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LEXIQUE BUDGETAIRE

Action : selon I'article 7 (I-6° alinéa) de la LOLF, un programme regroupe les crédits destinés & mettre
en oeuvre une action ou un ensemble cohérent d’actiors relevant d’un méme ministére et auxquels sont
associés des objectifs précis, définis en fonction de finalités d’intérét général, ainsi que des résultats
attendus et faisant I’objet d'une évaluation. Une action est Ia composante d’un programme. Les projets de
loi de finances présentent les crédits en missions, détaillées en programmes, -eux-mémes composés
d’actions. A la différence des titres et des catégories qui indigiient la nature de la dépense, une action
identifie sa destination : elle peut rassembler des crédits visant un public particulier d’usagers ou de
bénéficiaires, un service ou um mode particulier d’intervention de I’administration. Au Sein d’un
programme, au moment de [’autorisation, la répartition des crédits entre les actions est indicatiye sous
réserve de la couverture des dépenses obligatoires. Elle fait I*objet d*une restitution précise, en exécution
budgétaire. La plupart des actions correspondent a des éléments de politique. En complément, certaines
actions supportent des moyens de pilotage, de soutien ou polyvalents et contribuent par 12 méme &
plusieurs programmes. Si une action recouvre une. finalité identifide, elle peut &tre assortie d’objectifs et
d’indicateurs qui lui soient spécifiques parmi ceux qui sont associés au programme.

Analyse des coiits.: la comptabilité d’analyse du cofit des actions est destinée a compléter I'information
du Parlement en. fournissant une mesure des moyens budgétaires affectés directement ou indirectement &
la réalisation des actions de politique prévues au sein des programmes. Elle contribue également & la
mesure de la performance des administrations. Cette comptabilité ne doit pas étre confondue avec une
comptabilité analytique. ‘

Annualité du budget : principe selon lequel le budget est voté pour un an.

Article d’équilibre : placé en cl6ture de la premiére partie du projet de loi de finances (relative aux
recettes), larticle d’équilibre regroupe les ressources du budget de 1'Etat évaluées au sein de. I’état A
annexé, fixe les plafonds de dépenses et détermine le solde général. A compter du PLF pour 2006, il
comprend en outre les ressources et les charges de trésorerie qui concourent 4 la réalisation de I’équilibre
financier ainsi que le plafond d’autorisation d’emploi rémunérés par 1’Btat

Autorisations d’enga:gement : voir « Crédits (autorisations d’engagement et crédits de
paiement) » "

Budget de I’Ktat : acte par lequel sont prévues et autorisées les recettes et les dépenses annuelles de
I’Btat ; ensemble des comptes qui décrivent pour une année civile toutes les ressources et toutes les
charges de 1’Etat, '

Budget économique : compte prévisionnel, présenté en annexe du projet de loi de finances de I’année,
retragant les données prévisibles de I’activité économique au cours de cette méme annde.

Budget général, budgets annexes et comptes spéciaux :

0 Budget général : Il retrace toutes les recettes et toutes les dépenses de I'Etat, 4 'exception dés
recettes affectées par la loi de fidances & certaines dépenses. (budgets annexes et comptes
spéciaux) ;

o'Budget annexe : budget retragant les dépenses et les recettes d’un service de 1’Btat dont
P’activité tend essentiellement & produire des biens ou & rendre des services domnant lien &
paiement. Ils constituent des missions et sont spécialisés par programme ;

o“Cormptes spéciaux : comptes distincts du budget général, retragant des dépenses et des recettes
de I’Etat entre lesquelles on veut établir un lien, soit-que [’on veuille affecter certaines recettes 4 la
‘couverture de certaines dépenses, soit que 1’on veuille faire apparaitre une sorte de bilan entre des

opérations qui sont en étroite corrélation (compte de prét par exemple).
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Budget opérationnel de programme (BGP) : le budget opérationnel de programne regroupe la part
des crédits d’un programme mise 4 la disposition d’un responsable idenfifié pour un périmétre d’activité
(une partie des actions du programime par exemple) ou pour un territoire (une région, un département,...),
Le BOP a les mémes attributs que le programme : c’est un ensemble globalisé de moyens associés a des
objectifs mesurés par des indicateurs de résultats. Les objectifs du budget opérationnel de programmme sont

définis par déclinaison des objectifs du programme.
Catégorie : voir « Titre et catégorie » ;

Catégorie d’emploi : les catégories d’emploi constituent une nomenclature de description des emplois
rémunérés par I’Etat. Ces emplois sont présentés par corps, métier ou type de contrat (art. 51 de la LOLF).

CHORUS : CHORUS est le nom du futur systéme d’information budgétaire, financiére et comptable
de I’Etat. Application commune aux administrations centrales et déconcentrées, CHORUS sera déployé &
partir de 2008 et gérera la dépense, les recettes non fiscales et la comptabilité de 1'Btat,

Collectif : voir « Loi de finances rectificative ».

Comptes de la nation : comptes présentés en annexe au projet de loi de finances de 1’année,
fournissant les données chiffrées de ’activité économique nationale au cours des années précédentes.

Contrdle financier : la mise en oeuvre de la LOLF a induit la nécessité de rénover en profondeur
P'institution du contrdle financier. Désormais, le contrble financier est chargé de veiller au caractére
soutenable, tant des documents prévisionnels de gestion élaborés par les responsables de crédits que des
actes de dépense les plus importants pris par les ordonnateurs. La prévention du risque budgétaire
constitue donc le coeur du nouveau contréle financier.

Crédits (autorisations d’engagement et crédits de paiement) : I’article 8 de la LOLF prévoit que les
crédits sont constitués d’autorisations d’engagemient et de crédits de paiement. La mise en place d’une
double autorisation & I’ensemble des dépenses de I’Etat est une conséquence logique de la fongibilité des
crédits au sein des programmes. L’autorisation parlementaire encadre les deux extrémités de la chaine de
la dépense que sorit I’engagement juridique, par lequel nait la dépense en créant une obligation vis-a-vis
d’un tiers et le paiement, par lequel est dénoué ledit engagement juridique. A la différence du régime de
I’Ordonnance de 1959, les autorisations d’engagement ne sont plus valables sans limitation de durée
contrairement aux autorisations de programme et leur. champ est étendu aux dépenses autres que celles
d’investissement. L’annualité des autorisations d’engagement en fait un support de I’engagement juridique
par lequel nait la dépense et mon un support de programmation comme 1’étaient. les autorisations de
programme.

o Les autorisations d'engagement constituent la limite supériewre des dépenses pouvant étre
engagées. Pour une opération d'investissement, l'autorisation’ d'engagement couvre un ensemible
cohérent et de nature 4 étre mis en service ou exéeuté sans adjonction.

o Les crédits de paiement constituent la limite supérieure des dépenses pouvant étre ordonnancées
ou payées pgndant l'annéé pour la couverture des engagements contractés dans le cadre des
autorisations d'engagement. )

o Pour les dépenses de personnel, le montant des autorisations d'engagement ouvertes est égal au
montant des crédits de paiement ouvetts.

Crédit évaluatif : A compter du PLF 2006, les crédits évaluatifs sont réduits a des dépenses
limitativerment prévues a l'article 10 de la LOLF. Par rapport  I’article 9 de ’ordonnance de 1959 qui
laissait aux lois de finances la possibilité de définir la liste des chapitres dotés de crédits &valuatifs,
I’article 10 de Ja LOLF ne reconnait que trois types de crédits évaluatifs qui doivent étre ouverts sur des
programmes distincts des programmes dotés de crédits limitatifs : les crédits relatifs aux charges de la
dette de I’Etat ; les remboursements, restitutions et dégrévements ; la mise en jeu des garanties accordées
par ’Etat. Les chapitres évaluatifs qui figuraient & I’état F des précédentes lois de finances sont supprimés
et répartis sur des programmes de crédits limitatifs. Pour les crédits qui restent évaluatifs, ils sont inscrits
dans des programmes évaluatifs dont les montants de crédits inscrits dans la loi de finances n'ont pas,
comme c’est le cas ordinaire, le caractére-d’un plafond mais d’une simple évaluation pouvant étre
dépassée sans autorisation préalable du législateur. A. titre d’exemple, le programime « Appels en garantie
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de I'Ftat » ou le programume « Charges de la dette et trésorerie de 1'Etat » sont des programmes de crédits
évaluatifs.

Crédits limitatifs : montant plafonné d’une somme inscrite dans le projet de loi de finances que les
administrations ne peuvent pas dépasser durant la période d’exécution du budget, telles les dépenses de
JPersonnel ou de fonctionnement. Sauf exception, les programmes sont dotés de crédits limitatifs et
constituent des plafonds de dépenses. '

Comptes spéciaux : voir « Budget général, budgets annexes et comptes spéciaux ».

Débat d’orientation budgétaire (DOB) : Conformément & I’article 48 de la LOLF, le Gouvernement
présente, au cours du demnier trimestre de la session parlementaire ordinaire, un rapport sur l'évolution de
I'4conomie nationalé et sur les orientations des finances publiques. Ce rapport peut donner lieu 4 un débat
d’orientation budgétaire (DOB) & 1’Assemblée nationale et au Sénat. Le tome 1 du rapport présente une
description des grandes orientations de la politique économique et budgétaire du Gouvernement au regard
des engagements européens de la France, une évaluation a moyen terme des ressources et des charges.de
I’Etat ainsi que quelques développements sur un aspect particulier des finances publiques (dette publique,
pilotage des finances publiques par exemple). Le tome 2 contient par ailleurs la liste des missions, des
programmes, des objectifs et des indicateurs de performances envisagés pour le PLF de 1’année suivante.

Décret de répartition : dés la promulgation de la Ioi de finances, le décret de répartition fixe par
Programme ou par dotation les crédits ouverts en distinguant les dépenses de personnel (tite 2).

Déficit budgétaire : excédent des charges sur les recettes pour 1’ensemble des opéfatidns du budget
général, des budgets annexes et des comptes spéciaux. Dans une loi de finances, le déficit est indiqué au
niveau du « solde budgétaire ».

Dépense fiscale @ lés dépenses fiscales s'analysent comme des dispositions législatives ou
réglementaires dont la mise en oeuvre entraine pour I'Btat une perte de recettes et donc,. pour les
contribuables, un allégement de leur charge fiscale par rapport & ce qui serait résulté de ’application de la
norme, c’est-a-dire des principes généraux du droit fiscal francais. Leur périmétre actuel, limité aux
imp6ts affectés au budget de I’Etat, exclut donc les mesures dérogatoires concernant la fiscalité locale, la
fiscalité sociale et les cotisations sociales. Conformément a I’article 51-4° de la LOLF, les dépenses
fiscales continueront 4 figurer au sein des prévisions de recettes, dans le torme 2 du bleu « Evaluation des
voies et moyens » annex¢ au projet de loi de finances. De plus, articlé 51-5° prévoit qu’une évaluation
des dépenses fiscales sera désormais présentée au sein des projets annuels de performances auxquels elles
sont associées.

Dette publique : ensemble des dettes de I’Etat résultant des emprunts que ce dernier a émis ou garantis.

Document de politique transversale (DPT) : un document de politique transversale est un document
qui compléte le projet de loi de finances et qui présente, pour une politique concernant plusieurs
programmes, des objectifs coordonnés figurant sur les projets annuels de performances de ces différents
programmes concourant 4 des finalités partagées et définies par un chef de file. Le programme du chef de

file peut comporter des objectifs plus globaix traduisant I’incidence globale des différents objectifs -

poursuivis par les programmes partenaires. Ainsi, & titre d’exemple, le DPT « Sécurité routiére »
coordonne des objectifs qui figurent sur les projets annuels de performances des programmes « Police
nationale », « Gendarmerie nationale » ou « Réseau routier national ». -

Dotations (dotations des pouvoirs publics : dotation pour dépemses accidentelles et imprévisibles ;
dotation pour mesures générales en matidre de z:émunération') : selon 1’article 7 de la LOLF, une
mission spécifique regroupe les crédits des pouvoirs publics (dont les crédits sont imputés sur le titre 1 —
dotation des pouvoirs publics). Chaque pouvoir public fait I’objet d’une ou de plusieurs dotations. De
méme; la mission « Provisions » regroupe les crédits de deux dotations particuliéres : la dotation pour
dépenses accidentelles, destinée 4 faire face 4 des calamités, et pour dépenses imprévisibles ; la dotation
pour mesures générales en matitre de rémunérations dont la répartition par programme ne peut éfre
déterminée avec précision au moment du vote des crédits. Les documents budgétaires par mission, les
bleus budgétaires, développent le montant des crédits pat dotation pour 1’année en cours et I’année
82

Vg

:‘}}Lf'



Y\

considérée, mais la loi organique ne prévoit pas de projet annuel de performances 4 'appui de la
présentation des dotations. Pour ce qui reléve des pouvoirs publics, des éléments d’information
complémentaires figurent dans deux annexes « jaunes » au projet de loi de finances : le rapport relatif aux
budgets des pouvoirs publics (hors assemblées parlementaires) qui regroupe Jes ¢léments relatifs aux
dotations accordées & la Présidence de la République, au Conseil constitutionnel et 4 la Cour de justice de
la République et le rapport relatif aux budgets des assemblées parlementaires.

Effort social de la nation : intitulé d*un document présenté en annexe du projet de loi de finances
retrdgant, pour les trois années pre’;cédent le dép6t du projet, I’ensemble des prestations sociales et des
charges qui en découlent pour I’Etat, les collectivités territoriales, les employeurs, les assurés et les
contribuables. #

Fascicules budgétaires : terme générique désignant I’ensemble des annexes adressées aux
parlementaires. Pour les fascicules liés aux crédits, on distingue traditionnellement : ’

o les annexes explicatives « bleues » dont la couverture bleue en fait des annexes au PLF
soumises au délai de dépdt sur le bureau des assemblées du ler mardi d’octobre (les bleus
budgétaires par mission qui développent les crédits de la mission et qui comprennent les projets
annuels de performances, les Voies et moyens, le Rapport économique, social et financier, etc.) ;

. 0 les documents informatifs « jaunes » qui doivent &tre déposés et distribués au moins cing jours
francs avant [’examen par I’Assemblée nationale en premitre lecture des recettes ou des crédits
auxquels ils se rapportent. :

- Fonds de concours : fonds versés par des personnes morales ou physiques pour concourir avec ceux de
I’Etat & des dépenses d’intérét public ; produit de legs ou de dons attribués 4 I’Etat ou 4 une administration
publique. Le rattachement des fonds de concours est régi par I’article 17-Il de la LOLF. Iis sont
directement portés en recette au budget général, au budget annexe ou au compte spécial considéré et un
crédit supplémentaire de méme montant est ouvert par arrété du ministre chargé des finances sur le
programme ou la dotation concernée. Désormais, les recettes des fonds de concours sont prévues et
évaluées par le projet de loi de finances. En exécution, I’emploi des fonds doit &tre conforme & I*intention
de la partie versante. ‘

Fongibilité asymétrique : caractéristique des crédits dont la destination (action) ou la nature (titre)
figurant lors de la présentation du programme peuvent tre librement modifides en gestion sous réserve de
la couverture des dépenses obligatoires et du caractére soutenable dans la durée des choix de gestion. La
fongibilité laisse donc la faculté de définir ’objet et la nature des dépenses au sein d’un programme pour
en optimiser la mise en oeuvre. La fongibilité est dite asymétrique car, si les crédits de personnel peuvent
étre utilisés pour d’autres natures de dépense (fonctionnement, intervention, investissement, ...), I’inverse

. h’est pas permis. De ce fait, e montant des crédits de personnel voté pour chaque programme est limitatif.

Indicatenr : voir « Objectif et indicateur ».

Justification au premier euro des crédits : Avec I’abandon de la distinction « sérvices votés-mesures
nouvelles », les crédits du budget de I’Etat.sont examinés et votés au premier euro ce qui nécessite la mise
en place, dans les documents budgétaires, d'une justification au premier euro (JPE) des crédits et des
effectifs demandés. La JPE développe le contenu physique et financier des programmes et explique les

" déterminants de la dépense (nombre d’usagers, volume d’activité, superficie des batiments, déterminants

de la masse salariale, cofits unités des dispositifs d’intervention, etc.). La justification au piemier euro est
un élément essentiel de la bonne information du Parlement qui peut ainsi mieux appréhender le contenu
des programmes et la sincérité du projet de loi de finances. Les éléments figurant au titre de la JPE ont
également vocation 4 renouveler les termes du dialogue de gestion entre le responsable de programme et
ses responsables de BOP ou encore du dialogue budgétaire entre les ministéres et le ministére chargé du
budget. Ainsi, 4 titre d’exemple, 1’approche par les déterminants de la masse salariale d’un programme
doit se substituer 2 la discussion des emploi$ budgétaires.

Loi de finances initiale : loi prévoyant et autorisant, pour chaque année civile, ’ensemble des

ressources et des charges de I'Etat. Le projet de loi, qui doit &tre voté avant le début de 1’année a laquelle
il se rapporte, comprend deux parties distinctes :
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0 Dans la premiére partie, il autorise la perception des ressources publiques et comporte les voies
et moyens qui assurent 1’équilibre financier. Cette partie s’achéve par 1'article d’équilibre.

0 Dans la seconde partie, il fixe pour le budget général, les budgets annexes et les comptes
,Spéciaux, le montant des crédits des programmes ou des dotations, en autorisation d’engagement
et en crédits de paiement en précisant, le cas échéant, le montant limitatif de leurs dépenses de
personnel.

Loi de finances rectificative (« collectif ») : loi de finances modifiant en cours d’exercice les -
dispositions de la loi de finances initiale de I’année. Le contenu et la structure des lois de finances
rectiﬁcativ\es est défini par ’article 35 de la LOLF.

Loi de réglement : la loi de réglement est une loi de finances qui arréte le montant définitif des recettes
et des dépenses du budget auquel elle se rapporte, ainsi que le résultat budgétaire qui en découle. Le
contenu des lois de réglement est défini par 1article 37 de la LOLF et leur structure a )’article 54. En
particulier, sont joints aux projets de loi de réglement les rapports annuels de performances faisant
connaitre, par programme, en mettant en évidence les écarts avec les prévisions des lois de finances de
Pannée considérée, les résultats en matiére de performance, de dépenses constatées et de gestion des
autorisations d’emplois. Selon un principe de « chafnage vertueux », le projet de loi de réglement doit &tre
déposé le ler juin et le projet de loi de finances de l’année ne peut &tre mis en discussion devant une
asseinblée avant le vote par celle-ci, en premiére lecture, sur le projet de loi de réglement afférent &
1’année qui précéde celle de la discussion dudit projet de loi de finances (art.41).

Mission : une mission comprend un ensemble de programmes concourant i une politique publique
définie. Seule une disposition de loi de finances d’initiative gouvernementale peut créer une mission:
Selon Particle 7-I de 1a LOLF, les crédits ouverts par les lois de finances pour couvrir chacune des charges
bildgétaires de I’Etat sont regroupés par mission relevant d'un ou plusieurs ministéres. La mission peut
donc &tre soit infraministérielle (ex. mission « Gestion et contrdle des- finances publiques »), soit
ministérielle (ex. mission « Outre-mer »), soit interministérielle (ex. mission « Sécurité »). La mission
constitue également l'unité de vote des crédits et les parlementaires, ont la possibilité de modifier la
'répartition des crédits entre les programmes d’une méme mission. En revanche, en raisos de 1'article 40 de
la Constitution, le montant global des crédits de la mission ne peut, en revanche, étre accru par le
Parlement.

Non-affectation des recettes : régle d’application du principe de l’universalité selon lequel, sauf
exceptions expressément prévues (budgets annexes, comptes spéciaux, attributions de produits,
rétablissements de crédits et fonds de comcours) qui permettent une affectation de recette sur un
programme du budget de 1’Etat; une recette particulidre ne peut étre affectée & une dépense particuliére,
mais fait partie de la masse des recettes permettant I’exécution de I’ensemble des dépenses de 1Etat,

Objéctifs et indicateurs de performance : [es projets annuels de performances des programmes
comportent des objectifs qui expriment les priorités stratégiques de chaque programme. Les objectifs sont
mesurés au moyen d’indicateurs de performance. On distingue trois types d’objectifs :

o Les objectifs d’efficacité socio-économique (point de vue du citoyen) qui portent sur les
bénéfices attendus des politiques publiques pour le citoyen (par exemple : réduire la pratique du
tabagisme). :

o Les objectifs de qualité de service (point de vue de I’usager) qui cherchent & améliorer le
service rendu  I’usager (par exemple : réduire le délai de réponse judiciaire).

o Les objectifs d’efficience (point de vue du contribuable) qui portent sur 1’optimisation des
moyens employés en rapportant les produits obtenus aux ressources consommées.

Opérateurs de ’Etat : il sagit des organismes distincts de |'Etat, de statut juridique public on privé,
auxquels sont confiés une mission de service public de I'Etat, c’est-a-dire qu’il leur revient d’exécuter la
totalité ou une part significative de la politique d’un programme. Les opérateurs sont dotés de la
pérspnnalité morale, ils sont placés sous le contrdle direct de I'Etat, ils exercent une activité
majoritdirement non marchande et ils contribuent & la performance des programmes. Les opérateurs
peuven; recevoir des subventions pour charge de service publique (crédits du titre 3, catégorie 2). On
retrouve parmi les opérateurs notamment les grands établissements publics : universités, Météo France,
ANPE, , CNRS, INSERM...
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o L’analyse des coilis des actions afin de monirer 'ensemble des moyens affectés directement ou
indirectement & une politique.

Programme : le programme regroupe les crédits destinés 4 mettre en oeuvre une action ou un ensemble
cohérent d’actions relevant d’un méme ministére et auxquels sont associés des objectifs précis, définis en
fonction de finalités d'intérét général, ainsi que des résuitats attendus et fajsant l'objet d'une évaluation. Le
programme est 'unité de spécialité des crédits et le niveau de Pautorisation de la dépense. Les
programmes succédent ainsi aux 850 chapitres budgétaires. Le programme constitue le cadre de la gestion
opérationnelle des politiques de 1'Etat. La plupart des programmes correspondent directement 4 des
politiques. En complément, certains programmes supportent des mdyens de pilotage, de soutién ou
polyvalents' et contribuent par 14 méme & plusieurs politiqués. Le responsable de programme a la faculté
d’utiliser librement les crédits du programme autorisés par le Parlement sous réserve de ne pas dépasser le
montait prévu pour les dépenses de personnel et le plafond ministériel des autorisations d’emploi, de
couvrir en priorité les dépenses obligatoires et de gérer ses moyens de fagon soutenable dans la durée.

Provisions : voir « dotations ».

Rapports annuels de performances (RAP) : les rapports aniuels de performances, établis pour
chaque programme, sont annexés au projet de loi de réglement. Ils expriment notamment les performances
obtenues par_rapport aux objectifs, indicateurs et valeurs cibles qui figurajent dans le projet anmuel de
performances relatif au méme exercice. Les premiers RAP prévus pour le printemps 2007 (dnnexes au
projet de loi de réglement 2006) seront présentés selon une structure identique 2 celle des projets annuels
de performances afin de faciliter les comparaisons. Selon article 54 de la LOLF, le RAP fait connaitre,
en mettant en évidence les écarts avec les prévisions des lois de finances de 1'année considéree, ainsi
qu’avec les réalisations constatées dans la derniére loi de réglement ; i

o Les objectifs, les résultats attendus et obtenus, les indicateurs et les coiits associés ;

o La justification, pour chaque titre, des mouvements de crédits et des dépenses constatées en
précisant, le cas échéant, I’origine des dépassements de crédits exceptionnellement coustatés pour
“cause de force majeure ; '

o La gestion des autorisations d’emplois, en précisant, d'une part, la répartition des emplois
effectifs selon les modalités prévues 4 I'article 51 de Ja LOLF, ainsi que les coilts correspondants
et, d’autre part, les mesures justifiant la variation du nombre des emplois présentés selon les
mémes maodalités ainsi que les colits associés & ces mesures.

Rapport économique,,social et financier : annexe du projet de loi de finances initial qui analyse la
situation économique et présente les hypothéses et la politique dans lesquelles s’inscrit le projet de loi de
finances.

Recevabilité des améndements : l'article 40 de la Constitution établit-que les parlementaires ne
peuvert'prendre des initiatives qui conduitaient & des dépenses nouvelles ou 4 des diminutions de recettes,
que ces!initiatives prennent la forme du dépét d’une proposition de loi ou d’un amendement & un projet
gouveinemental. L’article 47 de la LOLF précise que la charge s’entend, s’'agissant des amendements
s’appliquant aux crédits, de la mission. Ainsi, alors que, sous le régime de ’Ordonnance de 1959, en.
matiére de dépenses, les amendements visant 4 accroftre ou 4 créer une charge publique étaient
irrecevables, la LOLF autorise les parlementaires & modifier la répartition des crédits entre programmes
d’une méme mission. Pour étre recevable, tout amendement doit &tre motivé et accompagné des
développements des moyens qui le justifient. En matiére de ressources, la LOLF ne modifie pas le régime
de fecevabilité : la limitation de I’initiative financiére s'apprécie au niveau de ’ensemble des ressources
ce qlii autorise des amendements gagés par des augmentations de ressource 4 due concurrence.

Régulation budgétaire : instrument de maitrise de I’exécution des dépenses utilisé par le
gouvernement pour s’assurer du respect du plafond de dépenses du budget général voté par le Parlement
en loi de finances initiale et prévenir une détérioration de 1’équilibre budgétaire défini par la derniére loi
de finances (article 14 de la LOLF). Les crédits ainsi « mis en réserve » ne peuvent pas faire [’objet
d'engagement de Ja part des ministéres. La loi organique relative aux lois de finances prévoit en son article
51, aliéna 4bis, d&s le projet de loi de finances initiale, I’information du Parlement sur les mesures
envisagées pour assurer la maitrise de I'exécution et le taux de régulation prévu pour les crédits ouverts
sur le titre des dépenses de personnel et celui pour les crédits ouverts sur les autres titres,
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Pacte de stabilité et de croissance : le Pacte de stabilité et de croissance a été adopté lors @ Conseil
européen d’ Amsterdam en 1997 et réformé en mars 2005. 11 est constitué ;

o0 d’une résolution concernant les objectifs & moyen terme des Etats membres :
0 d’un réglement instituant la surveillance multilatérale des politiques économiques ; !
0 d’un réglement clarifiant la procédure de déficit public excessif.

Palier 2006 :

0 Le projet Palier 2006 consiste & adapter les systémes d’information financiére existants aux
principales dispositions de la LOLF pour la gestion 2006, avec pour objectif d’appliquer les
nouvelles modalités de gestion et de passer a une nouvelle comptabilité. Le Palier 2006 est un
projet interministériel qui conceme I’ensemble des acteurs de la dépense et de la comptabilité de
1’Etat (gestionnaires et comptables) des services centraux et déconcentrés, soit environ 30 000
agents.

0 Accord LOLF est une application de gestion unique de la dépense qui sera partagée par les
gestionnaires et les comptables des administrations centrales a partir de 2006. Cette version
adaptée aux principales’ dispositions de la LOLF dans le cadre du Palier 2006 est issue de la
version Accord 1 bis. -

Plafond d’autorisation d’emploi : les crédits ouverts sur le titre 2 des dépenses de personnel sont
assortis de plafonds d’autorisation d'emplois rémunérés par 1'Etat. Ces plafonds d’emplois, qui se
substituent aux emplois budgétaires de 1’ordonnarnce organique de 1959, encadrent I’emploi de tous les
personnels rémunérés par 1’Ltat, quel que soit leur statut. Ils sont exprimés en équivalent temps plein
annuel fravaillé (ETPT), ce qui signifie qu’un agent est comptabilisé au prorata de ses horaires de travail
(temps partiel, temps plein, etc.) et de sa’durée de travail dans I’annde (en fonction de la date du
recrutement, par exemple). Tous lés personnels sont décomptés selon cette méme modalité, y compris les
agents occasionnels ou saisonniers. Ces plafonds sont fixés au niveau du ministére et déclinés & titre
indicatif par programme et par catégorie d’emplois. La consommation des ETPT fajt I’objet d’un compte-
rendu dans les rapports annuels de performances.

Programume de stabilité : voir « Programme pluriannuel de finances publiques ».

Programme pluriannuel de finances publiques : il s’agit d’une esquisse du programme de stabilité
frangais, qui est communiquée au Parlement chaque année dans le rapport économique, social et financier,
comme stipulé par,!’article 50 de la LOLF. Tous les membres de I"Union Buropéenne transmettent chaque
année 4 Bruxelles, avant décembre, un programme de stabilité (ou programme de comvergence pour les
états non membres de la zone Euro). Institués par le Pacte de stabilité et de croissance comme outil de la
surveillance multilatérale des politiques économiques, CeS programmes existent depuis 1999 et projettent
’état des finances publiques sur cing ans. Ainsi, le programime de stabilité qui' sera transmis en décembre
2006 portera sur les annédes 2008-2010. .

Projet annuel de performances (PAP) : les projets anmuels de performances sont des parties des bleus

budgétaires par mission qui développent le montant des crédits et des éléments d’information, En
particulier, les PAP de chaque programme comprennent :

o La présentation du programme incluant sa stratégie, ses actions, les objectifs poursuivis, les
résultats obtenus et attendus pour les années 4 venir mesurés au moyen d'indicateurs précis dont le -
choix est justifié ;

0 L’évaluation des dépenses fiscales ;

o La justification au premier euro des crédits et des effectifs avec la justification de I'évolution des
crédits par rapport aux dépenses effectives de l'année antérieure, aux crédits ouverts par la loi de
finances de I'année en cours et & ces mémes crédits éventuellement majorés des crédits reportss de
l'année précédente, en indiquant leurs perspectives d'évolution ultérieure >

o L'échéancier des crédits de paiement associés aux autorisations d'engagement ;

o Par catégorie, présentée par COIps Ou par métier, ou par type de contrat, la répartition
prévisionnelle des emplois rémunérés par I'Btat et Ja Justification des variations par rapport 4 la
situation existante,

0 Des €léments d’information relatifs aux opérateurs du programme, c’est-d-dire aux organismes
bénéficiant de subventions de 1’Etat pour charges de service public. :
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Responsable de programme : le responsable de programme est désigné par le ministre compétent pour
assurer le pilotage du programume. Il concourt 4 I’élaboration des objectifs stratégiques du programme sous
'autorité du ministre. Il est responsable de leur mise en ceuvre opérationnelle et de leur réalisation. Il
décline a cette fin les objectifs stratégiques en objectifs opérationnels, adaptés aux compétences de chacun
des services, dans le cadre du dialogue de gestion avec les responsables de ces services. Il rend compte de
sa gestion et des résultats obtenus dans le rapport annuel de performances.

Sincérité du budget : l’article 32 de la LOLF précise que les lois de finances pxesentent de fagon
sincére I’ensemble des ressources et des charges de I'Btat. Leur sincérité s’apprécie compte tenu des
infotmations disponibles et des prévisions qui peuvent raisonnablement en découler.

Spécialité : principe selon lequel les crédits ouverts en loi de finances le sont pout un objet déterminé.
L’unité de spécialité désigne le niveau de ['autorisation de dépense que le Parlement donme au
Gouvernement. La LOLF prévoit que I'unité de spécialité est le programme (ou la dotation). L’umté de
spécialité (le programme ou la dotation) se distingue de 1’unité de vote (la mission).

Subventions pour charges de Service public : voir « Opérateurs des politiques de I'Etat ».

Stratégie : la stratégie est la réflexion d’ensemble qui préside au choix des objectifs présentés dans les
projets annuels de performances. Elle s’inscrit dans une perspective pluriannuelie. Elle fonde le choix des
priorités de 1’action publique sur un diagnostic d’ensemble de la situation du programume, tenant compte
de ses finalités d’intérét général, de son environnement, notamment des autres programmes de la méme
mission, des attentes exprimées et des moyens disponibles. La stratégie du programme est présentée de
maniére synthétique dans le projet annuel de performances, en structurant, autour de quelques orientations,
les objectifs qui la concrétisent.

Titre et catégorie : |’article 5 de Ja LOLF dispose que les charges budgétaires de I’Etat sont regroupées
sous les titres suivants : les dotations des pouvoirs publics ; les dépenses de personnel ; les dépenses de
fonctionnement ; les charges de la dette de I’Etat ; les dépenses d’investissement ; les dépenses
d’intervention ; les dépenses d’opérations financiéres. Ces 7 titres de dépenses sont décomposés en 18
catégories de dépenses Par exemple, les dépenses d’intervention se - décomposent en transferts aux
ménages (catégotie 1), aux entreprises (catégorie 2), aux collectivités territoriales (catégorie 3), aux autres
collectivités (catégorie 4) et les appels en garantie (catégorie 5).

Unité du budget principe selon lequel le budget rassemble, dans un document umque I'ensenble des
recettes et des dépenses de 1’Etat.

Universalité du budget : principe selon lequel le budget doit rassembler en une seule masse 1’ensemble
. des Tecettes publiques et imputer sur cette masse [’ensemble des dépenses publiques.

Valeur ciblé ou cible de résultat : une valeur cib1e désigne la valeur définie ex ante ‘que doit atteindre
un indicateur de résultat, dans un délai déterminé de un & cing ans pour attester de la réalisation dun
objectif que 1’on s’est fixé dans un projet annuel de performances.

Voies et moyens : le tableau des Voies et moyens du projet de loi de finances évalue les recettes de

I'Etat. L’annexe bleue intitulée « Evaluation des voies et moyens » détmlle et justifie I’évolution de ces
recettes.
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108 Lautorisation : fe drojt budgétaire
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Titre 1" : Désilois di-findnces (article i)

. Gomporte un seul article ("article 1er) énongant I'objet et les différentes catégories des lois |
| de finanges. :

Lo
f

- Titres 2 ; Des ressolirces ¢'t':dé§f€hé;fge§.de-l!Efat"(A"rft’i'c’:lés‘fz.a 31)

- Comparte cing chapitres :

i+ Chapitre 1 : Des ressources et des charges budgétaires : définit les ressources (art. 2,3

| et4) etles charges (art. 5) budgétaires de I'Etat ainsi que le budget de I'Etat (art. 6). ;

‘ » Chapitre 2 : De la nature-et de la portée des autotisatians budgétaires : définit les crédits

: ainsi que leur spécialisation {inissiors, programmes, detations) et les modalités suivantfes- |

. quélles le pouvoir exécutif peiit modifier les autorisations budgétaires.

| « Chapitre 3 Des affectations de recettes : prétise les modalités suivant lesquelles cértaines

© recettes peuvent &tre affectées 3 des dépenses particuligres (fonds de concours, budgets

- annexes et comptes spécidux du Trésor). i
« Chapitre 4 : Des ressources et des charges de trésorerie : définit les ressources et les

- charges de trésorerie (par exemplé les emprunits et dettes) ainsi que les régles qui les

¢ régissent.

+ Chapitre 5: Des comptes de I'Etat : défiriitles régles dpplicables 2 la comptabilité de I'Etat.

i

résentation éslousdeﬁnahces(Aruclesazé37) .

*_Titre 3. Du conteniset.

| Cetitre comporte deux chiapitres i ;
. » Chapitre 1 ; DU principe de sirisdtité : définit Je principe sincérité et les modalités de son
respect. : )
» Chapitre 2: Des dispositions dés 1is:de finances : détermine I'objet et le contenu des dif-
| férentes lois de financés.

' Titre 4. Dé Vlexamer des fols-de finaricés (Articles 38 2.47)

| Ce titre compte trois chapitres : i
« Chapitre : Du projet de loi de finances de I'année et des projets de lois de finances recti-
i ficatives : définit les-procédure applicable aux projets de loi de finances initiale et rectificative.
.« Chapitre 2 : Du projet de loi de réglement : précise les modalités.de dépdt du projetde loi
. de réglement. _ '
« Chapitre 3 : Dispositions communes : définit la notion de charge au sens de I'article 4o de
la Constitution.

