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EDITORIAL

La loi organique sur les lois de
finances est en application depuis
2006. Elle remplace la logique
des moyens par une logique
d’objectifs, et permet d’aborder
I"efficacité de la dépense publique.

La LOLF est un nouveau lan-
gage, une sorte de nouvelle
grammaire. Elle crée une oppor-
tunité pour faire avancer le
chantier de la réforme de I’Etat.
Mais tout dépend et dépendra
dans les années qui viennent de la
volonté politique de s’en saisir
comme d’un levier nécessaire,
mais pas suffisant, pour cette
réforme.

S’intéresser a I’efficacité de la
dépense publique suppose en
particulier de construire et
surveiller les bons indicateurs de
performance. Etant donné la
nature des services rendus, la
tache est ardue. La réforme
concerne aujourd’hui le budget
de I’Etat, mais elle devrait
toucher assez vite également les
collectivités locales et la sécurité
sociale. Elle aura des conséquen-
ces significatives pour le role du
Parlement en matiere budgétaire,
le management public, la réparti-
tion des compétences entre les
différents niveaux hiérarchiques
et le systéme de responsabilité

(« accountability »).
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LOLF et réforme de I'Etat

Economie politique de la LOLF
Rapport de Edward Arkwright, Christian de Boissieu,
Jean-Hervé Lorenzi et Julien Samson

Performance, incitations et gestion publique
Rapport de Dominique Bureau et Michel Mougeot

La « loi organique sur les lois de finances » (LOLF), votée en 2001 lors d’un vote bi
partisan, remplace I'ordonnance de 1959 qui a longtemps régi le droit budgétaire
francais. Véritable « work in progress », cette loi apparait comme une construction
a faire vivre dont parlementaires, fonctionnaires, experts, puis éventuellement le
grand public, découvrent 'ensemble des potentlalltes mais aussi les limitations.
Texte refondateur du budget de I Etat, la LOLF reste en particulier en souffrance
d’'une réelle analyse économique. Deux rapports du CAE ambitionnent de pro-
gresser dans ce sens. Dans « Economie politique de la LOLF », Edward Arkwright,
Christian de Boissieu, Jean-Herveé Lorenzi et Julien Samson procédent & un examen
systématique de la LOLF, essayant d’en dégager les composantes les plus impor-
tantes du point de vue du management des finances publiques. Dans « Perfor-
mance, incitations et gestion publique », Michel Mougeot et Dominique Bureau
s’intéressent a la question des incitations a construire pour mettre en adéquation
le travail des agents publics avec les politiques publiques gu’ils sont chargés de
conduire.

Ces deux rapports ont été présentés le 18 janvier 2007 a Jean-Francois Copé,
ministre délégué au Budget et la Réforme de I'Etat, dans le cadre d'une séance
pléniere du CAE. Cette lettre, écrite sous la responsabilité de la cellule perma-
nente, en retrace les analyses et les principales conclusions.

Economie politique de la LOLF  étre abondées par d’autres titres (mais qui
elles-mémes peuvent venir abonder
d’autres dépenses : c’est le principe de
« fongibilité asymétrique »). Le corollaire
en est que ces responsables doivent s’en-
gager sur des objectifs (synthétisés ex ante
dans les Projets annuels de perfor-
mances) et rendre compte des résultats
obtenus (retracés ex post dans les rapports
annuels de performances).

Ce premier rapport se penche sur les prin-
cipes qui ont présidé a la mise en place
de la LOLF qui, rappellent les auteurs,
s’inscrit dans un mouvement visant a
« a substituer un fonctionnement mana-
gérial & un fonctionnement juridique »
basé sur deux grands principes : I’amé-
lioration de la gestion publique et la trans-
parence.

