra@giciel déja
développé, paramétrable en fonction des besoins des utilsateis mettant en ceuvre des
procédures issues des « bonnes pratiques » des secteurs puidlié. étvec ce projet, I'Etat a une
occasion unique de restructurer ses fonctions financiéresrepeieser ses processus budgétaires et
comptables, en s’appuyant sur des travaux de réingénierie trasfoampois. En particulier, ces
travaux devront inclure une réflexion sur la portée du prindgpeéparation des ordonnateurs et des
comptables dans le cadre d’'un systeme d'information financigif@& et sur les évolutions qui
pourraient y étre apportées. La prise en compte, Iégitime, deifigtds des ministéres, ne devra
pas prendre le pas sur les bénéfices apportéka paandardisation du PGI, qui doit rester un
principe structurant du systéme financier de I’Etat. Enfin, les schémas mis en ceuvre par Chorus
ne devront pas figer les organisations existantes, mais autosiséfdames ultérieures.

C’est dans cette perspective globale que la problématiqueretaux sur investissement »
de Chorus doit étre abordée, sans toutefois négliger 'importinogaramétre comme le nombre
de licences utilisateurs qu’il faudra acquéli projet Chorus ne peut étre « rentable » que si les
processus financiers de ’Etat sont optimisés.
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 L’outil Chorus doit rester centré sur la dimension budgétaire, finanetesomptable

Chorus regroupera dans une seule application les fonctions de gestiorédi¢s, de la
dépense et des recettes non fiscales, ainsi que la tenueisesnptabilités définies par la LOLF.
Les applications ministérielles a vocation financiére ne patisubsister qu'a la double condition
gu’elles soient situées en aval de Chorus et qu'elles ne compgrées de fonctionnalités
redondantes avec le progiciel. En revanche, les applications érigllss « métier », axées sur les
besoins opérationnels spécifiques des ministéres, pourront sybkisteen étant connectées a
Chorus. Aux yeux de la mission, ce sont ces applications « métigrdoivent héberger les outils
relatifs a la gestion de la performance et Chorus doitrrestesysteme a vocation budgétaire,
financiére et comptable.

» Le projet Chorus doit associer les services déconceetrégégrer un fort besoin
d’accompagnement du changement

La mission a constaté que les services déconcentrés exprimimtedeattentes vis-a-vis
de Chorus. Pourtant, ces services n'ont jusqu’ici pas étéi@ssmax travaux de conception, a
I'exception des services du ministére des finances. OmwjetgEhorus ne pourra réussir que s'il est
largement partagé : nous estimons que les services déconcentlésr place au sein du dispositif
de construction de Chorus et qu'’il revient aux instances de pilotage du pr@stydetégrer.

De méme, il faut dés aujourd’hui réfléchir aux modalités aagmgnement du
changement qui devront étre mises en place a I'appui du bascileies systemes actuels vers
Chorus. Le choix a été fait d’'une construction et d’'un déploiementgssits de I'application. Pour
la mission, I'adoption dwrogramme comme « maille » élémentaire de déploiement, plutdt qu'une
maille ministérielle ou qu'une segmentation services centtaervices déconcentrés, est un bon
choix a la fois en termes techniques et en termes d’andealgeLOLF dans le paysage financier de
I'Etat. Par ailleurs, pour réduire le « colt » en termes de dodfatilisation que représente un
déploiement progressif, il est absolument nécessaire de tirer le meilleur partied@érience
acquise lors de l'implantation a venir des pilotes Chorus (pilfdactionnels et, surtout, pilotes
industriels) pour faciliter le processus de transition que devront it@hensemble des services de
I'Etat entre 2009 et 2010.

B. Rendre plus efficace la fonction financiére de I’Etat

1. Réussir la mutation du contréle financier

Le cadre juridique du contrdle financier a été profondémémbveé lors de I'entrée en
vigueur de la LOLF, avec le décret du 27 janvier 2005. Le eatent notable des seuils prévus par
les arrétés ministériels de controle, 'abandon du controlégadité et le renoncement a un contréle
exhaustif des actes d’engagement ont vocation a I'allégesdnissblement. Le contrble est recentré
sur I'évaluation de la soutenabilité budgétaire (en amont des detayestion, a travers le visa
prononcé sur la programmation budgétaire initiale et lesrawigus sur les projets de BOP) et la
prévention des risques financiers (qui s’exerce tout au loligxdution, avec l'identification des
tendances susceptibles de générer des risques financiemsadyse des écarts significatifs par
rapport a la programmation initiale).

(1) Ce schéma impose la coexistence des systermedsaet de Chorus pendant toute la phase de eémpdoit au sein
des structures gérant des programmes différents.
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Pourtant, nombreux sont les responsables de programmes ou de BORwritagtie les
procédures sont encore excessivement tatillonnes, malgrééVement des seuils de contréle. Il
faut, bien s0r, faire la part des choses entre I'expression d’un mécontergeimeast peut-étre que
le reflet d’attentes excessives en matiere d’assouplesserat une réalité qui ne correspond pas
encore aux ambitions du décret du 27 janvier 2005. Dans certaigesstédes contréleurs
financiers ont pu introduire des rigidités qui limitent les sesgs offertes par la LOLF. Au hiveau
central, des gestionnaires ont cité des cas d’oppositionnawleaux recrutements alors que ni le
plafond d’emplois en ETPT ni le plafongo rata temporis de masse salariale n’étaient atteints.
Enfin, le rythme trimestriel des comptes-rendus d’exécution géfliaupres des gestionnaires a été
jugé peu pertinent, et leur contenu trop exigeant au regard dasitéapactuelles des systémes
d’information ministériels.

L'allégement du contrble est pourtant substantiel : a la s@téentrée en vigueur des
nouvelles dispositions réglementaires, le contréleur financipréa du ministére de I'Education
nationale n’a plus été saisi, sur le premier semestre 2006, @@¥@des actes dont il était saisi sur
la méme période en 2005 ; cette réduction du nombre des actes #aié sens pour la vie
quotidienne des gestionnaires centraux, méme si elle n'empéche pastroleur de continuer a
connaitre 70% des flux financiers du ministere.

Il est donc vraisemblable que le contréle financier dans saeliewonfiguration n'a pas
encore atteint son point d’équilibre. En I'espéce, deux exigencesnddiire conciliées : d’'une part,
le développement de la responsabilité des gestionnaires dte@att, la mise en place des moyens
qui, le cas échéant, permettraient ge-évenir une détérioration de 1’équilibre budgétaire » sur le
fondement de l'article 14 de la LOLF :

- D’un coté, il est nécessaire que les ministeres semhetiemesure d’assumer eux-mémes
une part plus importante de la fonction de contrdle. Une plus gratetealisation de la
contrainte autoriserait a réduire de facon significative targdre du visa, au profit d'un
contrble de second niveau. Pour inciter les ministéres a développer leer ¢ispusitif de
contréle, le meilleur levier nous parait étre d’utilisesdaplesse d'ores et déja offerte par
le décret de 2005 : la direction du budget pourrait réviser legldéintervention du visa,
soit au regard de la nature des actes soumis a visay seijard des seuils applicables, des
gu’elle aura acquis I'assurance que les ministéres ont dévdmmadpacité de sécuriser
'exécution de la dépense. Les services de contrble feraptacés aupres de chaque
ministere ont dés maintenant des éléments pour juger deul@it des instruments de
prévision et de suivi a la disposition des ordonnateurs ». Des instructions devraient
également étre données pour mettre fin aux pratiques de comfudleexcedent
manifestement les lignes tracées par le décret du 27 ja@Gieb et ses arrétés
d’application.

De l'autre, l'autorité chargée du contréle financiertdmalement disposer des moyens
d’apporter la contradiction aux décisions de gestion du ministémas-uhe perspective de
soutenabilité et non d’opportunité — et doit donc garder la capdeitdévelopper des
programmes de contrble des actes posteriori, afin de surmonter |'asymétrie
d’'information traditionnelle entre le gestionnaire et le c@aur. Le contrGle doit
prioritairement porter sur les engagements.

Dés lors, les deux acteurs doivent évoluer : si les minsswezent apprendre a mieux
internaliser la contrainte, il revient aux services chadyesontréle financier de faire évoluer leur

(1) Expression retenue dans I'article 8 du déane2d janvier 2005.
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meétier, qui a vocation a se concentrer sur I'évaluation de la soutenebiéitprévention des risques.
L'examen de la programmation budgétaire initiale ou des projets ded@@ine celui des comptes-
rendus périodiques d'exécution doit étre I'occasion d’entrer dansallaboration plus ouverte, qui
facilite I'accés a linformation. La mission tient a rapgela cet égard, que le département de
contrble budgétaire est un interlocuteur naturel d'une directisnaffaires financiéres, au méme
titre que la direction du budget.

Lorsque la nouvelle chaine intégrée de la dépense seraemigdace au travers du
déploiement de Chorus et qu’'une part importante des contrblesuutomatisée, les efforts
consentis devraient prendre tout leur sens.

2. Renforcer les capacités d’encadrement des directions des affaires financiéres

Dans les directions des affaires financieres, le déploiedesnhouveaux modes de gestion
a conduit a un net alourdissement de la charge de travais &dlgtinuent d’assurer les mémes
fonctions qu’avant I'entrée en vigueur de la LOLF, tout en supmtociglles qui y sont directement
liées telles que la rénovation des systéemes d’informati@mdiers et la généralisation de la gestion
en AE/CP. Des lors, les DAF se voient confrontées a une soumdata personnel et éprouvent
des difficultés de recrutement pour des fonctions qui apparaissent petivatsraux agents.

Une partie du probléeme peut étre réglée en redéfinissantteg@ales taches entre les
directions des affaires financiéres et les responsablpgogeamme. Dans la plupart des ministéres,
les responsables de programme ont encore insuffisamment prichagge cleurs fonctions
d’élaboration du budget, de définition du schéma d’emplois et alegdie de gestion ; les DAF
n'ont pas encore réussi a se placer pleinement dans uneositubgixpertise au service des
responsables de programme, sans préjudice de la missio@isgevation de la cohérence budgétaire
globale du ministére qu’elles conservent évidemment. Une tallation suppose que les directeurs
des affaires financiéres acceptent de renoncer a unegetéars prérogativé8 pour se concentrer
sur des missions d’'impulsion, de conseil, de coordination et de contrdle.