#trd 5+ De Hinformation et di

l)bhqueS(AﬁlC|eS48¢>160)

i Ce tltre comporte deux chapitres :
- Chapitre 1 : De l'information : détaille les documents d'information mis  la disposition
des parlementaires lors de 'examen des différentes [ois de finances.

¢« Chapitres 2 Du contrdle : défirit les modalités suivant lesquelles le Parlement assure e

| contrdle sur les Finances publiqiies (Commissions des finances, assistance de la Cour des |

¢ comptes). :

“Titre 6 4E

PR S LS e SIS R XA [ - ~ ot int o 4

Précise les modalitds d'entrée en vigueur de la loi organique ainsi que I'arbrogation & comp-
~ ter du 1 janvier 2005 de I'ordonnante portant loi organique du 2 janvier 1959.
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Réflexions sur la FEFOFINE
oiu bugiget de retat

La réforme du budget de I'Etat pose de trés nombreuses ques-
tions car elle implique une modernisation des services, Ces
réflexions se limiteront 4 répondre 3 trols questions principales ;

b Pourquol Fallait-If réformer le budget de FEtat 7
> Comment allons-nous réformer e budget de I'Etat ?
» Comment a-t-on renforcé les pouvoirs du parlement 7

Pourquoi fallait-il réformer
le budaet de I'Etat ?

La réfarme de I'Etat est un théme qui date des années 1950,
Pourtant il aura fallu attendre 2001 pour qu'une nouvelle consti-
tution financiére soit adoptse en vue dimpulser une véritable
dynamique de modernisation. Entre 2001 et le premier choe
pétrolier, 27 années ont passé. L3 réforme éait devenue inéluc-
table pour deux raisons : ¢'abord, le texte de 'ordonnance du

.2 janvier 1859 relatif aux lofs de finances était devenu totalement

inadapté, ensuite sur un plan comparatif, a France était en retard
par rapport aux autres grands pays développés.

-E'inadaptation de I'ordonnance du 2 janvier 1959

L'ordonnance souffrait de nombreux défauts : suspicion diillg-
gitimite, source de difficultés juridiques et décalage avec le droit
communautaire,

Un texte suspect d'ilégitimita

L'ordonnance de 1959 était un texte rédigé par les hauts fonc-
tionnalres du ministére des Finances. S'agissant d'une ardon-
nance, il n'y a pas eu de controle de constitutionnalité. L'ardon-
nance donnait le beau role au Gouvernement et falsait du
Parlement une simple chambre d‘enreglstrement. Le texte na
connu que deux réfarmes mineures : en 1971 (3 la demande des
seénateurs pour abtenir 5 jours de plusi eten 1995 (pour la révision
constitutionnelle pour la session unique). La seule fols que cette
réforme avait été demandée avec de sérieuses ralsons par les
parlementaires (en 1982), le Gouvernement: a refuse,

Un texte source de diFicultés Jurldigues

Ces difficultés venalent de contradictions entre I'ardonnance
et la_l Constitution ainsi que de dispositions contredites par la
pratique. :

> Certains articles de ['ordonnance de 1959 étient
contraires a la Constitution. En voic deux exemples :

- Fordonnance de 1959 instituait une nouvelle categoriz de
prélévemnents : « les taxes parafiscales v (en contradiction avec
Farticle 34 de la Constitution car elles auraiont dg relever du
domaine de la loil. Normalement, le Parlement était compétent
pour fixer les régles de ces prélévements qui ressemblaient aux
IMpPALs sans en avoir les caractéres Juridiques (art. 4 de l'erdon-
nance de 19591, Qu'étaient les taxes parafiscales ? Les taxes para-
fiscales étaient institudes par le pouveir réglementaire et bendfi-
ciaient 4 des personnes morales de droit public ou privé autres
que I'Etat, les collectivités territoriales ou leurs étabiissements
publics. Les bénéficialres étaient donc des oraanismes parapublics
qui beneficialent de ressources décidées par I'Etat mais qui
n'etaient pas comptabilisées avec las ressources du budget de
'Etat. Cette nuance a permis 4 ces taves d'exister jusqu'au
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31 décembre 2003 en totale conradiction avec Iarticle 34 de'la
Constitution. le Conseil constitutionnel aurait pu s'Opposer &
cette violation de l'article 34 de fa Constitution, mais Il ne I'a pas
fait pour lzisser le champ libre au Gouverrement;

~ pour le Consell constitutionnel, certains articles de I'ordon-
nance contredisalent [a Constitution et davaient par conséquent
etre assouplis. L'article 40 de la Constitution était contredit par
l'article 42 de l'ordonnance, ce qui aboutissait 3 una situation
difficiie en matiere de contrdle des irrecevabilités financiéres, Le
Conseil constitutionnel 3 fait pravaloir larticle de Ia Constitution
sur celu de I'erdonnance de 1959. Pratiquernent, Iinterdiction
faite aux Initfatives parlementaires de compenser lss recaties dle
12 iof de finances, a pu ainsi 8tre contournés,

» Contradiction de [‘ordonnance de 1959 par 13 pratique ;
certains articles de I'ordonnance ont donng ficy 4 une Interpré-
tatlon contra legem par la pratique gouvernementale. Potr-
tant le Conseil constitutionnel n'a pas souhaits empécher le Cou-
vernement de contredire les textes. Ainsl, Iiwersion de I'erdre
Ces votes entre les services votés et les mesures nouvelles apu
étre autorisée en violation de I'ordonnance. Le texte de I'erdon-
nance avait prévu de voter d'atord les services votas et ensuits
les mesures nouvelies, ce qui tait logique et cohdrent. C'est la
contraire qui a été fait par le Gouvernement afin de récuire le
pouvalr de contréle des parlementaires sur les dépenses, Le
résultat a 8té de voter en premier les mesures nouvelle (spéciali-
sées par ministére et par titre ce qui représentait moins de cent
votest et en dernier les services votas (votés de facon globale alars
que feur masse totale représentait plus de 95 % des cradits du
budget générai).

> Gbsolescence de certaines dispositions d2 ordonnance
de 11959 : certaines dispositions de I'ordonnance n'ont pas
ét¢ appliquées, en particulior I'dvaluation des res50UrCes
d'emprunts. Ceci a conduit & denner au Parlement un réie partiel,
un role tronqué ce qui n'était pas trés démocratique dans un
domaing pourtant essentiel & Ia transparence das finances publi-
ques. Il en allait de méme pour les créations et transferrnations
d'emplois. L'article premier de I'ordonnance n'a pas toujours étd
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correctement appliqué car le Gouvernement pouvait parfaite-
ment violer 'ordonnance, ce qul pouvait ne pas étre sanctlonné
par le juge administratif dés lors que le recours pour excés de
pouvoir est limité par un délal de deux mois. Les contréles ont
montré que le Gouvernement a transformeé des emplois sans res-
pecter les regles de 'ordonnance, dess cas plus rares existaient
aussi de créations d'emplols par le pouvoir réglementaire ce qul
n‘était pas prévu par les textes.

» Enfin, de nombreux articles de I'ordonnance de 1959
étalent rétrogrades. Ainsi, les articles 3, 6, 15 et 30 instituaient
3 distinction entre les opérations budgétalres et les opérations
de trésorerie. Cette distinction a pegrnis.d( Gouvernement de
réaliser de nombreuses opérations financieres sans avolr &
demander F'autorisation parlementaire: Ainsi.en 1993, le Gouver-
nement a-t:il rachete la dette de la, Sécurité.sociale, qul s'élevait
pourtant 3 110 milliards de francs, et cétte reprise de dette était
consldérée comme une simple opération de trésorerle. De Ia
méme facon, la distinction entre opérations définttives et tempo-
ralres n'étalt pas-toujours respectée. Ainsi, des opérations retra-
cées par les comptes spéciaux du Trésor auralent di I'étre dans
des budgets arinexes ou des comptes d'affectation spécfale.

L'erdonnance était en décalage
avec le droft comamunautzaire

Cette critique peut s'appuyer sur deux exemples concrets.

> Le prélévemerit sur recettes destiné au budget communau-
taire : ce prélévemient existe depuis 1971. Il permet de ponc-
tionner les recettes brutes du budget de I'Etat pour financer les
ressources propres du ‘budget communaufaire, Depuis le traité
de Maastricht, "les parlementaires francais ont présenté des
proposjtions pour adapter le texte de l:ordonnance de 1959 4 la
construction européenne. Toutes ces propositions ont été refu-
sées par le Gouvernement qui a seulement accepté de modifier
la procédure mais pas les textes, La pratique s’est établie d'orga-
niser chague année un débat et un vote concernant le préléve-
ment sur recettes destiné 4 allmenter le budget européen. Mals
cette procédure ne dépendait que du « bon voulair » du Gouver-
nement. Depuls 1992, on trouve dans la premiére partle de la lol
de finances de I'année, un article qui récapitule le montant du
-Rrélévement sur recettes desting a I'Europe (budget général de
I'Union eurapéenne). De plus, la construction communautaire a
doriné une nouvelle définition des finances publiques : les

. finances publiques ne sont plus seulement les finances de I'Eat

mais aussi celles des budgets locaux (finances locales) et celles des
administrations de Sécurité sociale (Finances sociales). Cet élément
ne figurait pas dans I'ordorinance.

> Le décalage des procédures européennes : 3 I'automne
1994, le Parlement francals a recu notification du déficit public
francais en plein milleu de la procédure budgétaire. Les parlemen-
taires francais ont donc demandé aux institutions communau-
taires de modifier le calendrier. Désormais, depuis la mise en place
de la monnaie unique le droit communautaire oblige chaque
année le Gouvernement 3 fournir au mois de décembre aux
institutions européennes un programme pluriannuel des Financas
publiques, Le Gouvernement a rendu sa cople & Bruxelles sans
informer le Parlement francals. La procédure européenne ne
cadralt donc pas avec le calendrler parlementsire situé 3
I'automne. Le Parlement était coupé de cette procédure euro-
péenne et ne recevait pas les Informations au bon moment. Un
débat d'orlentation budgétaire a dorc été organisé au printemps
pour que le Gouvernement s'explique sur ses intentions et qu'il y
ait discussion au Parlement. Pourtant, le programme pluriannuel
des finances publiques n‘était envoyé par le Gouvernement qu's
Bruxelles sans aucune Infarmation du Parlement national. Tout
cela devait donc donner lieu 4 une refonte d’'ensemble pour une
mellleure cohérence. Par ailleurs, 4 la suite de la crise institution-
nelle qui a condult la commission européenne 3 démisslonner
collectivement en mars 1999, une nouvelle présentation budgé-
talre par activités palitiques et par programme a ét& mise en
ceuvre dés le budget communautaire de I'année 2000. Le budget
francals était donc en décalage non seulement avec le budget
général de I'Union européenne mais également avec les budgets
des autres Etats.
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La France était en retard i 3
par rapport aux autres pays développés

Depuis le traité de Maastricht, les Etats européens ont &té
contraints par le droit communautaire 4 respecter des critéres de
convergence., Iis ont d0 réduire leur déficit et limiter leur niveau
d'endettement. Leur budget doit se rapprocher le plus possible
de I'équilibre. Cet effort oblige les Etats 4 réfiéchir aux priorités
budgétaires car il n'y a plus assez d'argent public pour satisfaire
toutes les demandes. Par ailleurs, la France était en retard par
rapport aux autres démocraties modernes qui se sont engagées
dans un systéme de gestion de la performance (SGP). En février
2000, un rapport de ['inspection générale des Finances a té remis
au ministre des Finances. Il effectuait une comparaison des 8 pays
sulvants : Etats-Unis, Canada, Royaume-Uni, ltalle, Pays-Bas, Dane-
mark, Finlande et Suéde. On remarque I'absence de I'Allemagne
qui n'était pas dans le champ de cette étude en raison de sa
spécificité politique : elle doit effectuer sa réunification et donc
elle ne peut étre un exemple 3 suivre. Le Japon a été exclu de
cette étude pour des raisons géographiques (trop loin) et Finan-
ciéres (c'est un mauvais exemplel. Mais, mis 4 part ces deux
contre-exemples, nos autres partenaires peuvent servir de
modéle & la France.

L'axamile das autrss pays

Aux Etats-unls, en 1949, la commisslon Hoaver a mis au point
un premier systéme de gestion de la performance qui sera
appliqué & partir de 1950 (mise en place de budgets de perfor-
mance). Puls, en 1960, a commencé une nouvelle méthode
appelée le Planning programming budgeting system (PPBS), On a
voulu réaliser des économles d'échelle. Dans les années 1970, le
budget fédéral américain développait le management par objectif
etle budget base zéro. Un grand texte de loi sera adopté en 1990,
le Chief Financial Officers Act (loi de modernlsation de la gestion
financiere de I'Etat). Cette loi prévovyait que les ministéres et les
agences devaient produire des comptes comme les sociétés,
qu‘un audit annuel des comptes et des procédures devalt &tre
mis en place de méme que la cormptabilltd analytique afin de
connaitre les colts. Il y a eu de gros progrés sur le plan de la
gestion des finances publiques fédérales, mals cela n‘a pas abouti
4 une vérltable réforrme du budget de ['Etat, Au Danemark, tout
est parti d'une réforme de décentralisation au cours de laquelle,
FEtat a réussl 3 réduire le nombre de communes et de comtés
(années 1970 & 1982), La réforme budgétalre a &té effectuée en
1984 : chaque ministre recevalt une enveloppe globale, Ul se trou-
vait limité par une somme Fixe. A I'intérleur de son enveloppe, i
disposalt d'une grande liberta. A partir de 1992, des contrats dé
gestion ont été sgnés entre les ministéres et les agences. En 1993,
une deécentralisation intégrale de la gestion du personnel a été
décidée. On rémunérait méme le personnel fonctionnalre au
rendement. Plus on était rentable pour I'Etat, plus on étzit payé.
Les fonctionpaires performants étalent donc blen récompensés.
Au Royaume-Unl, sous Ilmpulslon de la pétulante Margaret
Thatcher (Premier ministre de 1979 3 1990), un programme d'éco-
nomies a été lancé pour rédulre les coiits des achats publles. Gn
voulait que 'Administration achate aux plus bas prix. Puls 4 partir
de 1982, les services ont été obligés d'identifier des objectifs et
des gestionnaires responsables, On a mis en place un systéme
d'information sur les colts. En 1988, le systéme s'est perfec-
tionné : on va séparer les fonctions d’orientation et les fonctions
exécutives, On a créé des agences et des documents cadres entre
les agences et les ministéres. En 1991, on a developpe les priva-
tisations et les externalisations et en 1998, la réforme budgétaire
a été décidée. Elle a été marquée par un contrdle total des
finances publiques de I'Etat. Le Gouvernement est passé entre les
mains des travaillistes (Tony Blalr) mals Ia réforme s‘est pours’ulv_ie
dans la continuilté. En Suade, la réforme a commence a partir dés
années 1980 avec urte grande modification des structures publi-
ques. On a effectué une fusion des différentes agences. A partir
de 1988, la gestion de la performance a été érigée en régle d'or
des agences. La réforme budgétalre a lieu en 1995-1996. Elle a été
marquée par une programmation triennale, un plafond de
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dépenses globalisées et une plus grande autonomie donnée a
chaque ministre. Les résultats ont été assez spectaculaires, le
deficit étalt 3 6 % du PIB entre 1987 et 1991, actuellement, Ia
Suéde dégage des excédents supérleurs 4 1 % du PIB chaque
annee,

synthése des efforts accomplis

Dans tous les pays, les mouvements de réforme ont poursuivi
trois grands abjectifs :
- maitrise des dépenses et des déficits publics : ¢est ldde

- libérale d'inverser la tendance. Ainsl, 3u Canada, le déficit public

étaltde 8 % en 1992 et:9 % en 1993, 3pres une réforme budgétaire

* . tréssérieuse erhonndtement comprisa (1994), les excadents bud-

A

gétaires sont arrivés & partir de 1988, Pendant cetta période, les
dépenses publiques sont passées de S0 3 37 % du PIB. Il a fally
faire des choix pour réduire les dépenses, A titre dinformation,
en deux ans, les effectifs de fanctionnaires ont baissé de 20 %.
Les résultats du Canada ont été spectaculaires, par exemple
I'endetternent est: passé de 70 % du PIB en 1995 4 25 % en 2005.
En Italie, le traité de Maastricht (Favrler 1992) a été un choc. Au
cours dle I'6t, & Ia suite da spaculations sur fes marchés mona-
taires, ia lire italicnne est sortie du systame monétaire evrcpeen.
$3 réforme budgétaire 3 ét2 effectuée en 1997. Elle a facilits 1
qualification de I'itzlle pour fa monnaie unique européenne. En
effet, 13 dette publique itallenne, bien que réduite, est demeurse
4 un niveau toujours supérieur 3 100 % du PIB ;

- amélioration de la qualité des services publics : on veut,
par i3, améliorer I'efficacité des politiques publiques. L'Etat doit
gtre efficace pour le citoyen. Le citoyen sait qu'il n’y a pas beau-
coup d'argent public donc I'Etat lui doit un service au mellleur
rapport qualité/prix. Le slogan de cette réforme a été au
Royaume-Unl Value for Money. Cela signifie Que tout2 dépense
publique deit avoir une qualits aussi blen pour le citoyen (celi
qui est titulalre de droits politiques), four le contribuable (celul
qul finance les dépenses publiques en payant ses Impats) que
pour I'usager (I'utilisateur des services publics ou bénéficiaira). La
droit anglais va développer la noticn d‘accountability signifiant
responsabilité, fiabilité et responsabilité des gestionnaires. Aux
Etats-Unis, une réforme de ce type a été entreprise au cours des
2nnees 1990, ce qui 3 abouti 3 des excédents budastaires a partir
de 1886. L3 Suéds a également ou rédulre ses deépenses publiques
entre 1295 et 2002 de 67 4 52 % du PIB. Au-dessus de 50 % du
PiB, on ne trouve dans le monde qQue trols pays : L3 Sudde, le
Canemark et la France. La Suéde était en déficit en 1993 3 hauteur
de 12 %. Depuis 1998, ia Sudde dégage des excédents budgétaires.
Depuls 1997-1998, tous les déficits des Etats europens vont atre
réduits en raison de la meilleure gestion des services publics...
sauf en Franca et en ltalie ;

- volonte de rendre plus transparente I'action de I'exé-
Cutlt par rapport au Parlement : on recherche un modéle
ouvert et démocratique dans lequel les choix Importants du Gou-
vernement sont validés par les représentants de la Nation, Le Par-
lement va développer Ie contrdle et I'dvaluation 4 tous les stades
deladépense publique. Les gestionnalres des dépenses publiques
~ont devenir de plus en plus responsables de leurs acees et pour-
ront étre récompensés pour leur bonne gestion cu sanctionnds
en cas d'erreurs. Cette dimension signifiz une plus grande trans-
rarence des finances de I'Etat non seulement pour le Parlement

© mais aussi pour le citoyen.

En somme, la réforme budgétaire 3 éte causée par ['inaptitude
deI'ordonnance de 1959 4 correspondre aux besoins des Finances
nubliques, ce qui 5 cause un décalage avec les grands Srats déve-
loppés, Par ailleurs, les membres du Parlement francais ont
r&fidchi avec soin A leurs pouvoirs effectifs, La lol et la Constitution
sont de plus en plus conditionnées et détermindes par le droit
communautaire. Par conséquent, l2 pouvoir legislatif s'est:
déplacé 3 Bruxelies. Il restait donc au parfement francais 4 voter
2 budgat et & contrdler I Gouvernement. Ces daux compaétences
devaiont étre developpees pour que le systéme politique <2
modernise, Sinon iz parlernent francais risquait de ng plus exercer
le moindre pouveir et perdre toute utilité réelle sur fe plan pofi-
tque. On le voit tréss clairement, fa réforme budgétaire a été un
Beu comme une derniére chanca pour le parlement: francais qui
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3 voull reprendre une place importante dans le systéme politique
trés fortement marqué par une crise de la représentation. Nous
comprenons mieux le pourquoi de la réforme, essayons de
découwrir ensemble comment elfle fonctionne.

Comiiment alions-nous réformer
le budget de I'Etat ?

Jusqu'en 2005, le budget de I'Eat était organisé en ministéres,
les ministéres divises en titres et les titres en chapitres (850 cha-
pitres au total pour le budgst de IEtat), Ces chapitres parmet-
taient de ragrouper les crédits soit Par nature soit par destination.
Les crédits étaient obligatbirement: annuels, d'autant plus que
chaque chapitre était spacial et la somme inscrite correspondaic
a une limite. Uidée maitresse du nouveau texte est d'assouplirun
principe: l2 spéclallté budgétalre. L'objectif étant de responsa-
biliser les gestionnalres en les débarrassant des contraintes inu-
tiles. Sous fa V* République, le budget a toujours obéi 3 13 regle
du parlamentarisme rationalisé. On fait intervenir le Parlement: la

‘moins possible pour le vote du budaget et Ia distinction-clef était

la distincticn entre les services votés et les mesures nouvelles
(positives : les dépenses supplémentaires, négatives : les éconc-
mies de dépenses). Cette distinction découlait de 'ordonnance
du 2 janvier 1959, (a spécialité budaétaire ne s‘appliquait pas pour
les services votés, En revanche, pour les mesures nouvelles, le
principe de spécialité s'appliqualt d'une manizre particufiéra ; Par-
lement votait les crédits par ministére et par titre. Lo vote du
budget était donc devenu une formalit2, le nouveau texte de 2001
change 1a régle de vote, Cala permet au Parlement de mieuy
contréler I'efficacité de fa dépense publique.

Le vote du budget par misslon

On se trouve d au stade du vote, Cest-3-dire au Parlement,
49 votes pour 49 missions pour le budget de I'Etat, cela corres-
pond & un nombre restreint de grandes unités dans lesquelles cn
ne fait plus ia distinction entre mesures nouvelles et services
uotés. Pour le PLF 2008, fa ncuvelle architecture prévoit 49 mis-
sicns pour I'ensemble du budget de I'Etat (34 missions pour e
budget géneral, 3 missions pour les budgets znnexes et 12 mis-
sions pour les comptes spéciaux du trésor),

La définitian de la mission

Une misslon : c’est un ensemble de programmes concourant
4 une pelitique publique définie et clairement identifice par un
ou plusieurs objeciifs, Elle ne peut étre créde que par une lo} de
finances et sur initiative gouvernementile. C'est une dispasition
qui vise 3 eviter la contradiction avec I'article 40 de fa Constitution
qui n'est pas remis en question. L3 mission peut comprendre lfes
deépenses de différents ministéres car certalnes politiques sont
interministérielles. La missicn permet de regrouper plusieurs
programmes. Lors du vote. les parlementaires ne peuvent 0as
medifier le montant d'une mission mais seulement décider de I3
répartition des crédits de la mission entra les différents pro-
grammes (cecl est trés important). Cependant. le Couvernement
a3 beauroup consuité les commissions des finances des assem-
blées parlementaires pour définir les missions. Ainsi, en 2004, le
Parlement a dernandé que le Gouvernement regraupe en une
meéme misslon appelée « Sécurits » [2§ programmes de Ja gendar-
merle nationale (ministére de Iz Défense) et Ce la pollce nationale
(ministére de lintérieun). De la méme facan, une nouvelle mission
a 8té créde.en 2005 regroupant trols pregrammes @ Consell éco-
nomique et social, Consell d'Etat et Cour des comptes, eile
s'appelle : « Consell et conirdle de I'tat ». €n effet, le premier
président de fa Cotir des comptes avait demandé que les crédits
de la haute juridiction financidre ne soient pas placés dans une
mission relevant de ['autorité du ministre des Finances. &n effet,
il avait raison de dire que cette présentation budgétaire nétait
pas un facteur d'indépendance du juge des comptes,
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Quels sont les avantages du vote par mission ? D'abord, la lol
de Finances est désormals divisée en missions qui permettront de
comprendre Facilement 4 quoi servent les crédits publics. En effet,
chaque misslon correspond 3 une politique publique. C'est la
clarté de présentation de la mission. Ensuite, la mission est aussi
I'unité de vote du budget. Jusquici, le budget était voté en sépa-
rant les services votés et les mesures- nouvelles. Désormais,
chaque mission fera I'objet d'un vote pour I'intégralité des crédits.
C'est ce que I'on appelle le contrdle du budget au premier euro.
Les parlementalres ne pourront pas modifier le montant total des
crédits de la mission, ils ne pourront que répartir différemment
les crédits 4 I'intérieur de la mission (donc d‘un programme & un
autrel. |l n'y aura plus de crédits noyés dans une masse de services
votés, tous les crédits seront votés par mission, Cette technique
de vote reprend la réforme du budget communautaire ainsi que
la méthode budgétaire anglo-saxonne. Elle constitue un ret
ffogrés, cependant certaines missions sont un peu trop volu-
mineuses. Ainsi, on constate que la premiére.misslon du budget
de:J'Etat correspond & I'enseignement scalaire, clalrerent dis-

. tincte de I'enselgnement supérleur présenté avec la recherche qui
" en fait la spécificité. Cette division n’est pas neutre. Elle nous

permet de comprendre qu'actuellement, la seconde mission du
oudget est représentée par les engagements Financiers de I'Etat,
Pour parler plus clairement, il s'agit essentiellement des intérsts
de la dette publique, malgré la balsse des taux, notre dette ne
cesse d'augmenter en raison de I'incapacité a réduire nos déficlts.
Le palement des intéréts de la dette vont peut-étre, disent les
mauvaises langues, devenir notre premiére mission dans.le
budget, ce qui serait un signe de mauvaise santé de nos finances
publiques. .

Les premiéres missions du budget

Enselgnement scolairg ...
Engagements financiers-de I'Etat .-
Défense e e
Recherche - Enselgnement s
SBCUIE i AT
etemploi
sciidarits et int4gration
Tanspoits .2, 7
Cestion et control des Finances § oS
Vile @€ Logement ©.,..1. i il i
Justice™ ..

Source : PLF 2006.

Les prélévements sur recettes constituent une limite essen-
tielle au mécanisme général des missions et programmes. En effet
les prélévements agissent directement surla colonne des recettes
sans constituer juridiquement des dépenses ou des charges lau
sensde l'art. 40de la Constitution). Certes, il s'agit d'une souplesse
permettant aux initiatives parlementalres d'opérer des compen-
sations entre ressaurces et prélévements sans tomber sous
I'nterdiction de I'article 40. Toutefois, Il s'aglt bel et bien de
dépenses Inscrites en négatif dans la colonne des recettes. Par
conséquent, les prélévements sur recettes échappent 3 Ia
démarche de performance et 3 l'obligation de résultat pesant sur
toutes les autres dépenses. 65,2 milliards d'euros sur un total de
mcettes nettes de 282,6 miliards, ce qui représente taut de
m2me 23 %. Autrement dit, une fols les prélévements sur recettes
operés, il ne reste plus que 217,94 milllards d’euros pour assumer

. lescharges de I'Etat alnsi que.les contributions versées aux

régimes de Sécurité saciale. Etsl I'on veut Insister encore, on peut
comparer le volume des prélévements sur recettes avec celui des
missions les plus importantes. Sur 65,2 milliards d’euros de pré-
levements sur recéttes, les collectivités locales en absorbent la
maleure part (72,5 %) ce qui représente 47,3 milliards d‘euros. Si
ces credits Atalent organisés en une mission, Il s'agiralt de la
seconde de tout le budget général (uste aprés la mission enisei-
gnement scolaire). Le prélévement sur recettes destiné au budget
communautalre a beaucoup augmenté mais reste plus modeste
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car il n"absorbe que 27,5 % du total des prélévements. Cependant,
avec un volume de 17,9 milliards d'euros en 2006, si les crédits
versés au budget général européen étaient Isolds dans une mis-
sion, son montant dépasseralt largement ceux de la mission sécu-
rité. |l serait possible d'améliorer cette présentation des chiffres
du budget qui ne nous semble pas trés conforme au principe de
transparence.

Le contenu da 5 missian

Le contenu de droit commun : le programme. G'est l'unité
budgétalre qui a remplacé le chapitre. Il regroupe les crédits d'un
méme ministére mettant en ceuvre une action ou plusleurs
actlons dans un objectif précis. Le programme n’est pas le niveau
de vote mals le niveau ob s'exercera le droit d'amendement des
parlementaires. Alnsl, les parlementaires peuvent, ors du vote de
chaque mission, fixer librement le niveau des crédlts de chaque
programme. Pour le budget général, le PLF 2006 a prévu 34 mis-
sions spécialisées en 132 programmes confiés depuils juin 2004 4
80 responsables de programmes (sait en moyenne 3.88 pro-
grammes par mission). Peur les budgets annexes et les CST, le PLF
2006 prevoit 15 missions spéclalisées en 26 programmes, soit
1,73 programme par mission en moyenne). Le découpage des
responsabllité dans les administrations de |'Etat est en train de se
faire en fonction de la réforme budgétaire : on distinguera les
responsables aptes a gérer des crédits et du personnel (respon-
sables de programmes) et les autres {ayant moins de pouvair).
Cette organisation donne lieu 3 une redistribution des cartes
d'autant plus grandes que certains hauts fonctionnaires sont res-
ponsables de plusieurs programmes. Ainsl, pour 132 programmes
du budget général, on ne compte que 80 responsables de pro-
gramme. On le voit trés dalrement, ces gestionnaires placés
aupres de [eur ministre de tutelle vont devoir mettre en ceuvre
les nouvelles régles budgétaires.

Le contenu exceptlonnel : les dotations. L'article 7 prévoit
trols cas dans lesquels une mission contient autre chose que des
programimes. Normalement, toutes les missions sont des unités
destinées a contenir des programmes, On trouve deux cas excep-
tionnels de missions sans programme (dans ces cas, les missions
cgrl}tlféennent des dotations correspondant i des crédits non spé-
Clalises) : .

" - dans le nouveau budget de I'Etat, on trouve une mission
regroupant les dotations des pouvoirs publics (Assemblée, Sénat,
présidence de la République, Consell constitutionnel et Cour de
justice de la ﬁk’épubllque). Ce sont les budgets autonomes. ils se
trouvent dans la mission Intitulée : « Pouvoirs publics » ;

— deux dotations constituant des réserves budgétaires : une
destinée & faire face aux catastrophes naturelles (pour les
dépenses accidentelles) et |'autre destinée & retracer des rému-
nérations pour lesquelles il n‘a pas été possible de prévoir des
chiffres detalllés, Ce sont les réserves bydgétaires. On trouve ces
deux dotations dans la mission intitulée : « Provisions », *

I est certain que le découpage du budget de I'Etat, au moyen
de la nouvelle architecture budgétaire (misslons, programmes et
actions), donne lleu a un inventaire cornplet de tous les moyens
dont disposent las sarvices. C'est certas un facteur de ranspa-
rence et de clarté car les crédits comportent une finelisation, mals
c'est aussl une source de complexits et parfois de bureavcratie.
llest dlalr qué [a LOLF n'a pas envisagé le partage des compétences
entre le centre et la périphérie. La terfitorialisation des pro-
grammes en budgets opérationnefs de programmes (BOP) obéit
a une logique propre A chaque ministére. Dans la plupart des cas,
le niveau régional correspond au BOP, par exemple dans le pro-
gramme de la Justice judiciaire, le niveau du BOP correspond au
ressort de chaque cour d'appel. Malgré tout, les observateurs
avertis que sont les concepteurs de la LOLF considérent qu'il y a
trop de BOP, trop d'objectifs et trop d'indicateurs ce qui risque
peut-étre d'aboutir a une impression de broulllage et d'émiette-
ment das respansabilités. Au-deid du découpage, le paint central
de la réforme consiste A renforcar les responsabilités de gestion-
naires et plus particulierement des responsables de programmes.
Uessentiel est blen de développsr 13 souplesse de gestion, de
renforcer la transparence et la [isibilit¢ pour éviter de remplacer
un carcan par un autre. Ce danger existe. Il faut en étre conscient
et ne pas le négliger.
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Le nouveal trintyque : objactifs - réstiltats - controles

Dans les pays scandinaves, on trouve une présentation des
crédits qul contlennent des objectifs et une évaluation de la
performance des dépenses publiques. En 1993, tout le budget
américain a été réformeé dans ce sens. En France, certains minls-
téres avalent déja commence 4 s'affranchir de I'ancienne ordon-
nance par des contrats appelés : « contrats d’'objectifs et de
movens » (le contrat fixe une série d'objectifs et, s'ils sont attelnts,
il 'y aura des crédits que I'an réutilisera pour améliorer les
compaosantes du service qui en auront le plus besoin). L'ldée des
députés est de metire en ceuvre le triptyque :

OBJECTIFS — RESULTATS — CONTROLE

La methode du budget par objectifs doit permettre d'appreé-
cier les performances de chaque service car tout programme
correspond & des objectifs clairement identifiés. On rapproche la
présentation budgeétaire des objectifs donnés aux gestionnaires
de crédits (on parle le méme langage pour la mise en ceuvre des
politiques et pour le budget). Ancien systéme = le gestionnaire
est prisonnier d’'un carcan de régles contraignantes. Nouveau
systéme = le gestionnaire est libre mais doit rendre compte régu-
llerement par I'dvaluation de ses résultats.

Cette méthode du budget par objectifs vise & donner plus de
souplesse aux gestionnalres au stade de la décision =t les sou-
mettre a plus de controle. Mais ce contréle est fondé sur les
résultats avec des indicateurs de performance. Au. départ, tous
les services vont définir leurs propres objectifs et chiffrer tous les
indicateurs de résultats. Pour le PLF 2008, les decuments budge-
talres bleus vont donc étre complétés par des projets annuels
de perfarmance (PAP) rédigés par programme: Autrement dit,
chaque programme va se fixer ses propres objectifs. Chaque pro-
gramme va devoir justifier ses dépenses au premier euro. Une fois
I'année budgeétaire 2006 écoulée, au début de I'année 2007,

; chaque programme devra étre Justifié par des rapports annuels

de performance (RAP) permettant au Parlement de mesurer de
maniéfe obective si oui ou non les objectifs ont été réallsés, Les
fapports annuels de performance seront jolnts en annexe du

- projet de lol de réglement pour 2006. Tous les programmes sont

assortis d'objectifs. Alnsi, le PLF 2006 prévoit-if 158 programmes
dont 432 pour le budget général. Pour chacun de ces pro-
grammes, if a été prévu 5 a 10 objectifs avec 1 ou 2 Indicateurs
par objectif, Au total, le PLF 2006 compte 630 objectifs et
1 300 indlcateurs. On distingue trols catégorles d'abjectifs 4 I'inté-
rleur des programmes en fonctlon de leur finalite :

- les abjectifs du citoyen qui correspondent 4 des abjectifs
d'efficacité soclo-économique (bénéfices attendus des politiques
publiques comme par exemple, réduire la pratique du taba-
gisme) ; .

~ les objectifs de I'usager dirigés davantage vers une plus
grande qualité du service rendy (par exemple réduction des délals
de réponse ou de Jugement) ;

- les oblectifs du contribuable pour leque! le service doit atre
rendu au meilleur prix et surtout au meilleur coQt {objectifs d'effi-
clence portant sur le cott-efficacité ou le rapport qualité-prix, ce
qul signifie le rapport entre la qualité du service rendu et les
moyens consommes). Cette mise en place des objectifs ne pourra
pas se falre parfaitement dés la premiére année. Il sera nécessaire
d'attendre quelques années avant d'obtenir un dispositif parfal-
tement opérationnel. ‘Néanmoins, I'Introduction des Indicateurs
de performance est un facteur de progrés car les services seront
places face a leurs résultats. L'expérience &trangére nous montre
qu‘un excés d'indicateurs et d'objectifs nuit & I'efficacité adminis-
trative en brouillant les esprits et en rendant trop complexes des
procédures qui auraient besoln d'étre simplifiées. La réussite de
Ia LOLF est conditionnée par le caractére operationnel des SYs-
témes d'information (CHORUS aprés les échecs d'ACCORD) car ils
permettront de transmettre les'données de I'exécution budge-
taire de manlére 3 permettre la mesure de la performance. Pour
mesurer 13 gerfermance, il ne suffit pas de disposer d'objectifs et
diindicataurs, 1 est indispansable que les systémes informatiques
scient fiables et opératicnnels. Pour cela, il ne s'agit pas seulement
de tachnique et de capacité de mémoire, la conception et la
finaiité des systdmes sont essentielles,
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Un fonctlonnement plus souple de la spécialité

On est ici au stade de I'exécution budgétaire. Le budget est
exécuté par programme et plus précisément par un responsable
de programme qui est responsable non seulement devant chaque
ministre mals surtout devant le Parlement. En échange de cette
respansabilité, le responsable de programme aura des droits et
des obligations dans I'utilisation des crédits.

