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Préface

La Tunisie s’est engagée a partir de 2002 sur i done gestion budgétaire par programme et
par objectifs de performance et, dés le débutrépgration de cette réforme a été accompagnée
par une assistance technique de la Banque moradid&e!’'Union Européenne.

Cette assistance technique a été formalisée danssiepis rapports et guides
méthodologiques remis au gouvernement de Tuni8igalyse du cadre conceptuel des budgets
par objectifs Banque mondiale, juillet 2009Etablissement des nomenclatures de programmes
et présentation budgétaire - Guide méthodologigBanque mondiale, juin 2007Schéma
directeur pour le développement d’'une gestion btaigeé par objectifs en TunisieBanque
mondiale, juin 2008 Assistance technique pour la mise en place d'umecde dépenses a
moyen terme et I'élaboration d'indicateurs de peniance pour la GBOUnion Européenne,
novembre 2008. La Banque mondiale a égalemenhiz@an séminaire a Tunis en juin 2006
sur la gestion budgétaire par objectifs, auquildeoc et I'Algérie ont participé.

Le présent rapport s’inscrit dans la continuité aite coopération avec le gouvernement
tunisien. Il est centré sur les questions de managet induites par la GBO : le dialogue de

gestion au niveau de l'administration centrale é@tahcentrée, le management financier des
programmes, le pilotage de la performance et lag@les.

Fondé sur les analyses tirées notamment d’'uneanissir place au mois de mars 2009, et écrit
en collaboration avec les équipes tunisiennes nssjiibes de la réforme au sein du ministere des
finances et des quatre départements pilotes, o giierche a répondre aux problématiques de
'administration tunisienne, a ce stade de la ®®IGBO. Il ne prétend donc pas donner une
évaluation globale et systématique du chemin d&arapli a travers cette réforme. Il ne prétend
pas non plus fournir une étude systématique deériexgges internationales dans ce domaine ;
s'il se réfere a plusieurs reprises a I'expériefraacaise, c’est en raison de la proximité des
traditions administratives de ces deux pays dtadiillustration plutét que de modele. Enfin, ce
rapport a vocation a étre complété ultérieuremantdbautres documents et appuis, au fur et a
mesure de I'avancement des différents volets déftame.

Ce guide méthodologique s’adresse a I'ensemblé&administration, sur la base des expériences
des quatre départements pilotes (agriculture sbreses hydrauliques, enseignement supérieur,
recherche et technologie, formation professionnst@té publique). Il conserve donc une visée
générale au-dela des spécificités des pilotes.



Introduction

Le gouvernement tunisien a entrepris une réformprefondeur de son processus budgétaire et
simultanément des modalités de gestion de sesqoes publiques. Engagée par 'amendement
de la loi organique du budget le 13 mai 2004, ceiferme, dite de « gestion budgétaire par
objectifs » (GBO), combineun systeme de gestion budgétaire par programme etnu
management public par la performance Substituant une logique de résultats a une logigue
moyens, elle vise a améliorer tant I'efficacité defficience de I'action publique ainsi que son
degré de transparence.

Il s’agit d’'une réforme de longue haleine, dontige en ceuvre comporte plusieurs volets et
plusieurs étapes et nécessitera des ajustemertiausom terme, le budget de I'Etat, structuré

par programmes, sera assorti d’objectifs et d’iatdiars chiffrés retracant les effets escomptés
des dépenses publiques, et les responsables deprogs rendront compte non seulement de
'emploi des ressources mais aussi des résultatteuds services De méme, le contréle des
services d’audit-évaluation et des parlementaimgalporter autant sur la performance que sur
la rigueur financiere.

A présent, le cadre d’expérimentation de ces chaergts est posé en Tunisie. Les quatre
départements pilotes (agriculture et ressourcesallliques, enseignement supérieur, recherche
et technologie, formation professionnelle, santBligue) ont défini leurs programmes, parfois
leurs sous-programmes, identifié leurs responsabtdsen engagé le travail d’identification des
objectifs et des indicateurs de performance.

Ces travaux préparatoires sont cependant assegretifies selon les ministéres (degré
d’avancement de la structuration des programmedeetleur volet performance, degré
d’adéquation des organigrammes centraux a unetsteu@ar programme...), comme sont
différenciés d’ailleurs les contextes institutiolnedes ministeres concernés (degré de
déconcentration régionale, mode de relation ave@tablissements publics...). A l'inverse, on
observe aussi certains points communs, tels quiortea concentration de la gestion des
ressources humaines dans les mains des directomsales des services communs, une assez
grande centralisation des procédures d’exécutios diE&penses publiques, et une culture
administrative hiérarchique accordant une placeoimapte aux contréles a priori.