Les DAF doivent également se transformer et renforcars leapacités en termes
d’expertise et d’encadreméeft Depuis I'entrée en vigueur de la LOLF, les compétencessesjui
dans les directions des affaires financiéres se sontfennettement élevées : pour assumer leurs
nouvelles fonctions telles que la production de projections finascide meilleure qualité — infra
annuelles, pour éclairer les conditions d’exercice de la fongibilité ddis;rou pluriannuelles, pour
éclairer certains choix structurants de gestion — et le tawsela répartition des crédits et des
emplois entre les programmes, les DAF doivent disposeawmthge de cadres qualifiés. Dans un
souci de bonne gestion, il conviendra que cette évolution sedassedéploiement. Un processus
similaire devrait étre engagé dans les services décoéseritine telle évolution suppose de
revaloriser la fonction financiére au sein de I'appareil de |'Etat

(1) Certaines chartes de gestion ministérielleygedt, par exemple, que, dans le cas ol un pragearoncerne
plusieurs directions, la DAF doit approuver toutedification des crédits affectant une direction nigist pas celle
dont le directeur est le responsable de prograrbmee fait, la liberté de gestion du responsablprdgramme est
limitée & sa seule direction.

(2) Les considérations qui suivent ne concernetitrebement pas celles des DAF qui sont déja pdifiement bien
équipées, dont les ministéres portent depuis lomggedes enjeux budgétaires majeurs.
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C. Mettre fin a la séparation entre le pilotage de la performance et le pilotage du
budget

Jusqu'au 1 janvier dernier, la LOLF était un projet ; elle est depmisutil. Pour la loi de
finances en cours d’exécution comme pour les lois de financesul&sj le principe fondateur,
affirmé a l'article ' de la loi organique, est désormais que les ressources et tgesche I'Etat
sont déterminées en tenant compte des objectifs et desat®glds programmes composant le
budget.

Force est de constater, cependant, qu'il subsiste quelque efteat I'affirmation du
principe et sa traduction effective dans le paysage budgé@i2006. Cela est dQ, bien sdr, au fait
gue I'on ne passe pas du jour au lendemain d’une culture de moyensidtureede résultats : nous
avons déja indiqué que la construction d’'un systeme de gestion deolarerte était une ceuvre de
longue haleine. Il y a plus : les domaines du budget et de lamparfoe restent encore trop sépares,
comme si la démarche de performance était venue s’ajouter au processiaitrittgditionnel sans
en infléchir les méthodes. Trop nombreux, par exemple, sont les BCitmilation entre le volet
relatif a la performance et celui relatif a la prograation des crédits est insuffisante, quand le volet
« performance » n’est pas réduit a I'indigence.

Ces défauts traduisent le fait que la réflexion sur larfage conjuguer performance et
budget n'est pas encore stabilisée. Deux domaines sont conceengflotdge du systeme de
performance et le lien entre crédits et performance.

1. Transférer a la direction du budget les compétences de la DGME en matiére de
réforme budgétaire

Dans le nouveau contexte créé par I'application intégrale U®lL#& et la disparition un
an avant terme de la direction de la réforme budgétaire YDieBiplacée par la DGME, il a été
décidé de mettre en place une nouvelle organisation décalddatredistribution des missions et
activités de la DRB cohérente avec les lignes directricegasrén matiére de réforme de I'Etat :

- ala direction du Budget, il revient/ d’assurer le pilotage des finances publiques dans le
nouveau régime 2/ de piloter I'évolution et I'enrichissement progressif des nouveaux
outils et référentiels3/ de jouer vis a vis des ministéres et du Parlement le rojadat
de la bonne application de la LOLF, notamment en matieére de documents budgétaires

- a la DGME, il revient 1/ de promouvoir au sein des ministéres les meilleures pratiques
pour mettre en ceuvre la logique de la LOL¥ gd’accompagner les ministeres dans leur
gestion et leur modernisation.

Concretement, cela impliqgue par exemple que sur les sujetssrél la performance, la
direction du budget pilote les évolutions méthodologiques, les discussienses ministeres sur les
objectifs et les indicateurs, I'élaboration des documentgpalgique transversale, les actions
générales de communication et de formation ainsi que lefonslavec les partenaires extérieurs
gue sont le Parlement, le CIAP ou la Cour des comptes ; laED@M, pour sa part, accompagner
la déclinaison de la performance au sein des ministéres. Suljatrdeuportée plus directement
budgétaire, la direction du budget pilote le cadre réglemenpaiur la préparation des projets et
rapports annuels de performance alors que la DGME accomfesgmenistéres dans I'amélioration
de la justification au premier euro. Les deux directions ont un aenpeirtagé de compétences, par
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exemple sur I'évolution de la maquette standard des BOP, Is&ndls colts ou les fonctionnalités
des systéemes d’information.

La ligne de partage entre la direction du budget et la DGME®mond bien a I'état des
lieux actuel en matiére d’'implantation du systéme de gestidia gerformance dans I'Etat. Au
regard des capacités techniques des deux acteurs, la DGMe&apgaliser sur I'expérience acquise
par la direction de la réforme budgétaire dans tout le chamggtet de I'appui a la réforme. La
direction du budget, pour sa part, n’est pas encore completemerteoptlir prendre en charge les
aspects les plus avancés de lingénierie de la performanpe notera, cependant, que les
compétences assemblées au sein de la Mission d’approfondissenenéfdeme budgétaire — qui
poursuit, dans le domaine d’intervention reconnu a la direction du budbgtdines des taches
relevant auparavant de la DRB — ont vocation a étre diffuses tutes les sous-directions a
I'horizon 2007. Au regard du systéme de gestion de la performindait qu'il soit encore en
construction justifie de distinguer sans ambiguité entre les émsct’allocation des ressources et

celles de conseil aux ministéres.

Nous avons la conviction que cet équilibre ne peut étre quettiemst que la logique
ultime de la disparition de la DRB est l'intégration dansdeur de métier de la direction du budget
des missions qui restent exercées actuellement par la DMIB tel rapprochement doit répondre
a plusieurs conditions :

- il ne peut intervenir trop vite, sauf a risquer de voir la démarche dermparfoe considérée
par les ministeres comme un alibi de la contrainte budggétainepte tenu de la situation
des finances publiques ; la démarche de performance doit d’aboedpav elle-méme,
étre un vecteur de progrés plutbt qu'une contrainte supplémentaiamtvappuyer la
contrainte budgétaire ;

- il ne doit pas non plus intervenir trop tard, sous peine de algsdans la situation
actuelle et de figer I'existence des organisations ;

- il suppose que la direction du budget ait réussi a fairedavprqu’elle sait entrer dans
I'intimité du fonctionnement interne d’'un ministere et qu’ellt ©n comprendre les
ressorts, y compris dans sa dimension non budgétaire ;

- il suppose aussi que les ministéres surmontent leur méfiauigonnelle vis-a-vis d'une
direction encore trop souvent percue comme le répartiteur — Bimganisateur — de la
pénurie ; sur ce plan, la création du collége des directeursciéma de I'Etat participe
d’'une démarche de compréhension mutuelle dont la mission approuve le principe.

Quelques leviers d’'action peuvent étre précisés. Tout d'aborgyrdgses viendront de
'approfondissement du travail accompli sur les projetsapports annuels de performance. La
direction du budget s’'est déja saisie du débat sur la définitiorolgjestifs et des indicateurs
associés aux programmes ; elle annonce vouloir passer Aerd@&bat sur les valeurs cibles fixées
pour chaque indicateur, sans, d'ailleurs, que cette deuxiéme phaseime péeessairement le pas
sur la premiére.

Ensuite, il serait souhaitable d'inverser I'ordre des cemées dans le calendrier de la
procédure budgétaire. Actuellement, les conférences de performanteplacées en fin de

(1) Il n’est question ici que du pdle « Modernieatide la gestion publique » de la DGME et non d#ssgp« Adminis-
tration électronique » et « Qualité et simplificati.
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processus, une fois la détermination des crédits achevée. Nosislécons qu’il serait plus
conforme a I'esprit de la LOLF de commencer par tenictegérences de performance pour passer
ensuite aux conférences budgétaires, afin que les décisions en matiethtsis@iegnt effectivement
éclairées par les orientations prises en matiére derpenice, méme si, a I'évidence, elles ne
peuvent directement en découler.

2. Rapprocher les processus de budgétisation et de suivi de la performance

Nous n’entendons pas recommander la mise en place d’'un systemewaaledes crédits
serait déterminé par les résultats de la performance. Le rajpabliten septembre 2005, a l'issue de
la précédente mission, a déja pris position sur ce sugicein élément nouveau n’est apparu qui
nous inciterait & modifier notre opinion.

Cette situation our fine, la performance et le budget restent comme deux mondes séparés
n'est pourtant pas satisfaisante. D'une part, I'efficiedars I'emploi des ressources est I'une des
dimensions de la performance, traduite par la présence diGbjelemntifies comme tels dans les
PAP. Si les responsables parviennent & améliorer I'effieielecleur « outil de production », il est
|égitime de prévoir un intéressement aux gains dégagés dé.ok fios yeux, I'exercice ne devrait
pas se limiter a la conservation une année donnée des marges créées ergestiondeu au cours
de I'année précédente), mais avoir des répercussions pour la batigiétdes exercices ultérieurs,
méme s'il n'est pas légitime de « cristalliser » indé@fi@nt pour le responsable les bénéfices de
gains de productivité apparus a un moment donné. D’ailleurs, la iobetlaudgétaire est telle,
aujourd’hui, que la tentation sera forte de faire remonterdeapént vers le budget général la
substance des économies engrangées.