La fonglbilité des crédlits 5 'intérieur du programine

Depuis 1959, les credits étalent Impossibles 8 modifler sauf
exception car lls étaient spécialisés par nature ou par destination.
Autrement dit, une fois la loi de finances votée et les décrets de
répartition publlés au Journal officiel, tout était pétrifié par
chapitre ce qul ne laissait que peu de marge de manczuvre aux
gestionnalres. Le gestionnalre n'était qu'un exécutant dont la
princlpale qualité devalt étre la discipline sans capacité d‘adapta-
tion. Dans le nouveau texte, les crédits sont fongibles & l'intrieur
du pregramme. A l'intérieur d'un programme, le gestionnalre de
credits peut donc les utiliser librement. Notamment, le gestion-
naire est libre d'utliiser les credits comme il le soufalte selon les
besoins soit en dépenses ordinaires (fonctionnement) soit pour
des dépenses en capital (investissement). La fongibilité des crédits
signifie pour le responsable de programme fa liberté d‘utiliser les
credits librement : les crédits de fonctionnement peuvent servir
4 couvrir des dépenses d'investissement et inversement. Cette
grande liberté d'action est supposée permettre une meilleure
gestion des crédits.

La fongibllité asymétrigue ;
le régime des dépenses de personnel

Cette fongibilité asymétrique prend la forme de trals
contraintes particulieres qu'll faut expliquer.

Le double plafonnement : c’est un plafonnement en nombre
d'emplols et en masse salarlale. Ces deux plafonnements sont
cumulatifs (Il est obligatoire de respecter les deux plafonne-
ments), D'abord il existe un plafond correspondant & chaque
ministére pour lequel Il faudra respecter un nombre maximal
d'équivalents temps plein travaillés. Point important, on compta-
bllisera sur le méme plan tous les emplols quels que solent la
categorie, le corps et le grade. Ce plafond ministériel est destiné
3 permettre au Parlement de cadrer le nombre de personnes
placées sous I'autorité d'un minlstre. Ensuite Il existe un plafond
de la masse salariale affectée 3 chaque programme. Ce plafond
nNe peut pas-étre dépassé et permettra des économies de moyens
en personnel.

L'Interdiction de grassir les crédits de personnel : on sait qu'l)
y a trop de fonctionnaires en France et que les retraites vont
codter cher a la collectivité. Il faut donc réduire les dépenses de
personnel. Pour cela, If sera interdit d*augmenter la masse salariale
de chaque programme. Concréternent, cela signifie que les ges-
tionnalres vont réduire la masse salariale de maniére progressive.
On le voit trés clairement, la réforme budgétaire cache urie
réforme de la Fonction publique. Les dépenses de personnel ne
pourront pas étre augmentées, en revanche les responsables de
programmes pourront parfaitement décider en cours d'année
d'économiser leur masse salariale afin d'augmenter les dépenses
de fonctionnement (hors personnell ou d'augmenter les
depenses d'investissement.

Le vote unique du tableau des plafonds des autorisations
d'emplois (art. 43). Les plafonds des autorlsations d’emplais font
I'oblet d'un vote unique. On aurait pu voter les plafonds d’empilois
miristére par ministére, en réalite I lof organique a prévu que le
vote du Parlement porterait sur I'ensemble du tableau. Bien sur,
une fois voté, ce tableau va plafonner’ chaque ministére 3 un
maximum indépassable d'emplois rémunérés par I'Etat. Le PLF
2006 propose un total d'autorisations d'emplois en équivalents
temps plein travaillés de 2 351 146 agents publics (dont 2 338 584
pour le budget général de |'Etat).
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Example du oudget de (3 justice

Jusqu'ici, fa mission contenalt la justice administrative (Consell
d'Etat, cours administratives d'appel et tribunaux administratifs)
mals ces crédits ont été regroupés avec ceux des juridictions finan-
ciéres dans la mission : « Conseil et controle de I'Etat », La mission
est dotée pour 2006 de 5,96 milliards d'euros en crédits de
palements (5,80 milligrds d'euwros en  engagements) pour
71 475 emplois équivalents temps plein. La division en programmes
a suivl 13 logique 1a plus institutionnelie qui soit : 2 chague métier
correspond un programme et une arande direction du ministére,
Le pregramme le plus impartant est celui de 12 Justice judiciaire qui
comprend un peu moins de 30 000 agents dont 7 600 magistrats.
Les problémes budgétaires résultent de I'accroissement démesuré
des frals de justice qui dépassent 15 % du total. Si on continue, Il
n'y aura plus assez de crédits pour payer le personnel ce qui est
inconcevable. D'un autre cdté, il n'est pas possible de limiter les
movens 4 la-disposition des juges pour conduire 2 la manifestation
de la vérltd (expertises psychiatriques, empreintes génétiques,
interceptions de télécommunications). La mise en place de la
réforme a permis d’obtenir des résuitats tangibles que I'on peut
mesurer & partir d'un exemple. Ainsi, pour prendre des empreintes
génétiques, le colt était en moyenne-de 300 € par opération. Une
ameélioration des modes de gestion a aboutl 3 réduire fe coat &
60 € sans que la qualité ne baisse. Un autre probléme budgétaire
est posé par le délal de Jugement des affalres civiles et pénales, ce
qul a conduit & metire en place des indicateurs de productivité
pour les personnels (qu'lls soient 6u non magistrats). Le second
programme correspond aux prisons dont on sait qu'elles offrent
un nombre de places trés insuffisant. Un programme de construc-
tion est en cours de realisation. Bes indicateurs de codts de
Journée permettent de comparer les prix. les trols autres
programmes coltent mois cher au budget de FEtat. En effet, la
protection judiciaire de la Jeunesse est surtout financée par les
départements depuis 1983. Le programme d'accés au droit et 3 la
Justice comprend les crédits d'aide juridictionnelle. Le programme
de soutien assure la coordination du ministére et comprend en
2lus les crédits des anclens budgets anhexes des décorations
t.2gion d'Honneur et Ordre de fa Libération).

La misslon Justice

T8 i
¢ tration pénitentiaire .5
rotection judiciare de'13 jeuness
Accds au droit et 3 lajustice

de la nolitiqua ‘de fa j

Source : PLF ZDOB.

Comment a-t-on renforcé
les pouvoirs du Parlement ?
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Bien entendu, I'initiative de la réforme vient des commissions
des finances des assemblées et particullérement de I'Assemblée
nationale. Le texte est, par conséquent, dicté par une préoccupa-
tion légitime : redonner au Parlement toute sa place au sein du
systéme politique. Pour cela, la loi organique va opérer une modi-
fication du calendrier destinée & améliorer la qualité du travail
parlementaire et obliger le Gouvernement & travalller en étroite
collaboration avec les commissions des finances des assemblées,

La modification du caiendrier pariementaire
Ce sont des dispositions qui vont afficiallser une pratique qui
existait déja dans deux domaines : -

- le débat d'orientation budgétaire au printemps est reconnu
par le texte de la LOLF, il a pour finalité premiére 1a discussion du
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programme de stabllité et des résultats de I'ensemble des
Finances publiques (art. 48). Au début de I'année 2006, le 11 jan-
vier, le ministre des Finances a décidé de réunir une conférence
nationale des Finances publiques permettant au ministre de réunir
toutes les personnes concernées (Etat, collectivitss locales et
administrations de Sécurlté sociale) ;

- le projet de loi de réglement connait un calendrier avance :
Il doit &tre déposé avant le 1¢ juin de Fannée N + 1 (art. 46), en
effet le projet de loi de réglement doit étre voté en premiére
lecture avant la mise en discussion du projet de lol de finances de
l'année (art. 41). Cela donnera le chainage vertueux suivant :

* avant le 1% juin 2007 = dépdt du projet de loi de réglement
de |'annee 2008,

® Juin 2007 = débat d'orientation budgétaire concernant
I'année 2008,

* septembre 2007 = adoption en premiére lecture du projet
de loi de réglernent 2006,

» octabre 2007 = discussion en séance pubiique du PLF pour
2008. :

La lof va trés loln en fixant une obilgation nouvelle : le projet
de lol de finances de I'année sulvante ne peut étre mis en discus-
sion avant le vote du projet de loi de réglement : « on ne peut
pas voter le budget avant d'avoir arrété les résultats de I'année
précédente ». L'i[dée est de contrdler les résultats des indicateurs
de performance avant de décider des crédits de I'année suivante.
Ce nouveau calendrier va donner un poids considérable au débat
budgétaire. Le Parlement va acquérir un pouvair trés important :
celul de contrdler et de sanctionner I'exécution des lols de
finances passées au moment du vate du projet de loi de flnances
qui concernera l'avenir. Le chainage vertueux apporte une cohé-
rence & I'ensemble de fa procédure. En effet, dans I'ancien sys-
téme de l'ordonnance de 195, le vote de la loi de Finances de
I'année était totalement décannecté des résultats de I'exécution
précedente. Grace au découpage du budget en misslons et pro-
grammes, chaque programme fera I'objet d’une évaluation des
Indicateurs de performance. Les résultats parleront d'eux-
meémes : les rapports de performance annexés obligatoirement
au projet de lol de réglement contiendront trols informations
essentielles prévues a l'article 54 : les objectifs et résultats, les
mouvemeénts -de crédits (virements, dépassements de crédits
pour des ralsans de force majeure et autres), la gestion des auto-
risatlons d’emplois. Par conséquent, le travall parlementaire va
placer les gestionnaires devant leurs responsabliités. Les gestion-
naires vont étre étroitement contrdlés par le Parlement, Certes,
le nouveau texte de Ia lof organique du 1% aoGt 2001 comporte
des dispositions ayant une valeur l&gislative ordinaire, notamment
les dispositions touchant la comptabilité publique, ce qui signifie
que plusieurs textes anclens doivent étre revus et corrigés. Il
s'agit du réglement général sur la comptabilité publique du
29 décembre 1962 et de la lol du 22 février 1963 relative aurégime
de la responsabilité des comptables publics. Un colloque entler a
été organise par la Cour des comptes sur ce théme en avril 2005,
Ildée’ étant de réformer le mécanisme de la responsabilité des
ordonnateurs et des comptables (Revue francalse de finances
publiques n° 92, novembre 2005).

La LOLF n'a pas pour champ d'application le périmétre complet
des finances publiques au sens de fa comptabilité européenne.
C'est I3 un facteur d'éparpillement qul nuit & la bonne application
du principe d'unité budgétaire. Alain Lambert est Favorable 2 la
fuslon entre les lais de finances et les lois de financement de [a
Sécurité sociale, ce qui nous semble un facteur de progrés. Peut-
&tre que ce regroupement s'opérera de maniére progressive.
Toufours est-il que cette direction est la bonne : gouverner les
finances publimues dans leur ensemble comme cela se falt dans
le pacte de stabilité (programme pluriannuel de finances publi-
ques). Linitiative de créer au début janvier 2006 une conférence
nationale des finances publiques pour rassembler tous les parte-
oalres concernés (Etat, Sécurité sociale et collectivités territarlales)
est excellente, mais cette rencontre aurait pu s'effectuer dans un
cadre parlementare. Le débat d‘orlentation budgétaire de chaque
assemnblée parlementalre organisé chaque année au mois de juln
représente I'amorce d'une plus grande cohérence dans la mesure
ol toutes les questions relatives aux finances publiques seront 3
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Iordre du jour. On ne se limite pas aux seules finances de I'Etat.
De la méme facon, le débat et le vote d’un rapport du Gouver-
nement sur les prélévements obligatoires & I'automne montre
bien la nécessité d'une conception exhaustive des finances publi-
ques. |l existe une cohérence d'ensemble des prélévemenm obll-
gatolres et de la dépense publique. Les montants en jeu ne sont
plus de méme naturé, en effet depuis 1983, les dépenses de la
Sécurité socxaleontdepassé le niveau des dépenses de I'Etat. Pour
2006, les dépenses de I'Etat sont situées a 100 milliards d'euros
en-dessous de celles de la Sécurité soclale. Comrie le disait le
professeur Gilbert Orsonl, les finances publlques ne peuvent plus
se limiter aux seules finances de I'Etat...

L'augmentation du réle
des commissions des finances

Des délals précis sont donnés pour que le Gouvernement res-
pecte les contréles parlementaires. Au mols de Juillet, les parie-

~ mentaires envolent des questionnaires que les ministres devaient

sy
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retourner sous 8 fours au parlement mals a la sulte d'une révision
de Ia LOLF le 12 juillet 2005, il a été décidé de laisser au Gouver-
nement jusquau 10 actobre pour fournir ses réponses. Les com-
missions des finances sont Investies d'un pouvoir général de
controle, lorsqu'une mission d'évaluation et de cantréle donne
lieu @ des observations notifiées au Gouvernement, celui-cl y
répond par écrit dans un délai de deux mais (art. 60). Si le pouvalr
réglementaire Intervient aprés le vote de la lol de finances, les
commisslons de finances doivent étre Informeées aussi bien pour
les décrets de virements ou de transferts (art. 12) que les décrets
d'avances (art. 13) ou les décrets d'annulation (art. 14). Pour la
nomenclature des missions et des programmes, le Parlement
devra étre consulté par le Gouvernement (art. 66).

Conclusion

Lorsque les services financiers ont été remis en cause par la
publication du co0t du recouvrement de I'impot en France (trois

fols plus élevé que dans les autres Etats développés), les projets
de modernisation administrative ont conduit 3 une ratlonalisation
des services (rappert Lépine). Toutefois, cette grande réforme a
fait peur aux syndicats car Il étalt question de réduire les effectifs
des grandes directions du ministére des Finances. La CGT étant
majoritalre parmi les personnels de la Direction générale des
Impots, elle n*était pas trop inquiéte des projets de fusion avec la
Direction générale de la Comptabilité publique. Au contralre, le
syndlcat FO, majoritaire dans les services de la Direction de la
Comptabilité publique ne voulant pas risquer de perdre S0N < bas-
tion » & la suite de Ia Fusion des services, a menacé de lancer une
grévedu recouvrement de I'imp6t afin d'obliger le Gouvernement
a faire marche arrlére. C'est dans ces conditions que le ministre
Christian Sautter, potrtant membre de l'inspection générale des
finances, a été obligé de démissionner. Le pouvolr des syndicats
n'est donc pas négligeable et leur absence d‘opposition est trés
précleuse pour réusslr le travail de modernisation des administra-
tions de |'Etat.

La maitrise des finances publiques de I'Ftat a abligé le Gouver-
nement a respecter une régle de discipline : les dépenses de I'Etat
ne doivent pas augmenter en valume plus que ['inflation, ce qul
est effectif depuls 2002 (années 2003 & 2006). Mais cet effort ne
pourra étre surpassé que si I'Etat accepte de clarifier ses propres
missions qul devront étre ratifiées par le Parlement. Dans un
contexte oU la dépense publique de I'Etat est largement subie, il
n'est plus possible de conserver une attitude passive. En effet, la
dette publigue a atteint un niveau insupportable, ce qui obére
toute marge de manceuvre pour que I'Etat pulsse Jouer son réle.
En 20086, la mission engagements financiers de I'Etat se montzit
4 41 miliiards d'euros, la masse salariale représentant 3 elle seule
87 milliiards d’euros, les pensions 35 miilliards d"euros. Pour réduire
la dette, il faut commencer par équilibrer le budget et donc
réduire les dépenses pour supprimer le déficit. Or pour cela, 1l est
nécessaire de repenser complétement notre conceptlon de la
dépense publique. La réforme du budget de I'Etat devrait nous
aider a redresser la situation. A molns que le calendrier des élec-
tions présidentielles de 2007 ne vienne perturber celul de la
modernisation des finances publiques...
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au service d'une démasrche
de performance

¥ ‘entrée en vigueur de la loi organigue relative aux

lois de flnances (LOLF) au I janvier 2006, aprés
2 qguatre années de préparation intense, constitue
w2 une double avancée : Une avancée démocratique,
d’'une part, la LOLF permettant de renforcer les pouvoirs
du Parlement dans le vote et le contréle de I'exécution
des lois de finances ; une modernisation en profondeur
de la gestion publique, d'autre part, la LOLF faisant de la
performance et de l'efflcacité de la dépense publigue
l'objectif pr:orlta:re de I'ensemble des gestionnaires de
I'Etat. Elle améne, pour Ia Direction du Budget, un chan-

La LOLF,
une avancée démocratique .
pour le Parlement et les citoyens

a nouvelle architecture budgétaire induite par la LOLF, dans
laquelle les missions, programmes et actions se substituent aux
traditionnels chapitres et articles, a pour objet d'accroitre la lisi-
bilite, et donc la transparence, du budget de I'Etat. Jusqu'a pré-
sent, le budget était présenté par type de dépenses (Fonctionne-
ment, investissements, interventions). Avec la LOLF, il refléte les
différentes politiques publiques et permet a chacun, et notam-
ment aux parlementaires, de mieux apprécler 'ensemble des
moyens mobilisés pour mettre en ezuvre les polltiques de I'Etat.

:.Alnsl, le budget général pour 2006 est structuré en 34 missions
coffespondant aux grandes politiques publiques et 133 pro-
grammes qui sont le cadre de mise en ceuvre de ces politiques.
Chaque programme retrace 4 un ensemble cohérent d'actions et
constitue une enveloppe globale de crédits, confiée & un respon-
sable désigné par le ministre concerné. Il s'agit 13 d'un autre
objectif de la LOLF : responsabliiser les gestionnaires en leur accor-
dant de réelles possibilités d*arbitrage dans un soucl d’optimisa-
tion de la gestion.

Cette responsabilisation accrue va de pair avec la définition
d'objectifs et dindicateurs de résultats qui permettent de
mesurer de facon abjective la perfofmance de Iaction publique.
Environ 85 % des indicateurs de performance ont été renseignés
dans le budget 2006. Le PLF 2007 doit permettre de franchir la
derniére étape.
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gement radical de son positionnement.

Les documents budgémires fournis aux Assemblées, ont eté
considérablement rénovés et enrichls, afin de traduire dans les
faits le soucl accru de transparence et d'amélioration de la quallté
de I'information. Les « bleus » budgétaires nouvelle formule inte-
grent notamment les projets annuels de performance (PAP) des
différents programmes. Le PAP se compose d’une présentation
du programme, de ses actions, objectlfs et indlcateurs, de Ia Jus-
tification au premier euro des crédits, d'une présentation des
opérateurs intervenant pour le programme, ainsi que d‘une ana-
lyse des couts du pregramme et des actions. L'ensemble de ces
nouveaux documents est d'ailleurs accesslble en ligne, sur le site
Internet du Forum de fa performance (http://www.performance--
pub!lque gouv.fr/), accompagné d’un quiz ét de sources d'infor-
mations complémentaires,

Ces nouveaux documents budgétaires ont permis d'améliorer
la qualité du débat pariementaire lors da fa discusslon du PLF 2006.
Meéme s'll ne-s'agit que d'un deébut, les parlementaires ont fait un
réel usage de leur droit d'amendement « renforcé » (création du
programme « audiovisuel extérieur » sur le budget général, dépla-
cement d'environ 2,5 Mds€ de crédits, soit un montantsept 4 huit
fois supérieur aux 300 M€ déplacés lors des discussions relatives
aux PLF 2004 et 2005) et des discussions spécifiques ont été
organisees au Sénat sur les effectifs de la fonction publique et la
gestion de la dette.

L'étape suivante, essentielle pour enraciner dans la pratique
parlementalre les innovations apportées par la LOLF, est inter-
venue au mols de juin, lors du débat sur la loi de réglement pour
2005 en fiaison avec le débat d'orientation budgétalre pour 2007,
Les Commisslons des finances ont, en effet, souhaité donner 4 ce
debat, d'ordinaire confidentiel et bref, une toute autre ampleur
avec, pour [a premigére fols, un examen approfondi des résultats
de certains ministéres gestionnaires. Préalablement au débat, les
Commissions ont procédé A des auditions de responsables de
programme, pour apprécier comment s'était mise en place la
LOLF pour leurs budgets, Ce falsant, Ia discussion du projet de loi
de réglement a entamé sa mue, pour devenir — conformément 3
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I'esprit de la LOLF — un moment central du cycle budgétaire, Une
prochalne étape sera franchie au printemps 2007, lorsque les pre-
miers rapparts annuels de perfarmance (RAP) permettront de
mesurer |a performance des actions condultes au cours de la
gestion 2006, en comparant les résultats obtenus avec les objec-
tifs et les Indicateurs définis dans les PAP.

La LOLF,

un outif pour les gestlonnanres
et un aiguilion

pour la Direction du Budget

Y
is

La LOLF constitue un levier puissant de la modermisation de
['Etat, permettant de basculer d'une loglque de moyens a une
logique de résultats. Elle s'est traduite, pour I'ensemble des ser-
vices de I'Etat, par une réflexion sur’ [a pertinence des ‘actions
conduttes. De nombreux chantiers ont ét& ouverts pour accom-
pagner cette révolution ;

- en matiéfe de définition des périmétres de gestion perti-
nents, avec la définition des missions et programmes traduisant
la structuration des grands domaines d'action de ['Etat;

— avec la mise en place des budgets opérationnels de pro- .

gramme (BOP), structures de pmgrammaﬁon et de gestion
canformes au cadre rénoveé;

- en matigre d'infdrmation finandére et comptable, avec la.
mise en place pragressive de syst&mes d'information permettant
de valoriser toutes les possibilités de la gestion en mode LOLF, et
notarment la fongibilité des crédits ;

- en matiére de pilotage des dépenses dé personnel, avec le

développement depuis plusiéurs années d'outils rénovés d'éva-

luation de la masse salariale, avec également la substitution de la
notion d'emplai équivalent temps plein travaillé (ETPT) & celle
d'emplal budgétaire dont fa portee avait été largement atténuée
au fil du temps;

— dans |'exercice de la fonction financiére de IEtzt avec des
Feteurs nouveaux st dautres dont fe ndle évolue trés sensible-
ment : responsables de Dmgmmme et de BOP, directeurs dsﬁ
affaires finandéres ;

~ dans une rénovation en prafondeur de I'exerdice du contrle
finandler, en cohérence avec la responsabilisation accrue des ges-
tionnaires.

Au-deld de ces mutations directerment lides 4 I enitrée en
vigueur de la LOLF, d"autres actions témoignent du processus de
réforme engagé pour mieux répondre aux attentes des citoyens :
le lancement des audits budgétaires et de modemisation révéle
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ainst un rénouvellement.- de l'apprache traditionnelle de fa
dépense publique, fondé sur la performance et I évaluatJon des
politiques publiques.

ok

Plus que toute autre administration, la Direction du Budget,
cheville ouvrigre da la mise en ceuvre de ['ordonnance organlque
du 2 Janvier 1959 pendant prés de unquantn ans, s'est trouvée
appelée a retravailler son organisation et les finalités de san action
par le passage a fa LOLF. A celte fin, elle a engagé une réflexion
en profondeur sur sa mission et sur son positionnement.

CIng axes stratégiques ont. ainsi &té identifiés :-

— développer une culture de réseau pour faire ‘évoluer les rela-
tions de la Direction du Budget avec son environnement : avec
une responsabilité renforcée des gestionnaires; la Direction du
Budaget ne peut plus étre fa seule & porter la contrainte financiére.
C'est dans ce cadre qu'elle dévelappe. des relations partenariales
avecles'directeurs finandiers et responsables de pragramme, tout
en s'appuyant sur la réseau des controleurs budgétaires et comp-
tables minlstériels et des contrdleurs financiers :

— étre le garant de fa transparence budgétaire ét de I ob;edn
de performance, en faisant &voluer les outils et ks méthodes mis
en place par fa nouvelle lol organjque (ustification au prernier
euro, analyse des colits, modes de biidgétisation...) dans un souci
de meilleure transparence de l'utilisation des fonds publics et
d'amélioration de I'exerdice du contrtle parlementalre ;

- développer la capadité d'analyse stratégique de la direction
et |a focaliser sur des sujets & forts enjeux, par exemple en sus-
citant un dialogue avec les ministéres sur leurs stratégies secto-
rielles et en renforcant les liens avec des partznaires extérieurs
{universitaires, chercheurs, u.seau international...) susceptibles
dalimenter la réfiexion ;

— développer une vision pluriannuelle, pour Favoriser une

réflexion de long terme sur les finances publiques etfalreen sorte -

qu'elle nourrisse les arbitrages annuels réalisés par le Gouverne-
ment;

— enfin,_ amellorer les- conditions du pllotage des flnances
publiques dans leur ensemble et mieux Intégrer, en faison avec
ld directing de Ia législation fiscale, la dimension fiscale, en prenant
appul sur I'8l3n donné par la premigre conférence naticnale des
finances publiques (fanvier 200861, avec la constitution de groupa
de travail sur les finances locales et sodales.

L'ensemble de cet agenda trace une perspective de profond

. renouvellemerit pour [a Direction du Budget dans son role tradi-

tionnel de conseil et d'expertise financiére, au service des minis-
tres en charge des Finances et du Budget et de I'ensemble du
Gauvernement.
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La performance constituera
dorériavant le principe directeur
de la gestion publique

n ok A

Cette Introduction

de la démarche de performance

s'Inscrit dans un mouvement global constaté
au sein des pays de I'OCDE

Depuis une vingtaine d'années, I'augmentation de la contrainte
budgétaire a condult plus des deux-tiers des pays membres de
I'OCDE a mesurer la performance de I'action publique (2) et &
Introdulre dans leurs documents budgétaires des abjectifs et indi-
cateurs de résultats cherchant a évaluer I'efficacité des actions
financées et de leurs services publics.

Dans plus de la moitié de ces pays, la performance estintégrée
dans la procédure budgétsire donnant au ministére chargé du
Budget un role particulier dansla définition et le suivi des objectifs.
0Oans prés de I3 moitié des pays, les résultats sont utilisés dans les
ministéres et les agences pour définir les prlontes des pro-
grammes et gulder leur gestion,

Pour autant, trés peu de pays pratiquent une budgétisation
reposant directement sur les performances recherchées ou obte-
nues : e niveau de dépenses ne dépend pas des objectifs de
production et de résultats pas plus que la performance ne
constitue généralement un critére d'affectatlon des fonds, y com-
pris dans les pays ayant une longue expérience en matiére de
performance comme les Etats-Unls et le Canada. Seuls les
Pays-Bas et ]a Nouvelle-Zélande dédlarent lier leurs dépenses a la
totalité des objectifs. Il peut toutefois exister un lien indirect dés
lors que les objectifs permettent, parml d'autres éléments,
d'étayer ‘les décisions budgétaires : une petite m0|tlé d'Etats
Indique alnsi utiliser les résultats en retour.

WREVUE ouTRESOR b ags

La Rarformance
dans e cadre de la LOLF

'introduction de la performance dans le processus
budgétaire est une novation majeure, voulue par
la lol organique relative aux lois de finances du
1% aoGt 2001 et qui s'Inscrit dans une tendance

engageée depuis plusieurs années dans de nombreux pays
de I'OCDE. Depuls Ia lol de finances pour 2006, les projets
annuels de performances, qui accompagnent les nou-
veaux « bleus » budgétaires par mission, retracent ainsl
par programmes les objectifs, les indicateurs et les cibles
de résultat. Leur atteinte sera ensuite mesurée dans les
rapports annuels de performances annexés au projet de
lol de réglement 1)

La nouvelle constitution budgétalre entend ainsl substl-
tuer a une culture de moyens (« un bon budget est un
budget qui progresseé ») une véritable culture de résultats
atous les hiveaux de la gestion publique (« un bon budget
est celui qui maximise le rapport résultats obtenus sur
fonds employés »), revenant aux principes mémes qul
Justifient la levée de I'lmpét : c'est une exigence démo-
cratique que de rendre compte aux citoyens et aux
contribuables de I'emplol des denlers publics.

L'objectif poursuivi en France

n'est pas d'établir une budgétisation

fondée sur la perfcrmanceé mals de rechercher
une plus grande efficacité de la dépense publigue

Alors que lordonnance organique de 1959 structurait le
budget de I'Etat en centzines de chapitres, constituant la spécia-
lit et la limite des crédits des gestionnaires, [a lot organique du
1% 200t 2000 structure le budget en programmes qul regroupent,
selon son article 7, « les crédits destinés & mettre en ceuvre une
action ou un ensemble cohérent d'actions relevant d'un méme
ministére et auquel sont associés des objectifs précis, définis en
fonction de Finalités d'intérét général, ainsl que des-résultats
attendus et Falsant |'objet d'une évaluation ».

Les crédits du programme constituent ainsi une enveloppe
fongible (sans qu'il soit possible toutefais de majorer les crédits
de personnels (30 permettant aux gestionnzires d'allouer libre-
ment les moyens en fonction des priorités et des objectifs pour-
suivis. La contrepartie de cette forte autonarmie de gestion est de
deveir rendre compte des reaultars obtenus. en fonction des
objectifs poursuivis

Oans ce cadre, la performance n'a2 pzas pour but de définir-le
nivezu des moyens en fonction des objectifs et des résuitats
attendus ou réalisés mais, pour un aiveau de movens donné,
d'optimiser les résultats ; elle doit permetire, sous contrainte bud-
aétaire, d'apprécier et d'améliorer I'efficacité de la dépense
publique et celle de la gesticn des rasponsables de programmes
et d'évaluer 1a pertinence des actions financées. Selon les cas, i
sera possible d'en tirer les conséguences en termes de budgeti-
salion ou de mise en ceuvre de réformes structurelles sans qu'it
y ait d'automatisme en la matiére.

() Larticls 53 préveit I'@aboestion ¢ projets annuels ¢2 :ﬂfdm.-.n-,c' u’\l"
annexés 3y piojet da il hn.r‘ce’ prézenznt s objectfs les 1
obtenus et attandus, mesurés au meyen dindeatsurs pracs, l
rnengm U Fagpnts et de carformances (RAP) aNNexes au pro;
w 03 le5 années 1980 pour i3 Nouvelle-28lande etI'Abstralie ; d:ns fes annés 1930
ur jeg Etats-Unis, [e Royaume-Unl, les Pays-Bas, I2 Canada, les pays nordiques (Suéde,
o:nrm: %, Finlanges et, depuls (es années 2000, I'Mlernagne; IAu(ﬂche Ilrl:nde la
Suissa ex f2 Corde cu Sud.
) Princioe dit de « Fonpibilitd asymétrique » énoncé A I'artde 71 de 1a LOLF.

]
2t oe 104 Ce ragle.
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Cette démarche doit auss! conduire les responsables de pro-
grammes :

- A définir une stratégie qui, & partic d'un diagnostic prenant
Y en compte la finalité de la politique publique concernée, dégage
les priorités et les leviers d'actions; celle-cl est normalement
. énoncée en Introduction des projets annuels de performances ;
- . - aidentifier des objectifs sélectifs et quantifiés reflétant ces
priorités (au maximum 5 par programme) qui ont vocation & cou-

-vrlr les principales masses financigres du programme ;
— & définir des indicateurs de résultats permettant de mesurer

I'atteinte des objectifs.

Les objectifs doivent couvrirles enjeux budgétaires essentiels
et attester de l'efficacité de la dépense, ce qul nécessite d'écarter

Exemples de types d'objectifs pour'suivls'par les administrations (PLF 2006)

des objectifs et indicateurs d'activité, de production ou de
moyens, qui ne décrivent qu'une approche quantitative de
F'action publique sans mise en relation avec les moyens affectés
et les résultats obtenus. L'efficacité est ainsi appréhendde sous
plusieurs,angles de vue :

—celul du citoyen : c'est I'efficacité socio-économique qui
mesure les résultats d’une politique publique donnée (par
exemple « Accroitre ['lnsertion professionnelle des Jeunes
diplomeés ») ;

- celul de I'usager du service public : ¢’est la qualité du service
rendu (par exemple « Accélérer les décisions Judiclalres ») ;

~ celul du contribuable : c’est I'efficlence de gestion qul rap-
porte les résultats obtenus aux ressources consommées {par
exemple « Rédulre le coit de gestion de Iimpdt »).

i R S
1

Bl

Chacun de ces abjectifs doit étre mesuré par un ou plusieurs
indicateurs de résultats qui puissent effectivement refléter, a une
échéance de un a cinq ans au maximum, la contribution du res-
ponsable de programme & I'atteinte de |'objectif ; cela suppase
d'écarter des objectifs trop lointalns dans le temps ou trop dépen-
dants d'autres acteurs ou d'autres facteurs (par exemple, mai-
triser I'évolution de gaz 4 effet de serre, renforcer le lien entre
science et sodétés...) afin de s'assurer que les résultats obtenus
résultent bien de I'action du responsable de programme.

La démarche dé performance est cantinue
et doit se décliner a tous les niveaux
de l'action publique

Il importe que les responsables de programme puissent étre
en mesure de définir la stratégle et d'allouer les moyens néces-
saires & sa mise en ceuvre, ce qui suppose qu'ils disposent de
Jlautorité nécessaire au sein de leur administration, Cela nécessite

+ de mieux articuler ‘'organisation administrative des services avec
i'organisation budgétaire ressortant des programmes et des bud-
géts opérationnels de programmes. Cette derniére dolt ainsi
conduire 2 des rapprochements, des réorganisations ou des
économles d'échelles avec le soucl de conserver de bonnes
capacités de pilotage des services administratifs (ce qui nous E]
conduit 3 Identifier des programmes de soutien rassemblant les
fonctions transversales des ministéres comme les fonctions

UREVUE ouTRESOR
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" achat, Immoabiller, les corps d‘inspection, les services Juridiques,

fa communicatlon, etc. ou encore des programmes de services
polyvalents comme le programme administration territoriale qul
concourt & plusleurs finalités). De ce point de vue, la mise en
ceuvre de la lol arganique peut constituer un pulssant levier de
réorganisation des structures administratives ou, 4 tout le moins,
de la répartition des compétences de gestion entre les différents
niveaux territorlaux (4),

De maniére infra-annuelle, les objectifs et les indicateurs des
projets annuels de performances (PAP) ont vocation 4 se décliner
au niveau de chague gestionnalre du programme dans le cadre
des « budgets opérationnels de programme » (BOP) pour ce qul
concerne les services de I'Etat et des opérateurs de I'Etat chargés
de mettre en ceuvre le programme. Cette déclinaison doit &tre
I'occaslon d'un véritable dialogue de gestion entre le responsable
de programme, qul décide de I'affectation des ressoiirces, et
I'ensemble des gestionnaires ou opérateurs qul mettront en
ceuvre les actions poursulvles.

Afin que les services aient le maximum de marges d'apprécia-
tion sur les moyens & mettre en ceuvre pour attelndre les objec-
tfs, en cohérence avec la logique d"autonomie et de responsabl-
lisation des gestionnaires, il est préférable de décliner les objectifs
du PAP en objectifs de résultat final, Toutefols, dans certalns cas,

(43 Ce mouvament st en ins i (ministére de I'€quips-
ment par exernpial, Dans d'auice: I de plusieurs directions anta

plusizurs prograimines siern de fa't Iautoritd du responsable de programme.
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il peut paraitre plus.pertinent. de décliner ces objectifs en objectifs
intermédiaires (d'activité ou de moyens) notamment lorsque
I'objectif de résultat final est trop éloigné de I'activité quotidienne
des services. Des objectifs complémentaires peuvent enfin étre
définis pour prendre en compte les spécificités des services et
des opérateurs.