S’agissant de I"amélioration de lagestion, S agissant de la transparence, la réorga-
la LOLF prévoit une budgétisation au nisation du budget de I’Etat par politiques
premier euro de dépenses regroupéespar  Publiques permet au Parlement de voter
Missions ou programmes recouvrant I’en-  chaque mission/programme au premier
semble des politiques mises en ceuvre par ~ €uro (faisant ainsi disparaitre la notion de
I"Etat, placées sous I’autorité politique ~ Services votes, de I’ordre de 95 % de la
d’un ministre et I’autorité managériale ~ dépense, précédemment adoptés en bloc
d’un responsab'e de programme. Une par le Parlement). D’autres innovations
plus grande liberté de gestion des respon-  Sontapportées par faLOLF parmi lesquel-
sables est permise par la fongibilité des les, le vote d’un plafond de variation de
budgets par titres, a I’exception des dé-  la dette a plus d’un an de IEtat, la pre-
penses de personnels qui ne peuventpas ~ sentation du PLF a structure constante,
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une présentation séparée des
crédits directement affectés a
une action de ceux concourant
a sa mise en ceuvre, une pré-
sentation des dépenses fisca-
les et leur rattachement au pro-
gramme auquel elles contri-
buent, etc.

Une révélation
des préférences étatiques ?

Les auteurs du rapport mettent
en avant ce qui a leurs yeux
constitue I’avancée majeure
de la LOLF du point de vue
de I’économie politique du
dispositif : un mécanisme de
révélation des préférences éta-
tiques. Cette notion renvoie a
une abondante littérature dans
la théorie économique du con-
sommateur. Elle consiste & in-
férer ce que sont les préféren-
ces des consommateurs a par-
tir de I’observation des quanti-
tés consommeées et des prix de
marché, et & explorer les hypo-
théses qui permettent de cons-
truire cette fonction d’utilité a
partir de ces observations.
S’agissant des « préférences
étatiques », bon nombre d’entre
elles ne sont pas Vérifiées, en
particulier la principale : I’exis-
tence de marchés et de prix.

L’analogie entre la théorie du
consommateur et celle de
I’Etat n’est évidemment pas
sans poser probleme : elle ren-
voie aux discussions sur la
conception de I’état (entité or-
ganique qui aurait ses « pro-
pres » préférences, les « ob-
jectifs nationaux », ou institu-
tiondont I’action devrait s’in-
terpréter comme la résultante
de rapports de force entre in-
dividus et groupes sociaux).
De la découlent plusieurs ap-
proches de la « révélation des
préférences étatiques » : par
exemple I’exercice peut con-
sister en la « mise a jour » des
poids qui sont implicitement
accordés a des programmes
différents (les auteurs citent
les données sur la dotation re-
lative des éléves du secondaire
et des étudiants pour illustrer
leur propos), mais tout aussi
bien il peut s’appliqueral’es-
timation d’une fonction objec-
tif, donnée a priori.
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Les auteurs examinent égale-
ment ce qui peut s’opposer a
la « révélation des préférences
étatiques ». 1l y a ainsi doute
sur le lien de causalité exis-
tant entre des ressources al-
louées et un résultat de politi-
que publique, il existe des
« effets de débordement »
(spill over) entre différentes
politiques (quand les résultats
de certaines politiques ont des
conséquences sur d’autres
politiques), etc.

Quoi qu’il en soit la LOLF
nous est présentée comme un
ensemble de régles de
gouvernance qui améliorent la
lisibilité des objectifs de I’ac-
tion publique puisque les po-
litiques sont maintenant expli-
citées, des moyens leur sont
affectés au premier euro, des
revues de performance sont
prévues, basées sur des objec-
tifs chiffrés.

Le rapport insiste aussi sur ce
qui dans le dispositif, empé-
che que cette fonction de ré-
vélation ne donne toute sa
mesure. Ainsi, la LOLF de-
meure-t-elle essentiellement
un outil budgétaire et accorde
donc peu de place aux outils
non financiers de I’action pu-
blique (par exemple, le CNE
ou le toilettage en cours du
droit du travail ont des impacts
importants sur une politique
publique majeure, I’emploi,
alors qu’ils ne relévent pas de
loi de finance). De méme le
choix de certains indicateurs
illustre combien certaines pré-
férences publiques ne sont pas
assumeées (les auteurs donnent
quelques exemples en matiére
d’éducation ou de politiques
sociales).