A terme, lorsque le dispositif de performance sera suffisamh robuste et fiabilisé, il
pourra étre intéressant de réfléchir a une regle de politigdgétaire qui allouerait aux services les
plus performants (ou ayant accompli le plus de progrés) une mhetia marge de manceuvre
annuelle dont dispose le Gouvernement pour fixer le niveau global éftits au projet de loi de
finances. Ce serait le pendant, pour les services de I'Etala dégle récente instituant une
rémunération au mérite pour les directeurs d’administration centrale.

*k%

Pour conclure cette partie sur l'infrastructure de mise ewexde la LOLF, rappelons
gu'il est indispensable de veiller & ce que la mise en eedmrla LOLF, congue pour améliorer
I'efficacité de la dépense publique, ne conduise pas, au nivelEtaletout entier, & des pertes
d’économies d’échelle. En effet, la structuration verticale du liageissions et programmes doit
rester compatible avec un traitement centralisé des detagestion courants qui mobilisent un
nombre important d’agents.

Il existe dans plusieurs domaines un risque de confusion entre, d'unéapdéconcen-
tration de la prise de décision et, d'autre part, la dispersiadnadament des actes administratifs,
risque auquel il faut étre particulierement vigilant :

- Au niveau de la gestion des ressources humaines, la décoticentles décisions de
gestion et de I'établissement du schéma d’emploi, que nous egeonsa ne doit pas
conduire a la désagrégation en de multiples entités desesephargés de I'établissement
de la gestion administrative et de la paye des agentaiséaen ceuvre de la LOLF est au
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contraire parfaitement compatible avec linstauration d’'un aipér national de paye
destiné a industrialiser ces procédures répétitives ;

Au niveau comptable, il faut également veiller & ce gdedtement de la Pairie générale
du Trésor en départements comptables ministériels pour lentmit des dépenses des
administrations centrales s’accompagne de gains de produdtiffisausts pour compenser
les déséconomies d'échelle engendrées par la disparition dawlatique de traitement
des dépenses, alors que les chargés de mission des déptsrteoneptables ministériels
nous ont fait part de l'insuffisante dotation en personnel de leurgservi

Au niveau des procédures d’achat enfin, la déconcentratiorré@ltissae fonctionnement
des services au niveau des BOP, vecteur de responsalrilidas gestionnaires locaux,
n'est pas un obstacle au développement de marchés ministétieis @e tirage local. La

création de I'agence centrale des achats au ministére des financesreniksstration.
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IV. SE SAISIR DE LA LOLF POUR ACCELERER LA REFORME DE L’ETAT

A. Favoriser I’extension des principes de la LOLF aux collectivités territoriales

La LOLF inspire de nombreuses collectivités locales souhaitaderniser leur gestion. II
ressort des expérimentations en cours que ces collecadtggent, a partir de principes communs
de gestion orientée vers les résultats, des organisaténdifférentes les unes des autres en raison
de leurs spécificités. Il est préférable d’accompagner gaienxentations plutét que de tenter de les
formater dans un moule commun qui découragerait leurs promotaiersc LOLF locale » serait
donc inopportune.

L’'Etat est généralement percu comme n'ayant guére de lecomisn@r aux collectivités
territoriales en matiére de gestion financiére. Il n'est dpas attendu sur le terrain de la
prescription, mais sur celui de I'animation, de la mutualisation et de laésgnplour faire progresser
les collectivités dans deux domaines : I'efficacité de la dépenaeealité de la comptabilité.

Si de nouvelles normes doivent néanmoins voir le jour, ce doit étre d’abord pour lever
les obstacles.

1. Mutualiser et modéliser les expériences

En concertation avec les représentants des collectidtétotiales, les administrations
compétentes pourraient, sur la base des expériences en coursrétisooutils et des modes
d’emploi non contraignants, susceptibles d’accompagner les odgtiestsouhaitant engager une
démarche de budgétisation orientée vers les résultats.

Il pourrait s’agir :
- de nomenclatures budgétaires indicatives, de type missions/programmes/actions,
avec des méthodes de construction des objectifs, ciblediedtiurs et de rédaction

de projets et de rapports annuels de performance ;

- d’outils comparatifs (les collectivités qui ont engagé des démarches LOLF l'dnt fa
pour le moment sans concertation entre ejles)

- deméthodes d’analyse financiére, rétrospective et prospective ;

- deméthodes de conduite du changement. Les expériences en cours, celle de I'Etat
comprise, sont riches d’enseignements a cet égard.

2. Lever les obstacles normatifs

a) Donner le droit de voter et d’exécuter le budget dans sa propre nomenclature

Sous certaines conditions, le code général des collectitetéisoriales pourrait étre
modifié pour permettre aux collectivités qui le souhaiteraient de voter leur budget et leur
compte administratif dans la nomenclature « lolfienne » qu’elles auraient élaborée.
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Les conditions a remplir pour engager cette démarche pourraielgststgvantes :

b)

I'élaboration par la collectivité d’uréglement budgétaire et financier ;

une association & démarche du préfet et du trésorier-payeur général, non pour
uniformiser les nomenclatures et organisations, mais pour fiabds@rocessus ;

le maintien d’'uneprésentation croisée du budget et des comptes dans les
nomenclatures par nature et fonctionnelles légales, qui semble indispensable. A
cette fin, les nomenclatures fonctionnelles pourraient émgplisiées de fagon
significative.

Adapter les nomenclatures fonctionnelles selon une logique « missions-programmes-
actions »

A moyen terme, et surtout pour les départements et les eoesyune réforme des
nomenclatures fonctionnelles pourrait étre envisagée de facon a les rapprocher d'unenfaise
de type LOLF, c'est-a-dire une présentation des crédits édemers les résultats de l'action
publique. Cela éviterait aux collectivités qui craindraidets’y lancer de réaliser une troisieme
nomenclature. Ces nomenclatures comprendraient un tronc commurs eanaécations aussi
adaptables que nécessaire aux spécificités locales.

¢

Introduire des éléments de gestion orientée vers les résultats

A plus court terme, pour les collectivités qui ne souhaitent @asgager dans une
démarche de réorganisation compléte, on pourrait concevoir gpieisegrandes d’entre elles soient
progressivement amenées a compléter leurs autorisations brefy@@i les outils de base de la
gestion orientée vers les résultats :

les objectifs et les cibles ;
les indicateurs ;

les projets et rapports annuels de performance.

La encorela plus grande souplesse et la plus grande liberté doivent étre préconisées : le
contenu de ces outils ne serait pas imposé, des modes d’emploi seraierdraguieposeés.

d) Améliorer la comptabilité pour la mettre au service de la performance

Quatre pistes peuvent étre poursuivies en ce sens :

généraliser et approfondir démarche d’amélioration de la qualité et de la fiabilité
des comptes qui est engagée par le programme national d’amélioratiocaieptes
locaux de la DGCP ;

généralisetes présentations globalisantes des comptes, en particulier au sein d’'une
méme collectivité, entre le budget principal et les budgetexes (voire ceux des
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satellites) et entre les communes et leur établissemerdageration intercommunale
a fiscalité propre ;

- dés lors que des progrés significatifs pourraient étre visemn matiere de qualité
comptable pour les collectivités concernés%ngager dans la voie de la
certification des comptes. Les chambres régionales des comptes paraissent a cet
égard comme les plus légitimes, mais le recours a des iseairas aux comptes
professionnels ne doit pas étre exclu ;

- enfin, la mise en place @emptabilités analytiques parait le complément naturel du
contrble de gestion et de la démarche LOLF dans lesquelsaledeg collectivités se
sont engagées.

B. Optimiser Particulation entre la LOLF et la réforme de I’administration
territoriale de I’Etat

La mise en ceuvre de la LOLF coincide avec la réorganisptmgressive des services
déconcentrés de I'Etat aux échelons départementaux et régionauséeal@puis le décret n°2004-
374 du 29 avril 2004 relatif aux pouvoirs des préfets, a I'organisatian’action des services de
I'Etat dans les régions et départements.

Ces deux leviers de réforme sont étroitement complémentaifese part, I'entrée en
vigueur des nouveaux modes de gestion budgétaire devrait condmioglifeer progressivement
I'organisation fonctionnelle des services, ce qui va dans led@Enserientations dressées pour les
services déconcentrés par la réforme de I'administratiortoiéate de I'Etat; d’autre part, le
renforcement de l'efficacité de la dépense et la performdadiaction publique sont des objectifs
communs a la LOLF et aux projets de coopération et de rapprochementivtesess

Pourtant, les deux démarches ne convergent pas totalement : alols wcfierme de
'administration territoriale met l'accent sur la coopématiet le rapprochement des services
déconcentrés, la mise en commun de leurs moyens se heurte gqueptimeipécialité des crédits, la
structuration de ceux-ci autour des politiques publiques pouvant #&pparamme un frein aux
initiatives en matiére de mutualisation.

1. Articuler la mutualisation horizontale des moyens avec la structure verticale de la
nomenclature budgétaire

Différentes expérimentations de coopération entre les sersémoncentrés de I'Etat sont
en cours au niveau régional ou départemental. Ces expérimentajiongont de la simple
mutualisation de moyens ou de compétences sans formalisation jeridisgu'a la fusion de
services, n'ont pas toutes de traduction budgétaire a ce jowl|esan’engendrent pas forcément de
dépenses communes. A titre d'illustration, les pbdles de compétepaaeatdentaux et régionaux
sont généralement dénués d'impact budgétaire et ne se traghgaediinstant que par une simple
coordination de I'action des services.