Y ; .
Ce faisant, la démarche de performance nécessite la mise en
ceuvre d'outils structurant le dialogue de gestion (comme les

:eontrats de performance ou de gestion (5)) et de systémes

d'Information et de contrdle de gestion propres & garantir la
fiabilité des résultats et 4 enrichir la discussion. Cette démarche
se décline de maniére adaptée pour les opérateurs de I'Etat tant
par I'évolution progressive de leur cadre budgétalre et comptable
(en particuller via la fongibilité des dépenses et le pilotage par la
masse salariale) que par le nécessaire développement d’un cadre
contractuel stratégique avec I'Etat.

Les rapports annuels de performances (RAP), joints au projet
de lol de réglement de la loi de finances de I'année n - 1, per-
mettront de mesurer I3 réalisation des objectifs et, le cas échiéant,
d'adapter ou de modifier les objectifs poursuivis. £n faisant doré-
navant coincider le vote de Ia loi de réglement et le débat d'orien-
tation budgétaire, prélude de I'examen de la lol de finances de
l'année n + 1, les RAP ont vacation 3 permettre le développement
d'une véritable culture d'gvaluation et d'éclairer la représentation
nationale sur les projets annuels de performances de lI'année n +1,
de méme que, toute comparalson gardée, I'examen des comptes
annuels d'une entreprise constitue le moment priviégié
d'examen de sa stratégie et de 'sa gestion. Les RAP de I'exercice
2006 seront ainsi discutés en juln 2007, permettant d'alimenter la
préparation et la discussion du vote du PLF 2008.

Au-dela du role de contre-expertise que peut exercer Ia Direc-
tion du Budget dans le cadre des conférences annuelles de per-
formance avec les ministéres, la performance est placée sous le
contrdle du Parlement, du comité Interministériel d‘audit des pro-
grammes (CIAP) dans le cadre des audits qu'll conduit et, enfin,
de la Caur des comptes. Par ailleurs, les audits de modernisation,
lancés depuis 2005, ont vocation 4 alimenter les responsables de
pragrammes pour aptimiser leurs outils de gestion et d’Interven-
tion et cantrlbuer ainsi & adapter les objectifs et fixer les cibles de
résultat,

L'introduction de Ia performance
dans la loi de finances pour 2006

Les projets annuels de performances
de 1a loi de finances pour-2006

94 programmes comportent une présentation de Ia stratégie
sur 118 programmes dotés d'objectifs, sur un total de 132 pro-
grammes du budget général (répartis en 34 missions). La plupart
des objectlfs sont documentés : le budget général comprend ainsi
629 objectifs (soit environ 5 objectifs par programme) assortis
de 1284 Indicateurs (soit une movyenne de 2 indicateurs par
objectif) :

- une minorité d'indicateurs (166, soit 13 %) ne sont pas docu-
mentés (i.e. sans aucune indication chiffrée) ;

— 334 (26 %) nont pas de valeur pour le PLF 2006 ;
- 304 (24 %) n'ont pas de valeur cible.

En tenant compte des budgets annexes et comptes spéciaux,
la loi de finances comporte un total de 690 objectifs et 1 398 Indi-
cateurs. On peut donc considérer qu’une partie essgntielle du
travail demandé aux ministéres a été accomplie.

“REVUE owTRESOR
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S'agissant des indicateurs, la répartition entre les trois axes
requis est la suivante :

Dans sa décision du 29 décembre 2005, le Consell constitu-
tionnel considére « qu'il n’est pas établi que les indicateurs de
performance associés a la loi de finances pour 2006 solent enta-
chés d'un défaut de sincérité; (.) si quelques retards ou défi-
clences ont pu étre constatés et devront étre corrigés a l'avenlr,
ils ne sont, ni par leur nombre, ni par leur ampleur, de nature 3
remettre en cause la régularité d’ensemble de la procédure Iégis-
lative », Ce Falsant, le Conseil constitutionnel, tout en-faisant
montre d'une certaine tolérance sur la qualité des PAP, appelle &
corriger les retards et les déficiences constatées.

Plusieurs axes d’amélioration sont identifiés
pour le PLF 2007

Bien qu'ayant été posée comme base de la démarche de per-
formance, la réflexion stratégique se borne, dans certains cas, 4
rappelér des objectifs de politiques publiques trés généraux sur
lesquels I'action des responsables de programme est limitse ou
se résume 2 Ia simple description des actions poursuivies. Or, la
définition d'une stratégie vise & expliciter, au regard des moyens
disponibles, les priorités d'actlons et les leviers mis en ceuvre pour
contrlbuer & des objectifs qui peuvent, certes, dépasser dans
certains cas I'échelle du programme considéré, mais qui daivent
garder un rapport étroit avec ce programme et ce sur quoi son
responsable a réellement prise.

Il s'agit également: de veiller & ce que la totalité des oblectifs
soient accompagneés d'indicateurs et que fa plupart des Indica-
teurs soient effectivement renseignés ; I'absence d'Indicateurs ou
le défaut dé documentation (en particuller de valeur clbles) tient
geénéralement au fait que les ministéres ont proposé des indica-
teurs en fonctlon des objectifs arrétés plutot que de construire
des objectifs & partir des indlcateurs existants ; si cette démarche
est effectivement.la plus pertinente, elle ng doit pas conduire 3
repousser trop loin dans le temps le renselgnement des indica-
teurs, ce qui suppose de fixer une échéance rapprochée en terme
de documentation et de' mettre en ceuvre rapldement les
systémes d'Information adéquats.

Sur le plan qualltatif, plusieurs ameéliorations sont nécessaires :

—la part des objectifs de qualité et d'efficience est trop
modeste par rapport 4 celle des objectifs saclo-économiques ;
dans certalns cas, les oblectifs sont mal formulés, soit quils
demeurent trop vagues (« faire valoir les théses frangalses en
matiére de développement durable +), soit qu'lls ne sont pas
représentatifs des priorités affichées, solt qu'ils dépassent la capa-
cité d'actlon du seul programme (« construire I'Europe » pour le
programme « Actlon de fa France en Europe et dans le monde ») ;

- les indicateurs de moyens ou d‘activité qui subsistent (en
petit nombre toutefois) ont vocation & disparaitre dés lors qu'ils
ne renseignent pas sur I'efficacité de la dépense (par exemple,
taux de couverture territoriale en services ; taux de communes
couvertes par un schéma d’aménagement, taux de réalisation
d'un projet, etc.);

- la pertinence de certains indicateurs mérite d'étre revue
lorsque ceux-ci ne sont pas de nature & permettre de porter un
Jugement sur le résultat obtenu ; tel est le cas lorsque l'indicateur
ne permet pas de mesurer I'atteinte de I'objectif auquel il se

(5) Les contrats
direction du budger &t i3 :
DG, DGCPI ou le minis:

42 movyens mis en ceuvre entre fa
du ministére des finances sont
at a cet égard exermpiaires.
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/ rapporte, larsqu'il ne refléte pas les leviers d'action réels et lorsque
son Interprétation est rendue complexe, voire impossible, compte
tenu de valeurs moyenne sans réelle signification (par exemple le
élal moven de satisfaction des offres d'emploil ou d‘éléments
de contexte sur lequel le responsable de programme n'a guére
influence (par exemple le nombre d'emplois créés au seln d'un
pdle d'aménagement qui dépend auss! de la situation du marche
du travail). Ce travail est exigeant et complexe mais indispensable
pour credibiliser la pertinence des Indicateurs.

Au-del3, une réflegxion doit s'engager sur le nombre d'objectifs
et d'indicateurs, ces dernlers étant parfols complétds par des
sous-indicateurs ;: pour certains programmes, le nombre élevé
d'indicateurs et de sous-indicateurs (parfois jusqu’a 15) ou leur
complexite de calcul ne permet pas, en effet, d'avoir une vision
synthétique et un jugement clair sur les priorités stratégiques et
I'évaluation des actions financées. Les pays qui se sont engageés
plus tot que [a France sur le terrain de la performance ont, au fil
du temps, singullérement rédult le nombre d'objectifs et d'Indi-
cateurs en se focalisant sur Iés points les plus essentiels de I'action
des différents gestionnalres. Les documents budgétaires (PAP et
RAP) ne dolvent pas se départir de leur objectif principal qui est
de présenter au Parlement Ia stratégie des minlstéres ; la dacli-
naison de cette stratégle au niveau des gestionnaires peut donner
lieu a des indicateurs plus fins mals qui relévent plus des outils
internes de pilotage.

Les Indlcateurs doivent, enfin, pouvoir donner lieu a des
comparaisons.permettant d’apprécler la performance relative-des
différents services gestionnaires: celd vaut en particuller pour
apprécier I'efficlence des fonctions support (immobllier, achats,
parc automobile etc.) de services comparables, qu'ils appartien-
nent au méme réseau ou qu'ils présentent des caractéristiques
simllaires ; cela suppose de s'assurer d'une méthodologle com-
mune de construction des Indicateurs qui reste 4 affiner et, au-
dela, de mettre en place des outils de diffusion et de mutualisation
des bonnes pratiques. En fa matiére, le Forum de la performance
sur Internet a vocation & constituer un vecteur d‘information.

L'Introduction de la performance
sera également experimentée
sur les dépenses fiscales

La loi organique présente le budget de I'Etat par politique
publique en mettant en regard les dépenses budgétaires et les
dépenses fiscales ; elle Invite alns! 3 étendre la démarche de per-
formance aux dépenses fiscales et non aux seuls crédits budgeé-
ms Le Consell des [mpéts a d'ailleurs suggéré, dans son 219 rap-
fart, de présenter les dépenses fiscales dans les rapports annuels

* de performarice. Les projets annuels de perfarmance de [a loi de

finances pour 2006 regroupent ainsi par programmes ies princl-
pales dépenses fidcales (420 réparties entre 53 programmes dont
4 hors budget général) pour un‘montant de 59.4 Mds€ 4 mettre
en regard d'un montant de 266,08 Mds€ de crédits budggtaires
pour le seul budget général,
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C'est pourquoi, I'objectif devrait étre d'expérimenter, d2s ke
PLF 2007, la démarche de performance sur quelques dépensss
fiscales significatives d'un nombre limité de programmes, mais
présentant une masse financidre impertantz en regard des
moyens mis en ceuvre en faveur des objectifs des missions aux-
quelles elles sont rattachées.

Cette démarche n'a pas pour objet de mesurer I'efficacité de
gestion des dispositifs fiscaux derogatoiras mais devrait amener
a rmoven terme 4 les Faire évoluer paur en améliorer |2 rapport
colt/efficacite. A cet 2qard, la définition de valeurs cibjes n‘enga-
gerait pas lz gestionnaire mals constituerait une prevision sur
lefficacite du dispositit concourant aux objectifs de son
Rrogramme, au meéme titre que les dépenses d'interventions
résultant de I'ouverture de drolts & prestations ou de versement
de subventions.

La mesure de la performance des dépenses fiscales peutrecou-
vrir plusieurs aspects :

— mesurer I'effet redistributif, |'effet de levier ou les effets
Incitatifs attendus ;

- mesurer le ciblage de la dépense fiscale sur les publics visés ;

- mesurer ['efficacité d'un régime fiscal particulier au regard
de son coat ;

~ mesurer les colts unitaires (codt par bénéficlaire),

Du point de vue de la maitrise des finances publiques, I'exten-
slion de la démarche de performance aux dépenses fiscales vise
notamment & évaluer leur articulation avec des dépenses budgé-
taires pourstivant le.méme objectif, 3 éviter des effets d'aubaine
et 3 réduira le cout unitairs des dépenses fiscales par béneficialre
4 efficacité constante. Toute création de dépenses Fiscales devralt
dorénavant étre assortie de la définition d'objectifs précls et
d'indicateurs mesurables,

*

La performance est un chantier de longue haleine si on sou-
haite qu'elle ne solt pas seulement un slogan mals aussi un levier
d'explicitation des stratégies et des objectifs poursuivis par les
responsables de programmes et une démarche structurante pour
le pilotage et I'organisation des services et des opérateurs. Ele
implique une profonde évoluticn des esprits, des pratiques et des
modes d'organisation, La Direction du Budget prendra toute <3
part dans ce chantier dans le cadre de Ia préparation avec les
ministéres des projets et des rapparts annuels ds performance et
dans I'évolution de son organisation at da ses pratiques.

R 5 e &
~ Forum da la performance - wnv performance-publiqui. Gouvr
- le guide de I perfommance : iz démarche de performances;
strategie, oblectifs, indicateurs (sur le sitel. . S

— Les bleus par mission annexeés au PLF 2005 et les projets annuels

férences

de performances (sur le site).
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La LE3LE et le Parismeny

C'est peu de diré qué Ia LOLF est I'ceuvre du Parlement. Certes,
une lol, si elle n'est pas référendaire, est l'ceuvre du Parlement
quivote la ol (art. 34 Const.). Reste que le Parlement est rarement
a l'initiative des lois et, méme dans ce cas, il n'est pas rare que la
proposition de loi ne soit que le faux-nez d'un projet que le Gou-
vernement n'ose pas déposer lul-méme (qu'on se souvienne de
l'augmentation de la TVA en 1995, du PACS et, plus récemment,
de la loi « supprimant le CPE »). Id, rien de tel ; le Parlement est 3
I'nitiative réelle de fa réforme et la porte de bout en bout, ce qui
est d’autant plus remarquable qu'il s'agit d’une lof organique, la
seule & notre connaissance issue d'une proposition de loi. De plus,
il faut rappeler que la réforme en question touche 4 un sujet
particuliérement sensible, celui des lois de finances, pour les-
quelles I'ordonnance du 2 janvier 1959 (ci-aprés : I'erdonnance)
semblait rester longtemps encore la loi organique applicable. On
venait a peine de célébrer le quarantiéme anniversaire de'cette
ordonnance qu‘aucune réforme importante n‘avait réellement
modifiée, lorsque, tout 3 trac, I'idée de la remplacer compléte-
ment se fait jour. Or, vu de Bercy, I'ordonnance semblalt une
citadelle inattaguable et indispensable & la santé financiére du
pays. Si les différentes majorités avaient toujours évité les révisions
de I'ordonnance alars qu’elles les souhaitalent étant dans I'oppo-
sition, rien ne pourra retarder sa disparition.

- ii est vrai que I'environnement était favorable. Tout d'abord,
' force était de constater que quarante années d'application de
I'ordonnance n‘avalent pas empéché que tous les budgets de
I'Etat (sauf un) alent été adoptés ou exécutés en déficit ; ensuite,
I'affaire de la « cagnotte », c'est-a-dire d’'un surplus inattendu de
recettes fiscales, montrait d'évidence que les prévisions budge-
taires étaient peu fiables mais aussi qu‘on ne savait pas réellement
comment réagir face & une bonne nouvelle financlére ; enfin, les
contraintes de la mise en ceuvre de la monnaie unique obligeaient
I'Etat a rechercher une meilleure gestion de ses finances pour
respecter les critéres dits de « Maastricht »,

A l'environnement favorable s'ajoutait une « conjonction
astrale ». D'une part, il se trouvait & la présidence des commissions
des finances des assemblées des hommes (D. Migaud & I'Assem-
blee et A, Lambert au Sénab) qui, par del3 leurs divergences poll-
tiques, souhaltalent I'un comme I'autre réécrire I'ordonnance. Ils
réussirent 3 s'entendre au point d'dilleurs qu'lls continuent
aujourd'hui a prodiguer leurs conseils. D'autre part, le président
de Assemblée nationale, ardent supporter de la proposition de
loi organique, se trouvalt propulsé au ministére des Finances : if
ne pouvait pas, simplement par ce changement, briler ce qu'il
avalt adare la veille,

A cet environnement favorable et cette conjonction astrale
s'ajoutait encore, il faut bien I'admettre, la nécessité pour le Par-
lement de retrouver quelques pouvoirs dans un régime otl Il appa-
ralt plus comme une chambre d'enregistrement que cormme le
véritable représentant de la souveraineté nationale.

Mais le plus surprenant est encore & venir. Si la réforme est
bien née d'une volonté parlementalre que I'exécutif n'a pas pu
empécher, on doit encore constater aujourd’hui que le succés de
la réforme dépend pour I'essentiel de ce que le Parlement en fera
et de la facon dont il obligera le Gouvernement & respecter les
nouvelles régles établies par lul. Certes, le Parlernent pourra
trouver au Consell constitutionnel (1) et 4 la Cour des comptes
des alflés. Mals s'il nest pas lul-méme le gardien vigilant du temple
«lolfique », la réforme n’aura pas la portée qu'elle tient en germe.
La LOLF peuit constituer le fondement principal de |a réforme de
I'Etat si le Parlement veille 4 ce qu'elle soit rigouréusement res-

R pectée et qu'il en tire progressivement, par des réformes

connexes, toutes les conséquences.

' Plutdt que de revenir sur la naissance de la LOLF et redire la
faton dont elle fut adoptée, nous voudrions ici montrer en quoi
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le Parlement a permis que sa premiére application soit un succés
et en quol Il dépend de lul que 1a réfarme budgataire devienne
le moteur de la réforme de I'Etat.

Le Parlement et la mise en csuvre
de la LOLF

Une fois la LOLF promulguée le 1% aott 2001, le plus simple
étalt fait. La réforme qu'imipliqualt le texte était d'une. telle
ampleur que I'on pouvait craindre que sa mise en ceuvre ne soit
difficile, reportée, voire abandonnée, Mals surtout, il &tait aussi
possible que la mise en ceuvre de la réforme par le Gouvernement
soit pour celui-ci le moven de reprendre ce qu'il avait cédé au
Parlement. On pauvait donc craindre que Bercy souhaite « lisser»
la LOLF pour revenir, sans le dire, aux amours et délices de I'ordon-

" nance. Or, ni le changement de majorité opéré en 2002, ni ke

danger de changer les régles de la procédure budgétaire en
période de basses eaux n‘ont été des arguments avancés pour
retarder ou arréter la réforme. Il est vral que, pendant toute la
période transitoire prévue par la LOLF elle-méme (2001-2006), le
Parlement a velllé 4 ce que les échéances prévues solent respec-
tees pour que la premiére application de la LOLF pulsse Intervenir,
comme préwy, lors de 'adoption du PLF 2006. Les assemblées ont:
4 la fols suivi fa préparation, par le Gouvernement, de la structure
budgétaire et participé a son élaboration mals également réforme
leurs propres pracédures.

La participation du Parlement
au travall gouvernemental

Le défi principal que posait la LOLF était [a mise en place d'une
nouvelle structure budgétaire remplacant les traditionnels « cha-
pitres » par des « missions » regroupant des « programmes »,
0On souhaitait que le nombre des missions comme le nombre de
programmes soit réduilt, poursuivant fa réduction du nombre de
chapltres, entreprise depuls plusieurs années. Il s'agissait aussi de
faire en sorte que les programmes regroupent des ensembles
cohérents d'actions relevant d’'un méme ministére et qu'ils
soient assortis d'objectifs précis, définis en fonction de finalités
d'intérét général et de résultats, permettant ainsl une évaluation
veéritable a posteriori. L'architecture budgétaire devait donc étre

. 11) Par exemple. l= Consell constitucionnel donnera raisan aux pariementaires sn
indiquant (205-517 DC § 24) qu'une mission ne peut &tre manoprogramme, faute de
quoi le droit d’amendement parlementzire est annlhilé,
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entiérement reviie. Par ailleurs, le passage d'une logique de
movens & une loglque de résultats condulsait 2 définir des « indi-
Cateurs » permettant de suivre la mise en ceuvre des programmes.
Enfin, passant d'une logique de régularité a une lagique d’effica-
cité, il Fallait également repenser les mécanismes de mise en jeu
de la responsabilité des différents acteurs, Le travail auguel devait
se livrer 3ercy était donc considérable et une structure adminis-
trative était spécialement mise en place pour ce faire ; I3 Direction
de la Réforme budgétaire (DRB) aidée par différents comités et
arganes (peut-étre un peu nombreux). Les directions tradition-
nelles du ministére participaient aussi a ce travail. Mals, alors que
toute autre réforme auralt sans doute été laissée a la seule charge
des administrations concernées (2), le Parlement, auteur de [a
LOLF, n"a pas attendu passivement le résultat des travaux de Bercy.

Dés 2002, l'article 109 de la LF pour 2003 imposalt au Gouver-
nement le dépat avant le 1% juin, d’un rapport annuel sur la mise
en ceuvre de [a LOLF.

Par ailleurs, le Parlement a partlclpé aux travaux de mise en
place de la nouvelle architecture budgétaire. En effet, avant la
présentation de la structure définitive du PLF pour 2006, réalisée
a l'occasion du débat d'orientation budgétaire du mois de juillet
2005 (3), les travaux sur la nomenclature ont été présentés aux
parlementaires & deux reprises par les ministres eux-meémes 4.

De méme, au fur et & mesure que se construisait la nouvelle

*-structure budgétaire, chaque assemblée a élabaré, au sein dé sa

Lammission des finances des rapports d'Information (a I'AN : Rap-
-Port sur la mise en ceuvre-de'la LOLE n° 1024, 10 juiliet 2003,
12® législature et Rapport sur la mise en ceuvre de la LOLF n° 1554,
30 avrll 2004, 12* législature ; au Sénat : Rapport sur I'état d'avan-
cement de la mise en ceuvre de la LOLF n° 388, 9 juillet 2003,
Sesslon 2002-2003 et Rapport sur la mise en ceuvre de la LOLF
n°292, 5 mai 2004, Sesslon 2003-2004) présentant des remarques
et des propositions sur les préprojets de nomenclature. Ainsi,
comme le note D. Catteau (5), le Parlement a puU proposer la sup-
pression de missions 3 & 'AN ; 4 au Sénat), la création de missions
Q3 I'AN ; 3 au sénat), l'interminlstérialisation de misslons (4 a 'AN :
4 au Sénat), le déplacement de programme d‘une misslon a une
autre, ces déplacements étant bien souvent la conséquence des
propositions précédentes relatives aux misslons. Certaines des
propositions formulées dans ces rapports ont été retenues parle
Gouveraement pour I'élaboration de la maquette définitive, De
méme, le Parlement a pu participer aux travaux concernant
l'introduction de la démarche de performance conduisant, 13
encore, 4 |'¢laboration par chaque assemblée d'un rapport (AN :
Rapport sur la mise en ceuvre de la LOLF n® 2164, 16 mars 2005,
127 législature ; Sénat : LOLF : culte des indicateurs ou cuiture de
a performance ? n° 220, 9 Juillet 2003, Sessian 2004-2005) dont
certaines des propositions ont également &té retenues. Le Parle-
ment a pu, dans ce cadre, proposar de redéfinir des stratéaies
dévelappées par programmes, de supprimer des-gbjectifs d'acti-
vités ou de moveng, de créer des objectifs d'efficience, de sim-
plifier des indicateurs, Ces interventions sur la nomenclature et
les Indicateurs ont permis une amélloration du travail gouverne-
mental méme sl la structure finalement retenue sera, comme il
est normal, le résultat d'un compromis. Mais surtout, Il faut rap-
JPeler que ces interventions n'étaient possibles GU'a ce stade, les
parlementaires ne pouvant plus, une fois la nomenclature fixée,
intervenir que sur les programmes (art. 7 LOLF), méme si, comme
nous le montrerons (voir « Le Parlement et I'application de la LOLF
- Le gardien de I'orthodoxie lolflenne =), la technique des amen-
dements d'appel permet encore au Parlement d'essayer de
contralndre le Gouvernement & des changements non obtenus
dans le cadre des échanges que nous venons de rappeler.

- Enfin, Il faut noter la création d’une « mission » sur le sulvi de
la mise en ceuvre de fa LOLF pour laquelle ont été désignés les
Coauteurs du texte croanique, D. Migaud et A. Lambert. Cette
' mission a publi¢, 3 Ia suite d'investigations réalisées tout au long
Sde I'annde 2005 sur les travaux menés, un rapport présentant le
*hilan de fa mise en czuvre de 13 loi organlque (Réussir fa LOLF, clé

d'une gestion publique responsable et efficace, Rapport au Gou-

“ véinement, septembre 2005),
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La modification des reglements
des-assemblées )

Pendant cette méme phase de mise en ceuvre de fa LotF, it

convenait aussi que les assemblées parlementaires adaptent laur

réglement & I'application “de fa nouvelle procddure, Le Sénat a
réalisé les redifications nécessaires en deux Atapes (résolution du
11.mai 2004, Cons. const. 18 M3yl 2604, n® 2004495 DC ; résolution
du 10 mai 2005, Cons. canst. 19 mat 2005, n° 2005-515 BC alors
quei‘Assemblée profitsit de Ia réforme de fa loi crganique relative
aux lois de financement de 13 Sécurita sociale pour adapter son
réglement d'un coup pour s deux procéduras financiéres (réso-
lution du 6 octobre 2005, Cons. const. 13 octobré 2005,
1® 2005-525 DC). Chague résolution étzit 'objet d'une dacision du
Conseil constitutionnel qui admettait la constitutionnalte des
modifications apportées. Les résclutions ainsi adoptées et vali-
dées, autre les modifications rédactionnelles qu'elles comportent
pour remplacer les renvois fails 4 'ordonnance par les références
4 I3 LOLF, contisnnent deux apports essentiels dans la procddure
d'examen des lois de finances par les assembiées.

D'une part, il s'agit de renvoyer de maniére systématique et
Immédiate les projets de LF aux commissions des finances des
assemblées. £n effet, malgré les dispositions de Farticle 43 Const,
prévoyant 13 possibilitd de créer une commission spécizlz, e
Conseil constitutionnel avalt considéré que catta dércgation
limitée, intreduite par l'article 38 LOLF, trouvait sa justification
dans les particularités des LF et constituait une reale de precédure
que 1a lei organique est habilitde 2 fixer,

D'autre part, |l s'agit d*organiser I'usage du drolt d*amende-
ment parlementaire dans le nouveau cadre de la « mission » et de
prendre en compte les nouvelles régles de recevabilité des amen-
dements qui découlent de la combinaison dles artlcles 7 et 47 LOLF.
Qr, la question de I'élargissement du droit d'amendement avait
été au centre des débats sur la LOLF et avait fini par convaincre
les parlementalres les plus réticents des avantages du nouveau
texte. Pouvair présenter des amendements s'appliquant aux cré-
dits allit permettre de sortir le débat budgétaire de la léthargle
quile caractérisait. I Fallzit ne pas décevair cette attente mais auss|
ne pas risquer que la multiplication des amendements empéche
de respecter les ¢dfais constitutionnals fixés 3 larticle 47 Const.
II fallait donc encadrer ce nouveau droit d'amendement. Les régle-
ments s’y employérent selon des madalités traditionnellement
différentes entre les assemblées mais qul, dans les deax cas, ont
renforcs le role de la conférence des présicents. A I'Assembléa
nationale en particulier, les amendements d'origine pariernentaire
s'appliquant aux crédits ne peuvent étre présentés, «sauf décision
de la Conférence des présidents n, que Jusqu'a 17 heures I'avant-
vellle de la discussion de la mission. La rédactian amblgué de ce
texte lalsse 2 la conférence des présidents la faculté de fixer, le
cas échéant, un délal encore plus restrictif mals e Consell consti-
tutionnel n’a pas jugé qu'il y avalt 13 atteinte au drolt d'amende-
ment dés lors que la fixation de ce délal permet d'assurer la clarté
et la sincérité du débat parlementaire.

Restait, une Fois tous les éléments préts pour une mise en
@uvre dans le cadre du débat sur le PLF 2006, & s'assurer que la
pratique ne, viendrait pas déformer I'architecture souhaltée et
mettre 8 mal les principes qui gouvernent la nouvelle constitution
financiére de I'Etat. La discussion budgétaire de |'automne 2005
devait montfer encore comment le Parlement se présentalt
comme le mellleur défenseur de la LOLE,

{2 Sur la mise en-ceuyre de la réforme, M. Lascombe et X, Vandendriessche, « L2
droit dérivé de la LOLF », AJDA 2006.538.

Bl Raoport. sur I'évolution e I'dconomie natina'a ot sur Ias orientations des
finances publques, Wome 2 : Missions, programimes, object/s, Indicateurs, Juin 2005,

(4 Communiaut de presse d'A. Lambert, 21 jaricr 2004 ¢t Communiqué de presse

0. Busseraau, 16 juirs 2004,

. {31 D, Catteau, Linfluence du Parlement sur I'iaboration de &3 nomenchture bud-

gétaire 2006. & pargitre. Vol également D, Catteau, La LOLF et & modemisation de 3
gestion publique, thése Ulle-2, décembre 2005,
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Le Parlement et I'appiication de la LOLF

On doit tout d'abord indiquer que les parlementaires sant
restes raisonnables, ne déposant dans I'une et l'autre assemblée
qu’un nombre limité d'amendements sur les crédits (53 4 I'Assem-
blée nationale, 30 au Sénat). Mals C'est surtout le contenu des
amendements et des débats qu'ils ont engendrés qui montre
combien les parlementaires ont voulu Jouer le jeu de la LOLF,
Certes, ils ont déposé des amendements correspondant parfaite-
ment aux possibilités nouvelles offertes par la LOLF (transferts de
charges d’un programme 3 un autre dans le cadre d'une méme
mission, tentant ainsl, avec Il faut bien le reconnaitre un succas
assez fimité, de modifier les orientations politiques du Gouverne-
ment mais ils ont aussi voulu, par leurs amendements, pointer
des déficiences de la structure du PLF 2006 et le non-respect de
certalnes dispositions de Ia lol organique. Le Parlement s'est déja
comporté en « gardlen de I'orthodoxie folfienne » méme s'il n'a
pas pu encore utiliser pleinement toutes les procédures nouvelles
mises en place par la LOLF,

Le gardien de I'orthodoxle lolfienne

Le Parlement a tout d’abord souhaité des changements de Ia
nomenclature budgétaire elle-méme. Ainsl, alors méme qu'il n'en
a pas constitutionnellement [a possibilité (aft. 7 LOLP), le Parlement
a proposé, en présentant des « amendements d‘appel » ou amen-
dements indicatifs supprimant des programmes, que ceux-ci
salent en fait déplacés d'une mission vers une autre pour ameé-
liorer Ia fisibilité du budget: Ainsl, 'amendement 237 AN (CF) pro-
pose de supprimer les crédits correspondant aux Indemnités des
parlementaires européens de la mission « Action extérleure de
I'Etat » mettant ainsl en évidence qu'il est choquant que des par-
lementaires émargent & un budaget ministériel, Dans la méme mis-
sion, 'amendement 238 AN (CF) vise & transférer les crédits de
subvention a la desserte aérienne de Strasbourg vers fa mission
« transport »; Dans la misslon « Développement et régulation éco-
nomique », 'amendement 63 AN propose de supprimer les crédits
d'aide 3 la presse qul s'y trouvent pour les transférer vers la mis-
sign « Média ». Sont encore I'objet de propositians de reclassement
les crédits relatifs au musée du quai Branly (misslon « Recherche
et enseignement supérieur » et non mission « Culture » et le
financement de lignes aériennes « d’aménagement du territolre »

 {mission « Transport » et non misslon « Politique des tefritolres »).
£nfin, I'amendement 614 AN Invite 3 diminuer les crédits de per-
“sonnel du Consell d’Etat (mission « Conseil et controle de I'Etat »
pour Inscrire dans la mission « Pouvoirs publics » les sommes
représentant la mise 4 dispositdon de la présidence de la Répu-
blique d'un canselller d’Etat et de deux maltres des requeétes.

D‘autres amendements, conformes auX dispositions de
I'article 7 LOLF dans ce cas, visent & accroitre la lisibillté de certaines
missions. C'est fe cas de I'amendement 253 AN (AF) qui vise 3 créer
dans la mission = Action extérleure de la France » un programme
« Audiovisuel extérieur » « pour mieux suivre les politiques mises
en ceuvre dans ce secteur en répondant aux préoccupations
exprimées par la Cour des comptes dans son rapport public 2002.
Repris, in extremis, par le Gouvernement, ce sera la seule modi-
fication de structure qui affectera les missions du budget général.
En effet, I'amendement 105 AN (CF) qui propose la création d'un
programme « Développement international de I'économie fran-
caise » dans la mission « Développement et réguldtion écono-
mique » sera retiré. Pourtant, cet amendement est emblématique
du rdle du Parlement dans I'amélioration de la structure budgé-
talre. Déja préconlsée lors des échanges entre le Parlement et le
Gouvernement, cette création n'avait pas &té acceptee par le Gou-
vernement qui, cette fols, demande le temps de Ia réflexion. Le
Parlement ne manquera pas de revenir & la charge I'an prachain
st d'ici 1a le Gouvernement n'a pas présenté une Formule qui lul
convienne mleux. '

L'amendement permet encore aux parlementaires, toujours
dans le strict respect de la LOLF, en proposant une suppression
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de credits, de pointer du doigt certains services ou organismes
qui ne se sont pas encore pligs aux exigences de la LOLF. Ainsi,
amendement 288 AN (CP) signale que le secrétariat aux Affaires
européennes est le seul organisme rattaché au services du Pre-
mier ministre qui n'a pas répandu au questionnalre budgétalre de
la Commission des finances, proposant ainsi, en I'absence de jus-
tification suffisante, de supprimer ses moyens. La réponse claire
du ministre : « J'ai compris », permet e retrait de I'amendement.
De méme, I'amendement 289 AN (CF) réduit le personnel de ['ENA
qui n'a pas présenté un tableau prévisionnel des effectifs de ses
€léves et I'amendement 51 AN dénonce I'absence d'indicateurs
de performance relatifs au programme « Passifs financiers ferro-
viaires », Ils sont retirés aprés I'engagement donné par les minls-
tres que ces Indicateurs seraient présents I'an prochaln.

Enfin, 'amendement permet aussi de mantrer les mplications
plus profondes de la LOLF. Alnsi en est-if, 'amendement 49 S (CF),
hélas sans suite, visant 3 la création du programme « Développe-
ment des PME, du commerce, de Vartisanat et des professions
libérales » au sein de la mission « Dévelappement et régulation
économiques ». En effet, la modification de la structure minist2-
rielle lors du changement de Gouvernement conduisait a ce que,
au mépris de la LOLF, les crédits d‘'un programme se trouvent
répartls entre deux ministéres « de plein exercice ». Parfaiternent
conforme a la lettre et & |'esprit de la LOLF, cet amendement
donne I'occasion 4 J. Arthuis de préelser : « [l faudra, un jour, faire
coincider la composition du Gouvernement avec les misslons ;
sinon nous serons confrontés aux pires difficultés, il faut qu'un
ministre solt responsable d'une mission » (6) et de rappeler « dans
la logique de la LOLF, un ministre sans programme n‘est qu‘un
ministre sans portefeuille »,

Ces amendements montrent bien le role de xvigle » qu’entend
Jouer le Parlement dans I'application de la LOLF. Pour autant, le
Parlement se voit aussl confier un role plus large de controle de
l'exécution budgétaire, *

Les autres phases de l'action parlementaire

Le législateur organique a bien compris que I'action du Parle-
ment ne pouvait plus se imiter au seul moment « llturgique » du
deébat budgeétaire. Aussl, les mécanlsmes de contréle parlemen-
taire ont-ils &té développés dans la LOLF. C'ést sur un mécanisme
qul nvest pas précisément prévu dans le texte mais qui découle
de son esprit que nous voudrions insister. Il est effectivement
prévu, en particulier par des notes internes du ministére des
Finances, que les commisslons pourront entendre les respansa-
bles de programme en vue de rendre compte des résultats
obtenus avec les crédits allouds & son programme.