Un autre probléme concerne
I’exclusion du champ de la
LOLF d’acteurs majeurs des
politiques publiques qui ne
ressortent pas du périmétre de
I’Etat : collectivités locales et
administrations sociales, dont
les dépenses sont supérieures
aux dépenses de I’Etat stricto
sensu.

Un troisiéme sujet est en de-
venir : pour que la LOLF joue
pleinement son role de « ré-

vélateur des préférences », il
faudra que les parlementaires
se saisissent pleinement des
pouvoirs qui leur sont offerts,
une pratique encore peu ré-
pandue selon I’OCDE, y
compris la ot des évaluations
des politiques sont dispo-
nibles.

Les expériences étrangéeres

La France n’est évidemment
pas le premier pays qui s’en-
gage sur la voie d’une ré-
forme budgétaire de grande
ampleur. Des exemples nom-
breux sont passés en revue. Le
Canada (a partir de 1994), les
Etats-Unis (& plusieurs occa-
sions sur cinquante ans), la
Finlande (fin des années qua-
tre-vingt), la Nouvelle-
Zélande (en plusieurs étapes
a partir du milieu des années
guatre-vingt), le Royaume-
Uni (dans les années quatre-
vingt), la Suéde (depuis
1993), I’Australie (fin des
années quatre-vingt-dix) et les
Pays-Bas (en 1999) sont
autant de cas examinés. Quel-
les conclusions peut-on tirer
de ces expériences ?

Des motivations communes
se retrouvent : le souci de
maitriser les dépenses publi-
ques, I’lamélioration des poli-
tiques publiques pour le ci-
toyen et une volonté de trans-
parence accrue, pour le ci-
toyen comme pour le parle-
mentaire qui vote la dépense.
De méme, si les voies de ré-
forme ont été marquées par
les spécificités nationales, du
moins est-il possible de cons-
tater partout un triple mouve-
ment de décentralisation/dé-
concentration, une autono-
misation/responsabilisation
des gestionnaires locaux et
une importante redéfinition
des outils budgétaire, notam-
ment comptables.

Si les auteurs ne portent pas
d’appréciation sur la réussite
de ces politiques, ils mettent
en avant les éléments clés de
toute réforme réussie : laréor-
ganisation administrative, la
diffusion d’une culture de la
performance, une appropriation
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par les agents chargés de met-
tre en ceuvre la réforme, une
vision globale, la durée et, en-
fin, un dosage des outils de la
réforme. Mais surtout, il con-
vient d’insister sur le fait
qu’aucune réforme ne peut
étre efficace sans une volonté
politique affirmée et soutenue
dans le temps.

Les implications de la LOLF
pour le secteur public

Les conséquences de la LOLF
sont potentiellement importan-
tes et les auteurs y consacrent
un chapitre entier.

Lapremiére de ces conséquen-
ces est la diffusion de la prati-
gue de performance grace a la
liaison étroite qui est établie
entre le vote de moyens (au
premier euro) affectés & une
politique donnée, les Projets
annuels de performances ex-
plicitant les objectifs poursui-
vis et des indicateurs permet-
tant d’en suivre la réalisation.
Le rapport insiste a cet égard
sur I’équilibre qui doit étre re-
cherché entre indicateurs d’ef-
ficience (qui mettent en regard
I’activité des services, I’ « out-
put », et les ressources con-
sommées), de qualité (qualité
du service rendu a I’usager) et
d’efficacité (qui rende compte
de !’ « outcome », c’est dire du
résultat socio-économique at-
teint).

Ladeuxiéme implication est la
révision de I’organisation ad-
ministrative. L’idéal est de par-
venir a une bijection entre
structures administratives et
politiques publiques. Le choix
de programmes ministériels
(alors méme que nombre de
politiques ont une dimension
interministérielle) plut6t
gu’interministériels, la créa-
tion d’unités opérationnelles
locales, I'imbrication de deux
hiérarchies (responsables de
programmes et responsables
d’administration), le réle nou-
veau dévolu aux directeurs fi-
nanciers d’administrations
centrales, etc., montre que cet
idéal n’est pas atteint et qu’en
ce domaine la LOLF, loin
d’étre un aboutissement, n’est



que le point de départ d’une
modification des structures.