A ce stade, une prochaine étape de la réformali@eGBO est la mise en place d’'un systeme
d’organisation des responsabilités et des flux fdfimation qui réponde aux besoins du

management de la performance autant qu'aux échealceycle budgétaire. Cette combinaison
d’organisation, de flux d’information, de conceidat et d’engagements est communément
appelée «ialogue de gestiors. Tel est I'objet de ce guide méthodologique.

A travers ses différentes parties, ce guide abaridefois la justification du dialogue de gestion,
le cadre institutionnel dans lequel il se constreoin objet, ses outils, ses grands principesset se
difficultés spécifiques. Par ailleurs, le plan duidg suit I'ordre des grandes étapes de mise en
place du dialogue de gestion tel que le renconti@ianinistration tunisienne :



« la définition de Il'architecture des programmes et desponsabilités, qui forme un
nouveau cadre pour la gestion publique ;

- la formalisation des références et outils d’untpide centré sur la performance ;
* la préparation budgétaire annuelle ;
* I'exécution budgétaire ;

« 'analyse des realisations a travers des modatigesontrole au fil de la gestion et des
modalités d’audit ou d’évaluation ponctuelle, pdyprofondis ;

* enfin, la nécessité d’assurer la cohérence et l'utilitéddlogue de gestion au sein de
'administration a travers une conduite appropdéda réforme et une claire identification
des difficultés a surmonter dans le contexte deulasie.

Le dialogue de gestion est une fagcon de concewegirrélations entre services administratifs
associés dans le cadre d’'un programme, en fondstrelations sur certaines procédures,
échéances et outils (cadre de performance, suidnatyse de la performance, controle de
gestion, préparation puis exécution budgétairepaticulier). C’est pourquoi les liens entre les
différentes parties de ce guide et la cohérencectiéma d’ensemble sont importants. Pour cette
méme raison, les conseils méthodologiques relatlés délimitation des programmes ou a leurs
objectifs et indicateurs, déja abordés dans deépetts rapports de la Banque mondiale et de
'Union Européenne, ont été repris ici et approfendétant déterminants pour le bon
fonctionnement du dialogue de gestion.

Développer de nouvelles formes de concertationcatedination et d’engagement en méme
temps qu’une meilleure information de I'administvatsur ses résultats, assurer la convergence
des cadres de référence nationaux et locaux deeddog des programmes au profit d’une
meilleure qualité de service, tels sont quelquesdes enjeux du dialogue de gestion pour la
Tunisie.

Enfin, on soulignera que le dialogue de gestiompesp des régles du jeu précises, définies au
préalable. Il ne prend tout son sens que dans amamthe d’explicitation des objectifs et des
responsabilités de chacun.

A qui s’adresse ce guide méthodologique? Que vilse-t

Ce guide s’adresse aux départements pilotes —aqutiapprofondir progressivement la mise en
ceuvre de la réforme sur la base des premiers settexpérience — et aux autres ministeres, qui
s’engageront dans [I'exercice prochainement. A tolss reperes méthodologiques,
recommandations, outils, exemples de pratiquegtéatiger, contenus dans ce guide pourront
étre utiles. En outre, les éléments de diagnoglatifs aux ministéres pilotes ancrent ces
propositions dans la réalité concréete — et diverde I'administration tunisienne.

Ce guide a pour but de favoriser une compréheretiame appropriation larges des logiques du
dialogue de gestion et du pilotage par la perfocaau sein de I'administration tunisienne, et de
permettre a ces logiqgue&kvoir réellement prise sur les réalitéin de favoriser 'amélioration
du service rendu aux usagers et I'enrichissemeiaghail des agents de I'Etat.



1. Pourquoi un « dialogue de gestion » ?

1.1. Lalogique sous-jacente a la gestion de programmésppel)

La gestion de programmes au sens de la GBO a wvacdti faire évoluer les pratiques
administrativesa l'intersection de la gouvernance budgétaire etalla gestion publique Ces
evolutions, qui forment le contexte et la raiso@td du dialogue de gestion, peuvent étre
rappelées et résumees de la fagon suivante :

» Un budget présenté non plus seulement par nature dépense (fonctionnement,
investissement, intervention, etc.) mais par ausar destination, c’est-a-dire par ensemble de
politiques publiques.

La structuration de I'activité de chague ministetede son budget en programmes est un des
aspects majeurs du nouveau systeme de gouvernadgétaire.

Le programme devient I'unité de base de la spé€idis crédits et I'unité naturelle d’exécution
du budget. Il constitue également le cadre de ptéSen des stratégies publiques et de leurs
outils de suivi.