En effet, il est nécessaire que le Parlement puisse controler les
résultats et [a gestion de chacun des programmes et donc audi-
tionner les véritables responsables de la politique publique
concernég, Or, de maniére concréte, I'audition des responsables
de programme n‘'a aucune conséquence, & tout le mains
« directe », sur eux; le Parlement n'a aucune, autorité sur le
responsable de programme qul ne peut étre sanctionné que par
le ministre auquel il est rattaché. L'audition du responsable de
programme ne sert donc qu'a éclairer le Parlement sur la respon-
sabllitd politique du ministre qui a seul l'obligation de rendre
compte. On volt comblen la facon dont vont s‘organiser ces audl-
tions peut avoir des conséquences sur {‘organisation adminlstra-
tive et politique de I'Etat. Ou bien les commissions se contentent
de 'audition des responsables de programmes et lalssent aux
ministres le soin de sanctionner ses responsables et se pose alors
la question de la nature des sanctions possibles, ou blen 'audition
des responsables de programmes se Fera en méme temps que
celle des ministres ou la précédera et se pose alors la question de
13 responsabllité individuelle des ministres devant le Parlement.
Car, si les audltions ne devaient déboucher que sur un simple
= rapport special » des commissions des finances qul, sitdt publig,
serait oublié et laissé sans suite, il Faudralt cralndre pour I'avenlr
de la LOLF, Cette lol organique, qui vise 4 alléger les contraintes
en développant les responsabilités, deviendrait en effet, dans ce

{6) Nous nous permettons sur cetts question de renvoyer 3 notre tribuns :
« Réforme de I'Etat : réforme du Gouvernement ? », AJDA 2004.617.
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cas, synonyme d‘irresponsabllité de gestion. La méme attention
doit étre portée 4 la facon dont les Parlementaires vont appré-
hender le cycle budgétaire.

€n effet, la LOLF met en place un « chalnage vertueux » qui
combine les différentes phases du débat budgeétaire pour en faire
I'élément clef du controle parlementaire. Si le vote de Ia LF de
I'année tend déja & devenir un moment plus intense de fa vie
“parlementalre par I'élargissement du droit d’amendement, les
périodes qui précédent et qui sulvent n'en seront pas moins
importantes. La LOLF prévolt en effet la mise en place d’'un débat
d’orientation budgétaire (DOB) et conduit a un renforcement
important de la lol de réglement (LR).

Le DOB est expressément prévu par 'article 48 LOLF. Pourtant,
si le Gouvernement doit obligatoirement présenter, au cours du
demnier trimestre de la session ordinaire, un rapport sur ['évolution
de I'économlie nationale et sur les orientations des finances publi-
ques, le débat auguel peut donner lieu ce rapport reste facultatif.
Or, il s'agit 2 d'un des moments essentiels de la procédure bud-
gétalre. C'est en effet A ce stade que les parlementaires pourront
Indiquer au Gouvernement en quoi le prochaln budget ne répond
pas aux princlpes de la LOLF.

En effet, 'article 46 LOLF indique que le projet de LR est déposé
et distribué avant le 1 juin de I'année sulvant celle de I'exécution
du budget auquel il se rapporte. Méme sl le débat sur le projet
de LR n'a pas encore nécessairement eut lleu (art. 41 LOLF),
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les parlementaires doivent logiquement disposer du projet de
LR N -1 avant le DOB de I'année N + 1. lls peuvent donc, dés ce
stade, utiliser les Informations du projet de LR pour critiquer les
orientations du Gouvernement et Iinciter a modifier le PLF en
préparation, et ce d'autant plus qu'ils disposent au meéme
moment des rapports de la Cour des comptes sur |'exécution de
1a LF et des rapports annuels de performance devant abligatalre-
ment accompagner le projet de LR (art. 54 LOLF). Bref, la logique
serait en fait que Ia période fin juin - début julllet (méme s'il est
nécessalre comme ce fut le cas en 2005 de convoquer une session
extraordinaire) devienne le temps fort de la procédure budgétalre,
le moment o1 I'on pourra comparer les promesses faites lors du
vote de fa LF de I'année N - 1 avec les résultats effectifs de son
exécution et en tirer les conséquences sur le PLEN + 1. Le débat
sur le projet de LR qui, dans I'absolu devrait intervenir avant le
DOB, devrait retrouver sa véritable portée : étre la sanction de
I'action gouvernementale. :

On le voit, les potentlalités de I'intervention du Parlement sont
grandes, Cértes, des aménagements de la LOLF sont nécessaires
pour aboutir a ces résultats. Mals, comme l'affirmait A. Lambert,
« le temps viendra ensulte d'y apporter les retouches nécessalres
apres les tests que vous devrez réaliser ». Il ne serait pas surpre-
nant que ce solt le Parlement qui demande et réalise ces modifl-

cations.
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La loi organique relative aux lois de finances du 1¥" ao(t 2001 (LOLF], entrée en vigueur dans sa totalité depuis le 1°" janvier 20052, est
traditionnellement présentée comme une réforme comportant deux axes : un axe politique visant a la revitalisation du réle du Parlement et un axe
économique souhaitant renforcer I'efficacité de la gestion publique par I'apparition d'une démarche de performance3. Ces deux axes se rejoignent en
fait, car c'est par I'efficacité que le contréle parlementaire doit devenir plus contraignant. Ces objectifs généraux se sont traduits par une modification
en profondeur du cadre budgétaire de I'Etat avec la présentation des crédits par missions4 en lieu et place des titres, et par programmes5 en
remplacement des chapitres. Cet aspect de la réforme est décisif, il s'accompagne d'un volet tout aussi important visant a mettre concrétement en
place la démarche de performance au niveau des programmes. Ainsi, dés l'article 1°" de la LOLF, la référence aux objectifs et résultats des programmes
est faite6. Surtout, le projet de loi de finances doit étre accompagné d'un projet annuel de performances (PAP) pour chaque programme qui précise
notamment : « la présentation des actions, des colts associés, des objectifs poursuivis, des résultats obtenus et attendus pour les années a venir
mesurés au moyen d'indicateurs précis dont le choix est justifié »7.

L'importance de ces indicateurs est considérable comme en témoigne leur prise en considération tout au long des différentes phases budgétaires. Dés
la préparation du projet de loi de finances, l'article 48 de la LOLF exige que le débat d'orientation budgétaire soit accompagné d'un rapport
comportant « la liste des missions, des programmes et des indicateurs de performances associés a chacun de ces programmes, envisagés pour le projet
de loi de finances de I'année suivante ». Lors de I'adoption, les projets annuels de performance de chaque programme sont joints au projet de loi de
finances. Enfin, pour rendre compte de I'exécution, le projet de loi de réglement doit étre accompagné, pour chaque programme, d'un rapport annuel
de performances (RAP) mettant en évidence « les objectifs, les résultats attendus et obtenus, les indicateurs et les co(ts associés »8.

La démarche de performance est donc placée au centre du nouveau cadre budgétaire, elle apparait comme le nouveau guide de I'élaboration et du
suivi du budget. Cette « révolution » appelle principalement deux questions : comment sont définis ces indicateurs et quelles conséquences le respect
et surtout le non-respect des objectifs attendus, mesuré par les indicateurs, entrainera-t-il ?

l. _ QUELLES MESURES DE LA PERFORMANCE ?

La mesure de la performance constitue une difficulté tout autant méthodologique que symbolique. Du point de vue méthodologique, il faut définir des
mesures pertinentes de la performance, ce qui nécessite un réexamen complet de différentes politiques publiques dans plusieurs sens. Du point de vue
symbolique, la notion de performance rattachée a I'Etat incite a la prudence. Quelle performance I'Etat doit-il réaliser et dans quel but ? La réflexion
méthodologique menée depuis prés de deux ans pour définir les indicateurs de performance a permis de lever une partie des doutes sur ce dernier
point. La méthode choisie pour la définition des indicateurs de performance distingue plusieurs temps9. En premier lieu, le programme doit étre
théoriquement replacé dans une stratégie définie au préalable. Cette vision d'ensemble a pour but d'accroitre la cohérence entre les différents objectifs
du programme. Ainsi, dans les PAP, propres a chaque programme et annexés au projet de loi de finances pour 2006, une introduction consistant en
une présentation stratégique précede I'exposé des objectifs et indicateurs, mais elle n‘apparait pas dans tous les PAP10. Ensuite, les objectifs doivent
étre définis. La typologie choisie distingue trois types d'analyses : le point de vue du citoyen, de l'usager et du contribuable. Cette approche permet de
prendre en compte successivement l'efficacité socio-économique, la qualité du service rendu et I'efficience de la gestion. En pratique, les objectifs
actuels se fondent principalement sur I'efficacité socio-économique, I'efficience de la gestion n'est pas encore la préoccupation essentielle. Enfin, des
indicateurs sont fixés. Ces indicateurs doivent répondre a plusieurs critéres fixés par le guide méthodologique de la performance, étre pertinents pour
apprécier les résultats obtenus, étre utiles, solides et vérifiablesll. Par exemple dans le programme police hationale de la mission sécurité, I'objectif n° 1
(du point de vue du citoyen) est de réduire la délinquance générale, les deux indicateurs associés sont le nombre de crimes et délits constatés en zone
police et le taux d'élucidation en zone police. La baisse en pourcentage du premier indicateur et I'accroissement du second sont donc souhaités. La
détermination d'une valeur cible a atteindre pour les années futures est également prévue pour expliciter I'objectif. Malgré la préfiguration qu'ont
constitué les avants-projets de performance annexés au projet de loi de finances pour 2005, les indicateurs présentés pour la premiére fois de fagon
obligatoire dans le projet de loi de finances pour 2006 souffrent pour certains de défauts qui peuvent faire douter de leur pertinence.

Au final, on constate évidemment des tdtonnements : la stratégie d'ensemble n'est pas toujours présente, les objectifs sont parfois stéréotypés et les
indicateurs difficiles a déterminer. Néanmoins, la définition d'une stratégie, I'expression d'objectifs et la mise en place d'indicateurs sont les trois
aspects de la mesure de la performance telle qu'elle se met aujourd'hui en place dans le projet de loi de finances pour 2006.

Il. _ QUELLES CONSEQUENCES DE LA MESURE DE LA PERFORMANCE ?

La LOLF organise tout autant la mesure de la performance que le développement d'un suivi de celle-ci. En effet, les rapports annuels de performances
(RAP) annexés au projet de loi de réglement comme le sont les PAP au projet de loi de finances, ont vocation a étre les témoins et les acteurs du
renforcement de I'efficacité de la gestion publique. La loi de réeglement, permettra de mesurer par les RAP, le décalage entre les objectifs assignés aux
programmes et les résultats obtenus lors de I'exécution. Ce constat sera accompagné d'une nouvelle perspective, grace a I'avancée dans les dates de
dépot du projet de loi de réeglement. L'examen de la loi de réglement devrait permettre d'améliorer la loi de finances de I'année suivante. Cette
transformation (ce chainage vertueux entre la loi de réglement de I'année n - 1 et la loi de finances de I'année n +1) a été mise en avant dés I'adoption de
la LOLF en 200112, elle implique une transformation totale de ce que représente aujourd'hui la loi de réeglement pour les parlementaires, a savoir un
constat sans avenir de I'exécution passée.

Les conséquences de la mesure de la performance sur les différents acteurs constituent également un enjeu décisif de la réussite de la LOLF. Les
responsables de programme sont au premier rang, mais, en amont, les ministéres doivent également étre concernés par l'analyse de la mesure de
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performance effectuée par la loi de réglement. En aval, les administrations déconcentrées doivent également étre liées par la performance. Les
budgets opérationnels de programme (BOP), déclinaison locale des programmes, doivent pouvoir étre adaptés en fonction des résultats de tel ou tel
programme. Ainsi, c'est une chaine de responsabilité qui se met en place, composée principalement du responsable de programme mais aussi du
ministre et du gestionnaire déconcentrél3. Le réle du Comité interministériel d'audit des programmes (CIAP)14 sera décisif pour assurer les correctifs
nécessaires aux différents programmes.

Techniquement, des évolutions et adaptations seront nécessairement nombreuses mais philosophiquement, le changement est déja en cours. La
démarche de performance entre dans les faits, il faut espérer qu'elle puisse modifier la perception que les citoyens ont du budget de I'Etat. S'agissant
de l'avenir des institutions de la V® République, la mesure de la performance initiée par la LOLF peut également avoir une autre vertu si on envisage une
piste iconoclaste moins curieuse qu'il n'y parait. Si la responsabilité du responsable de programme découle naturellement de sa place au sommet de la
nouvelle spécialité budgétaire, envisager une nouvelle responsabilité du gouvernement, face au Parlement, dans la mise en oeuvre de la loi de finances
aurait des implications plus importantes. Evidemment, il ne s'agirait pas d'une responsabilité _ censure comme celle qui existe dans le cadre de l'article
49, alinéa 2 de la Constitution, mais ce serait plus que le simple constat du décalage entre les objectifs et la réalité. Seule une démarche contraignante
a I'égard du gouvernement sera incitative. Il est clairement prévu de découpler réalisation des objectifs et versement des crédits budgétaires, c'est
heureux car un lien trop direct serait contre-productif. Néanmoins, le non-respect des objectifs de tel ou tel programme constaté lors de I'exécution
justifierait pour le moins une méfiance des parlementaires a I'égard des objectifs gouvernementaux de I'année suivante relatifs a ce méme programme.
De fait, lors de I'examen de la loi de réglement, le gouvernement rendra compte au Parlement de ses différentes politiques publiques, ce qui traduit
une meilleure prise en considération des prescriptions de l'article 15 de la Déclaration des droits de I'homme et du citoyenl5. Il faut que les
parlementaires informent les citoyens de ce changement de méthode et de philosophie afin de restaurer la confiance dans la politique. Efficacité et
controle, les deux objectifs de la LOLF seraient alors pleinement atteints. La mise en place du volet performance de cette réforme nécessitera plusieurs
années de pratique avant de pouvoir affirmer sa réussite, mais aujourd'hui les changements sont réels et surtout d'une telle ampleur qu'il est difficile
d'imaginer un retour en arriére. Pour les premiers pas de I'exécution du budget 2006 en mode LOLF, il faut souhaiter que les difficultés recensées
s'estompent et que demeure l'idée de performance entendue dans le sens d'une responsabilisation accrue des acteursl6, clé de volte de la
démocratie.

1- (1) Loi organique n® 2001-692 du 1°" aoGt 2001, JO du 2 aolt 2001, pp. 12480 et s, modifiée par la loi organique n® 2005-779 du 12 juillet 2005, JO du 13
juillet 2005, pp. 11443 et s.

2- (2) Pour une analyse des objectifs de ce texte, voir P. Jan, « La loi organique du 1°" aoGt 2001 relative aux lois de finances ou I'entrée en scéne de la
culture de performance et de résultat » LPA, 25 juillet 2005, n® 146, pp. 6 et s.

3 (3) Définie par la direction de la réforme budgétaire comme un : « dispositif de pilotage ayant pour but d'améliorer I'efficacité de la dépense
publique en orientant la gestion vers des résultats prédéfinis », Les concepts de la performance, DRB, ao(t 2005.

4 - (4) Article 7 de la LOLF : « Une mission comporte un ensemble de programmes concourant a une politique publique définie ».

5- (5) Article 7 de la LOLF : « Un programme regroupe les crédits destinés a mettre en oeuvre une action ou un ensemble cohérent d'actions relevant
d'un méme ministére et auquel sont associés des objectifs précis définis en fonction de finalités d'intérét général, ainsi que des résultats attendus et
faisant I'objet d'une évaluation ».

6 - (6) Article 1°" de la LOLF : « Dans les conditions et sous les réserves prévues par la présente loi organique, les lois de finances déterminent pour un
exercice, la nature, le montant et I'affectation des ressources et des charges de I'Etat, ainsi que I'équilibre budgétaire et financier qui en résulte. Elles
tiennent compte d'un équilibre économique défini ainsi que des objectifs et des résultats des programmes qu'elles déterminent ».

7 - (7) Article 51, 5°, a/ de la LOLF.

8- (8) Article 54, 4°, a/ de la LOLF.

9 - (9) Pour une méthodologie générale, voir La démarche de performance : Stratégie, objectifs, indicateurs, Guide méthodologique pour l'application
de la loi organique relative aux lois de finances du 1°" aoGt 2001, juin 2004.

10 - (10) Pour ne prendre que deux exemples, on trouve une présentation stratégique en introduction de la définition des objectifs et indicateurs du
PAP relatif au programme 150 : Formations supérieures et recherche universitaire de la Mission Recherche, tandis qu'il n'y a pas de présentation
stratégique dans le PAP du Programme 176 : Police nationale de la mission Sécurité.

11 - (1) La démarche de performance : Stratégie, objectifs, indicateurs, préc., p. 24.

12 - (12) Voir notamment S. Mahieux, « La loi organique relative aux lois de finances du 1 ao(t 2001 » RFFP, n° 76, 2001, pp. 33 et s.

13 - (13) Sur ce point voir A. Lambert, D. Migaud, « La mise en oeuvre de la loi organique relative aux lois de finances, Réussir la LOLF, clé d'une gestion
publique responsable et efficace » Rapport au gouvernement, septembre 2005, pp. 52 et s.

14 - (14) Voir notamment Comité interministériel d'audit des programmes (CIAP), Rapport d'activité, Deuxiéme cycle d'audits (septembre 2004 _ juin
2005), octobre 2005.

15 - (15) « La société a le droit de demander des comptes a tout agent public de son administration ».

16 - (16) Sur cette question voir le numéro de la RFFP, Finances publiques et responsabilité : I'autre réforme, n® 92, novembre 2005.
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RESUME

Réforme budgétaire et comptable, la LOLF aprés 5 ans de mise en ceuvre a commencé a transformer la gestion financiére publique dans de nombreux
domaines: budget de programme, performance, responsabilité, comptabilité générale. C'est néanmoins une ceuvre au long cours qui patit des effets de
la crise budgétaire, en dépit de certaines orientations structurantes de la RGPP.

Budget and accounting reform, the LOLF after 5years of implementation has begun to transform public financial management in many areas: program
budgeting, performance, accountability, accrual accounting. It is still a work in the long term, which suffers from the effects of fiscal crisis, despite some
structural orientations of RGPP.

La loi organique relative aux lois de finances (LOLF) a été votée il y a dix ans, mais sa mise en ceuvre compléte n'a que cinq ans d'ancienneté.

Compte tenu de I'ampleur de cette réforme budgétaire et comptable, devenue réforme de la gestion publique, il est difficile aprés si peu de temps de
porter une appréciation définitive. Les avis peuvent également diverger selon le point de vue ou I'on se place: le Parlement ou la Cour des comptes, les
ministéres gestionnaires ou le ministére du budget. La LOLF est dans sa premiére jeunesse et continue de grandir. Pour essayer sereinement de dresser
néanmoins un premier bilan (avec forcément un biais du c6té de Bercy), il faut tout d'abord remettre la LOLF dans son contexte (I) avant d'examiner
chacun des thémes de la réforme (Il) puis de mesurer les limites du texte et les développements récents intervenus aprés sa mise en oeuvre (ll1).

Il.- REMETTRE LA LOLF DANS SON CONTEXTE
Pour paraphraser Clemenceau, on peut dire que la révolution de la LOLF est un bloc et qu'il faut I'accepter tel quel.

1. La LOLF est en effetune addition de plusieurs réformes que le Parlement a souhaité inscrire dans le méme texte, |a ou d'autres pays ont procédé par
étapes, sans texte ou ne mettant en ceuvre qu'une partie des réformes frangaises. Rappelons la nature de ces différentes réformes:

- une présentation du budget par destination de la dépense (« program budgeting ») conduisant 8 une nomenclature budgétaire en missions et
programmes pour la discussion, le vote et I'exécution des lois de finances;

- un budget orienté vers les résultats (« results oriented budget ») avec des objectifs et des indicateurs de performance, associés a de nouvelles libertés
de gestion (globalisation et redéploiement de crédits et d'emplois) pour permettre une nouvelle gestion publique plus efficiente;

- une comptabilité générale en droits constatés (« accrual ») rattachant les charges et les produits a I'exercice, certifiée par la Cour des comptes
permettant de présenter une situation financiére transparente et offrant de nouveaux outils de décision aux gestionnaires;

- un réle accru du Parlement tant pour l'autorisation budgétaire (droit d'amendement) que pour le contrdle de I'exécution avec l'assistance de la Cour
des comptes.

1l faut donc avoir présent a I'esprit la diversité de ces réformes pour porter une appréciation objective des premiers résultats de la LOLF.

2. La réforme budgétaire et comptable est une réforme profonde de la gestion publique financiére, et donc une réforme de longue haleine. C'est
I'exemple méme de la réforme au long cours qui implique avant tout un changement des mentalités et des cultures, ce qu'un premier bilan de cinq
ans a du mal a apprécier. Le temps consacré a ces réformes de la gestion publique dans notre pays est d'environ 20 ans, soit I'équivalent d'une
génération. Les premiéres réformes ont en effet commencé dans les années 1990 avec le renouveau du service public suivi des éléments de la nouvelle
gestion publique: globalisation, contractualisation, déconcentration, responsabilisation... (« new public management »); le vote de la LOLF en 2001 a été
facilité par la mise en oeuvre de ces premiéres expérimentations. Cing ans ont ensuite été nécessaires pour préparer les changements inhérents entre
2001 et 2006 mais le nouveau systéme d'information permettant d'appliquer intégralement la LOLF dans ses aspects comptables n'est déployé que
depuis 2009 pour un achévement en 2012 avec la tenue des comptes dans I'outil Chorus. La premiére certification des comptes en mode intégral LOLF
par la Cour n'interviendra donc qu'en mai 2013.

3. La LOLF n'est pas un texte de politique budgétaire. Contrairement a ce que I'on peut souvent lire dans la presse, il n'a pas pour effet de réaliser des
économies budgétaires en tant que tel. Les concepteurs politiques de la LOLF, Alain Lambert et Didier Migaud, ont insisté sur ce point au moment de la
discussion de la loi organique au Parlement, pour indiquer que ce texte était avant tout un cadre budgétaire, comptable et de gestion, qui avait pour
objet la transparence du budget et des comptes et la mesure de la performance des politiques publiques.

Aucune disposition de la LOLF ne prévoit de régle de politique budgétaire, ceci ayant permis son adoption a la quasi-unanimité au Parlement en
période de cohabitation. Cependant, I'amélioration de la gestion publique permise par ce texte a pour ambition de mieux utiliser I'argent public. Des
économies ne sont donc pas interdites si la qualité du service public est préservée.

La mise en ceuvre de la révision générale des politiques publiques (RGPP) a partir de 2007, qui a notamment mis l'accent sur les économies budgétaires
a travers la réduction des effectifs, a néanmoins perturbé la vision qu'un observateur extérieur pouvait avoir de la LOLF alors que celle-ci était loin d'avoir
acquis sa maturité. Par ailleurs, I'accroissement des déficits budgétaires a l'occasion de la crise économique a partir de 2008 n'a pas facilité la mise en
ceuvre de la réforme. Des responsables ministériels ont pu critiquer l'application de la LOLF a l'occasion d'arbitrages budgétaires défavorables ou
d'annulations de crédits alors que de telles décisions étaient la conséquence inévitable des temps d'assainissement budgétaire. En ayant « survendu »
les libertés de gestion, certains ont été dégus au point de faire I'amalgame entre LOLF et réduction des déficits. Reconnaissons la malchance de la LOLF
de devoir s'appliquer lors de la crise budgétaire la plus grave depuis 60 ans.
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4. Le texte organique, modifié a la marge (11 articles nouveaux le 12 juillet 2005), a connu tréspeu de textes d'application. Certains universitaires s'en
sont émus cherchant désespérément des décrets d'application la ou il y avait des guides et des référentiels, regrettant ainsi la mise en place «d'un droit
mou ». A l'exception de quelques rares textes, néanmoins importants, sur le contréle budgétaire (décret du 27 décembre 2005) et de la période
complémentaire (décret du 4 mai 2007), la LOLF n'a pas connu en effet de textes d'application. Il ne faut pas s'en étonner outre mesure pour un texte
mettant en place une nouvelle gestion publique. Celle-ci ne recouvre pas, loin de 13, la notion de droit budgétaire et droit comptable, et il est heureux
que des textes n'aient pas été pris immédiatement au risque de rigidifier précocement le systéme. Aprés cing ans, des bonnes pratiques s'étant
cristallisées, il est temps de couronner celles-ci dans un texte général sur la gestion publique financiére.

Il. - LE BILAN THEMATIQUE DE LA LOLF

Analysons successivement les différents éléments de la réforme pour se féliciter des premiers succés rencontrés et relever également les aspects qui
restent inévitablement a améliorer.

1. La nomenclature par destination de la dépense

La présentation et le vote du budget de I'Etat par mission ont permis une meilleure identification des politiques publiques avec une discussion
budgétaire renouvelée portant sur I'ensemble d'une politique quel que soit le ministére de rattachement.

Les missions, dont on rappelle qu'elles restent le moment de la discussion politique et ne sont pas un élément de gestion, ont connu une forte
pérennité depuis 2006. Leur stabilité en nombre (32 pour le budget général) et en dénomination contraste avec les modifications nombreuses des
périmeétres et des intitulés des ministéres ; c'est un succés indéniable de la LOLF. Elles sont devenues également des éléments de budgétisation
annuels et pluriannuels dans le cadre des plafonds présentés dans les deux lois de programmation des finances publiques. De plus, les objectifs et
indicateurs les plus représentatifs de chaque mission sont désormais présentés au début de chaque projet annuel de performance (96 en PLF 2012).
Une mission interministérielle emblématique, celle de la sécurité, regroupant les programmes Police (ministére de I'Intérieur) et Gendarmerie
(ministére de la Défense) a été l'occasion d'une incitation au regroupement opérationnel de politique publique puisqu'elle est devenue une mission
ministérielle, le programme « Gendarmerie » étant désormais sous la responsabilité opérationnelle du ministre de I'Intérieur. Pour autant, l'absence de
responsable de mission interministérielle (sauf la Recherche de fait) dans le texte de la LOLF ne facilite pas toujours la discussion budgétaire et seule la
pratique permet de répondre aux questions de responsabilité qui sont de nature politique. Les politiques publiques qui n‘'ont pas été érigées en mission
interministérielle et qui font l'objet de document de politique transversale (DPT), sont d'autant mieux pilotées qu'existent des instances de
coordination (sécurité routiére, politique extérieure de I'Etat).

Les programmes qui regroupent les crédits, quelle qu'en soit la nature, destinés @ mettre en oeuvre une action ou un ensemble cohérent d'actions, ont
été quelque peu modifiés et leur nombre a diminué depuis 2006 passant de 130 a 125 en 2012. Des fusions et regroupements ont permis de simplifier
l'autorisation budgétaire. L'identification d'un programme constitutif d'un centre de responsabilité permettant de piloter les crédits et les emplois
d'une méme politique publique, a réussi a étre préservée. En effet, de fortes critiques s'étaient élevées sur I'existence, par exception, de programmes
support et/ou de services polyvalents quand il n'était pas possible d'intégrer ces dépenses indivises dans les programmes opérationnels. La pratique a
d'ailleurs montré plutot un regroupement de ces fonctions supports dans un programme ad hoc piloté par un responsable unique. Il a fallu rappeler la
distinction entre, d'une part, l'autorisation budgétaire qui conditionne le pilotage de la gestion et, d'autre part, I'information qui représente I'analyse du
cout des actions en prévision et en exécution ; cette comptabilité d'analyse du colt des actions (CAC) répartit, a titre d'information, les fonctions
supports par une clé analytique entre les différents programmes opérationnels. Celle-ci devrait étre en bonne logique la vision objective du colt
complet des politiques publiques méme si cette CAC ne fait pas I'objet d'une certification en tant que telle.

Les cing premiéres années de la LOLF n'ont pas empéché la création de programmes ad hoc. Il s'agit de programmes de nature géographique souhaités
par le ministére de I'Intérieur : le programme des interventions territoriales de I'Etat (le « PITE » dés 2006) et le programme regroupant les moyens
mutualisés des départements (depuis 2011) ; des programmes que l'on peut qualifier d'événementiels comme la présidence frangaise de I'Union
européenne (2010) ou du G8/G20 (2011). La loi de finances a également connu des programmes exceptionnels comme les 3 programmes du plan de
relance, curieusement regroupés dans une mission spécifique (2009 et 2010) et ceux des dépenses d'avenir (ou grand emprunt) plus logiqguement
positionnés au sein de missions existantes. Enfin, il faut mentionner des programmes fonctionnant de fait comme des programmes interministériels
s'éloignant quelque peu de I'esprit de la LOLF méme s'ils ont été institués pour de bonnes raisons : le programme « Entretien immobilier de I'Etat »
(depuis 2009) et les 2 programmes du compte d'affectation spéciale du patrimoine immobilier de I'Etat (dés 2006).

2. Les libertés de gestion

La LOLF a souvent été présentée comme un échange entre des libertés nouvelles pour les gestionnaires et une responsabilité accrue de ceux-ci.
Rappelons ces libertés de gestion : une globalisation des crédits de 7 a 10 fois plus importante qu'au temps de lI'ordonnance de 1959, un redéploiement
des crédits par nature au sein d'un programme limité par un plafond de la masse salariale, et une liberté de redéploiement des effectifs sous un
plafond d'emplois ministériel exprimé en « équivalents temps plein travaillés » (ETPT). Ces libertés ont été accordées en contrepartie d'une plus grande
responsabilité que les Britanniques nomment « accountability » d'une traduction peu facile en francais (redevabilité ?): s'engager sur des objectifs et
rendre compte des résultats, mais aussi rendre compte de l'utilisation des crédits par finalité des dépenses et par nature.

En pratique, les gestionnaires ont effectivement gagné une liberté de redéploiement des crédits. Celle-ci est double : a l'intérieur des dépenses de
personnel (titulaires v. contractuels, rémunérations principales v. accessoires), et au sein des autres dépenses et notamment des dépenses de
fonctionnement. Plus aucun gestionnaire ne souhaite, a juste titre, revenir en arriére avec les autorisations compartimentées pour chaque nature de
crédit de fonctionnement courant. Le budget global de fonctionnement est de fait une réalité. D'autres redéploiements, soit a l'occasion des
conférences de répartition dans le processus de budgétisation, soit en cours de gestion, sont également pratiqués entre les titres de fonctionnement,
d'investissement et d'intervention. De méme, constate-t-on une gestion plus souple des emplois budgétaires (ETPT) a l'intérieur du plafond ministériel
décliné par programme qui conduit a des choix budgétaires assumés par des gestionnaires.

De nombreux points restent cependant a améliorer dans les pratiques et la culture des gestionnaires, ceux-ci se croyant souvent propriétaires de leurs
crédits. Cependant, la difficulté des temps budgétaires n'a pas permis d'utiliser les redéploiements des dépenses de personnel vers les dépenses de
fonctionnement qualifiés sous le vocable admirablement technocratique de « fongibilité asymétrique ». La tension du titre des dépenses de personnel
d'une part et la nécessité de dégager des économies budgétaires en période de crise d'autre part ont de fait interdit la pratique de cette liberté. Elle ne
dépasse pas 250 M € et présente souvent un caractére technique (remboursement de mises a disposition d'agents). Si la situation budgétaire avait pu
le permettre, une répartition des gains de productivité entre les ministéres gestionnaires et la réduction des déficits aurait pu étre mise en oceuvre,
permettant d'inciter les gestionnaires a réaliser des économies volontaires. Par ailleurs, les libertés en matiére d'emploi budgétaire qui sont une
véritable révolution en ayant fait disparaitre tous les pyramidages de corps et de grade au profit d'un plafond unique, restent entravées par d'autres
facteurs importants: le nombre de corps statutaires, les écarts de rémunération entre ministéres et les pratiques culturelles (ministéres et syndicats).
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3. La performance

Il s'agit sans doute du sujet le plus discuté car fortement subjectif. A dessein, la notion de performance avait été définie dés 2004 dans un guide
méthodologique partagé entre le Gouvernement, le Parlement, la Cour des comptes et le comité interministériel d'audit des programmes (CIAP).
Rappelons que cette performance a plusieurs dimensions : une dimension de nature politique relative a la mesure de I'efficacité socio-économique («
outcome ») et une dimension plus administrative : la qualité du service rendu et I'efficacité de la gestion ou efficience. La difficulté des premiéres
années a été de s'assurer que les ministéres retenaient effectivement des objectifs de performance et non pas d'activités ou de moyens ainsi que des
objectifs clairement imputables aux responsables de programmes (susceptibles d'étre atteints avec les moyens mis a disposition) et des indicateurs
sous-tendus par des outils fiables et mesurables validés notamment par le CIAP.

Le changement culturel est en marche et la notion de performance est réellement appréhendée par les responsables qui définissent pour leurs services
des objectifs (annuels ou pluriannuels) et les font partager a leur environnement. On ne peut raisonnablement contester de rendre compte de facon
démocratique de la bonne utilisation des deniers publics prélevés sur les citoyens a travers la performance. La mission d'information de I'Assemblée
nationale (MILOLF) affirme méme (rapport du 12 juillet 2011) : « I'un des succés les plus importants de la LOLF réside sans aucun doute dans le
développement de la culture de la performance et du management ».

Le terme performance a cependant été mal choisi compte tenu de son aspect de compétition sportive et certains métiers au sein de I'Etat sont encore
rétifs a cette idée, certains services se prétant mieux que d'autres a la présentation de résultats. La performance est avant tout utilisée comme un outil
manageérial beaucoup plus que comme un outil de communication comme l'avaient fait les anglais a I'époque du gouvernement de Tony Blair («
delivery unit »). Cette performance des administrations est d'ailleurs déclinée dans les unités de base, ce qui figure dans les PAP et les RAP étant
souvent la partie émergée du contréle de gestion.

Le chemin est encore long car il ne s'agit pas d'une science exacte. Des objectifs et indicateurs ont été abandonnés ou modifiés. Ceci n'est pas
condamnable a condition de I'expliquer. Le recours a différentes dimensions de la performance a fortement contribué a alourdir le nombre des
objectifs et des indicateurs. La dualité d'indicateurs « politiques » et d'autres plus « administratifs » est cependant clairement soutenue par le Parlement.
Néanmoins, une réduction est intervenue en distinguant mieux ceux qui ont leur place dans les PAP et ceux qui relévent du pilotage interne du
ministére. Le nombre des objectifs a décru de 650 en 2006 a 400 en 2012 alors que celui des indicateurs a diminué de 1300 a 900 sur la méme période.
Cela reste néanmoins un nombre trop élevé et il est difficile pour un ministre de retenir I'ensemble des objectifs et indicateurs de ses différents
programmes. Des progrés ont été faits en matiére de fiabilisation des systémes de mesure, régulierement audités par le CIAP. La direction du budget,
de son c6té, a standardisé des indicateurs d'efficience en matiére de fonction support : bureautique, immobilier, gestion des ressources humaines et a
pu harmoniser les définitions d'indicateurs communs a plusieurs programmes (insertion, formation, contréle).

Le point le plus délicat reste néanmoins celui de l'usage de la performance. Le Parlement critique ainsi l'insuffisance de I'utilisation de la performance
dans la discussion budgétaire. Aucun pays de I'OCDE n'a réussi I'alchimie pour établir un lien direct entre les résultats des politiques publiques d'une
année et le niveau des crédits de I'année suivante. Il ne faut pas s'en étonner car c'est tout l'intérét du dialogue de gestion de comprendre pourquoi les
résultats n'ont pas été atteints : objectifs trop ambitieux ? changement d'orientation politique ? erreurs de gestion ? modification de I'environnement
économique ? L'arithmétique budgétaire ne fait pas toujours bon ménage avec la notion de performance, seule une analyse multicritére peut servir
d'appui a la discussion budgétaire. Ceci permet notamment d'éviter la critique facile parfois portée a la LOLF d'étre un outil technocratique (« mettre
I'Etat en équation »!). Pour autant, la performance peut servir d'appui a des raisonnements budgétaires, comme pour les allocations aux universités. La
question de la fusion des conférences de budgétisation et de performance peut étre posée méme s'il est fréquent que directeurs financiers et
responsables de programmes soient présents aux deux conférences tenues par la direction du budget.

On peut aussi regretter le manque d'appropriation politique de la notion de performance, qu'il s'agisse de I'exécutif ou du législatif. Tant que la notion
de performance restera une notion managériale et non pas un outil de communication, on en restera la (cf. point 10. Le Parlement). Reste enfin la
question de I'évaluation de la performance qui demeure une compétence en interne des corps d'inspection et en externe du Parlement et de la Cour
des comptes.