Latransformation des respon-
sabilités est une troisiéme con-
séquence de la LOLF puisque
I’architecture du budget (pro-
grammes, actions, unités opé-
rationnelles...) permet de dis-
socier la responsabilité
managériale du grade, du ni-
veau hiérarchique ou du posi-
tionnement en administration
centrale ou déconcentrée. La
aussi, cette possibilité théorique
se traduit de maniere tres di-
verse selon les cas. Egalement
porteuse de changements im-
portants, la logique de la
LOLF est celle d’un affaiblis-
sement du controle a priori au
profit du contréle ex post de
I’action des divers responsa-
bles dans la mise en ceuvre
d’une politique publique. La
encore, cette logique qui re-
met en cause la ligne de par-
tage traditionnel entre I’ordon-
nateur et le comptable, ne cor-
respond pas encore a une pra-
tique parfaitement stabilisée.

Comme on I’a vu, un des ob-
jectifs de toute réforme de
I’Etat est de retrouver des
marges de manceuvre budgé-
taires. De ce point de vue, les
auteurs identifient quatre ni-
veaux de réallocation possible
des ressources :

« au niveau global (avec un
cadrage macroéconomique
pluriannuel présenté tous les
ans en méme temps que le rap-
port économique social et fi-
nancier associé au PLF, et un
vote sur I’affectation ex ante
des éventuels surplus) ;

* une démarche budgétaire
« top-down » qui réparti une
enveloppe globale au lieu
d’additionner des demandes
budgétaires arbitrées indépen-
damment les unes des autres ;
* une responsabilisation ac-
crue du Parlement qui devrait
maintenant assumer son réle
de surveillance des politiques
votées (notamment lors du
projet de loi de réglement) et
qui vote en base zéro les cré-
dits chaque année ;

* au niveau des responsables
de programmes avec la fon-

gibilité (asymétrique) des bud-
gets, I’allegement des contro-
les a priori et la déconcen-
tration des responsabilités.

Pleinement utiliser la LOLF

Dans un dernier chapitre, les
auteurs font dix-neuf propo-
sitions propres a assurer une
meilleure efficacité de la
LOLF. Ces propositions con-
cernent la réorganisation de
I’Etat (par exemple, adapter
les organigrammes aux pro-
grammes, confier les struc-
tures publiques a des « pa-
trons » en contractualisant leur
mission et en ouvrant leur vi-
vier de recrutement), la ges-
tion efficace des finances pu-
bliques (par exemple, géné-
raliser la LOLF aux collecti-
vités locales et aux politiques
sociales, généraliser la pluri-
annualité du budget, instituer
la contrainte que I’endet-
tement ne peut pas étre supé-
rieur aux seules dépenses d’in-
vestissement de I’Etat), la
modification des comporte-
ments (par exemple, systéma-
tiser I’évaluation ex post, don-
ner suite aux recommanda-
tions des audits de finances
publiques) et, surtout, une
amélioration de la révélation
des préférences.

A ce dernier effet, on insistera
sur le développement de I’éva-
luation a priori qui pourrait
faire I’objet d’une loi organi-
que faisant obligation au par-
lement de se poser des ques-
tions sur la pertinence d’une
intervention publique, les
avantages et inconvénients
liés aux mesures envisagées et
un exercice de benchmarking
avec les politiques analogues
mises en place par nos voisins
européens. Une deuxieme
proposition est d’instituer un
véritable audit des indicateurs
associés aux politiques votées.
L’idée serait de rénover pro-
fondément le Comité intermi-
nistériel d’audit des program-
mes en I’ouvrant a des person-
nalités politiques et de la so-
Ciété civile avec impossibilité
d’introduire des indicateurs
réfutés dans les Projets annuels
de performance (le CIAP de-
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vrait en particulier veiller &
éliminer au maximum les in-
dicateurs d’activites).