Par ailleurs, la logique économique consiste d’abord a mutuaksdépenses a l'intérieur
d’'un méme ministére ou d’'un méme programme, car c’est ldesdionctions d’achat par exemple,
gue I'on peut bénéficier des principales économies d’échelles.a@tant, il existe aussi un champ
pour la mutualisation territoriale, lorsque les enjeux le justifiaeix{stence d’une offre nationale ou
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volonté de maintenir un flux de commande locale)clarification rapide des domaines de la
mutualisation verticale (par ministére ou par programmejeeta mutualisation horizontale (en
région ou en département) est donc une action prioritaire a entreprendre

Les nouvelles formes de rapprochement entre services décongentvést aussi aboutir
a la mise en commun de moyens logistiques et humains ou a dds gudupés entre services
déconcentrés. Dés lors, se pose la question de la prise en charge dépenses « indivises »,
générées par des services le plus souvent rattachés O&edeBprogrammes distincts, dont les
crédits ne sont donc pas fongibles. Plusieurs possibilités sont offaxegrvices coopérants :

- ils peuvent opter pour une procédure tendant a facturer aux sem@&@sestation prise en
charge par I'un d’entre eux, sous la forme d’'un rétablissement de ¢rédits

- ils peuvent choisir de confier a I'un d’entre eux la réalisation de t&@ehgsstion courante,
avec une délégation de gestion ;

- ils peuvent, a l'initiative du préfet, voir le pilotage de leur acgbde leurs crédits confié a
un délégueéud hoc, par I'intermédiaire de la délégation interservices, qut peunon étre
assortie par le préfet d’'une délégation de signature pour I'ordormanteecondaire.

2. Simplifier les instruments de mutualisation

Les entretiens que la mission a conduits avec les servicesadtrés comme avec les
administrations centrales suggérent que les instruments delisattaa proposés aux gestionnaires
ne fonctionnent pas de facon optimale. La procédure de rétablissémenddits est peu utilisée
compte tenu de la lenteur de sa mise en ceuvre, alorssggéldgations inter-services et délégations
de gestion présentent de nombreux inconvénients qui rendent |lsatiotil délicate : complexité de
la gestion dans le cadre des outils informatiques existabsgnce de fongibilité des crédits et
obligations de restitution tres lourdes, pour ne citer que les cetlgaglus récurrentes.

Améliorer le fonctionnement de ces instruments et leur prisharge par les applications
informatiques est donc impératif. L'annexe au présent rapparsacoée a ce sujet ne fait
gu’'esquisser quelques pistes de simplification, qui devrondétedliées. A cette fin, il serait utile
de réunir les administrations expérimentatrices en groupesadailtrafin de confronter leurs
expeériences respectives sur les avantages et les limitesgee instrument.

3. Utiliser les outils offerts par la LOLF pour conforter la réforme de I’administration
territoriale

Nous pensons aussi qu'il faut aller au-dela des outils et gu'uneduepefficace de la
coopération des services déconcentrés et de la mutualisatioeurde nhoyens passe par une
meilleure imbrication des logiques de la LOLF et de la réformeadeninistration territoriale.

On peut, tout d’abord, travailler a faire de la coordination et deutaalisation un élément
de la performance au sens de la LOLF. Par exemple, un couple objectif teadassocié a I'action
des préfets — sur qui repose la responsabilité de la réferpourrait étre positionné au sein du
programme Administration territoriale. De méme, il sesaithaitable de réduire le hiatus qui existe
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entre le champ des délégations interservices dites « générifuesbe champ des documents de
politigue transversale.

Les services pourront aussi trouver plus d'intérét a lauatisation si des incitations
financiéres propices sont mises en place. La mission soufsgtesoit étudiée la possibilité de
développer une incitation financiére a la mutualisation, qui poymsitdre la forme d'une ligne de
crédits spécifiqguement destinée a financer des actionsmintstérielles, dans une optique
d’'« amorgage » des initiatives locales.

Pour aller au-dela, il conviendrait d’étudier la faisabititén mécanisme ou, grace a une
procédure proche de la cession sur provision, les BOP des services copoermagient abonder une
enveloppe de crédits fongibles, sans contrevenir au princippéigalité. La création d'une telle
enveloppe, élément incitatif en faveur de la coopération setwices, ne doit cependant pas aboutir
a constituer une enveloppe territoriale généraliste, ce qui seddtdurner de son sens.

Enfin, nous considérons gque I'ensemble des expérimentations engagde rapproche-
ment ou la fusion des services départementaux doit faire I'dhjat suivi attentif et recevoir, si
nécessaire, une nouvelle impulsion, car c’est a traversgeitese dessine le paysage futur de I'Etat
territorial, qui sera un facteur important de la qualité duisemendu aux citoyens et de l'efficacité
dans I'emploi des ressources publiques.

C. Seservir de la LOLF comme levier

L'acronyme LOLF ne reflete pas I'ampleur de la dynamiqueegtiée par la mise en
ceuvre de ce texte, qui produit des effets au-dela des loisatheds et de la réforme budgétaire et
comptable.

Cette dynamique explique sans doute pourquoi, surtout dans les se@iamcentrés, la
LOLF recueille le soutien de I'encadrement malgré les lunsi et désagréments engendrés par la
réforme et pourquoi, sans attendre la pleine application d®©ld, le Parlement a redéfini le
régime des lois de financement de la sécurité sociale grace a urReRaSD» qui s’en inspire et qui
pourrait, a terme, conduire a les fusionner avec les lois de findleesexpliqgue également que I'on
puisse donner a la mise en ceuvre de la LOLF des ambitions plus grandes encor

1. Poursuivre la modernisation de la gestion publique

Dans notre précédent rapport comme dans 'actuel, nous avénsaddigné que la mise
en ceuvre de la LOLF encourage la réorganisation des struatimésistratives, car il est nécessaire

de réduire les tensions quelle crée a raison du croiseewné les strates anciennes des
organisations et les lignes de force nouvelles tracées par la redousgetaire.

Elle conduit aussi a mettre en lumiere des zones d’'ombre ounudguités dans le
fonctionnement actuel de I'Etat. Il en va ainsi, par exemple,cdaditions dans lesquelles sont
élaborés et exécutés les budgets des autorités admivestiadépendantes (AAl), qui n'ont pas de
personnalité juridique distincte de celle de I'Etat. Il existe un risgutysharmonie entre, d’une part
une nomenclature budgétaire prévue pour des services de I'Etat ptagl'autorité des ministres,
ou les responsables de programme doivent rendre des comptesngloi de la totalité de leurs
crédits, et, d'autre part, 'indépendance des AAI voulue pdoilaqui suppose une véritable

(1) Leur définition précise et leur énumérationtstonnées dans I'annexe précitée.
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autonomie administrative par rapport au fonctionnement deswstaaninistérielles. Nous n’avons
jamais considéré que l'indépendance de jugement et d’action desuppbsait une indépendance
financiére si absolue qu’elle pourrait se traduire par &isant de leurs crédits dans un programme
spécifique. Au contraire, différents outils peuvent étre ingeptdir donner I'autonomie nécessaire
dans le cadre de la maquette existante : la tenue de conférences budipeifigsies, I'application
des dispositions légales excluant tout contrdle financier eurs | dépenses, [|'élaboration de
conventions de gestion entre les AAI et les responsables dgmaimmes au sein desquels leurs
crédits sont « hébergés », destinées a garantir I'autonomieesledernieres. Mieux garantir
'autonomie budgétaire des AAI ne signifie pas pour autant gilesaz pourraient étre exonérées
de la régulation forfaitaire qui s’applique désormais askenble des crédits des administrations : il
existe une contrainte globale liée au respect de la ndendépense, qui pése sur I'Etat tout entier et
qui devrait amener a reconsidérer rapidement les quelques titmegqui ont été consenties au
profit d’institutions ciblées, notamment la Cour des comptes et le Coisit.

La gestion des ressources humaines est également un imchansier que — s'il en était
encore besoin — la LOLF impose d’investir. En premier lieu,&fE conduit & s’interroger sur la
meilleure maniére de concilier le cadre réglementairetatutsde la fonction publique avec une
approche plus individualisée des carriéres et des rémunérB@mssnotre précédent rapport, nous
avons montré que les souplesses offertes par le statut sonttibbespavec la mise en ceuvre de la
loi organique et qu’elles gagneraient a voir leur usage modei@é avons également montré
l'intérét d’approfondir deux orientations majeures pour latipole de ressources humaines de
I'Etat : d’'une part, le développement d’une logique de filiéreirgiti au-dela de la logique de corps,
a limage de ce qui se pratique déja dans la fonction publiquitottite ; d’autre part, la
déconcentration de la gestion, qui ne signifie pas la fin de I'deitéaitement au sein de la fonction
publiqgue. Sur ces deux sujets, les évolutions sont réelles meisppeu visibles ; elles
interviennent en tout cas a un rythme raisonné, tant il astgue les enjeux sont lourds et qu'ils
doivent s’accompagner d'une réorganisation du dialogue social aux échelonsedé&ésnc

Nous souhaitons insister, cependant, sur I'impulsion indispensable aqunitient de
donner a la démarche de GPEEC (gestion prévisionnelle des gsmgés effectifs et des
compétences). Certains ministéres y sont, a I'évidence, miewutanwés que d'autres. Trop
souvent, la GPEEC reste un exercice de « macroéconomie daéoifempeut-étre parce qu'il est
tenu confiné au sein de I'administration centrale. Nous avonspiconnaissance avec intérét de
I'expérimentation que la DGAFP prévoit d’engager, a la fil'@lenée 2006, avec I'appui avec le
ministére de I'Intérieur, pour mettre au point un outil de GPEEConcentré visant a mieux
appréhender les évolutions de I'emploi public au niveau territorial.