4. La déconcentration de la gestion budgétaire

L'une des surprises de l'application de la LOLF réside sans doute dans le mouvement de déconcentration de la gestion budgétaire qu'elle a provoqué.
Elle s'est traduite par la création des budgets opérationnels de programme (BOP), non prévus par le texte organique. Le BOP est une déclinaison des
crédits, des emplois, des objectifs et des résultats d'un programme selon un critére fonctionnel (les services d'administration centrale) ou géographique
(les services déconcentrés au niveau de l'interrégion, de la région ou du département).

Le BOP qui se compose de plusieurs unités opérationnelles (les services métiers, ordonnateurs secondaires délégués) entre lesquelles sont répartis et
consommeés les crédits, exerce une fonction de programmation des activités et de répartiteur des moyens. Il était nécessaire de décliner dans les
services déconcentrés les principes de liberté de gestion et de responsabilité qui étaient ceux du programme. La création de la notion de BOP a fait
ainsi @émerger un budget par service associé a la performance déclinée au niveau opérationnel. La construction des BOP a permis un décloisonnement
des services opérationnels, financiers et des ressources humaines ; une structuration progressive du contréle de gestion ; la systématisation d'un
dialogue de gestion mieux organisé entre le niveau national (responsable de programme) et le niveau local (responsable de BOP), avec la mise en place
de chartes de gestion; une capacité de redéploiement local pour les crédits de fonctionnement; des capacités de comparaison entre services de méme
taille.

Quelques sujets méritent cependant des commentaires spécifiques:

- La présentation d'un budget global d'un service au niveau local est une nouveauté ; les préfets comme les directeurs des services déconcentrés
devraient se féliciter d'une telle transparence permettant de chiffrer les dépenses d'une politique publique au niveau local. Les préfets peuvent
désormais influer sur les différentes natures de dépenses, comme le consacre le décret du 16 février 2010 (sans pour autant modifier les montants des
BOP qui déclinent la spécialité des programmes votés par le Parlement). Contrairement a ce qui a pu étre avancé parfois, il y a moins de « tuyaux
d'orgue » qu'auparavant puisque ce sont 1400 BOP globaux qui succédent aux 3 500 chapitres, articles et paragraphes spécialisés de I'ordonnance de
1959.

- La structuration des BOP a eu pour effet de définir pour chaque ministére et chaque programme un échelon optimal de programmation.
Progressivement, le niveau de droit commun et de pilotage de gestion est devenu la région voire, dans certains cas, l'interrégion (police - douanes -
justice...). Alors qu'il n'y avait que 5 programmes déclinés en BOP départementaux en 2006, un seul subsiste aujourd'hui, mais il est de taille puisqu'il
s'agit des BOP du programme « Gestion fiscale et financiére de I'Etat et du secteur local » de la direction générale des finances publiques créée par
fusion de la DGI et de la DGCP en 2008.

- Les avis sur les BOP, demandés formellement aux préfets ou aux controleurs budgétaires en région, ont eu pour effet de révéler des problemes de
budgétisation initiale. Un débat s'est notamment instauré sur le bon calibrage des crédits liés a I'nébergement d'urgence ou I'aménagement du
territoire.
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Des améliorations sensibles restent cependant a apporter a cette déconcentration budgétaire. La qualité du dialogue de gestion est inégale : la
performance n'occupe pas encore assez de place dans un dialogue essentiellement centré sur les éléments budgétaires. Des administrations centrales
continuent encore de pratiquer, comme dans le passé, une centralisation des décisions avec un fléchage des crédits. Si dans certains cas, les
orientations politiques I'exigent, en revanche, la tradition culturelle de centralisation a encore de beaux jours devant elle. Certains services ont méme
abandonné le pilotage déconcentré de la masse salariale pourtant expérimenté avant 2006 pour maintenir un pilotage centralisé du titre 2. Le nombre
de BOP reste encore trop élevé malgré une réduction importante, les BOP passant de 2300 en 2006 a 1400 aujourd'hui. Enfin, la complexité budgétaire
due a la réforme de lI'administration territoriale a nécessité la création d'un programme géographique ad hoc dédié aux fonctions supports des
directions départementales interministérielles dans la LFI 2011.

5. La transparence des informations budgétaires

Un parlementaire découvrant les projets annuels de performance avait déclaré que le budget passait ainsi du latin au frangais. En effet, la richesse des
informations budgétaires inscrites dans les documents transmis au Parlement mais également publiées sur internet témoigne de I'atteinte de I'objectif
de transparence. Les documents budgétaires ont été améliorés au fil des ans pour détailler les éléments suivants : description de la stratégie du
programme et des actions qui le composent ; description et source de chacun des objectifs et indicateurs ; présentation des dépenses fiscales ;
justification des crédits au premier euro adaptée en fonction de la nature des sujets (éléments transversaux aux programmes ou éléments propres a
chaque action) ; échéancier des crédits de paiement ; répartition indicative des emplois (par corps ou métier) dans le cadre du plafond ministériel ;
présentation des dépenses de personnel en colit complet intégrant les cotisations patronales ; emplois rémunérés par I'Etat exprimés selon une unité
de mesure que la LOLF elle-méme n'avait pas pu décrire: les équivalents temps pleins travaillés (ETPT); description des principaux opérateurs; enfin, le
cout d'analyse des actions (CAC).

Quelques points méritent une attention particuliére:

- La justification au premier euro (JPE) fait parfois I'objet de critiques tenant a sa logique présupposée de reconduction automatique des crédits. Le
terme «justification » peut en effet préter a confusion car il ne s'agit nullement de démontrer en quoi les crédits sont nécessaires, ce qui a fait I'objet de
discussions dans les conférences de budgétisation (cet exercice est souvent appelé « budgétisation en base zéro ») mais d'expliquer la nature des
crédits qui ont été arbitrés par le gouvernement et dont le vote est présenté et détaillé au Parlement. Ceci ne se faisait nullement sous I'empire de
I'ordonnance de 1959 puisque n'étaient détaillées au Parlement que les mesures nouvelles.

- La généralisation des autorisations d'engagements (AE) pour I'ensemble des dépenses (hors personnel) a montré qu'elle permettait de comptabiliser
les engagements juridiques de I'Etat de moyen terme au-dela des seules dépenses d'investisssment en y intégrant des dépenses a effet pluriannuel
(dotations internationales, conventions avec des entreprises, contrats de plan, subventions aux associations...). Cette vision des AE permet une mesure
de la soutenabilité des engagements de I'Etat, alors que I'annexe hors bilan de I'Etat répertorie I'ensemble des AE n'ayant pas encore fait l'objet de
crédits de paiements. De plus, ces AE a la différence des autorisations de programmes de 1959, ne sont plus éternelles puisque leur report n'est pas
automatique. Reconnaissons néanmoins que la notion d'autorisations d'engagement pourrait étre encore mieux utilisée notamment dans le cadre des
discussions budgétaires, la pratique ancienne consistant a ne privilégier que les paiements étant encore ancrée dans les mentalités.

- Une programmation budgétaire par activité établie de fagon pluriannuelle par les gestionnaires et intégrée dans I'outil informatique Chorus, est en
cours de mise en ceuvre. Elle permet aux gestionnaires de préparer les engagements et de suivre leur exécution en liaison avec le contréle budgétaire.

- L'exécution budgétaire a réellement gagné en transparence avec l'information figurant en annexe du PLF relative a laréserve de précaution. Le
Parlement est ainsi informé de cette réserve a défaut de la voter lui-méme (modification de la LOLF le 12 juillet 2005). Le gestionnaire gagne en visibilité
en sachant qu'il peut compter, a priori, de fagon certaine sur 95 % des crédits. Pour autant, cette régle de bonne gestion a subi quelques entorses
puisque certains gels supplémentaires ont pu intervenir au-dela de la réserve initiale pour des motifs exceptionnels (par exemple le gage des intéréts
du grand emprunt). La période complémentaire de paiement pour les comptables limitée au 21 janvier par la LOLF est définitivement supprimée avec
le systéme d'information financiére Chorus qui oblige a terminer la gestion au 31 décembre. Ceci a pour effet de réconcilier I'année calendaire avec
I'année de gestion et d'inciter les ministéres a mieux anticiper leurs dépenses de fin d'année.

- L'information sur les opérateurs, bénéficiaires de subventions pour charges de service public ou affectataires de recettes, n'a eu de cesse de s'accroitre
a l'initiative du Parlement. La modification de la LOLF en 2005 a permis de renforcer les données relatives aux opérateurs dans les projets annuels de
performance; la loi de finances pour 2009 a conduit a fixer un plafond d'emplois des opérateurs voté par le Parlement par mission et programme. Des
améliorations restent attendues notamment dans le calcul des emplois en ETPT.

- Les exceptions au principe de l'universalité budgétaire ont été limitées par la LOLF, notamment en exigeant un lien entre la nature de la recette et la
dépense pour les comptes d'affectation spéciale; le Conseil constitutionnel a controlé dés la premiére année le respect de cette régle en annulant dans
la LFI 2006 une disposition relative au CAS Radar. Néanmoins, de hombreux comptes nouveaux ont été créés au fil des ans : les CAS climat/foréts,
spectre hertzien, transport de voyageurs, apprentissage. Des comptes de concours financiers nouveaux ont également vu le jour : véhicules propres,
préts aux Etats de 'Union européenne, préts a la filiere automobile. Méme s'ils respectent les régles de la LOLF, ils allongent la liste des exceptions.

6. La responsabilité

En érigeant en principe la responsabilité du gestionnaire, la LOLF a permis de faire émerger la notion de responsable de programme. Cette tache n'a
pas été facile, cette fonction ne reposant sur aucun texte précis et se heurtant a I'existence d'une organisation administrative hiérarchique diment
décrite par des textes réglementaires.

On peut définir le réle du responsable de programme comme étant celui qui, par délégation du ministre, pilote la mise en ceuvre de la politique
publique qui lui est confiée, dispose des crédits une fois ceux-ci votés, les répartit pour les besoins de la gestion interne entre les différents budgets
opérationnels de programme et assure les redéploiements internes nécessaires. Il s'engage également sur la performance a travers le projet annuel de
performance et en rend compte a travers le rapport annuel de performance aprés avoir mené le dialogue de gestion.

Naturellement, un responsable de programme est un haut fonctionnaire bénéficiaire d'une délégation du ministre, ayant rang de secrétaire général,
directeur général ou directeur, nommé en conseil des ministres. Ce role de manager ainsi identifié se superpose a la fonction hiérarchique de nature
administrative. La difficulté principale est celle d'une dichotomie éventuelle entre responsabilité managériale et responsabilité administrative. Trois cas
de figure se rencontrent. Le premier, le plus simple, est celui de I'adéquation parfaite entre un programme et une direction d'administration centrale,
cas heureusement le plus fréquent (plus de la moitié), qui permet d'unifier les deux fonctions de responsables. Le deuxiéme cas de figure, tout aussi
simple, est celui d'un directeur pilotant plusieurs programmes dans la mesure ol il met en ceuvre plusieurs politiques publiques (directeur général du
Trésor, directeur général des collectivités locales, délégué général a I'emploi...). Le troisieme cas, plus compliqué, est celui d'un programme regroupant
les crédits et les objectifs de plusieurs directions d'administration centrale. Cette situation peut étre le signe d'une mauvaise organisation de
I'administration que la LOLF a eu pour vertu de révéler. Les premiéres années de la LOLF ont conduit, dans de telles hypothéses, a trouver des solutions
provisoires peu satisfaisantes : le secrétaire général, un « primus inter pares » ou le plus ancien. Il a fallu attendre la RGPP pour trouver des solutions
conduisant pour l'essentiel a fusionner les directions d'administration centrale au sein du méme programme pour retrouver une identité entre
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programmes et directions. Les exemples sont nombreux, au ministére des finances avec la fusion de la DGI et de la DGCP au sein d'une DGFIP, au
ministére de la culture avec la direction générale du patrimoine, a la défense, a I'éducation, etc.

Il est dés lors plus facile d'asseoir la responsabilité managériale du responsable de programme et sa reconnaissance par les acteurs extérieurs. En effet,
les documents budgétaires (PAP et RAP) citent nominativement chacun des responsables. Ceux-ci apprécient d'ailleurs d'étre auditionnés, en tant que
représentants de leur ministre, par les commissions des finances du Parlement et par la Cour des comptes.

Des questions restent a trancher. Faut-il donner un statut spécifique a la fonction de responsable de programme, ce qui permettrait de leur donner une
assise institutionnelle ? Un projet de décret devrait y conduire. Comment organiser leurs relations avec les directeurs financiers et les directeurs des
ressources humaines ? De ce point de vue, des ministéres ont mis en place des conventions de prestations de service entre programmes opérationnels
et programmes supports. Mais les uns et les autres restent d'une certaine fagon en concurrence dans leurs relations avec la direction du budget. Reste
enfin leur positionnement vis-a-vis du secrétaire général qui est loin d'étre aisé car les textes relatifs aux secrétaires généraux ainsi que les pratiques
varient considérablement d'un ministére a l'autre.

7. La comptabilité

Souvent jugée par les gestionnaires comme l'aspect le plus compliqué, la réforme de la comptabilité est en réalité la plus structurante de la LOLF.
Rappelons qu'elle est a l'origine de celle-ci pour garantir la sincérité des comptes. L'Etat rejoint, a travers I'adoption d'une comptabilité générale, le
monde de I'entreprise, non pas pour l'imiter dans la recherche du profit, mais pour garantir la transparence de sa situation financiére et la connaissance
de ses colts. C'est pourquoi I'Etat a adopté les normes de I'entreprise avec néanmoins les spécificités du secteur public (subventions, impéts) et doit
présenter, selon les régles en la matiére, « des comptes réguliers, sincéres et donnant une image fidéle de son patrimoine et de sa situation financiére ».
Ce principe a d'ailleurs été inscrit dans la Constitution lors de la révision de 2008 pour les comptes des administrations publiques. Cependant a la
différence du secteur privé, la qualité comptable érigée en principe organique est une exigence confiée au comptable public appartenant au ministére
des finances en lien avec les ordonnateurs qui initient les opérations.

Les diverses dimensions de notre comptabilité correspondent a des objectifs spécifiques:

- La comptabilité budgétaire a deux aspects : une comptabilité des engagements mesurant la soutenabilité de I'Etat ainsi qu'une comptabilité de
recettes et des dépenses, en encaissements et en paiements. L'autorisation budgétaire étant en caisse, I'exécution budgétaire doit naturellement se
faire selon le méme principe pour en rendre compte au Parlement. Les régles de cette comptabilité, qui ne fait pas I'objet d'une certification, ont été
détaillées par la direction du budget dans un référentiel éponyme en 2009.

- La comptabilité générale est fondée sur la constatation des droits et obligations, les opérations étant prises en compte au titre de I'exercice auquel
elles se rattachent indépendamment de leur date de paiement ou d'encaissement. Elle s'appuie sur des normes comptables éditées par un comité
autonome s'étant inspiré des régles internationales. Au nombre de 13 en 2006, elles ont été depuis précisées, modifiées ou enrichies puisqu'elles sont au
nombre de 15. Les comptes de I'Etat présentent désormais un compte de résultat, un bilan ainsi qu'une annexe décrivant notamment des engagements
hors bilan de I'Etat, le tout certifié par la Cour des comptes.

- La comptabilité d'analyse du colt des actions (CAC) peu définie dans la LOLF, a été interprétée comme devant présenter le colt complet de chacune
des actions des programmes. Ceci implique a la fois la prise en compte des charges a rattacher et la répartition des programmes supports dans chacun
des programmes opérationnels selon des clés analytiques. Bien évidemment, elle est loin d'avoir la rigueur d'une comptabilité certifiable. La CAC
demeure, pour beaucoup de gestionnaires, un sujet encore complexe, par ailleurs peu utilisé par les commissions des finances. Elle donne pourtant la
vision en colt complet des politiques financées par I'Etat.

S'agissant de la comptabilité générale, ses objectifs principaux ont été pour I'essentiel atteints. Elle permet tout d'abord de donner, comme prévu, une
situation financiére transparente de I'Etat a travers le résultat comptable et le bilan de I'Etat qui définit une situation financiére nette (— 757 Mds € en
2010). Ce chiffre doit étre interprété avec prudence compte tenu de la non-comptabilisation dans les actifs de I'Etat de son pouvoir régalien de lever
I'impot. Cette exigence de transparence a permis progressivement d'améliorer la valorisation des actifs de I'Etat : actifs incorporels (spectre hertzien),
actifs corporels (valorisation du patrimoine immobilier a la valeur du marché), immobilisations financiéres (amélioration de la valorisation des
participations au millésime le plus récent). De plus, la comptabilité générale fournit une vision patrimoniale que ne porte pas la comptabilité
budgétaire. Ainsi, les dépenses d'avenir du grand emprunt, telles que les dotations, préts ou avances, pésent sur le résultat budgétaire mais non sur le
résultat comptable car elles sont adossées a des créances. La différence est de 37 Mds € sur les comptes 2010. Enfin, la France peut s'enorgueillir d'avoir
vu ses comptes certifiés dés la premiére année en 2006, plagant au premier rang mondial avec I'Australie, méme si cette certification a été assortie
initialement de 13 réserves. L'amélioration de la qualité comptable de I'Etat a permis a la Cour des comptes de lever de nombreuses réserves, celles-ci
n'étant plus qu'au nombre de 7 dans les comptes 2010. Deux réserves générales demeurent relatives a la fiabilité du systéeme d'information ainsi que la
qualité du contrdle interne et de I'audit interne. L'achévement de la tenue de la comptabilité sous Chorus en 2012 apportera la fiabilité nécessaire.

L'intérét et I'usage de la comptabilité générale, pour les gestionnaires, restent encore a parfaire. Pourtant, la comptabilité générale sert a la comptabilité
budgétaire car la comptabilisation des charges a payer permet de suivre les dettes qui doivent étre financées I'année suivante en priorité en tant que
dépenses obligatoires (factures a payer et crédits de paiement a ouvrir quand le service est fait). Cette information est utile non seulement pour le
gestionnaire mais également pour le controleur budgétaire chargé de suivre la soutenabilité du programme en exécution. La comptabilité générale
donne également de nombreuses informations utiles aux gestionnaires, telles que le contrdle et le suivi des stocks (stock militaire, vaccins), la valeur du
parc immobilier, la connaissance des colts permettant notamment des comparaisons pour d'éventuelles externalisations. Si des gestionnaires se
plaignent de la lourdeur des travaux a mener (fiches d'immobilisation en cours et en service, opérations d'inventaire, etc.), ils reconnaissent néanmoins
l'intérét du contrdle interne comptable qui leur permet de s'assurer de la qualité des opérations effectuées. L'intérét de la comptabilité générale
dépasse la seule exigence de certification des comptes.

8. Le controle

Méme si le texte de la LOLF n'évoque pas explicitement la question des controles, son application a provoqué un double mouvement: le recentrage des
contrdles exercés par le ministre du Budget sur les enjeux et les risques d'une part, et le développement des contrdles internes par les ministéres
gestionnaires d'autre part.

Le ministére du budget a trés tét réformé le contréle financier traditionnel, initié a la demande du Parlement par une loi de 1922, en I'adaptant a I'esprit
de la LOLF. Il avait déja anticipé ce mouvement a l'occasion de la mise en place du contrdle de la dépense déconcentrée (décret du 16 juillet 1996),
cette évolution étant de plus facilitée par les automatismes des systémes d'information. Le décret du 27 janvier 2005, abandonne le contréle de
régularité des actes, désormais confié aux gestionnaires, et recentre le contréle budgétaire sur la « soutenabilité ». Celui-ci prend la forme d'un visa
global sur la programmation budgétaire initiale de chaque ministére et d'avis sur chacun des budgets opérationnels de programme, assorti de
comptes-rendus de gestion trimestriels pour s'assurer de la soutenabilité en exécution. Le texte maintient un contréle a priori des engagements
modulé en fonction des enjeux et des risques, ce qui limite le visa a environ 5 a 10 % des actes mais représentant 80 a 90 % des enjeux. Le contréle du
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paiement de la dépense par le comptable est également recentré sur les enjeux par un contréle hiérarchisé fondé sur un échantillonnage des
paiements a faible enjeu. La détection d'anomalies permet de dialoguer avec les gestionnaires sur la qualité de leur propre contréle. En matiére
budgétaire comme en matiére comptable, des contrbles a posteriori demeurent. Les fonctions inhérentes a ces contréles ont été regroupées, en
administration centrale, dans une méme structure, placée auprés de chaque ministére gestionnaire: les services du contrdle budgétaire et comptable
ministériel passés de15a12.

Dans le méme temps, se sont développés les contrbéles exercés par les ministéres gestionnaires. Les libertés de gestion offertes par la LOLF induisent
naturellement la prise en charge de leurs propres contrdles internes. Le contréle de gestion lui-méme est un contréle interne appartenant
exclusivement au ministére gestionnaire. L'ensemble des contrdles internes de nature budgétaire (programmation des dépenses et des activités,
qualité des engagements juridiques) et comptable (certification du service fait, opérations d'inventaire) sont de la responsabilité de chaque
gestionnaire. Le controle interne s'est d'abord développé dans le domaine comptable en raison de I'exigence de certification des comptes alors que le
controle interne budgétaire s'est développé plus récemment. Si les référentiels en la matiére incombent au ministére du budget, la direction du budget
et la DGFIP, il appartient aux responsables ministériels d'établir leur propre cartographie des risques et des acteurs, dans la mesure ou ils assurent la
maitrise de leur gestion.

9. Les systémes d'information

Appliquer une nouvelle homenclature budgétaire et adopter un systéme de comptabilité générale nécessitent impérativement un systéme
d'information financiére fiable et auditable. La France a pris trés tot le parti d'adopter des progiciels de gestion intégrée de marché avec le systeme
ACCORD en administration centrale a la fin des années 1990. L'adoption de la LOLF a renforcé le développement de ces PGl avec une réalisation en
plusieurs étapes : généralisation du systeme ACCORD en administration centrale et mise aux normes a minima des régles de la LOLF pour 2006 puis
développement et déploiement d'un systéme complet entre 2007 et 2011 est tenue de la comptabilité en 2012.

L'adoption de systémes de PGl de marchés adaptés au secteur public a eu la vertu de provoquer la refonte de nos processus de gestion budgétaire et
comptable et d'optimiser I'organisation de la chaine financiére de I'Etat. Une réingénierie des « macro-processus financiers » couvrant tous les champs
d'activité de la chaine budgétaire et comptable a été menée a bien. Elle a permis de traduire dans la gestion opérationnelle les innovations introduites
par la LOLF, de définir les activités et d'articuler les réles des différents acteurs de la sphére financiére et d'obtenir des gains de productivité et de
qualité financiére. Le projet CHORUS est unique au sein de I'OCDE car son déploiement concerne la totalité des utilisateurs de I'Etat au niveau central
et déconcentré, pour produire une comptabilité de I'ensemble de I'Etat, 1a ou les autres pays produisent des comptabilités ministére par ministére.
CHORUS offre une vision intégrée de la gestion financiére en matiére de dépenses, de recettes non fiscales et de comptabilité de I'Etat, avec un outil
partagé par tous les acteurs financiers de I'Etat et I'accés a des éléments de pilotage de I'activité grace a des infocentres permettant de produire des
tableaux de bord. Néanmoins, les recettes fiscales ainsi que les dépenses de personnel (en attendant le futur systéme de I'Opérateur National de Paye)
et la dette gardent leurs systémes propres dont les informations se déversent dans Chorus.

L'adoption de nouvelles organisations financiéres, a travers la mise en place de centres de services partagés pour les ordonnateurs et de services
facturiers chez les comptables, a permis des économies d'échelle et en ne déployant que 23 000 licences au lieu de I'addition de 45 000 licences
différentes auparavant.

Le déploiement de CHORUS a naturellement connu des difficultés liées a la complexité de la conduite du changement sur une aussi grande échelle. De
méme, la reprise des engagements juridiques d'un systéme informatique a un autre induit fatalement des difficultés dans la période de transition.
Développer un systéme d'information moderne et le plaquer sur une organisation inchangée auraient conduit a des impasses. Faire bouger des
organisations et des pratiques anciennes provoque naturellement des difficultés de nature culturelle et sociale dont on sait qu'elles sont les plus
difficiles a résoudre. Aujourd'hui CHORUS fonctionne, paie la dépense, encaisse la recette non fiscale et tiendra en 2012 directement la comptabilité. I
s'agit d'un investissement de long terme pour laquelle la critique est aisée en s'arrétant aux difficultés de mise en ceuvre initiale. C'est néanmoins le
grand systéme d'information financiére dont I'Etat a besoin offrant des restitutions détaillées & tous les acteurs. Méme si d'énormes efforts ont été
accomplis, le retour sur investissement ne peut étre l'unique préoccupation d'un tel projet qui doit garantir la transparence comptable et appliquer
pleinement la LOLF voulue par le Parlement. Le co(t élevé de ce projet intégré, environ 1 Md €, doit aussi pouvoir se comparer avec les difficultés des
autres pays qui doivent consolider I'information de ministéres ayant adopté des systémes différents.

10. Le Parlement et la Cour des comptes

Le Parlement qui est a l'origine de la LOLF, a suivi sa mise en ceuvre a travers des parlementaires en mission (Alain Lambert et Didier Migaud) et
continue a le faire a I'Assemblée nationale avec la Mission d'Information de la LOLF (Michel Bouvard), qui publie des rapports réguliers, et au Sénat avec
la commission des finances (Jean Arthuis). Seul le Parlement a vraiment la légitimité d'apprécier si les droits renforcés qu'il a obtenus ont été
effectivement mis en ceuvre. On peut néanmoins essayer de lister ce qui nous semble étre des améliorations réelles. En amont de la discussion du PLF,
le Parlement recoit du gouvernement un rapport sur l'orientation des finances publiques et en débat. Deux documents sont fournis : I'un sur les
orientations de politique de finances publiques, I'autre sur la liste des missions, programmes, objectifs et indicateurs. Le Parlement a obtenu un budget
plus lisible avec la discussion et le vote par grandes politiques publiques, la discussion des crédits au premier euro, la présentation des emplois par
ministére, et des documents budgétaires beaucoup plus riches décrivant des objectifs a travers projets et rapports annuels de performance. Le
Parlement a d'ailleurs réorganisé sa procédure en nommant des rapporteurs par mission. La critique du trop-plein d'informations commence méme a
fleurir : 3 500 pages de documents associés au PLF 2005 et désormais 14 000 pages pour le PLF 2011, ce qui pose légitiment la question de leur
dématérialisation tant pour la transmission que pour I'accés en séance. La question de la simplification des questionnaires parlementaires au regard de
cette masse de documents demeure posée.

Le nouveau droit d'amendement a pu s'exercer a l'occasion du débat parlementaire avec des redéploiements entre programmes au sein d'une méme
mission. La MILOF indique que les amendements de crédits d'origine parlementaire sont passés a I'Assemblée en moyenne de 26 entre 1998 et 2005 a
90 de 2006 a 2010 (chiffre d'environ 65 au Sénat) ; 20 % environ d'entre eux sont adoptés. Le Parlement a obtenu de nouveaux documents
d'information (documents de politique transversale). En cours d'exécution, le gouvernement donne aux commissions des finances I'ensemble des
informations relatives aux actes réglementaires (décrets d'avance, virements, transferts, crédits évaluatifs) et va au-dela en transmettant les lettres
plafonds a l'issue des arbitrages. Enfin, la limitation du niveau des annulations par voie réglementaire conduit le gouvernement a procéder a des
annulations législatives, signe également d'une meilleure garantie des droits du Parlement.

Les commissions des finances exercent, conformément au texte de la LOLF, renforcé par la révision constitutionnelle du 23 juillet 2008 et la loi du 3
février 2011, leurs pouvoirs de contréle, d'investigation et d'audition. La loi de réglement a changé de dimension avec la présentation des comptes de
comptabilité générale et les résultats des politiques dans les rapports annuels de performance. Pour autant, une certaine déception s'exprime du coté
des responsables ministériels pour constater le faible intérét accordé par la représentation parlementaire a l'analyse des résultats alors qu'un
formidable travail est effectué par I'administration pour construire les rapports annuels de performance. Une plus grande médiatisation des débats
parlementaires sur les résultats ne serait-elle pas un critére de la bonne réussite de la LOLF ? La MILOLF partage ce constat en évoquant a propos des

débats sur la loi de réglement « un rendez-vous manqué » des parlementaires (rapport du 12 juillet 2011).
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La Cour des comptes a vu son rdle notablement renforcé a I'occasion de la mise en ceuvre de la LOLF. Au-dela de ses fonctions traditionnelles du juge
des comptes et de contrdle de I'emploi des fonds publics, elle a pu développer de nouvelles fonctions qui mettent encore plus en lumiére son réle
institutionnel : la certification des comptes (auditeur externe de I'Etat) et un réle d'évaluation des politiques publiques que lui a confié le président de
la République. Par ailleurs, méme si la Cour reste autonome par rapport au Parlement, la LOLF comme la Constitution modifiée permettent aux
commissions des finances de demander l'assistance de la Cour des comptes dans le contréle et I'évaluation des politiques publiques, faculté
pleinement exercée chaque année (une douzaine de rapports par an). Des débats demeurent entre la Cour des Comptes et les administrations portant
sur la nature et I'étendue de la responsabilité des ordonnateurs dans le cadre de la plus grande responsabilisation de ceux-ci en mode LOLF.

La Cour des comptes a développé et structuré les rapports permettant de participer pleinement au contrdle de I'action publique et a I'évaluation des
politiques publiques : le rapport annuel sur la situation et les perspectives des finances publiques (rapport préliminaire au débat d'orientation des
finances publiques au Parlement en juin), le rapport sur les résultats et la gestion budgétaire lors du projet de loi de réglement ainsi que le rapport sur
les comptes transmis au Parlement. Ce dernier rapport permet a la Cour de porter une appréciation détaillée par mission et programme sur
I'exactitude des crédits et sur la performance, travaux qui font I'objet d'une forte médiatisation.

1. - LES LIMITES ET LES DEVELOPPEMENTS POST LOLF

1. Les limites

La LOLF ne remet pas en cause le principe de I'annualité budgétaire malgré la généralisation de la notion d'autorisations d'engagements. Aucun
parlementaire n'avait d'ailleurs souhaité, lors de la discussion du texte organique, remettre en cause ce principe multiséculaire. La pluriannualité
budgétaire est donc une étape supplémentaire dans la transparence. La modification de la Constitution le 23 juillet 2008 a permis I'existence d'une loi
de programmation des finances publiques. Deux lois de programmation ont déja été votées pour la période 2009-2012 et 2011-2014 qui comportent
notamment un budget triennal pour I'Etat avec des plafonds pluriannuels d'autorisations d'engagements et de crédits de paiement C'est un indéniable
progrés dans la visibilité donnée aux gestionnaires ministériels et aux acteurs institutionnels frangais et étrangers. Mais il ne s'agit néanmoins que d'une
programmation politique, qui a jusque-la bien fonctionné compte tenu de la stabilité politique, et non pas d'une autorisation budgétaire sur 3 ans,
celle-ci restant annuelle au regard des dispositions de la LOLF.

La LOLF n'est pas la solution a la réduction des déficits. Par essence, ce texte n'est pas porteur de politique budgétaire mais simplement un cadre
budgétaire et comptable transparent. De facon informative, les annexes au projet de loi de finances présentent néanmoins le budget de I'Etat comme
celui d'une collectivité locale avec une section de fonctionnement et une section d'investissesment. Compte tenu du réle particulier que joue I'Etat et de
I'importance de ses dépenses de personnel, il n'‘est pas surprenant de constater un grave déséquilibre de la section de fonctionnement qui s'éléve a 74
Mds € (soit 21 % de la section de fonctionnement). La régle d'équilibre des finances publiques prévue dans le projet de réforme constitutionnelle voté
par I'Assemblée nationale et le Sénat le 13 juillet 2011, serait donc une régle politique nouvelle. Ce projet prévoit des lois-cadres d'équilibre définissant
les orientations pluriannuelles, les normes d'évolution et les régles de gestion des finances publiques en vue d'assurer I'équilibre des comptes des
administrations publiques, non des comptes de I'Etat en tant que tels. Les plafonds des dépenses s'imposeraient aux lois de finances et aux lois de
financement de la sécurité sociale.

La LOLF ne concerne par définition que I'Etat. Or, certains objectifs sont relatifs a des politiques publiques cofinancées ou mises en ceuvre avec d'autres
acteurs institutionnels. Mais la LOLF ne peut offrir que ce qu'elle a, c'est-a-dire les dépenses et les recettes de I'Etat. Aller au-dela nécessiterait bien
évidemment une modification de la LOLF, notamment en fusionnant les parties recettes du projet de loi de finances de I'Etat et du projet de loi de
financement de la sécurité sociale, pour avoir un débat commun sur la fiscalité. Cependant, le principe constitutionnel d'autonomie des collectivités
locales interdit d'intégrer leurs dépenses. Celles de la sécurité sociale ne sont pas ou peu sous l'autorité directe de I'Etat. Les critiques relatives aux
objectifs de performance des programmes de I'Etat en matiére de politique sociale, alors que celles-ci sont mises en ceuvre par la sécurité sociale,
étaient fondées : la modification le 2 aolt 2005 de la loi organique relative a la sécurité sociale a permis de prévoir des objectifs bien plus adaptés dans
le cadre du PLFSS.

La LOLF a fait des émules vis-a-vis des collectivités territoriales qui ont souhaité, pour certaines, appliquer librement les régles de la LOLF. Cependant,
appliquer une nomenclature par destination de la dépense en programmes et actions reviendrait a confier a chaque collectivité le soin d'adopter sa
propre nomenclature alors que l'uniformité est la régle a ce jour. Certaines I'adoptent a titre d'information. La fongibilité entre dépenses de
fonctionnement et d'investissement est par définition interdite puisque celles-ci sont séparées dans deux sections différentes. Des collectivités
territoriales ont en revanche pu développer depuis un certain temps l'esprit de performance méme si beaucoup de rapports produits par celles-ci
additionnent indicateurs d'activités et de performance. Les comptes des collectivités locales ont adopté bien avant I'Etat la comptabilité générale
fondée sur le rattachement des droits de l'exercice, selon des référentiels édictés par le ministere du budget qui définissent également une
nomenclature budgétaire correspondant aux classes de la comptabilité générale. Cependant, a ce jour, il n'est pas prévu de certification des comptes
des grandes collectivités territoriales dans I'attente d'un projet de loi.

La question de la consolidation des comptes publics reste posée. L'agrégation faite pour les besoins de la comptabilité nationale pour présenter les
comptes des administrations publiques a la Commission européenne dans le cadre du pacte de stabilité et de croissance, n'‘aboutit qu'a une
harmonisation par annulation des doubles comptes (SEC 95). Une vraie consolidation aboutirait a définir, comme dans un groupe d'entreprises, une
société meére et des filiales. Une telle application dans la sphére publique pose de redoutables questions de dépendance des collectivités territoriales et
des différents secteurs de la sphére sociale vis-a-vis de I'Etat.

2. L'impact des réformes récentes sur la LOLF

La révision générale des politiques publiques (RGPP) initiée en 2007 et qui se développe jusqu'en 2012, a profondément transformé le paysage
administratif frangais alors que la LOLF venait a peine d'étre mise en oesuvre. Il est dés lors nécessaire de s'interroger sur les impacts qu'a pu avoir la
RGPP sur une réforme dont on a déja dit qu'elle était de longue haleine et nécessitait un changement culturel des administrations.

Dans certains de ses aspects, on peut considérer quela RGPP prolonge, amplifie voire couronne les réformes engagées par la LOLF.

- La LOLF a mis en place des programmes regroupant les crédits pour mettre en ceuvre une méme politique publique. lIs ont été batis de telle sorte
qu'ils identifient des centres de responsabilité capables d'étre pilotés par des responsables de programmes. Les quelques 100 programmes de plein
exercice se comparaient aux quelques 200 directions d'administration centrale de I'Etat. En fusionnant bon nombre de directions d'administration
centrale, qui composaient un méme programme (ex : la DGFiP), la RGPP est allée au bout de la logique de la LOLF en réconciliant les périmétres de
pilotage des politiques publiques et I'organisation hiérarchique de I'administration.