Commentaire

Philippe Herzog reléve que
toute réforme de I’Etat doit
étre basee sur un fort consen-
sus et une forte volonté poli-
tique. S’agissant de la « révé-
lation des préférences », il est
souligné que I’Etat n’est pas
un sujet mais composé d’ins-
titutions segmentees (voire ri-
vales) tout comme la société
pour laquelle il agit. On peut
donc craindre qu’une révéla-
tion trop marquée des préfé-
rences ne soit qu’un prétexte
a mettre en place des coali-
tions d’opposants et que de ce
point de vue, la « culture des
indicateurs » ne soit « qu’une
maniére de réponse a des
questions jamais posées ».
D’ou la question posée par
Philippe Herzog : peut-on
mettre en ceuvre la LOLF sans
avoir d’objectifs politiques ?

Performance,
incitations
et gestion publique

Ce second rapport sur la re-
forme de I’Etat est plus axé
sur I’analyse de la perfor-
mance dans la gestion publi-
gue mais également sur celle
des incitations a mettre en
place pour orienter I’activité
d’agents publics.

L’objectif poursuivi avec la
nouvelle architecture budgé-
taire de la LOLF est de faire
évoluer la gestion publique
vers la performance, sur la
base d’une stratégie, d’objec-
tifs, et d’indicateurs précis
pour guider et évaluer les po-
litiques.

Le travail engagé avec lamise
en place des indicateurs de la
LOLF est donc essentiel. 1l
doit s’inscrire dans une pers-
pective plus large, de cons-
truction d’un dispositif com-
plet de « reporting » ou
« d’accountability » des servi-
ces et opérateurs, dont I’unité
de base devrait d’abord étre
microéconomigque. Ceci cons-

titue, avec la nécessité de se
défier des systemes centrali-
sés d’évaluation, aisément
capturables par les groupes de
pression et les lobbys, la pro-
position principale de cette
partie du rapport.

Evaluation et efficacité

Les auteurs soulignent que
I’évaluation des performances
du secteur public est une ques-
tion cruciale, car elle condi-
tionne I’efficacité de I’action
publique, les régulations pu-
bliques s’exercant toujours en
situation d’asymeétrie d’infor-
mation et le plus souvent hors
de toute référence marchande
(en particulier pour les fonc-
tions régaliennes). Mais c’est
aussi une question délicate.
On sait en effet que, lorsqu’il
s’agit de rémunérer des agents
(ou un opérateur) dont les ta-
ches sont multiples, des indi-
cateurs partiels conduisent a
une focalisation excessive,
I’agent délaissant celles qui ne
sont pas comptabilisées. 11 faut
donc résister a la tentation de
trop utiliser des indicateurs qui
vont générer ce type de biais,
en distinguant bien, par exem-
ple, I’évaluation des perfor-
mances des services et I’éva-
luation individuelle, eten s’at-
tachant a prendre en compte
tout ce qui contribue au po-
tentiel de long terme des ser-
vices ou de I’économie.

Certes, la multiplicité des ta-
ches ou des mandants est sou-
vent exagérée, ou mise en
avant par ceux qui souhaitent
échapper aux contraintes de
performance. Mais c’est une
réalité de la gestion publique,
dont il faut donc bien connai-
tre les conséquences : les ob-
jectifs de I’action publique
sont complexes, multidimen-
sionnels et souvent évolutifs
(par exemple lors d’alternan-
ces politiques), notamment
guant aux pondérations des
différents critéres ; les difficul-
tés d’évaluation des perfor-
mances dans ce contexte de
taches multiples sont renfor-
cées, dés lors que I’on est
privé de I’information trans-
mise par les marchés ; I’acti-
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vité du secteur public impli-
que fondamentalement qu’un
agent dépend de plusieurs
mandants, dont les criteres
d’évaluation sont différents, si
bien que tout mécanisme d’in-
citation qui ne serait pas congu
conjointement risque d’étre
d’une faible efficacité dans un
contexte de tdches multiples.