Enfin, il nous parait indispensable de donner toute sa placasirdinent du contrat
comme levier de la réforme. Les développements consadeéplariannualité” ont déja mis en
avant l'intérét du contrat comme facteur de visibilité. Getita— réel pour le gestionnaire — ne prend
son sens que s'il répond a certaines conditions :

- le contrat doit étre assorti d’'un volet stratégique quietdas lignes d’'action que I'entité
contractante s'engage a suivre et qui justifie 'engagen@miproque du ministére des
finances en termes de garantie sur les moyens. Le con@étds®@ourné de son sens s'il
devait se traduire par une simple sanctuarisation budgétaire ;

- le développement de la contractualisation — qui repose sur sioe udgétaire centrée
sur une entité, un secteur d'activité, un métier ou une polipgbégue donnée — ne doit

(1) Voir notamment en page 25.
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pas contrevenir a I'application de la norme pluriannuelle aiéion des dépenses dont
nous souhaitons la mise en place. Tout le budget ne peut donc étre galiséacil faudra
définir un domaine précis d’application du contrat. Par ailleurs, unatchit avoir un
horizon temporel fini. Nous ne sommes pas persuadés que des caydtamsatiquement
renouvelés, aboutissant a une garantie des moyens s’étendant dimaimeed’années, ne
deviennent pas peu a peu des éléments de confort administratif plutitsgaiguillons du
changement.

Le mouvement engagé est puissant et il convient de lergissspérer sans chercher a
'encadrer. Cependant, la dynamique enclenchée par la LOLFweiutilisée pour faire avancer
d'autres réformes relevant de la méme logique et pour lesgquldds esprits sont maintenant
prépares.

2. Rénover le fonctionnement de | *Etat

S’agissant des procédures, '« esprit de la LOLF » encourageisdion I'a constaté — les
administrations a rechercher les simplifications et les gaifisicd@té.

L’activité de production de la norme juridique ne doit pas gobaa ce processus. Au
sommet de I'Etat, le secrétariat général du Gouvernement fautilement profiter de la période
actuelle pour étre plus exigeant sur I'élaboration des étlidepact censées étre établies a I'appui
de tout projet de texte législatif ou réglementaire, en ptdaalécision de ne pas faire prospérer les
projets auxquels ne sont pas adjointes d’'études sérieusapptutrqualité-prix ou colts-avantages
des dispositions proposées. De maniére générale, le moment est piophe évaluation des
procédures d’élaboration des normes (arrétés, décrets simplets aécConseil d’Etat, nombre de
ministres signataires) en mettant en regard la lourdeur dermbhat les enjeux des textes qui y sont
soumis. Il y a des raisons de penser qu’un allegement global cihduiccélérer le délai de prise
de décision de certaines mesures tout en permettant aux sémécessés de ne pas consacrer un
temps disproportionné a des mesures mineures.

La LOLF conduit a s'interroger sur les colts de I'adminigtraet la pertinence des
structures de décision. A cet égard, I'organisation politiquelministrative francaise se caractérise
par la multiplicité des lieux de décision (communes, diverseme® dintercommunalités,
départements, régions) et I'enchevétrement de leurs compét@estsun facteur de dilution des
responsabilités, de dépenses inutiles ou redondantes et de xi@mptaur les citoyens, qui ne
répond pas au souci d’optimisation des moyens et de performance de I'abtiqongu

S’agissant des politiques publiques, la mission avait estime st précédent rapport que
la mise en place d’'une «revue des programmes » était I'uneodéiions de la réussite de la
LOLF. A I'évidence, réaliser I'exercice aujourd’hui seraitit a fait prématuré ; nous ne pouvons
donc que confirmer les analyses présentées dans notre préegent, en soulignant & nouveau
deux points d’'importance :

- la nécessité de compléter les audits de modernisation endegéis I'automne 2005 par
un examen de l'efficacité de la dépense au niveau du programme,dafhe part,
d’'insérer les audits de modernisation dans une cohérence budgémagenible que donne
seul le cadre du programme et, d'autre part, de répondreigehee d’évaluation posée
par I'article 7 de la LOLF ;
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- la nécessité de mettre en place un suivi des audits duatons déja réalisés, et plus
spécialement un examen des suites qui leur sont données. Lar@rdul&®remier ministre
du 13 juillet 2006 prévoit a cet égard qu'un comité de pilotage présidée ministre
chargé du budget et de la réforme de I'Etat aura notammenatgec de suivre I'état
d’avancement des plans d'actions qui doivent étre élaborésspaninéstéeres en réaction
aux audits de modernisation, sur la base des informations resupdliida DGME. Ces
orientations sont satisfaisantes, méme si elles ne doivermopduire a faire des audits de
modernisation les seuls instruments d’évaluation au servitz lwEenne mise en ceuvre de
la LOLF.
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CONCLUSION

Jusqu'au 1 janvier de cette année, la mise en ceuvre de la LOLFuétgitojet. Elle est
depuis devenue aussi une réalité. Dans notre précédent rapport, vianss raentionné que les
chantiers induits par la loi organique étaient nombreux et lpgtdigs bousculaient les organisations,
les méthodes, les pratiques, les réflexes, les cultures. Nooasgue le basculement de I'ancien vers
le nouveau systeme de gestion serait une phase délicate, tflidase peut-étre de tout le processus
de conduite du changement. C’est peu dire que I'épreuve de la réalité esétédplque prévu.

Il faut étre lucide : pour les premiers mois d’application de@dF, les avancées sont
restées en retrait par rapport aux attentes légitimegedti®nnaires sur la modernisation de la gestion
publique. Les difficultés sont allées au-dela des simplegifnettts liés a I'apprentissage de nouveaux
modes de gestion : elles traduisent une complexité regrettdbtgjedle chacun a contribué de bonne
foi. Pourtant, en aucun cas, les principes fondateurs de la LQirf falit 'objet d’une remise en
cause — méme si la culture des engagements n’a pas encore adgdesaté chez les gestionnaires.

Apres I'ébullition qui a marqué les derniers trimestresnvidonc désormais le temps de la
décantation : a court terme, des ajustements sont d’oresagbirdgrammés qui devraient réduire les
contraintes inutiles dés 2007 ; a moyen terme, les progres des systemesdtinfoet du contrble de
gestion et la meilleure appropriation des informations comptabiderceront la capacité de pilotage
des managers publics. Le substrat technique de la gestion en ma&evaQorogressivement se
stabiliser. L’effort doit se tourner maintenant vers l'inmpégion de la démarche de performance, qui
suppose de dépasser le formalisme attaché aux PAP et aux RARli@lbgue de gestion. Personne
ne peut se retrancher derriére la contrainte budgétairejysiifier un quelconque relachement dans
ce domaine.

La construction d’'une nouvelle gestion publique a franchi une étgsive, mais elle n’est
pas encore achevée. L'Etat est engagé dans une dynamiquesibiéyenais pour que la réforme
porte tous ses fruits, son esprit doit encore davantage irrigu€tarlement et I'ensemble du
Gouvernement. Or, pour quelques mois, jusqu’au printemps 2007, lattedds forces politiques
risque de se détourner de I'objectif commun, au moment méme @uhagistrations doivent étre
accompagnées et éclairées dans leurs choix. Il nous revient, collexttyele résister a ce penchant et
de continuer a porter la réforme.

Pour notre part et a notre place, notre détermination a modernigestian publique et a
dessiner les traits d’'un Etat adapté aux exigences d’'une démocratie nredezrsans faille.



—-62—

SYNTHESE DES RECOMMANDATIONS DU RAPPORT

Objectif visé

Recommandation

Simplifier la mise en ceuvre de la LOLF

Simplifier la cartographie des

BOP et des UO

Réduire le nombre de BOP en:
supprimant les BOP centraux ou déconcentrésmdssth flécher lg
crédits par destination ou par nature ;

supprimant les BOP centraux destinés a receserdh dépense ;
substituant aux BOP départementaux de faible meludes BOJ
régionaux ou interrégionaux.

Réduire le nombre d’'UO en renongant aux UO « nB@P » et en placa

au sein des BOP territoriaux adéquats certainescomstituées auprés

d’autres services

Limiter les conférences de budgétisation a la padma des arbitrages du

Premier ministre

Simplifier le processus de

Organiser la discussion budgétaire autour de laemctature budgétair
en abandonnant toute homenclatué:oc

préparation budgétaire

Anticiper I'ensemble du calendrier d’élaboratiordetvalidation des BOP|

Simplifier I'organisation du dialogue de gestionriterial et réserver |
chaine d’examen compléte aux BOP stratégiques

Uniformiser et alléger les demandes de restitufien différents acteurs

Simplifier la nomenclature d’exécution en réduisienbtombre d’'actions et

de sous-actions ; éviter toute « budgétisationydigake »

Créer une action support dans chaque programme ypdomputer leg
dépenses indivises

Simplifier I'exécution de la
dépense

Simplifier I'enregistrement des engagements :

en regroupant par destination les engagemenidigues de mém
nature ;

en imputant les engagements sur la destinatigaritzre ;

en passant d'un engagement trimestriel a un emgagt semestriel g
annuel pour certaines dépenses de fonctionnememidentifiées

Simplifier le plan comptable de I'Etat

Réduire le nombre d’'objectifs et d'indicateurs éimiant les indicateur
non renseignés, d’activité, dont le co(t de codleest trop élevé, nd
fiables ou entrainant des biais manifestes

Chaque fois que possible, articuler les indicaté®@&F et le contréle d
gestion

Simplifier les objectifs et les
indicateurs de performance

Auditer les indicateurs et les cibles choisis pes Ministeres pour ¢
fiabiliser

O

@)

D

11"

S

Prévoir de changer d'indicateurs lorsque des psogignificatifs auront été

enregistrés au niveau de la performance des ssrvice

Trouver un point d’équilibre entre la mesure depéaformance par de
indicateurs chiffrés et une approche plus quali¢atireposant su
I’évaluation des politiques publiques concernées

S
r

Responsabiliser les gestionnaires

Faire du responsable de
programme le véritable pilote d¢

2des ministéres et la nomenclature LOLF

Poursuivre le travail tendant a rapprocher les msgdions fonctionnelle

%)

crédits et des emplois du
programme

Installer les directeurs des ressources humaines et les directeurs des
affaires financiéres dans une logique de prestation de services, de
régulation et de pilotage stratégique vis-a-vis des responsables de

programme et généraliser les chartes de gestion ministérielles
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Objectif visé

Recommandation

Positionner les crédits de masse salariale dargdggammes de politiqu

ministériel.

Poursuivre la mise au point des outils techniquiéssuaux responsables
programme pour le pilotage de leurs crédits et darsl emplois
(instruments de budgétisation, etc.)