- La LOLF a favorisé la déconcentration de la gestion au niveau local, sa mise en oeuvre ayant conduit a identifier la déclinaison des programmes sous
forme de BOP, centres de responsabilité pour les chefs de service en charge des politiques publiques sur le terrain. De fagon pragmatique, pour faciliter
le dialogue de gestion, les gestionnaires ont privilégié le niveau régional (ou interrégional) au détriment du département. La RGPP, en décidant de faire
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de la région le niveau de la programmation des politiques publiques et du pilotage des fonctions supports, a consacré le niveau régional comme
niveau de droit commun. C'est I'objet du décret du 16 février 2010 relatif aux pouvoirs des préfets.

- La LOLF en promouvant la mesure de performance, a rendu nécessaire le compte rendu des résultats et le besoin d'en tirer les conséquences. La
notion de rémunération au mérite des cadres supérieurs de I'Etat s'est donc imposée naturellement. Les directeurs d'administration centrale (décret du
11 ao(it 2006) et I'encadrement supérieur de I'Etat recoivent désormais une lettre d'objectifs, sont évalués et récompensés par une part variable dans
leur rémunération. La prime de fonctions et de résultats (PFR), décidée par décret du 9 octobre 2009, étend ce principe progressivement a toute la
catégorie A de la fonction publique. La RGPP a également permis le principe d'un intéressement collectif pour les services (loi du 5 juillet 2010) dont les
modalités ont été définies dans le décret du 29 aolt 2011.

- La LOLF a valorisé la notion d'opérateur (sans pourtant retenir cette appellation) avec des informations dans les PAP et un plafond d'emplois
obligatoire. La RGPP a amplifié les efforts de transparence en mettant en place le pilotage et la gouvernance de ces opérateurs. Une circulaire du
Premier ministre du 26 mai 2010 définit ce pilotage stratégique avec notamment la demande de contrats d'objectifs et de performance et de lettres de
mission pour les dirigeants.

- En fixant un nouveau cadre de gestion financiére a I'Etat, la LOLF a naturellement conduit & changer les processus et les organisations. La RGPP a
prolongé ces transformations, dans le cadre de la réingénierie des processus préalable au déploiement du systéme d'information financiére CHORUS.
Celui-ci intégre la modification du réle des acteurs inscrit dans I'esprit de la LOLF. La mise en place de plateformes de gestion intégrée, distinctes des
services métiers, permet de recentrer ceux-ci sur leur role de pilotage et de décision. La mise en place des services facturiers chez le comptable permet
une réduction des délais de paiement et une meilleure qualité comptable en centralisant I'ensemble des factures et des contréles en un seul point. Les
ordonnateurs, quant a eux, initient les informations de nature comptable dans le cadre d'une fonction partagée avec les comptables, garants de leur
qualité.

- La RGPP a favorisé le développement du contréle interne et de Il'audit interne. Ces deux notions ont été définies par le décret du 28 juin 2011
permettant enfin d'indiquer clairement a I'administration la nécessité de se doter de ces processus internes plus responsabilisants. Le décret demande
la mise en ceuvre dans chaque ministére d'un comité ministériel d'audit interne présidé par le ministre, la création d'une équipe ministérielle d'audit
également rattachée a celui-ci et la création d'un comité d'harmonisation de I'audit interne au niveau interministériel. Les audits les plus importants
lancés par les comités d'audit concernent les réserves que la Cour des comptes a formulées. Ces audits internes de nature comptable font office de fait
d'un travail de précertification. Néanmoins, le concept d'audit est plus large puisqu'il comprend la notion de performance, intégrant notamment la
fonction jusqu'alors dévolue au CIAP.

D'autres mesures de la RGPP apparaissent moins en harmonie avec I'esprit de la LOLF. Ainsi, les travaux menés par les équipes d'audit de la RGPP ont
plutdt mis I'accent sur les ministéres que sur les missions pourtant représentatives des politiques publiques. La globalisation de la gestion publique
permise par la LOLF a travers les redéploiements par nature de dépense, a trouvé une certaine limite avec la mutualisation interministérielle de
fonctions supports. Il est vrai que la mutualisation et la globalisation de certaines fonctions supports telles que I'immobilier (avec le service France
Domaine), les achats (avec le service des achats de I'Etat) ou récemment I'informatique (avec la création de la direction interministérielle des systemes
d'information et de communication de I'Etat), ont de profondes vertus de simplification et d'économies budgétaires. Pour autant, elles sont, dans leur
esprit, quelque peu contradictoires avec la responsabilisation des gestionnaires voulue par la LOLF. Le décalage le plus significatif est celui de la
politique immobiliere pour laquelle le patrimoine dont chaque ministére était affectataire, leur a été retiré au profit de France Domaine. Un
programme unique d'entretien du propriétaire et un compte d'affectation spéciale du patrimoine ont été créés. Méme si I'on en comprend les raisons,
on ne peut que constater la perte d'autonomie d'une fonction support importante pour un ministére gestionnaire. De la méme facon, le « benchmark »
mis en place par des ratios de fonctions supports (immobilier, bureautique, DRH), pleinement Iégitime, rentre la aussi un peu en contradiction avec la
liberté de gestion. On peut comprendre néanmoins que l'impératif des contraintes budgétaires ait pu justifier ces entorses a I'esprit de la LOLF. Il ne
faudrait pas cependant que I'on recrée, chemin faisant, des programmes par nature de dépenses qui ne seraient que le retour d'anciens chapitres.

La responsabilité ministérielle pour chaque programme nécessite a priori le pilotage de I'ensemble des crédits d'une politique par chaque responsable.
La RGPP a prévu une entorse a ce principe en créant des directions départementales interministérielles pour lesquelles les crédits de fonctionnement
et les crédits immobiliers leur ont été retirés. lls font désormais I'objet d'un programme ad hoc, décliné en BOP régionaux a la disposition des préfets.
Les problémes d'articulation entre la dimension verticale ministérielle et la dimension horizontale des politiques publiques coordonnée par le préfet
(dans ses domaines de compétence) ne sont pas nouveaux. La démarche de responsabilité par programme ministériel de la LOLF (déclinée par BOP)
est venue exacerber quelque peu cette vieille rivalité, alors que les deux dimensions ont chacune leur légitimité. Des réponses par exception ont donc
été apportées.

Enfin, la liberté de redéploiement des effectifs sous forme d'ETPT, n'a pas encore été vraiment développée par des réformes statutaires d'ampleur. Les
cadres d'emploi, un moment envisagés, auraient eu pour effet de permettre des redéploiements beaucoup plus faciles au sein d'un méme type de
métiers. Des progrés importants ont cependant été réalisés avec des fusions de corps mais de nombreux obstacles demeurent tant du point de vue
statutaire que du point de vue des rémunérations. Des textes sur la mobilité des fonctionnaires (loi du 3 ao(t 2009 et ses décrets) ont cependant
apporté des souplesses réelles que les gestionnaires n'appliquent pas systématiquement.

De fagon générale, la perception de la RGPP par les acteurs internes et externes, dans son aspect d'économies budgétaires et notamment de réduction
des effectifs, a perturbé la bonne appropriation de la LOLF. Cette perception a peut-étre aussi été biaisée par le moindre réle joué par le Parlement
dans le processus de RGPP a la différence de celui de la LOLF. L'aggravation de la situation budgétaire n'a fait qu'amplifier le phénomeéne a partir de
20009. En ce sens, la démarche « top down » de la RGPP avec ses régles transversales d'économies se heurte a la démarche « bottom up » espérée de la
LOLF a travers des choix judicieux des gestionnaires. Mais l'urgence a prévalu.

Considérons dés lors que les acquis de la LOLF sur les libertés de gestion et l'utilisation d'économies actives sont quelque peu mis en sommeil le temps
de résorption de la crise budgétaire. L'autonomie et la responsabilité s'exercent d'autant mieux qu'il y a du grain a moudre. Ce n'est guére le cas
aujourd'hui.

3. Les textes d'application

Cing ans aprés la mise en ceuvre de la LOLF, la cristallisation d'une pratique de la gestion financiére publique permet désormais de rédiger des textes
réglementaires adaptés. La réforme indispensable du décret général sur la comptabilité publique du 29 décembre 1962 permettra de batir un texte
général sur la gestion budgétaire et comptable publique. Ce décret attendu pour 2012 aurait notamment pour effet de regrouper I'ensemble du corpus
juridique des régles de contréle budgétaire (décret du 27 janvier 2005) et comptable (décret du 29 décembre 1962) dans un texte unique en les ayant
au préalable adaptés aux principes et aux pratiques de la LOLF. Ce texte traduirait également le droit dérivé de la LOLF en définissant la structure
budgétaire des budgets opérationnels de programme et des unités opérationnelles. Il définirait également le réle des directeurs financiers, des
responsables de programmes et des responsables de BOP et d'UO.

Ce texte serait également le support juridique de la modernisation des processus et circuits financiers avec la définition et le role des centres de
services partagés et des services facturiers, et des nouveaux modes de contrdle comptable, tel que le contréle hiérarchisé de la dépense. L'existence de
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CHORUS conduirait également a redéfinir dans les différentes phases de la dépense, de la liquidation et de lI'ordonnancement. A la suite du décret sur
le contréle interne et de l'audit interne du 28 juin 2011, le texte pourrait définir précisément les régles et modalités du contrdle interne budgétaire et
comptable ainsi que I'audit interne. Enfin, le texte pourrait apporter des améliorations au cadre budgétaire des opérateurs de I'Etat.

X 3k %k

Beaucoup de réformes ont été menées au cours de la période récente avec la mise en ceuvre de la LOLF et les réformes de la RGPP : réduction des
effectifs, réforme de I'administration territoriale de I'Etat, fusion et réorganisation d'administrations centrales. La décennie passée s'est également
illustrée par des réformes permanentes des fonctions supports : financiére, DRH, immobilier, achats, paye, pensions, informatique. Ces réformes ont
pour la plupart pesé sur les mémes services dans les ministéres dont les agents ont vu leur charge de travail alourdie. L'Etat se réformerait-il trop vite ?
La crise budgétaire que nous traversons et les ajustements financiers longtemps retardés peuvent sans doute expliquer cet état de fait, mais il faut
garder toujours en mémoire qu'une réforme de la gestion publique financiére est une réforme au long cours. Le cadre de la LOLF demeure et ne se
résume pas a des mesures d'économies budgétaires. Gageons que le retour progressif a I'équilibre de nos comptes, tant attendu, permettra le moment
venu, aux libertés de gestion de la LOLF de pouvoir enfin s'exprimer avec une plus grande maturité.
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« Action publique 2022» constitue l'intitulé le plus récentl d’une ambition ancienne formulée sous I'expression générique de réforme de I'Etat. Ce
programme a pour objectif d’« accompagner rapidement la baisse des dépenses publiques avec un engagement ferme : réduire de trois points la part
de la dépense publique dans le PIB d’ici 2022 »2. Cette logique de réduction des dépenses publiques était également présente dans les dispositifs
précédents que constituaient la Revue générale des politiques publiques et la Modernisation de I'action publique3. L’expression « action publique » est
apparue progressivement dans les appellations officielles, sans que I'on puisse véritablement en donner une base juridique. Cette notion est utilisée par
les chercheurs en sociologie qui I'entendent comme un espace de définition et de mise en ceuvre des politiques publiques4. Elle recoupe, en ce sens, la
dimension institutionnelle et opérationnelle de la réforme de I'Etat. En pratique, et les exemples initiaux le confirment, la notion est associée de plus en
plus régulierement a la réduction des dépenses publiques. Méme s'il n’est pas envisageable pour autant de réduire la réforme de I'Etat a son seul volet
financier et aux derniéres évolutions qui le mettent en avant, plusieurs exemples peuvent permettre de constater un lien récurrent entre ces notions.

L'expression « réforme de I'Etat » est, en effet, une formule trés générale assez communément employée, aux facettes trés diversess. Elle permet de
regrouper les politiques mises en ceuvre dans I'histoire portant principalement sur les réformes de structures de lI'action publique et notamment les
réformes de I'administration. Si de telles politiques ont été menées régulierement dans I'histoire sur des thématiques généralesg, elles ont néanmoins
également pu porter sur des questions spécifiquement financiéres notamment sous I’Ancien Régime7.

De facon plus contemporaine, les réflexions sur la réforme de I'Etat ont été relancées au début du XX® siécle sous I'impulsion de plusieurs mouvements
réformistes. Si I'on retient souvent I'apport d’André Tardieu en France8, les propositions portées par certains fonctionnaires des finances, a travers le
mouvement « 'Etat moderne » peuvent également étre relevées9. Elles constituent un jalon important du phénomeéne de remise en cause du
fonctionnement administratif et politique a I'ceuvre de fagon de plus en plus courante a I'époque moderne et elles sont le signe d'un lien toujours
important entre questions financiéres et réforme de I'Etat.

Dans les années soixante-dix, les conceptions idéologiques remettant en cause le role de I'Etatl0 s'articulent avec le développement du New Public
Management qui initie une remise en cause du fonctionnement classique de I'Etat. Ce courant de pensée propose principalement une transposition
des régles et méthodes appliquées dans le secteur privé au secteur public, méme si cette inspiration prend également d’autres formesll. Dans ce
contexte, les questions du colt des services publics et de la mesure de leur efficacité sont, a cette époque, de plus en plus prises en considération a
travers le développement de techniques quantitatives comme la rationalisation des choix budgétaires (RCB) lancée a la fin des années soixante et
inspirée des expériences américaines du Planning programming budgeting system (PPBS). Ces méthodes sont apparues aprés la Seconde Guerre
mondiale et visaient & mettre en place des analyses et des mesures efficacité/colts des politiques publiquesl2.

Ces inspirations sont reprises dans les années quatre-vingt et surtout quatre-vingt-dix. En 1989, la « circulaire Rocard » relative au renouveau du service
public ne fait pas de la question financiére une problématique centrale, néanmoins elle est abordée dans le cadre des moyens techniques
d’amélioration de la gestionl3. Plus précisément, le rapport Picq, L’Etat en France. Servir une nation ouverte sur le monde, remis en 1994, intégre la
question financiére et budgétaire et lui donne une place importante dans la réflexion sur la réforme de I'Etat, lui consacrant un chapitre qui préfigure
plusieurs réformes qui prendront corps quelques années plus tardl4. L'adoption de la loi organique relative aux lois de finances du 1°" aoGt 2001
(LOLF)I5 constitue a cette époque un point d’aboutissement de la liaison entre les questions budgétaires et la réforme de I'Etat comme le formalise le
titre de I'ouvrage coordonné par Franck Mordacq : La LOLF : un nouveau cadre budgétaire pour réformer I'Etafi6.

Cette transformation a I'ceuvre en France est également inspirée d’expériences étrangeéres. Certains pays ont ainsi développé des approches de la
réforme de I'Etat basées sur la recherche de la performance du service public, notamment par I'apparition de budgétisations axées sur la performance
comprenant des objectifs et indicateurs chiffrés. Les Etats-Unis, dés la fin de la Seconde Guerre mondiale, ont pris en considération cette approchel?
mais plus réecemment et plus précisément I'Australie et la Nouvelle-Zélande ont été les premiers pays a développer cette technique pour leur budget
dans les années quatre-vingt. Cette pratique a également été suivie par le Canada, le Danemark, les Etats-Unis, la Finlande, les Pays-Bas, le Royaume-
Uni et la Suéde dans les années quatre-vingt-dix. Au début des années 2000, I'Allemagne, I'Autriche et la Suisse ont également mis en place de tels
systémesl8.

Ce mouvement continu ne s'essouffle pas mais change de nature. En effet, cette liaison vertueuse entre finances publiques et réforme de I'Etat qui s’est
instaurée progressivement, est aujourd’hui assimilée a une exigence impérieuse. Au sein de I'Union européenne, méme si les fragilités budgétaires de
plusieurs Etats membres étaient depuis longtemps sous surveillance des institutions européennesl9, la crise de 2008 a marqué un point de rupture sur
le plan budgétaire. La crainte d'un défaut de paiement de la Gréce, Etat membre de la zone euro, a créé une réelle inquiétude des autres Etats et a
conduit a la mise en place d’'un nouveau cadre juridique visant a éviter cette extrémité. L'entrée en vigueur en 2012 du Mécanisme Européen de
Stabilité (MES) sous la forme d’un traité regroupant les pays de la zone Euro20 concrétise cette volonté par la mise en place d’'un mécanisme nouveau
de solidarité financiére européenne. Ces réformes comportent un volet plus contraignant, caractérisé par le Traité sur la stabilité la coordination et la
gouvernance au sein de I'lUnion économique et monétaire (TSCG)21 qui enserre les finances publiques nationales des Etats membres dans un cadre
budgétaire visant la réduction des déficits publics et plus largement la diminution de la dépense publique. Le TSCG renforce également les
mécanismes de contrdle et de mesure du déficit structurel des Etats. S'agissant de la France, le nouveau cadre institutionnel des finances publiques
issu du TSCG a été mis en ceuvre par la loi organique du 17 décembre 201222. Le dispositif institué fait coexister des régles préexistantes renforcées et
des objectifs nouveaux. Par ce texte, le cadre pluriannuel devient I'horizon naturel du retour a I'équilibre. En ce sens, des transformations plus
anciennes du cadre des finances publiques sont a posteriori renforcées. Ainsi, les lois de programmation des finances publiques, créées en 2008,
deviennent le support principal de la mise en ceuvre des exigences du TSCG et du retour a I'équilibre23.

L'exigence d’encadrement s'impose aux régles budgétaires, mais au-dela, elle est associée aux politiques plus générales de réforme de I'Etat. La
nouvelle dénomination du ministére du budget en « ministére de l'action et des comptes publics» parachéve symboliquement cette mutation. La
liaison syntaxique entre I'action publique et les comptes publics résume parfaitement ses conséquences sémantiques24.
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Cette liaison croissante entre finances publiques et réforme de I'Etat pose des questions plus générales sur I'évolution de la conception de I'Etat induite
de ces changements. Depuis, les années soixante-dix, des réflexions juridiques liées aux mutations contemporaines de I'action publique traduisent les
transformations que subit I'Etat. Georges Burdeau a ainsi pu montrer I'influence du développement de la technologie et le poids de la société sur la
nature de I'Etat initiant un enchainement progressif du « Pouvoir » a la société et a la technique et transformant I'Etat traditionnel en «Etat
fonctionnel » limitant sa capacité d’action25. Les limites de I'Etat font progressivement corps avec la réforme de I'Etat qui prend en considération cette
mutation. L'interventionnisme classique de I'Etat change de nature et comme Pierre Rosanvallon le reléve, I'avénement d’'un Etat « régulateur de
I'économie » est une nouvelle modalité de I'action sur la société au cours du XX siécle26 qui témoigne d’une « crise de I'Etat-providence »27. Cette
évolution renvoie a ce que Michel Crozier a pu nommer « /'Etat modeste »28. La problématique plus précise du lien entre la réforme de I'Etat et les
finances publiques a principalement fait I'objet d'études sociologiques29. Les recherches de Philippe Bezes notamment sur la réforme de
'administration et plus précisément sur les finances publiques « au coeur des processus de construction et de transformation des Etats »30 ont permis
de prendre la mesure du phénomeéne et de son influence sur la société.

Dans le cadre d'une recherche juridique, il apparait opportun de retracer et d’analyser I'évolution récente de la prise en compte des aspects
budgétaires et financiers de la réforme de I'Etat. Les changements relevés peuvent étre décomposés en plusieurs temps qui couvrent ces dix derniéres
années. Dans un premier temps, la réforme des finances publiques opérée principalement par la LOLF a initié un mouvement de réforme plus générale
de I'Etat. Formellement, les transformations ne sont pas apparues spectaculaires mais trés techniques. Néanmoins, le changement a été considérable
car a partir de ce cadre budgétaire nouveau, les problématiques de finances publiques ont progressivement été fusionnées aux réflexions sur la
réforme de I'Etat pour ne faire a terme gu’une seule et méme problématique. Dans un second temps, les finances publiques sont ainsi devenues a la
fois les moyens et les fins de I'action de I'Etat. Ce nouveau paradigme de I'action publique révéle bien des paradoxes. En effet, si la pertinence de la
réforme budgétaire et ses effets bénéfiques sur la modernisation de I'Etat doivent étre reconnus, en revanche, la suite du mouvement suscite
l'interrogation. L’hybridation réussie de la réforme des finances et de la réforme de I'Etat ne s'arréte pas a ses aspects techniques, elle irrigue a présent
plus en profondeur les missions de I'Etat et pose des questions sur la place et les contours mémes de I'Etat. Ce double mouvement mérite d'étre étudié
afin de mesurer I'étendue des paradoxes qu’il a initié en partant d’'une réforme des finances publiques souhaitable de plus en plus intégrée a la réforme
de I'Etat (1) jusqu’a une reconfiguration de la notion méme d’Etat (Il).

. - LIMBRICATION PROGRESSIVE DES REFORMES DES FINANCES PUBLIQUES ET DE LA REFORME DE
L'ETAT

Si la contribution des « fonctionnaires des finances & la réforme de I'Etat » au début du XX siécle a pu &tre mise en avant3l, le lien ancien entre
finances publiques et réforme de I'Etat a été maintenu et renforcé. La naissance de la V& République a coincidé avec I'adoption de I'ordonnance du
2 janvier 1959, trés vite qualifiée de « constitution financiére de la France »32 dont l'intitulé méme33 confirme par anticipation son lien avec la future loi
organique du 1°" ao(t 2001 re/ative aux lois de finances (LOLF). Plus récemment, plusieurs textes fondamentaux ont fait une large place aux questions
financiéres dans le cadre de réformes institutionnelles. Les révisions constitutionnelles de 2003, puis de 2008 ont ainsi fait émerger, a travers les
articles 72-2 puis 34 de la Constitution, I'importance de la dimension financiére de la libre administration des collectivités territoriales34 et la notion
d’équilibre des comptes publics35. La LOLF représente le plus emblématique de ces textes. Elle a engagé une restructuration de trés nombreux
instruments financiers de I'Etat ainsi que de la procédure budgétaire (A) tout en inspirant une réforme plus large des administrations étatiques (B).

A. La restructuration des finances publiques par la LOLF

La loi organique du 1¥" aoQt 2001 peut étre considérée comme une réforme majeure des finances publiques qui porte en germe des conséquences plus
larges pour I'ensemble de la sphére publique. Cette réforme révéle son importance tant par les modalités de son adoption que par ses influences et son
contenu. S’agissant de son adoption, elle est révélatrice d’'un accord politique inédit qui a permis a la 37° tentative de réforme de 'ordonnance de 1959
d’étre menée a bout. Le contexte politique constituait a la fois une difficulté et s’est révélé, avec le recul, une clé de I'adoption du texte. En effet, la
troisiéeme cohabitation, en cours a I'époque, a permis une adoption consensuelle des points clés de la LOLF, gage d'une application future apaisée et
politiquement indifférenciée. S'agissant de ses influences, la LOLF les puise d’abord dans les engagements européens de la France dans le cadre de la
mise en place de I'Union économique et monétaire36 qui incitaient a réformer un cadre budgétaire vieillissant indifférent a ces aspects. Plus
précisément, la genése de la LOLF doit également étre cherchée dans le rapport parlementaire du groupe de travail sur « /'efficacité de la dépense
publique et le contréle parlementaire » constitué en 1998 qui mettait en lumiére tant I'incertitude qui gouvernait la premiére que l'insuffisance du
second37. Le contenu de la LOLF s’inspire largement de ce rapport. Ainsi, il comprend deux axes complémentaires qui visent pour le premier a
améliorer « l'efficacité de la dépense publique » et pour le second a renforcer « /e contréle parlementaire ». Ces deux dimensions traduisent une
approche économique et politique qui guide I'ensemble du texte. Le volet politique s’attache a renouveler le sens de l'autorisation parlementaire,
principe fondateur des finances publiques aprés la Révolution, ancré dans I'histoire du parlementarisme a la francaise38. Le volet économique vise, de
facon plus moderne, a faire entrer les finances publiques dans un cadre européen et mondialisé incitant a la construction d’'une notion de performance
publique. Ces différents éléments doivent accompagner la lecture des réformes opérées par la LOLF pour leur donner tout leur sens. Les houveaux
objectifs donnés aux instruments budgétaires (1) mais également certaines évolutions des principes budgétaires (2) ouvrent de nouvelles perspectives a
la réforme de I'Etat.

1. De nouveaux objectifs pour les instruments budgétaires

Assez logiquement, comme I'ordonnance du 2 janvier 1959 I'avait initié39, la LOLF énumere les différentes lois de finances dés son article premier40, en
intégrant dans cette catégorie les lois spéciales votées en cas d’'urgence et jusqu’alors dépourvues de statut juridique précis4l. Le caractére novateur du
texte se retrouve plus précisément dans la réorientation des objectifs des instruments budgétaires que sont les lois de finances initiales et les lois de
réglement.

S’agissant des lois de finances initiales, 'ordonnance de 1959 les définissait en ces termes : «/es lois de finances déterminent la nature, le montant et
l'affectation des ressources et des charges de I'Etat, compte tenu d'un équilibre économique et financier qu’elles déterminent »42. Cette référence a
I'équilibre économique et financier reprenait une partie de I'expression utilisée dans le décret de 1956 se référant aux « objectifs économiques et
financiers du Gouvernement »43 mais le changement était notable, puisqu’a partir de 1959, les lois de finances déterminaient elles-mémes I'équilibre et
ne faisaient pas que traduire les objectifs du gouvernement en la matiére. La définition choisie par la LOLF constitue une nouvelle évolution. En effet,
bien que proche de celle de 1959, elle la fait évoluer s’agissant de la nature méme de I'équilibre pris en compte. La nouvelle définition des lois de
finances précise en effet : « Dans les conditions et sous les réserves prévues par la présente loi organique, les lois de finances déterminent pour un
exercice, la nature, le montant et l'affectation des ressources et des charges de I'Etat ainsi que I'équilibre budgétaire et financier qui en résulte »44,

Cette rédaction opére un remplacement de la notion d'«équilibre économique» par celle d'« équilibre budgétaire ». Cette substitution a été trés peu
prise en considération45. Il est vrai que la lecture des travaux parlementaires laisse perplexe sur la portée a donner a ce changement. Lors de la
discussion parlementaire, le passage de I'expression d'« équilibre économique et financier » a celle d’« équilibre budgétaire et financier » s’est fait en
deux temps. Dans un premier temps, le Sénat a supprimé le terme « économique » pour laisser seulement I'expression « équilibre financier » Le
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rapporteur Alain Lambert estimait que la consécration de cette notion permettait de faire un lien entre les lois de finances et les lois de réglement46.
Dans un second temps, a I’Assemblée nationale, le rapporteur du texte, Didier Migaud, a proposé I'ajout du terme « budgétaire » plus en cohérence
avec l'objet des lois de finances initiales47. Cette modification apparemment technique, y compris dans I'esprit des parlementaires a I'époque, se
traduit néanmoins par un changement important a la lecture comparée des dispositions de 'ordonnance de 1959 et de la LOLF. Les lois de finances ne
déterminent donc plus d’équilibre économique mais un équilibre budgétaire. La différence entre les deux formules renvoie a I'opposition entre les
deux lectures de I'équilibre proposées par les théoriciens libéraux classiques qui se référent a I'équilibre budgétaire et I'approche keynésienne qui lui
préfére la notion d’équilibre économique48. Dans le nouveau droit positif, I'équilibre budgétaire devient I'élément central des lois de finances. Cette
transformation n’est pas anodine, elle ouvre la voie aux textes ultérieurs renforcant la place et I'importance de la notion d'équilibre budgétaire.

En ce sens, le changement est conforté par les lois de programmation des finances publiques qui ont pour objectif le retour a I'équilibre des
comptes49. De méme, I'encadrement budgétaire actuel exigé dans le cadre européen par le TSCG50 apparait déja en filigrane dans la LOLF qui
procéde bien a une réorientation des objectifs de la loi de finances initiale qui devient un instrument de la recherche de I'équilibre budgétaire.

S’agissant de la loi de réeglement, la LOLF innove fortement, partant du constat de l'insuffisance du contrdle parlementaire sur I'exécution budgétairesl.
L'article 37 | de la LOLF dispose : « La loi de réglement arréte le montant définitif des recettes et des dépenses du budget auquel elle se rapporte, ainsi
que le résultat budgétaire qui en découle ». La transformation initiée porte aussi bien sur la procédure que sur le contenu de cet instrument. Sur la
forme, 'ordonnance de 1959 précisait : « /e projet de loi de réglement est déposé et distribué au plus tard a la fin de I'année qui suit 'année d’exécution
du budget »52. Ce délai maximal comportait un défaut majeur avec la possibilité de discuter un projet de loi de finances pour une année, alors méme
que le bilan de la loi de finances qui portait sur 'année précédant I'année d’exécution en cours n’était pas déposé. La LOLF fixe donc la date limite du
dépédt du projet de loi de réglement au 1°" juin de I'année suivant celle de I'exécution du budget auquel il se rapporte et interdit de mettre en
discussion le projet de loi de finances de I'année devant une assemblée avant le vote par celle-ci, en premiére lecture sur le projet de loi de réglement
portant sur I'exécution du budget de I'année précédente53. Ce raccourcissement des délais avait pour ambition de placer I'examen de la loi de
réglement comme un moment fort du temps parlementaire. Pour compléter ce premier mouvement, la LOLF a également prévu un renforcement sur
le fond de la loi de réglement en accroissant considérablement les documents joints a la loi de réglement et en exigeant la production de « rapports
annuels de performances », permettant de déterminer au regard des résultats attendus et mentionnés au sein de la loi de finances initiale au sein des
« projets annuels de performances », les résultats effectivement obtenus54. Ces deux évolutions étaient censées transformer la loi de réeglement en
instrument décisif de controle de I'exécution budgétaire. Sur ce point, le succés n’est assurément pas encore au rendez-vous55, méme si I'inclusion
d’'une logique de performance et d’indicateurs chiffrés au sein de la gestion publique a eu d'autres conséquences sur I'architecture et la mesure de
I'action publique56. Mais, néanmoins, I'instrument budgétaire qu’est la loi de réglement devient un outil plus utile a la mesure de l'efficacité de
I'exécution budgétaire méme si les parlementaires ne s’en saisissent pas encore totalement57. Aux cotés des évolutions des instruments, la LOLF
procéde également a une revitalisation salutaire des principes budgétaires.

2. De nouvelles potentialités pour les principes budgétaires

La réforme des finances publiques opérée par la LOLF a également touché les principes budgétaires qui représentent des piliers essentiels du cadre
financier établi aprés la Révolution frangaise. Les principes budgétaires incarnent en effet I'exigence de régularité assignée aux finances publiques a la
fin du XVIII® siécle. L'objectif de mettre en place un cadre budgétaire au-dessus de tout soupcon apreés les dérives de I'’Ancien Régime est au cceur des
préoccupations lors de la structuration des finances publiques tout au long du XIX® siécle. La concrétisation de cette exigence s’est réalisée a travers les
principes budgétaires dits classiques. Les principes d’'unité budgétaire, d’annualité, mais également de spécialité et d'universalité sont apparus et se
sont imposés progressivement a cette époque58. La LOLF opére une revue de ces principes que le temps avait largement émoussés pour certains, voire
dénaturés pour d’autres. Le non-respect assez systématique des principes budgétaires fut méme pendant longtemps une constante et leurs exceptions
constituaient une grande part des enseignements des finances publiques. Cette « réinvention » des principes se fait a géométrie variable avec I'objectif
majeur de leur redonner du sens tout en les modernisant59. Par cette transformation, la LOLF va plus loin et donne a la réforme de I'Etat de nouveaux
moyens. En effet, certaines évolutions donnent des perspectives nouvelles a I'administration en termes de souplesse de gestion ou de meilleure
efficacité. Deux principes budgétaires illustrent particulierement ces opportunités nouvelles, le principe d’annualité et le principe de spécialité.

S’agissant de l'annualité budgétaire, la transformation est subtile et I'apport de la LOLF décisif. Le principe de I'annualité est trés classique. Il se
subdivise en plusieurs éléments. Ainsi, I'antériorité exige que la loi de finances soit votée avant I'année sur laquelle elle porte. On peut trouver l'origine
de cette contrainte dans le principe du consentement a I'impot formalisé a la Révolution60. L'annualité exige également que I'exécution budgétaire
soit entierement réalisée dans I'année civile. Sur ce point, la LOLF a fortement innové. En effet, le carcan annuel a toujours posé des problémes pour les
opérations d’'investissement assez longues. Le recours a la pluriannualité budgétaire pour contourner cette régle a longtemps pris la forme des
autorisations de programmes, limitées aux dépenses d’'investissement et difficilement contrélables dans le temps6l. L'opacité du systéeme et sa rigidité
exigeaient donc une réforme. La LOLF a innové de fagon trés subtile en proposant une technique permettant a la fois de résoudre la question du
contrdle sur la pluriannualité tout en accroissant la souplesse du mécanisme. En ce sens, le texte a opéré une reconfiguration particulierement
opportune du principe d’annualité budgétaire en disposant de fagon générale : « Les crédlits ouverts sont constitués d'autorisations d’engagement et de
crédits de paiement »62. Par cette formule, la LOLF opére « un dédoublement systématique de 'autorisation parlementaire »63. Chaque euro est séparé
entre euro engagé et euro payé. Ainsi, une dépense peut étre programmeée sur plusieurs années et controlée plus précisément. En effet, I'autorisation
d’engagement permet la pluriannualité mais, elle reste annuelle : la dépense doit avoir été engagée sur le plan comptable pendant I'année et son
paiement effectif pourra étre étalé sur plusieurs années. Pour le gestionnaire, cette transformation n’est pas trés innovante64, mais du point de vue du
juriste, 'avancée est remarquable, la LOLF donne ainsi une base précise et souple a la mise en place d’'une gestion pluriannuelle. En ce sens, elle
constitue une innovation marquante et une modernisation nette du principe d’annualité budgétaire et du rythme de I'action publique. Cette souplesse
encadrée permet a I'Etat de disposer depuis la LOLF des moyens de mettre en place une programmation financiére de son action sur le plan de
I'investissement mais également du fonctionnement.

S’agissant ensuite du principe de spécialité, il exige de présenter les dépenses de fagon précise. Il était fondé au départ sur une présentation classique,
par ministére et par nature de dépense qui distinguait entre les titres et les chapitres. La LOLF a opéré une rupture assez importante en substituant a
cette spécialisation une présentation par politique publique, c’est-a-dire par destination. Cette présentation par missions, programmes et actions, a
conduit a définir I'ensemble des politiques publiques a travers une trentaine de missions qui représentent autant de politiques publiques65. La
rénovation de ce principe révéle une ambition élevée de la LOLF. Il s’agissait, par la nouvelle présentation des dépenses, de faciliter la transformation
progressive des administrations qui effectuent ces dépenses. Ainsi par exemple, I'apparition puis les évolutions de la mission « sécurités » ont permis de
préfigurer le rapprochement entre le ministére de I'Intérieur et le ministére de la Défense en termes de personnel entre police et gendarmerie. La
mission « sécurités » est aujourd’hui une mission ministérielle rattachée au ministére de I'Intérieur66.

De plus, la budgétisation par programme autorise la mise en place d’'une mesure de I'efficacité des politiques publiques. La mise en place d’objectifs et
d’indicateurs annuels déclinés sur 'ensemble des programmes constitue plus largement un outil pour I'administration lui permettant de réfléchir a
I'étendue de ses politiques, de leurs objectifs et de leurs moyens. Cette transformation a initié des mutations plus profondes. En effet, I'évolution du
principe de spécialité illustre les conséquences plus générales induites par la LOLF sur la réforme de I'Etat. Au-dela des changements techniques que la
LOLF permet par la transformation des principes mentionnés et la modernisation des instruments budgétaires, son influence peut étre détectée sur les
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politiques de réforme de I'Etat67.