Organiser I'évaluation

En effet, comme toute orga-
nisation, le secteur public est
caractérisé par un ensemble de
relations de type « principal-
agent » dans lesquelles les
asymeétries d’information
jouent un réle essentiel pour
concevoir les mécanismes
d’incitations appropriés. La
structure hiérarchique de I’ad-
ministration crée, de plus, des
possibilités de collusion entre
les agents et leur superviseur.
Ceci conduit, au-dela des re-
commandations habituelles, a
progresser dans la mesure de
la performance, notamment
au niveau des services four-
nis (« outcomes »), & mettre
I’accent sur les questions de
méthodes et d’organisation de
I’évaluation, en insistant sur la
nécessité de s’assurer de la
compétence des évaluateurs,
de leur absence de conflits
d’intéréts, et du besoin de
« certification » du processus.

L’approche en termes d’éva-
luation par comparaison
(« benchmarking ») est un
moyen tres utile dans cette
perspective, qui doit &tre sys-
tématiquement développé.
Lorsqu’elle est possible, la
comparaison doit intégrer les
modes de gestion privée. En
effet, si les fondements de I’in-
tervention publique demeu-
rent inchangés par rapport a
la vision qui s’était constituée
aprés-guerre, leur mise en
ceuvre peut se concevoir dans
différents types d’organisa-
tion, impliquant des frontiéres
différentes entre public et
privé, et ayant des implica-
tions variables entermes d’in-
citations.

Une attention particuliére doit
étre portée enfinal’évaluation
de la qualité, a la fois parce
gue c’est une dimension es-
sentielle des services publics,
et parce que le débat public
sur ce théme est un moyen
puissant de stimuler la perfor-
mance.

Il convient ainsi de compléter
le travail engagé avec la
LOLF sur les indicateurs au
niveau de I’information du
Parlement, en développant la
mesure de la performance au
niveau microéconomique des
services, agences ou établis-
sements publics. Celle-ci de-
vrait impérativement rensei-
gner, au-dela de I’information
sur lesmoyens et I’activité, sur
les résultats et services four-
nis au public, en permettant la
comparaison avec des établis-
sements opérant dans des con-
ditions comparables (ou ren-
dues telles). Ces résultats de-
vraient étre établis de maniére
indépendante, certifiés, et ren-
dus publics. Sur la base de
ceux-ci des propositions d’ac-
tions (« suites ») devraient syste-
matiquement étre présentées
aleurs instances d’orientation,
avec un dispositif de suivi.

Les auteurs insistent donc sur
la nécessité de se prémunir
contre les risques de capture
de I’évaluation, ce qui conduit
a écarter trés nettement le
modeéle d’instance centralisée
qui pourrait en avoir le mo-
nopole, et plus généralement
sur les risques d’une vision
trop technocratique de la mise
en ceuvre des demarches par
objectifs dans le cadre de la
LOLF, qui rencontrerait iné-
vitablement les écueils des
mécanismes de planification
centralisée. En revanche, on
souligne évidemment que le
développement de la mesure
de la performance condi-
tionne la mise en ligne des
objectifs des agents ou agen-
ces avec I’intérét général.

Finalement, ce rapport met
I’accent sur le fait que la me-

sure de la performance au ni-
veau microéconomique ne
peut porter ses fruits que si elle
s’exerce dans un environne-
ment général favorable. Ceci
conduit a s’interroger sur
les entités les plus pertinentes
pour développer cette
« accountability », sur la ques-
tion des frontieres des agen-
ces, du degré de discrétion
laissé a celles-ci ou aux
agents, de I’articulation des
agendas du politique et de la
gestion, des relations avec les
responsables budgétaires (pluri-
annualité) et sur le fonction-
nement des marchés du travail
internes a I’administration.

Commentaire

Philippe Mongin souligne que
le rapport reste flou sur la dis-
tinction & faire entre perfor-
mance d’une part, objectifs et
résultats d’autre part. Identi-
fier la performance est diffi-
cile etil est tentant de confon-
dre résultat et performance.
Enfin, il est suggéré aux rap-
porteurs d’étre plus précis
s’agissant des recommanda-
tions finales du rapport, par
ailleurs bien fondées, dans
leur analyse. |
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