Poursuivre et renforcer la démarche d’accompagnemdividualisé des
responsables de programme entreprise par la DGME

Systématiser la participation des responsables de programme aux
négociations budgétaires sur I’ensemble de la procédure

Systématiser I'envoi de lettres de mission par ileistre au responsable
programme

Limiter les interventions du cabinet du ministrensléa gestion courante
programme et formaliser ces interventions par écrit

Ne pas figer les compétences des responsablesoggapmme par un
définition juridique trop rigide de leur statut

Appliquer le dispositif de rémunération au méritel'@nsemble de
responsables de programme (y compris ceux d’enixeqei ne sont pg
des directeurs d’administration centrale).

Offrir une liberté de gestion au

Mettre fin au fléchage des crédits des services déconcentrés en évitant
I’émiettement des crédits dans des enveloppes non fongibles et en
réservant les instructions des administrations centrales aux seuls cas
ol les services doivent étre éclairés sur ’emploi des crédits

responsable de BOP

Déléguer aux responsables de BOP la totalité diditsr(hors réserve (
précaution) en début d’année

Privilégier le dialogue de gestion comme instrumelat pilotage d
responsable de programme vis-a-vis des BOP

Approfondir la déconcentration ¢
la GRH

Approfondir la déconcentration de la gestion dess@arces humaing
définition du schéma d’emploi du BOP, participatidu responsable ¢
OP a certaines décisions individuelles)

Développer la mutualisation des actes adminisgraifatifs au personn

(paye, gestion administrative)

)

Renforcer la sincérité de la
budgétisation

Dans le cas ou un BOP est estimé étre insouter@bter de reporter tou
la charge de I'ajustement budgétaire sur I'écheléconcentré

Instaurer dans les PAP des échéanciers de crédipgiements détaillal
les restes a payer sur AE engagées. Décliner béséciers au niveau d
BOP
Procéder a un rattrapage ponctuel des insuffisatesadits de paiemen
Supprimer le collectif de fin d’année

Renforcer la dimension
pluriannuelle des décisions
budgétaires

Responsabiliser I'ensemble des acteurs budgétaiuesle respect d
cadrage issu du pacte de stabilité et de croissance
Renforcer la collégialité gouvernementale en matiae politique
budgétaire

Renforcer le caractére global du pilotage des finances publiques et
fusionner, a terme, la loi de finances et la loi de financement de la
Sécurité sociale

Introduire une norme de dépenses triennale et glissante, notifiée aux
ministres dans les lettres plafonds, déclinée par mission et diffusée par
chaque ministére jusqu’au niveau du BOP

Au-dela de la seule approche en CP, travailler & une budgétisation du
PLF en AE

et dans les BOP au lieu de les concentrer dansrogrgmme suppof

L2

o [¥]

[¢)

7]

e

bS
e

Orienter I'action du Parlement
vers le contrble de la performan

Abandonner l'approche quantitative du budget aufippiiune analyse
profondie de la stratégie de chaque programnsegltiectifs qui lui son

CaPproTo rogramr
assignés et de la performance des administratigiile qettent en ceuvre

1)

—

Mobiliser les commissions sectorielles sur les gijde loi a caracte

re

budgétaire (PLF, collectifs, PLR)
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Objectif visé Recommandation

Compléter les auditions de ministres par des auditide gestionnairg¢s
publics, qui doivent étre systématisées et biemdmmées
Etendre tout au long de l'année le processus dimédion du Parlemen
sur les sujets budgétaires et alléger en conségquescjuestionnaires
Consacrer un temps suffisant au suivi des suitesnéss au
recommandations formulées dans les travaux parl@ines

Créer, au sein des commissions des finances, un comité permanent de
controle présidé par un membre de I’opposition.

Limiter la nomination de parlementaires dans desgamismes
extraparlementaires

—

Renforcer I'implication du réseau du Trésor publéns le déploiement des
plans de contrble interne comptable des servicesnt&ntrés
Ne pas différer la mise en ceuvre de la réforme talphg, mais I'accom
pagner par une action pédagogique sur I'apporadminptabilité pour |
gestion

Mettre en place auprés des échelons de respomsabilides échelons
opérationnels les moyens permettant de valorisgbtmation comptable
Conduire les travaux de certification de maniére partenariale

j*Y)

Intégrer la dimension comptableEviter toute confusion entre la certification desmptes de I'Etat, le

dans les nouveaux modes de conseil en matiere comptable, l'audit des politgjueubliques et le
gestion jugement des comptes des comptables

Inviter chaque pouvoir public a transmettre a lauCdes comptes le

résultat de la certification de ses comptes, éat#ion les modalités qu

aura lui-méme définies

Refondre ’organisation interne de la Cour des comptes pour :

- séparer les fonctions d’audit, de certification et de jugement des
comptes ;

- doter la Cour d’une présidence collégiale ;

- mettre la fonction d’audit a la disposition du Parlement.

Renforcer Pinfrastructure de mise en ceuvre de la LOLF

Améliorer les applications du Palier 2006 sansypber la trajectoire d

projet Chorus : renforcer I'ergonomie des applmagi éviter les doubles

saisies, améliorer I'interfacage des applicatian®dlier

Mettre en ceuvre les capacités nécessaires pour respecter le calendrier

de conception et de déploiement du systéme cible Chorus

Réussir le déploiement de Chord;ara!lé!em.en't a la mise en place de Ch(.)r}ls,‘ conduire une actio.n forte
et généralisée sur D’ensemble des ministéres pour réorganiser la

fonction financiére et comptable afin de I’adapter aux nouveaux

enjeux et outils.

Limiter le nombre d’'applications ministérielles dgestion financiéer

subsistantes

Associer les services déconcentrés a la construdéaChorus

[

U

[}

Inciter les ministéres a assumer davantage pam#mes la fonction d
contrdle financier afin de réduire le champ du \asaregard de la nature
des actes et des seulils
Mettre fin aux pratiques de contréle qui pourraiextéder le décret du 27
janvier 2005
Renforcer (par redéploiement) les effectifs d’emeatent des directions
des affaires financieres

Veiller a éviter les déséconomies d'échelle dansdéploiement de
nouveaux modes de gestion

Rendre plus efficace la fonction
financiere de I'Etat

[

e‘l{ransférer a la direction du budget, a moyen tertes, compétences
résiduelles de la DGME en matiére d’accompagnendenta réforme
budgétaire

Placer les conférences de performance au débwldndrier budgétaire

Rapprocher le pilotage du budg
et de la performance
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Objectif visé

Recommandation

Clarifier les modalités de partage des margesgéagen cours de gestion

entre les gestionnaires locaux, les administraticarstirales et le budget

général

Exploiter la LOLF pour accélérer la réforme de I’Etat

Elaborer des outils et des guides pour aider l#ieativités volontaires &

adopter les principes de la LOLF

Modifier le code général des collectivités teriddes pour autorise
I'adoption d’une nomenclature en mission/progranaciédn

Favoriser I'extension des

Inciter les collectivités territoriales a s’engagdans une démarche

d’amélioration de la qualité et de la fiabilité lders comptes

principes de la LOLF aux
collectivités territoriales

Généraliser les présentations globalisantes degtesntes collectivité
territoriales (budget principal / budgets annexe®mmunes / EPCI
fiscalité propre)

Développer la comptabilité analytique dans lesemiiVités territoriales

S’engager dans la voie de la certification des dempmles collectivité]
territoriales

Approfondir I'articulation entre |z
LOLF et la réforme de
'administration territoriale de
I'Etat

Clarifier les domaines de mutualisation qui reléveéum niveau ministérig
de ceux qui relévent du niveau départemental ciomag

5o

Simplifier les instruments de mutualisation entre les services
déconcentrés

Faire de la mutualisation entre services déconésntm objectif d
performance pour les préfets

Etudier la faisabilit¢é d’une enveloppe de créditmdibles destinée

financer les projets de mutualisation et alimemeles BOP contributeurs

selon une procédure proche de la cession sur osis

Se servir de la LOLF comme
levier pour la réforme de I'Etat

Sans toucher la maquette ni prévoir de régles deéogedérogatoires a

LOLF, tenir compte de la spécificité des AAl damsnouveau cadre (e

gestion budgétaire par :
- des conférences budgétaires autonomes, spéciaiatrstinées au
AAl,
- l'application des dispositions Iégales excluanittcontréle financie
sur leurs dépenses,
- I'élaboration de conventions de gestion entrerésponsable d
programme et les directeurs des AAI

Appliquer la régulation forfaitaire a D’ensemble des crédits des
programmes, sans exception

Etendre la démarche de GPEEC et la diffuser auanid&concentré, ¢
construisant au profit des services les outils semiees

Revisiter les processus d'élaboration de la nonmielifjue, en renforcai
les exigences d'évaluation préalable pour les disif® porteurs d’enjeu
et en minimisant la charge administrative poumhesures mineures

Etendre la démarche de contractualisation pluriannuelle entre le
ministére des finances et les ministéres gestionnaires comme soutien a
la mise en place de réformes

=

SN

[7)

U

=

[¢]

N

—

I
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SYNTHESE DE LA MISE EN (EUVRE DES
RECOMMANDATIONS DE LA MISSION DE 2005

La mission a souhaité présenter, sous forme de tableau, une syfeh@sesures mises
ceuvre pour répondre aux recommandations formulées dans le rappédeptécemis en septemb
2005. Les recommandations complémentaires qui apparaissent mésessie année sont porté
dans la derniére colonne en caracteres gras et italiques.