B. Les politiques de réforme de I'Etat sous influence « lolfienne »

Plusieurs réformes importantes menées ces quinze derniéres années sont directement liées aux préconisations ou aux potentialités issues de la
LOLF (1). Plus largement, la recherche d’économie et d’efficacité de 'action publique qui constitue un soubassement important de la LOLF inspire
d’autres réformes (2).

1. Des transformations inspirées par les réformes budgétaires

Sans vouloir surestimer I'apport de la LOLF dans les derniéres réformes qui ont touché les administrations d’Etat ou l'action publique, on peut
néanmoins estimer que la LOLF a pu inciter a certaines réformes, en a rendu possible d’autres, voire a pu justifier des transformations administratives.

S’agissant des incitations, la réforme menée en matiére de santé depuis une vingtaine d’années en France, initiée par la création en 1996 des lois de
financement de la sécurité sociale68 est antérieure a la LOLF. De méme, la réforme de I'assurance maladie, en 2004 en introduisant la tarification a
I'activité dans les hopitaux69 n’est pas directement liée par la LOLF, elle est plutét le fruit d’'une évolution des dispositifs de financement du systéme
hospitalier70. Pour autant, les objectifs de maitrise des dépenses de santé et les conséquences induites par la modification importante du
fonctionnement des établissements hospitaliers se rapprochent de la philosophie de la LOLF. La liaison entre les deux réformes se matérialise
précisément en 2005, avec I'adoption de la loi organique relative aux lois de financement de la sécurité sociale (LOLFSS)71. Cette réforme réveéle, au-dela
du mimétisme de l'intitulé, des inspirations issues de la LOLF. L'exposé des motifs du texte mentionne explicitement cette influence « Souhaitant
donner plus de cohérence, de crédibilité et de sens aux lois de financement de la sécurité sociale, le présent projet de loi organique, (..) cherche a
répondre a ces difficultés (..) en introduisant une démarche « objectifs - résultats » dans le prolongement de celle engagée en 1996 par les conventions
d'objectifs et de gestion liant I'Etat et les caisses nationales de sécurité sociale et en siinspirant de la démarche introduite par la loi organique du
18" aodt 2001 relative aux lois de finances»72.

Le développement du cadre pluriannuel du financement de la santé prévu dans le texte et la mise en place d’'une démarche de performance avec des
objectifs et des indicateurs reprennent fidélement les nouvelles potentialités issues de la transformation des principes budgétaires par la LOLF73.
Méme si cette réforme garde sa spécificité, les inspirations issues de la LOLF apparaissent bien dans les finalités et les contours de celle-ci.

Dans un autre domaine, la LOLF a rendu possible certaines évolutions. Il en est ainsi du droit des propriétés publiques. La recherche d’'un meilleur
recensement des propriétés de I'Etat était un objectif ancien que la création du Code général de la propriété des personnes publiques en 2006 a pu
permettre d’atteindre plus facilement74. Cette création est inspirée par des enjeux financiers évidents qui ont été résumés ainsi : «favoriser
I'exploitation du patrimoine de I'Etat et des collectivités territoriales afin de compenser la situation officiellement désastreuse des finances
publiques »75. En effet, la connaissance de la réalité exacte du patrimoine immobilier de la France a pendant longtemps été incertaine76. La LOLF, par
le renforcement de la comptabilité générale de I'Etat associée a une comptabilité budgétaire, a permis de mieux décrire la situation patrimoniale de
I'Etat, au regard de ce qu'il posséde (les actifs) et de ce qu'il doit (les passifs). La LOLF exige également plus de contrdle sur les comptes de I'Etat et leur
régularité en y incluant leur dimension patrimoniale77. La mise en place de cette comptabilité budgétaire a partir de 2006 coincide avec la codification
opérée, elle la renforce et I'amplifie en partie, méme si certains aspects restent encore aujourd’hui perfectibles78. La LOLF a néanmoins pu, par ce biais,
réformer en profondeur la gestion budgétaire et comptable publique79.

Enfin, la LOLF peut étre reliée sans difficulté a la grande réforme initiée par le décret du 3 avril 2008 qui fusionne la direction générale des imp6éts et la
direction générale de la comptabilité publique au sein d’'une direction générale des finances publiques (DGFiP)80. Le rapprochement institutionnel des
fonctionnaires des impots et du trésor se justifiait pleinement au regard des modernisations de I'exécution budgétaire opérées par la LOLF. En effet, la
réforme de 2001 a profondément modifié le role des gestionnaires publics dans le processus budgétaire en initiant un rapprochement entre les
fonctions d’ordonnateurs et de comptables, sans que la séparation historique ne disparaisse8l. La LOLF a atténué la séparation temporelle entre
ordonnateurs et comptables tout en maintenant la séparation fonctionnelle. La mise en place d’outils techniques communs, tel le logiciel Chorus82,
pour assurer une cohérence de I'exécution et les rapprochements nouveaux de ces acteurs budgétaires préfiguraient déja cette réforme administrative.
La fusion de 2008 se situe bien dans le sillage de la LOLF.

Ainsi, a travers ces exemples, la LOLF apparait bien comme une inspiration majeure pour une série de réformes administratives83 qui ont largement
bouleversé le cadre de I'action publique. Cette premiére inspiration technique se double d’'une influence plus diffuse liée a la recherche d’économies.

2. Des inspirations générales guidées par les économies budgétaires

Depuis une dizaine d’années, se succédent plusieurs types de réformes qui ont en commun la recherche d’économies et qui peuvent étre reliées a la
LOLF. La Revue Générale des Politiques Publiques (RGPP) a été initiée en 2007 sous I'impulsion du président de la République, qui avait fait de la
réforme de I'administration I'un de ses thémes de campagne présidentielle. L'un des objectifs de la RGPP mentionné dés le premier rapport réalisé par
le ministre du budget, désigné rapporteur général de la RGPP était de « diminuer le niveau de nos dépenses publiques, le plus élevé de la zone euro et
le second plus élevé des pays développés »84. Le tropisme de la réduction de la dépense publique apparait donc bien comme 'un des moteurs de la
réforme. Le rapport issu de la Commission Pébereau remis en 2005 au gouvernement85 peut également étre considéré comme précurseur et
annonciateur de certaines orientations de la RGPP. Le titre méme du rapport « Rompre avec la facilité de la dette publique » ne fait pas mystére de ses
conclusions. S’agissant de la RGPP, les orientations visant a la réduction de la dépense publique ont été nombreuses méme si le renforcement de
I'efficacité de I'action publique était également un objectif86 . Néanmoins, plusieurs mesures a vocation principalement de réduction des dépenses
sont restées comme des marqueurs de la RGPP. En ce sens, le principe du « non remplacement d’un fonctionnaire de I'Etat sur deux partant & la
retraite » est associé a la RGPP87 alors méme qu’il peut étre considéré comme une «donnée exogéne »88 distincte. En revanche, les fusions de
plusieurs administrations constituent bien un objectif de la RGPP que ce soit sur le plan central ou déconcentré. Au niveau des administrations
centrales, on a pu voir que la création de la DGFIP illustrait I'inspiration financiére de la démarche méme si elle a été initiée avant la RGPP et seulement
mise en oeuvre dans le cadre de celle-ci89. L'objectif de la RGPP était d’obtenir par cette réduction d'effectifs un gain de productivité, méme si la
réussite de cette politique est difficile 8 mesurer précisément sur ce point90. Sur le plan déconcentré, la réforme de I'administration territoriale de
I'Etat (REATE)91 a conduit & une réorganisation des rapports au sein de I'administration territoriale et & un regroupement des services au sein de huit
directions au lieu d’'une vingtaine. La REATE a été marquée par le contexte global de réduction des effectifs comme a pu le constater la Cour des
comptes92.

En 2012, suite a I'élection présidentielle et aprés un rapport d’évaluation de la RGPP93, la modernisation de I'action publique (MAP) a succédé a la
RGPP94. Méme si les nouvelles structures sont pensées en réaction aux excés supposés ou recensés de la RGPP, le secrétariat général a la
modernisation de I'action publique a pour mission de contribuer a la « bonne gestion des deniers publics »95 et, trés vite, la MAP est entendue comme
un outil de recherche d’économies budgétaires96. De méme, le programme « Action publique 2022 », qui remplace la MAP, depuis septembre 2017,
s'inscrit dans un objectif explicite et chiffré de baisse des dépenses publiques97. Cette recherche d'’économie par la réduction des dépenses est
associée a un dispositif juridique. En effet, pour la premiére fois, un programme de modernisation de I'action publique est articulé avec un texte
budgétaire, en I'occurrence la loi de programmation des finances publiques pour les années 2018 a 202298. L'exposé des motifs du texte explicite le
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choix du gouvernement et permet de mesurer 'imbrication renforcée entre la réforme de I'Etat et les finances publiques : « La trajectoire de finances
publiques présentée traduit I'ambition du Gouvernement de réduire a la fois le déficit public, la dépense publique et les prélévements obligatoires, tout
en finangant les priorités du Gouvernement. Elle favorisera l'activité économique et permettra une transformation de l'action publique en prévoyant
une baisse de plus de trois points de PIB de la dépense publique a horizon 2022 et une diminution d’'un point du taux de prélévements obligatoires.
A terme, cette trajectoire de finances publiques doit déboucher sur un infléchissement substantiel de la dette publique »99.

Le cheminement décrit plus haut semble confirmé. D’'une réforme des finances publiques initiée par la LOLF, on est passé a des projets de réformes de
I'Etat qui ont intégré la dimension budgétaire pour ne faire plus qu’un avec elle. Cette hybridation réussie des questions financiéres et administratives
interroge sur la possibilité de penser la réforme de I'Etat voire méme le fonctionnement de I'Etat en dehors de la contrainte financiére. L'impératif de
maitrise des comptes publics est devenu progressivement le soubassement principal des politiques publiques. Ce phénomeéne nr'illustre pas, pour
autant, une option idéologique qui aurait été choisie par les gouvernants, en opposition a I'idée d’'un Etat dépensier comme c’était le cas dans les
années soixante-dix et quatre-vingt en Grande-Bretagne et aux Etats-Unis lors de la mise en place des gouvernements Thatcher et Reagan.
Le phénomeéne actuel est différent, plus indirect, il semble simposer aux gouvernants sans qu'un choix alternatif ne soit sérieusement discuté. Cette
évolution place les finances publiques au coeur des décisions politiques, non plus en termes de contraintes ou d’'opportunité mais en termes de finalité.
L'action publique est entendue comme devant étre d’abord une action financiérement soutenable, cet objectif devenant quasiment la seule
justification de I'action publique. Au-dela des formes de I'action de I'Etat, cette mutation touche I'Etat lui-méme et conduit a s'interroger sur I'avenir de
son role.

Il. - LES INTERROGATIONS CROISSANTES SUR LE ROLE DE L'ETAT SOUS CONTRAINTE FINANCIERE

Lirrigation croissante des politiques publiques par les problématiques financiéres place I'Etat dans une situation de permanente justification de
I'efficience de son action. La comparaison avec le secteur privé devient la norme, que ce soit dans son volet managérial ou juridiquel00, d’autant que la
logique de performance issue de la LOLF peine a se départir de son volet issu du secteur privélOl. La problématique de « /iinterpénétration progressive
du domaine public et du domaine privé » évoquée par Jiirgen Habermas dés les années soixantel02 resurgit a la lumiére des transformations analysées
ci-dessus. L'intervention de I'Etat est aujourd’hui conditionnée a I'équilibre financier des politiques conduites103. Cette exigence transforme l'action de
I'Etat et oriente les choix devenant méme parfois le moteur principal des réformes. Le tropisme financier permanent induit une certaine ambiguité et
des paradoxes. En effet, il parait trés difficile pour I'Etat de mener des politiques a la fois volontaristes et financiérement trés contraintes. Les relations
entre I'Etat et les collectivités territoriales illustrent parfaitement cette transformation et I'ambiguité nouvelle du réle de I'Etat (A). Les contours ce
nouvel Etat « contraint » peuvent donc étre analysés au regard de ces évolutions pour en mesurer les perspectives (B).

A. Lambiguité du réle de I'Etat : I'exemple des relations Etat / collectivités territoriales

Les relations entre I'Etat et les collectivités territoriales permettent de mesurer les effets du renforcement de la contrainte financiére dans 'action de
I'Etat. En effet, la décentralisation, si elle permet la mise en ceuvre du principe de libre administration est également révélatrice de la persistance d’'une
figure tutélaire de I'Etatl04. Dans ce domaine, le contexte actuel permet de dégager deux tendances conjointes. D’'une part, I'Etat opére un
désengagement financier a I'égard des collectivités territoriales qui prend plusieurs formes (1). D’'autre part, les relations avec les collectivités
territoriales se complexifient, I'Etat cherchant a garder un réle important sans que celui-ci n’ait d’'implications financiéres trop lourdes (2).

1. Les modalités du désengagement financier de I'Etat

Sur le plan financier le recul prend deux formes, directes et indirectes. De fagon directe, ces derniéres années ont été marquées par une baisse
importante des concours de I'Etat aux collectivités territoriales. Lensemble des transferts financiers de I'Etat vers les collectivités territoriales s'éléve
chaque année a prés de 100 milliards105. Les concours financiers destinés aux collectivités territoriales représentent prés de 50 % de I'ensemblel06.
Ces derniers ont subi la baisse la plus nette depuis 2014, méme si I'encadrement de la progression de ces flux financiers est plus ancien. Depuis 1996,
une contractualisation entre I'Etat et les collectivités a été mise en place dans le domaine financier. « Un pacte de stabilité financiére » puis un « contrat
de croissance et de solidarité » ont permis une indexation des dotations sur I'inflation et la hausse du PIB pour encadrer la hausse de celles-cil07. Aprés
la crise de 2009, la recherche de maitrise des dépenses a été consacrée dans la loi de programmation pour les années 2011 a 2014108 et les lois de
finances pour 2011, 2012 et 2013 ont mis en place une « stabilisation en valeur » de ses concours, soit un « gel » dans le langage courantl09. La loi de
programmation des finances publiques pour les années 2012 a 2017 faisait pour la premiére fois référence a la nécessité de faire participer les
collectivités a la réduction des déficitsl10. Ce principe a été mis en ceuvre par la loi de finances pour 2014 qui programmait pour la premiére fois une
baisse des concours financiers de I'Etatlll. La loi de programmation pour les années 2014 & 2019 a confirmé cette tendance, dans la ligne du
programme de stabilité 2014-2017, en prévoyant une baisse de prés de 11 milliards des concours financiers jusqu'a 2017112. Malgré les quelques
inflexions opérées, la baisse de la dotation globale de fonctionnement, principal concours financier entre 2015 et 2017 a été de prés de 10 milliardsli3.
La loi de finances pour 2018 opére néanmoins une pause dans cette diminutionll4.

De facon plus indirecte, I'Etat transforme progressivement les logiques péréquatrices de telle fagon que son désengagement peut également étre
constaté par ce biais. En effet, le principe de la péréquation existe depuis trés longtempsli5, il a été consacré dans la Constitution lors de la révision de
2003116 et vise un rééquilibrage entre territoires. Néanmoins, depuis quelques années la péréquation change progressivement de nature. La part de la
péréquation verticale (Etat/collectivités territoriale) se réduit tandis que celle de la péréquation horizontale (entre collectivités) s’accroit d’'année en
annéellZ. Le développement de ces dispositifs de péréquation horizontale fait évoluer le réle de I'Etat. En effet, la logique initiale de péréquation
verticale, qui permet a I'Etat de compenser les inégalités est progressivement transférée aux collectivités elles-mémes. Les fonds de péréquation
horizontaux se sont récemment développés. Certains fonds, tels le fonds national de péréquation des ressources intercommunales et communales
(FPIC)118 et le fonds national de péréquation des droits de mutationsl19 se sont largement imposés dans le paysage territorial. La détermination de la
péréquation est fondée sur les comparaisons des coefficients de richesse et des potentiels fiscaux ou financiers des collectivités concernées]20. Ces
indicateurs permettent « d’objectiver » le soutien financier. Sur le plan juridique, le recours a un fonds national permet a chaque collectivité
contributrice de cotiser sans verser directement a la collectivité bénéficiaire, ce qui heurterait le principe constitutionnel prohibant I'existence d'une
tutelle d’'une collectivité sur une autrel2l. Néanmoins, malgré ce dispositif, la péréquation horizontale présente un double défaut persistant. Elle
implique de fait une hiérarchisation entre collectivités « riches » contributrices aux fonds de péréquation et les collectivités « pauvres » bénéficiaires de
ces fonds. Une tutelle financiére de fait apparait. D’autre part, le développement de ces mécanismes au détriment des péréquations verticales, limitées
en volume par la baisse des dotations mais surtout en proportion par rapport aux péréquations horizontales, renforce le désengagement de I'Etat122.
Celui-ci ne signifie pas nécessairement que la présence de I'Etat diminue. Certaines évolutions récentes de la réforme territoriale témoignent d’'une
tendance a la recentralisation : le réle de I'Etat reste fort et le processus de décentralisation ne s’accroit pas. Néanmoins, la réduction des interventions
financiéres de I'Etat rend paradoxal le maintien d’'une présence étatique forte et renforce la complexité de ses relations avec les collectivités
territoriales.

2 La complexification des relations Etat/collectivités territoriales
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Cette complexification peut étre comprise en distinguant deux aspects de celle-ci. En premier lieu, les fondements des politiques de réforme
territoriale ont été réorientés et en second lieu, 'ambiguité des outils juridiques s’est renforcée.

S’agissant des fondements des réformes, la logique financiére de recherches d’économies simpose et conduit a penser la réforme territoriale
difféeremment. Dés 2010, les aspects financiers, mis en avant dans le rapport Balladur de mai 2009123, apparaissent dans le cadre de la loi de réforme
des collectivités territoriales (RCT)124, notamment s’agissant de la clarification souhaitée de la répartition des compétencesl25, De méme entre 2012 et
2015, les réformes territoriales menées sont justifiées par des impératifs économiques. Ainsi, la loi du 27 janvier 2014 de modernisation de ['action
publique territoriale et d'affirmation des métropoles (MAPTAM) est basée sur des objectifs économiques comme I'exposé des motifs le mentionne de
facon trés explicite dés ses premiéres lignes126 et de méme, la loi du 16 janvier 2015 de délimitation des régionsl27 vise a donner «a ces derniéres une
taille critique sur le plan géographique, démographique et économique »128.

S’agissant du renforcement de I'ambiguité du contenu des réformes, les prémices de celui-ci apparaissent également dés la loide réforme des
collectivités territoriales de 2010. La volonté de mettre en place un conseiller territorial portait déja en germe une confusion. Ce nouvel élu, dont la
création a été finalement abandonnéel29, devait permettre de regrouper dans la méme personne I'élu départemental et I'élu régional qui, selon les
dossiers, aurait di incarner le représentant de I'une ou I'autre de ces collectivités. L'interpénétration des collectivités régionales et départementales par
le dédoublement de leur incarnation politique voulue par la réforme témoignait d’'une certaine indifférenciation de la nature de ces collectivités. Le
département et la région ont également été fragilisés par cette réforme qui avait pour objectif de simplifier les échelons territoriaux sans aller jusqu’a la
suppression de I'un d’eux.

De méme, la loi MAPTAMI30 qui vise a renforcer le role des métropoles ne clarifie pas la nature juridique de celles-ci en organisant une pluralité de
statuts de ces métropoles qui peuvent selon les cas, demeurer un simple établissement public de coopération intercommunale ou accéder au statut de
collectivité territoriale comme pour la métropole de Lyon]31.

Enfin, la loi portant nouvelle organisation territoriale de la République (NOTRe)l132, derniére étape en date de la réforme, constitue une sorte
d’aboutissement de la complexité. En effet, par la suppression de la clause générale de compétence pour les départements et les régions et le maintien
d’'une possibilité de délégations de compétences, la diversité territoriale peut s'accroitre. En effet, les nombreux dispositifs autorisant les collectivités
territoriales a organiser leur collaboration par la voie contractuelle ouvrent véritablement la voie a une approche différenciée de la répartition des
compétences et de I'organisation territorialel33.

Ces illustrations témoignent bien des paradoxes que le fondement de ces réformes induit. La recherche d’économies conduit I'Etat a privilégier les
mécanismes et outils censés les permettre plutdét que de privilégier la recherche d’'une cohérence d’ensemble des réformes. Une succession de
réformes a visée d’économies s'impose au détriment d’une vision générale de I'action publique. Cette inspiration unique conduit progressivement a
modifier le fonctionnement de I'Etat qui oriente aujourd’hui son action principalement sur cette seule justification financiére. L'Etat ne puiserait plus sa
légitimité que sur son sérieux budgétaire et sa volonté de le renforcer. Toute autre ambition est écartée ou masquée du fait de la place écrasante de cet
objectif. Cette transformation manifeste laisse entrevoir 'apparition d’'une nouvelle typologie de I'Etat : I'Etat « contraint » dont les contours peuvent
étre esquissés.

B. L’Etat « contraint » : nouvel horizon de I'action publique ?

La « contrainte économique » est souvent avancée comme cause ou justification d’'une politique publique. Ce lien peut étre jugé évidenti34, mais il est
nécessaire de mesurer si la contrainte reléve d’'une donnée extérieure non maitrisable ou si elle représente, elle-méme, un élément de la décision, un
objectif en soi. La contrainte que représente « la réduction des dépenses publiques » illustre bien cette ambiguité. Les politiques suivies en France
depuis plusieurs années témoignent d’un glissement progressif. Les contraintes posées en matiére budgétaire ou dans le cadre de la réforme de I'Etat
reposent de plus en plus sur des choix volontaires qui caractériseraient une autolimitation de I'Etat135.

Cette autolimitation est souvent rappelée ces derniéres années en matiére budgétaire par la métaphore d'Ulysse demandant a ses compagnons de
I'attacher afin qu’il ne soit pas attiré par le chant des sirénes. Cet épisode de I'Odyssée d’'Homeérel36 traduit effectivement bien la volonté des Etats de
s'imposer un encadrement budgétaire renforcé face a I'accroissement des déficits publicsl37. L'intérét de cette illustration est de mettre en lumiére le
caracteére volontaire de la contrainte qui est souhaitée par I'Etat pour justifier son action. Il convient d’en déterminer les contours (1) avant de relever ses
limites (2).

1. Les contours de I'Etat « contraint »

Trois caractéristiques principales peuvent étre retenues pour qualifier I'Etat « contraint » qui s'impose progressivement en France.

En premier lieu, il s'agit sans conteste d’'un Etat encadré budgétairement. L'équilibre budgétaire est I'objectif permanent de I'action publique et les
données relevées ici en attestent clairement. Néanmoins, si I'objectif d’économies est affiché, les résultats obtenus peuvent laisser percevoir des doutes
sur la bonne réalisation de celui-ci. En effet, les dépenses publiques en France représentent 56,5 % du PIB et la placent au premier rang mondiall38.
L'effort de redressement des finances publiques a cependant conduit a une baisse marquante des déficits publics ces derniéres annéesl39.

L’encadrement se manifeste notamment par l'utilisation de la notion de soutenabilité qui prend différentes formes méme si ses fondements politiques
semblent faire défautl40. La soutenabilité en matiére budgétaire est précisée dans le décret du 7 novembre 2012 re/atif a la gestion budgétaire et
comptable publiquel4l . Ainsi l'article 66 du décret précise a propos de la gestion budgétaire de I'Etat : « La programmation et son exécution doivent
étre soutenables au regard de l'autorisation budgétaire annuelle et des prescriptions des lois de programmation des finances publiques en permettant
ainsi d’honorer les engagements souscrits ou prévus et de maitriser leurs conséquences budgétaires en cours d’année et les années ultérieures ». Cette
soutenabilité vise donc d’abord a prévoir correctement dans le temps les engagements financiers de I'Etat. Elle ne fixe pas de limites liées aux déficits
publics. Sur le plan de I'analyse économique, la soutenabilité est entendue difféeremmentl42. Ainsi, « /a situation des finances publiques est soutenable
si la dette publique est stable en pourcentage du PIB & un horizon infini, & politique économique constante, quel que soit le niveau auquel elle est
stabilisée »143. Cette approche de la soutenabilité par la dette est privilégiée par 'Union européenne et justifie 'encadrement renforcé qu’a opéré le
TSCG dans le cadre de l'union économique et monétaire avec la mise en place d’'une exigence de réduction des déficits structurels pour les Etats
membresl44. Si l'on s’extrait de I'analyse économique, la notion de soutenabilité est intéressante pour traduire les contours actuels de I'action publique
de I'Etat. Cet objectif de soutenabilité est prioritaire pour les gouvernements successifs depuis plusieurs années et se caractérise par I'autolimitation de
I'Etat, le TSCG en étant l'illustration pour les Etats membres de I'Union. En effet, la notion de déficit structurel compléte le pacte de stabilité et de
croissance en faisant peser sur les Etats une nouvelle contrainte, celle de respecter un objectif 8 moyen terme de limitation de son déficit structurel
dans la limite de - 0,5 % du PIB. Cette régle, mise en ceuvre dans le droit national par la loi organique du 17 décembre 2012, est accompagnée de la
création d’'une instance indépendante de surveillance : le Haut conseil des finances publiques (HCFP). Les avis du HCFP portent sur les différents textes
budgétaires et visent a informer, voire a alerter le gouvernement sur les potentiels décalages entre les prévisions gouvernementales et les objectifs
budgétaires visés145. Ce dispositif représente trés précisément une autolimitation acceptée et organisée par I'Etat.

La deuxiéme caractéristique de I'Etat contraint est son caractére limité : La sphére publique est considérée comme ayant atteint son maximum et les
réformes menées visent a sa diminution par différents moyensl46. La politique de réduction du nombre des agents publics menée dans le cadre de la
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RGPP a laissé la place a une politique de rationalisation de la fonction publique par des mécanismes techniques, telles les mutualisationsl47. Dans le
méme sens, la transformation de I'action publique et de ses moyens est intégrée comme un objectif de la réforme de I'Etat. Ainsi, dans le cadre du
programme « Action publique 2022 », I'appellation « secrétariat général pour la modernisation publique » laisse la place a celle de « direction
interministérielle de la transformation publique » et a la « direction interministérielle du numérique et du systéme d’information et de communication
de I'Etat »148. L'expression de « direction interministérielle de la transformation publique » traduit bien la mutation en cours.

La troisiéme caractéristique de I'Etat contraint est d’apparaitre comme un Etat symbolique. Plusieurs exemples traduisent cette tendance & privilégier
les attributs du pouvoir d’Etat plutot que le pouvoir lui-mémel49. Ainsi, I'évolution de la place du préfet au sein des politiques publiques illustre bien ce
changement d’orientation. Le préfet intervient dans le cadre des nouveaux dispositifs issus de la réforme territoriale notamment par I'intermédiaire de
participation a certaines instances telles les conférences territoriales de I'action publiquel50, mais également par la maitrise des nouveaux outils que
sont les schémas. Les schémas départementaux de coopération intercommunale (SDCI), dans le cadre de la rationalisation de la carte intercommunale
sont entre les mains des préfets qui peuvent, par ce biais, orienter les choix des acteurs locaux151. Plus subtilement encore les nouveaux dispositifs issus
de la loi NOTRe comme les schémas régionaux de développement économique, d’'innovation et d’internationalisation (SRDEII) et les schémas
régionaux d’'aménagement durable du territoire (SRADDT) qui caractérisent I'importance de I'impulsion régionale dans ces matiéres sont controlés par
le préfet sans que sa participation réelle a I'élaboration de ceux-ci ne soit décisivel52. Le caractére symbolique de la place du préfet rejaillit encore plus
clairement lorsque I'on constate I'affaiblissement des moyens financiers de I'Etat territorial qui limite les possibilités d’actions concrétes]53.

Ces évolutions traduisent les limites actuelles de I'action publique qui se transforme considérablement et avec elle la notion d’intérét général, sans que
les citoyens ne soient précisément consultés ou associés a cette mutation.

2. L'indispensable réeappropriation démocratique des contraintes financiéres

Quelques pistes particuliéres peuvent permettre d'alimenter une réflexion sur la place de I'Etat, de I'action publique, du service public dans un cadre
financier resserré.

La premiére réflexion qui semble s'imposer lorsqu’on s’'interroge sur I'évolution de I'action publique est relative a la place et aux contours actuels de la
notion d’intérét général. Cette notion est particulierement difficile a définir et s’avére trés large comme le souligne Didier Truchet : « L'intérét général
désigne toujours les besoins de la population, ou pour reprendre une expression de la Déclaration des droits de 'homme et du citoyen, “la nécessité
publique” : est d'intérét général ce que ces besoins ou cette nécessité commandent ou permettent en un lieu donné et a un moment donné »154. La
notion de nécessité publique ou celle d'utilité publique, présentes dans la déclaration des droits de 'homme et du citoyen, rappellent les bases de la
notion d’intérét général qui demeure le socle essentiel de I'action publiquel55. Or, la prise en compte des différentes facettes de l'intérét général a
évolué ces derniéres années sous l'influence du mouvement général, décrit plus haut, d’'intégration renforcée des problématiques financiéres au sein
de l'action publique. Dans le cadre des différentes propositions de réformes administratives, le rapport de Christian Blanc en 1993, faisait déja un lien
entre la notion d'intérét général et I'évolution souhaitée du réle de I'Etatl56. Plus précisément, la jurisprudence administrative et la jurisprudence
constitutionnelle ont toutes deux progressivement renforcé la dimension financiére de I'intérét général. Méme si le Conseil constitutionnel a précisé
qu’'un intérét financier n’était pas en lui-méme un motif d'intérét général suffisantl57, il a néanmoins admis que le colt d’'une mesure pouvait dans
certains cas et en association avec un autre motif, justifier une loi de validation en lui conférant un motif « impérieux » d'intérét général158. De méme,
plus récemment, le Conseil d’Etat a affirmé que le colt de l'annulation d’'un contrat pouvait étre pris en considération comme motif d'intérét
générall59. La notion est depuis longtemps confrontée a celle d'«intérét financier»160, mais ce rapprochement se renforce sans contestel6l ce qui
peut apparaitre logique dans le sens du mouvement plus général décrit relatif a I'Etat méme si, en toutes hypotheéses, le motif financier doit se concilier
avec les différentes composantes de l'intérét général.

Parallélement, la définition de l'intérét général échappe de plus en plus a la sphére institutionnelle et juridique pour associer le citoyen a celle-cil62.
Comme l'explique Jacques Chevallier « La participation contribue ainsi, & travers les figures multiples qu’elle prend, a renouveler en profondeur la
conception de l'intérét général telle qu’elle avait prévalu en France »163. L'apport des citoyens est également décisif pour élargir la notion et permettre
d’associer a la dimension financiére impérative d’autres aspects qui redonnent sens a la notion d'utilité publique qui ne se résume pas a I'efficience.
La participation des citoyens exige néanmoins un préalable de leur part, la bonne connaissance des problématiques financiéres qui encadrent I'action
publique. En ce sens, une certaine pédagogie s'impose. Ainsi, il est constant que les contours du financement public et notamment le droit fiscal sont
insuffisamment connus des citoyens, méme si I'enseignement de ce dernier s’est largement développé dans les facultés de droitl64. Il pourrait étre
intéressant d’élargir cette approche.

Dans un premier mouvement, il serait possible de sensibiliser aux questions fiscales et plus largement au financement de l'action publique dans le
cadre éducatif. Cette démarche est initiée dans plusieurs pays, comme le recense une étude compléte de I'OCDE sur cette questionl65. Ces pays
conduisent des politiques qui ont permis de transformer I'approche citoyenne des questions financiéres. Plusieurs modes opératoires peuvent étre
relevés. Certains Etats ont mis en place des campagnes précises auprés des éléves, c’est le cas notamment au Maroc, au Chili, au Kenya, en Malaisie ou
au Sénégall66, d’autres axent leurs travaux éducatifs sur I'enseignement supérieur comme le Mexique ou le Brésill67. Plus largement, certains pays ont
choisi des méthodes de diffusion d’'une culture de civisme fiscal auprés de I'ensemble de la population par I'intermédiaire de feuilleton télévisés168,
voire de jeux vidéosl69. En France, des moyens et des actions sont mis en place pour renforcer I'étude de la citoyennetél70, ils pourraient étre
également ciblés sur les questions financiéres.

Un second mouvement mérite d’étre amplifié, c’est celui qui vise a placer au coeur du débat public la question de I'impot et permettre aux citoyens
d’en débattre. Des propositions existent depuis longtemps dans le sens d’'une nécessaire légitimation nouvelle de I'imp6t171, voire d’'une refondation de
celui-ci pour plus de citoyennetél72. La nécessité de renforcer, voire de retrouver le lien entre citoyenneté et fiscalité apparait d’autant plus importante
dans un contexte ol les questions d’évasion fiscale sont au coeur des réflexions des Etatsl73. De plus, les difficultés économiques incitent au
développement de dispositifs alternatifs d’échanges, regroupés sous I'appellation d’économie collaborative, qui échappent en partie a la fiscalitél74.

Dans une tendance plus large de développement de la démocratie participative, plusieurs mécanismes se sont développés ces derniéres années. Si I'on
reprend une partie de la typologie dégagée par Marie-Héléne Bacqué, Henri Rey et Yves Sintomer175, différents dispositifs peuvent étre recensés
comme instruments de la démocratie participative. Parmi ceux-ci, les référendums constituent des instruments trés utilisés en Suisse et aux Etats-Unis
mais demeurent des participations limitées a I'acceptation ou au refus d'un projet. De fagon plus intégrée, des dispositifs spécifiques, comme les
commissions consultatives ou les jurys-citoyens peuvent permettre d’associer les citoyens a certains projets. De fagon plus générale, d’autres
instruments sont développés pour permettre aux citoyens de prendre une part plus significative dans la gestion de I'action publique. Il s’agit par
exemple d’assemblées citoyennes au niveau local, de conseils de quartiers, voire méme de systémes permettant aux habitants de gérer eux-mémes
certains équipements de proximitél76.

Sur le plan spécifiquement financier, des outils techniques se développent de plus en plus, ils sont recensés sous I'expression de budgets participatifs.
L'expérience de la ville Porto-Alegre a été largement commentée et a essaimé en Amérique latinel77 et en Europel78. Le principe du budget
participatif va au-dela de la gestion de fonds par les citoyens sur un projet donné, il permet aux habitants d’'une collectivité de définir et de gérer une
part du budget de celle-ci. Au niveau local, en France, I'usage se développe sensiblementl79. La vertu du dispositif est de placer les citoyens en position
de décideurs et de gestionnaires publics. Cette double fonction permet aux citoyens de mesurer les difficultés de la contrainte financiére et la nécessité
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de l'arbitrage politique dans les projets. Plus généralement, ce dispositif permet d’expliquer et de légitimer I'action publique par une meilleure
connaissance des difficultés de son exercice.

Placer les contraintes financiéres au centre de I'action de I'Etat apparait certes nécessaire, mais il est également indispensable d’ouvrir plus largement
l'action publique aux citoyens qui le composent et qui peuvent sans doute rappeler que I'essence de I'Etat repose tout autant sur des dimensions
financiéres que sociales. La problématique des « finances publiques citoyennes»180 est au coeur de la mutation de I'action de I'Etat. En effet, si les
contraintes financiéres sont intégrées comme une composante irréductible de I'action publique, les choix « contraints » qui aujourd’hui guident I'Etat
doivent nécessairement acquérir une légitimité démocratique plutot que technique et s’orienter en permanence dans le sens de l'intérét général, sous
peine que les voix des sirénes ne se fassent de nouveau entendre sans possibilité d'y rester définitivement sourd.

1-" Maitre de conférences HDR, Institut Léon Duguit (EA 7439), Université de Bordeaux.

2- 1. Initié par le Gouvernement en septembre 2017, Circulaire n° 5968/SG du 26 septembre 2017.

3-2. /bid.

4-3. Cf.infra.
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