D’'une maniére générale, la mission se réjouit de ce que desmeandations techniques

relatives a la rénovation des pratiques budgétaires aielargédnent mises en ceuvre. Toutefois,
regrette que les avancées aient été moins significalaes le déploiement des nouveaux mode
gestion publique. Si la responsabilisation des acteurs, I'anmté@iorde la gestion des ressourg
humaines et de l'efficacité de la dépense requiérent des changgeculturels et structurels qui

o

S

S
re
es

le
de

es
ne

peuvent assurément atteindre leur plénitude en I'espace d'une, mréchangement de cap » décisif

dans les modalités de gestion de certains ministéres n@asshcore produit. La mission encour
donc les gestionnaires a poursuivre leurs efforts dans le densa mise en ceuvre d
recommandations formulées en 2005, gu’elle maintient voire compléte daivsscgotaaines.

age
es

Niveau de mise en ceuvre /

Objectif visé . . .
recommandations complémentaires

Recommandation

Réussir la LOLF

Donner du sens a I'exercice de
performance
Permettre aux gestionnaires
mettre en place des stratégi
pluriannuelles
Rendre possible une revue d

programmes

deNe pas réformer le texte avant qu’il

"S wait été pleinement appliqué depuis juillet 2005.

es

Pas de changement du texte de la LOL

F

Rénover les pratiques budgétaires

Respecter le principe de
sincérité des lois de finances

Découpler le collectif » du PLF n+1

dans la budgétisation Respecte par la LFR 2005

Définir avec précision le périmetre des

crédits évaluatifs et ne pas considérer

solutions du PLF 2006 comme
définitives

Respecter le principe de

sincérité des lois de finances

évaluatifs.

leas de redéfinition du périmétre des crédits

Appliquer aux crédits évaluatifs les
principes de bonne gestion et de
performance

Augmenter I'efficacité de la

dépense publique (exemple des frais de justice).

Des progreés significatifs dans la gestion
certains crédits anciennement évaluati

Ameélioration du PAP du programme
« charge de la dette et trésorerie de I'Etat ».

de
fs

Respecter le principe de
sincérité des lois de finance

Mieux évaluer le montant des crédit

S évaluatifs

poursuivre.

5 Amélioration progressive du calibrage a

Ne recourir aux dépenses fiscales que

lorsque la supériorité du mécanisme

fiscal sur une intervention directe est
démontrée

Préserver la portée et la
sincérité du concept de

Situation inchangée.
« norme de dépenses »
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Niveau de mise en ceuvre /

Respecter les principes de
sincérité, spécialité des lois ¢
finances et de financement,

publics

lisibilité de I'emploi des fonds

Ne pas étendre le champ des
prélévements sur recettes aux
organismes de Sécurité sociale

le
e

Situation inchangée.

Efficacité du processus
budgétaire

Séminaire gouvernemental pour
décider du montant des lettres-
plafonds / collégialité a tous les stades
de la procédure

Situation inchangée : pas de progres
sensible en matiére de collégialité des
décisions budgétaires.

Efficacité du processus
budgétaire

Introduire des éléments de transpare
dans le processus budgétaire

des cadrages...)

(relevés de décisions partagés, précis

nce Défiance mutuelle persistante entre I3
direction du budget et les ministeres
siontechniques au niveau des conférence)
budgétaires.

Efficacité du processus
budgétaire / responsabilisati
des acteurs

Faire évoluer le role de la direction du
budget vers un contrdle de sincérité et
de soutenabilité

q

Evolution progressive du contrdle financ
vers le contrble de la sincérité et de |
soutenabilité dans les visas de la PBI ef
avis rendus sur les BOP.
Meilleure sensibilisation des ministéres
la DB sur certaines dépenses inéluctab
Mais peu d'évolution dans le
positionnement général de la DB.

D

Efficacité du processus

des acteurs

budgétaire / responsabilisatig

n de l'attribution des crédits

Distinguer I'examen de la performang

Principe accepté et mis en ceuvre.
A ne pas confondre avec la nécessité
absolue de faire des responsables de
programme les vrais négociateurs et

gestionnaires de leurs crédits.

e

Responsabiliser les
gestionnaires

Procéder a une seule mise en réserve
de crédits, en début d’année, si
nécessaire (hors circonstances
exceptionnelles)

Mis en ceuvre.

Responsabiliser les
gestionnaires

Ne pas réguler les crédits de repor

L Mises en réserve ponctuelles de crédits

t reports en 2006.

Responsabiliser les
gestionnaires

Encadrer la pratique de la régulation
une circulaire annuelle (calendrier..

bar .
‘ Mis en ceuvre.

Placer le contrble de

parlementaire

I’'exécution au coeur du traval

Réserver une semaine a I’examen du
il projet de loi de réglement en séance
publique

Des progrés notables : deux jours de dé
a I’Assemblée nationale et trois jours g
Sénat, dix ministres entendus en auditi

ouverte au Sénat, auditions de responsd

de programmes a I’Assemblée.

Continuer de progresser vers un examen

plus approfondi du PLR.

Objectif visé Recommandation . 7 ]
recommandations complémentaires
Respecter le principe de | Mieux évaluer les dépenses fiscales e,tAméIioration de I'évaluation des dépenses
 RESPE p P pen .~ |7 fiscales dans le PLF 2006, rattachement
sincérité des lois de finances les rattacher aux objectifs poursuivis ) .
des dépenses fiscales aux programmes.

er

es

ar

es.

de

bat
u

bn
\bles

Placer le contrble de

parlementaire

I'exécution au coeur du traval

Enchainer examen du projet de loi

il réglement et débat d’'orientation

budgétaire au printemps (mai / juin)

d

)

Mis en ceuvre.

Placer le contrble de

parlementaire

I'exécution au coeur du traval

Faire évoluer les travaux des

de I’année, par des contacts réguliers
avec les responsables de programme

commissions des finances tout au long

Travaux plus approfondis sur le PLR,

rapports des rapporteurs spéciaux au S
Renforcer et organiser le dialogue avec
les responsables de programme tout au

demandes d’enquétes plus nombreuseg
Cour des comptes, création de la MI-LO
a I’Assemblée nationale, multiplication d

ala
LF
es

enat.

long de I’exécution budgétaire.
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N . Niveau de mise en ceuvre /
Objectif visé Recommandation . 7 ]
recommandations complémentaires

Engager la modernisation de I'examen
des lois de réglement par des .
expérimentations sur le PLR 2004 avec Mis en ceuvre pour le PLR 2005.
des ministres volontaires

Placer le contrble de
I'exécution au coeur du travalil
parlementaire

Dégager des a présentles  Discuter les crédits du PLF par Mis en ceuvre quasi-totalement dans les
« bonnes pratiques » mission et proscrire les discussions deux assemblées pour le PLF 2006.
parlementaires par ministére A systématiser

. a Faciliter un exercice éclairé du droit
Dégager dés a présent leg ; . TR . . o .
X d’amendement parlementaire, aveq Généralisé au Sénat, moins systématique a

« bonnes pratiques »

: notamment des rapporteurs spéciaux|par 'Assemblée nationale
parlementaires mission

Les crédits des missions et les plafonds
d’emploi des ministéres concernés ne spnt

Dégager dés & présent les pas discutés simultanément, mais donnent
«gbgnnes raﬁ UeS » Clarifier les conditions de la discussionlieu a coordination en cas d’'amendemegnt
pratiq des emplois dans le PLF Tout amendement sur les crédits du titre 2
parlementaires

devrait préciser dans son exposé des
motifs ses éventuelles répercussions sur la
répartition effective des emplois

\Aller plus loin pour faire naitre une nouvelle gestion publique

Donner du sens a 'exercice de \ .

Peu d’évolutions de la maquette des

performance missions et des programmes prévus polrr le
Permettre aux gestionnaires d&tabiliser la maquette des missions et

mettre en place des stratégies rogrammes (en volume et en PLF 2007. Mise en conformité des
b gigs  prog missions mono programmes suite a la

Rendreplggzirtl)rr;iuneesrevue des structure) décision du Conseil Constitutionnel sur |la
b LFI 2006 (DC 2005-530).
programmes

Mettre a disposition des
gestionnaires I'ensemble des Ajuster la répartition des crédits entre
moyens nécessaires ala | certains programmes et éviter d’isoler Situation inchangée.
politique dont ils sont les dépenses de personnel
responsables

Mettre a disposition des | Engager la réflexion sur une adaptatipn
gestionnaires I'ensemble des future de la maquette (notamment ;

moyens nécessaires a la | regroupement de tous les moyens d’'une Situation inchangée.
politique dont ils sont méme politique, réduction des
responsables programmes support)
Limiter le nombre de BOP et PP
Al T FFiaa it C o L En cours. Objectif fixé par la DB et la
s & e et op | DGME = educton de moti i nomo
. de BOP en cing ans.
départementaux

Mettre a disposition des
gestlonnalre§: Iensgmblg des . . Trop peu d’évolution jusqu’ici.

moyens nécessaires ala| Déconcentrer certains BOP centrauk P di

politique dont ils sont approfondir.

responsables
Mettre a disposition des
gestionnaires I'ensemble des Mettre fin aux BOP rassemblant de$ s S o
X . N PR : Trop peu d’évolution jusqu'ici.
moyens nécessaires a la | crédits d'un seul titre (de masse salar|ale A approfondir
politique dont ils sont ou d’intervention) PP ’
responsables
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Objectif visé

Recommandation

Niveau de mise en ceuvre /
recommandations complémentaires

Mettre a disposition des

gestionnaires I'ensemble des Simplifier certaines cartographies de

moyens nécessaires a la
politique dont ils sont
responsables

BOP (notamment celles qui
multiplient les UO)

En cours. Objectif fixé par la DB et la
DGME = réduction de moitié du nombr
de BOP en cing ans.

A approfondir.

Responsabiliser les acteurs des responsabilités budgétaires (« pas

Limiter le nombre de ministres ayant

de ministre sans programme »)

Situation inchangée.

Responsabiliser les acteurs

Réduire le format des cabinets
ministériels

Situation inchangée.

Responsabiliser les acteurs

Définir un correspondant du cabinet

aupres du responsable de programme et
mettre fin a la pratique de représentants

des services dans les cabinets

Situation inchangée.

Responsabiliser les acteurs programme par des lettres de mission

Formaliser les rapports entre le
ministre et les responsables de

précisant objectifs et moyens du
responsable de programme

Des progres notables par une multiplicat
ou du cabinetDémarche a systématiser.

d’'un « statut » du responsable de
programme.

Responsabiliser les acteurs

Faire du responsable de programme
vrai responsable de la gestion courar
et formaliser par écrit les intervention

du ministre dans la gestion

le Des progrés en matiére de

ministre.

Responsabiliser les acteurs

Mettre en place un systéme d’incitatig
a la performance fondé sur les résult
du programme (primes au mérite)

Généralisation pour les directeurs

- d’administration centrale mais pas pou

ats . N
A étendre a tous les responsables de

programme qui ne sont pas directeurs
d’administration centrale.

Responsabiliser les acteurs

Faire évoluer le positionnement des
chefs de services fonctionnels (DAF
DRH) vers le conseil, la coordination

I'impulsion et le contrdle et mettre les changement en matiére de répartition @
responsables de programme en capacité compétences.

de maitriser la gestion de leur
programme

et Des évolutions contrastées selon les
, ministéres. De fortes résistances au

A approfondir.

Responsabiliser les acteurs

Construire le programme et les BOP
en concertation avec les responsables

Un dialogue de gestion de qualité treq
hétérogene selon les programmes.

1%

nteresponsabilisation. Situation inchangég
sdans la formalisation des interventions gdu

tous les responsables de programme.

ion

des lettres de mission signées du ministre

Des réflexions en cours sur la formalisation

es

Responsabiliser les acteurs

D

de BOP A approfondir.
Définir des régles de gestion du
programme . .
- calendrier de mise a disposition des Mise en place de chartes de gestion

crédits
- répartition des éventuelles marges
de manceuvre

ministérielles et de programme
A approfondir

Responsabiliser les acteurs

Intéresser les gestionnaires a la bonne
gestion

Pas de régle générale d’intéressement

marges de manceuvre budgétaires

dégagées. Situation hétérogéne selon
ministéres.

aux

es

Responsabiliser les acteurs

Associer les chefs de service
départementaux a la construction et
I’'exécution des BOP

Situation hétérogene selon les ministér
3 En général, une faible association de
directeurs départementaux a la construg

eS.

b

tion

des BOP régionaux ou interrégionaux
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Objectif visé

Recommandation

Niveau de mise en ceuvre /
recommandations complémentaires

Responsabiliser les acteurs
garantir la cohérence
territoriale

BOP a enjeux, définis localement

et s .
Concentrer l'avis des préfets sur leg

Situation hétérogéne selon les
départements et les régions. La liste d
BOP a enjeux n'avait pas été arrétée d
tous les départements pour I'examen d
projets de BOP en 2006.

eS
ANS

Garantir la cohérence
territoriale

Rapprocher systématiquement les
objectifs des BOP et UO avec les
PASER / PASED

La construction des projets de BOP 4

rarement pris en compte les PASER ¢
PASED.

A approfondir.

Disposer de systemes
d’'information fiables pour
optimiser la gestion

Ne pas ralentir la définition du
systéme-cible CHORUS

Recommandation réitérée malgré le bd
déroulement du projet jusqu’ici.
Ne pas prendre de retard dans le
déploiement de Chorus.

Disposer de systemes
d’'information fiables pour
optimiser la gestion

Développer les systémes a vocation
gestion et définir des plans de charg
pour lisser I'impact budgétaire

Développement par les ministéeres et g
de services déconcentrés de leurs proprg
e systemes, retards importants dans lg

disponibilité de I'infocentre sur la dépen
(India).

LS
bS

Disposer de systémes
d’'information fiables pour
optimiser la gestion / mettre ¢
place une véritable GRH

Développer les SIRH en visant
mutualisation et transversalité des

2N .
solutions retenues

Développement en cours de plusieurg
projets avec des éléments communs

Mettre en place une véritabl

GRH / Mettre a disposition de

gestionnaires I'ensemble de
moyens mis en ceuvre pour
politique dont ils sont
responsables

a)

2S . .

Construire des outils

suivi et de prévision de la masse
salariale

[@)

a

performants de

Absence d’outil de suivi fiable en début
| gestion 2006. Les ministéres développg

leurs propres applications. Diffusion
ultérieure d’'un outil auprés des controle
financiers et des directeurs des affaire
financieres.

de
Nt

Urs

(%)

Mettre en place une véritabl
GRH / Mettre a disposition dg¢
gestionnaires I'ensemble de
moyens mis en ceuvre pour
politique dont ils sont
responsables

[1)

D
S .
Déconcentrer fortement la

compétence managériale en matiére
de GRH

7]

a

Evolutions trés lentest amplifier pour
donner aux gestionnaires locaux la
maitrise de leur schéma d’emplois et la
compétence managériale. Approfondir le
dialogue social sur le sujet.

Mettre en place une véritabl
GRH / Responsabiliser les

D

Positionner les directions centrales €
prestataires de service

Evolutions hétérogénes selon les

n o .
ministéres. En moyenne, les progrés

acteurs restent lents.
Politique de fusion des corps, introductipn
Mettre en place une véritable Mobiliser les dispositions actuelles du  du ratio « promus/promouvables »,
GRH statut de la fonction publique évolutions de certains régimes
indemnitaires.
Mettre en place une véritable Progresser dans la réforme des cadres Tres peu d’évolutions
GRH statutaires (sauf politique de fusion des corps).
Définir les conditions d’une revue des (mais prsétr;?;:ggr:ndceh?r?(?;een-terme)
Améliorer I'efficacité de la programmes (lien avec une action Mise en ceuvre du programme daudits [de

dépense publique

structurelle, mise en ceuvre par un
organe indépendant)

modernisation, qui ne peut étre assimilg
une « revue des programmes ».

b a

Améliorer I'efficacité de la
dépense publique

Définir les principes d’'une revue des
programmes (arbitrage collégial sur |
choix des programmes audités,
définition de criteres objectifs)

Situation inchangée
(mais proposition de moyen-terme).
Mise en ceuvre du programme d’audits
modernisation, qui ne peut étre assimilg

D

de
b a

une « revue des programmes ».
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Objectif visé

Recommandation

Niveau de mise en ceuvre /
recommandations complémentaires

Améliorer I'efficacité de la
dépense publique / Etendre
dynamique de la LOLF a
I'ensemble de la gestion

publique

Intégrer les opérateurs de I'Etat au

alispositif de performance en renouvel

les conditions d’exercice de la tutelle

qui doit associer les responsables d
programme

A

nIptégration progressive des opérateurs
dispositif de performance. Diffusion de

contrats d’objectifs et de performance
Situation hétérogene selon les ministér

D -

Améliorer 'efficacité de la

dépense publique / Etendre |a

dynamique de la LOLF a
'ensemble de la gestion
publique

Préserver I'autonomie de gestion de
opérateurs responsabilisés sur leur
résultats et mettre en place une réflex
sur les contrats pluriannuels

]

Diffusion des contrats d’objectifs et de
s performance. Problématique particulier
sur les autorités administratives
ioindépendantes, dont I'indépendance d
étre garantie dans le cadre des
programmes.

Améliorer I'efficacité de la
dépense publique / Etendre
dynamique de la LOLF &
I'ensemble de la gestion

publique

a Appliguer la nouvelle LO-LFSS pour
décliner les principes de la LOLF

Premiére loi de financement adoptée
'automne 2005 selon les regles posées
la LO-LFSS.

Améliorer l'efficacité de la
dépense publique / Etendre
dynamique de la LOLF a
I'ensemble de la gestion

publique

Réunir une conférence des finances
a publiques consultative, associant les
structures représentant les
collectivités territoriales et les
organismes de sécurité sociale

Réunion d'une conférence en janvier 20
et institution du conseil d’orientation de
finances publiques, sans véritable port

conférence ne sont pas motrices pour
construction du budget.

Améliorer I'efficacité de la
dépense publique / Etendre
dynamique de la LOLF &
'ensemble de la gestion

publique

Retenir des objectifs et indicateurs
aorientés vers l'efficacité de la dépeng
publique, pour les missions et
programmes intéressant les collectivi
territoriales

Rien en ce sens dans la LFI 2006 ni dg
les informations relatives au PLF 2087
elLes ministéres de l'intérieur et du budg

ont fait des propositions d’augmentatio
édes marges de manoeuvre des collectiy

les concours de I'Etat en contrepartie

D

pour le moment. Les conclusions de la

e

it

jS

par

06
S
fe

la
ns
et

n
ités

sur leurs dépenses, afin de pouvoir réduire

Améliorer 'efficacité de la

dépense publique / Etendre |a

dynamique de la LOLF a
I'ensemble de la gestion
publique

Mettre en place ungrésentation
indicative du budget des collectivités
territoriales selon une nomenclature

missions / programmes / actions,
complémentaire de celle retenue pour

votes

5 Mise en place d’'un groupe de travail s
I'expérimentation de la LOLF dans les
collectivités territoriales. Pas encore

les d’avancées concreétes.

ur

Améliorer I'efficacité de la
dépense publique / Etendre
dynamique de la LOLF &
'ensemble de la gestion

publique

a Ajouter a toute présentation ou
structuration a caractere fonctionnel ¢
budget des collectivités territoriales U

systeme d’objectifs et d’'indicateurs

Mise en place d’'un groupe de travail sy

ju I'expérimentation de la LOLF dans les|

n collectivités territoriales. Pas encore
d’avancées concretes.

ur

Ameéliorer la connaissance d

la dépense publique / Etend

la dynamique de la LOLF a
I'ensemble de la gestion

e

des collectivités territoriales les plus
importantes

reEnvisager une certification des comptes

Mise en place d'un groupe de travail sy

I'expérimentation de la LOLF dans les|

collectivités territoriales. Pas encore
d’avancées concreétes.

e

ur

publique

1)

Voir, notamment, la #iste des objectifs et indicateurs envisagés pour le PLF 2007 », présentée dans le tome Il du

rapport déposé par le Gouvernement en vue du d&antation budgétaire de juin 2006 (p. 67).