Le programme constitue une enveloppe globale eitdiive de crédits de diverses natures,
correspondant & un ensemble cohérent d’activitéstspivant une finalité commune, dont la
responsabilité de financement, d’orientation etdi@i est confiée a un responsable désigné par
le ministre concerné.

Le responsable de programme doit pouvoir, dandarge mesure, modifier la répartition de ses
crédits : c’est le principe de fongibilité, qui toiaturellement étre encadré au niveau de I'Etat
voire de chague ministére mais doit connaitre ymdication bien réelle. Ceci est cohérent avec
le fait que, dans la logique de la GBO, la répartitdes credits a I'intérieur des programmes,
telle qu’elle figure dans le projet de loi de figas (ou dans ses annexes) n’est qu’indicative (tel
est le cas en France par exemple).

» Un budget aussi lisible et complet que possible pawagque programme

La logique de la GBO conduit a rattacher a chaqugramme tous les crédits qui lui sont
directement imputables, quels que soient leur pa#tirleurs niveaux d’exécution (en évitant
toutefois un recours complexe et artificiel auxsatie répartition). Ce principe a pour but, d’'une
part, de fournir une image aussi précise que plessies ressources mobilisées par chaque
programme, et d’autre part, de fournir au respdiesad programme une large base de ressources
a partir de laquelle il peut organiser ses moydnsr@grammer ses activités efficacement, en
utilisant la souplesse offerte par la fongibiligé akrtains crédits.



Cette méme logique conduit aussi a rattacher l@sdgropérateurs aux programmes auxquels ils
participent. Les projets annuels de performancésionc vocation a détailler les missions des
opérateurs, leur contribution aux programmes ausglgese rattachent, la nature de leurs liens
avec I'Etat (modalité de la tutelle, contrats détijfs, etc.), leurs propres objectifs et indicaseu
ainsi que les crédits du programme qui leur sostiiés et leurs effectifs.

» Des documents budgétaires enrichis

Aux documents accompagnant traditionnellement lejeprde loi de finances soumis au
Parlement s’ajouteront désormais les projets asndel performance (PAP) respectifs des
ministeres, qui présentent ainsi pour chacun de [programmes, I'ensemble stratégie-objectifs-
activités, les indicateurs de performance, lesity&insi que les effectifs relatifs a la nouvelle
année budgétaire et relatifs a I'exercice en coles, crédits et effectifs des opérateurs
concourant aux programmes.

Symétriqguement, aux documents accompagnant tradéliement le projet de loi de réglement
du budget de I'Etat s’ajouteront désormais les oagpannuels de performance (RAP) respectifs
des ministéres, qui rapprochent ainsi, pour chat®ifeurs programmes, prévision et exécution
budgétaire, d'une part, objectifs et résultats tatés, d’autre part.

» Un budget relié a des résultats, assorti de nowe®kouplesses de gestion

L'un des enjeux majeurs de la gestion par objeaifgpar programme est de tempérer et
contrebalancer la culture de moyens, naturellenfente dans l'administration, par le
développement d’une culture de résultats. La d¢&paatteindre les résultats attendus avec une
eéconomie de moyens soutenable, est ainsi au coauwwheau cadre budgétaire et de la logique
de gestion publique qui 'accompagne.

En conséquence, la préparation et la discussiogdtaitles ne doivent pas porter uniquement sur
les crédits et leur justification, mais aussi s8 btratégies, les objectifs, les dynamiques de
moyen terme des politiques publiques. Une nouvailEine de responsabilités se met ainsi en
place dans I'administration, avec des libertés [duges pour les gestionnaires publics.

A chaque programme sont donc associés une stratdege objectifs et des indicateurs de
performance quantifiés, lesquels doivent étre cempuur éclairer I'action publique plutét que
comme des références « dures ». Cet ensembleggtitae le volet « performance » du budget,
figure dans le projet annuel de performance de whaginistere annexé au projet de loi de
finances. Sous l'autorité de son ministre, le raspble du programme s’engage sur les éléments
contenus dans le PAP. Il rendra compte des résutthtenus dans son rapport annuel de
performances. On se gardera bien toutefois d'étalnli lien mécanique entre le niveau des
crédits et le niveau des indicateurs de résultats.
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» De nouveaux ‘managers’ publics

Le responsable de programme est le maillon cewleala nouvelle gestion publique, a la
charniére entre responsabilité politique et resabitis® de gestion ; sa responsabilité, de nature
manageériale, coexiste avec la structure de respiibédiérarchique classique, qui ne disparait
pas.

Placé sous l'autorité du ministre, le responsaldeptbgramme participe a I'élaboration des
objectifs stratégiques du programme dont il a largb et il est le garant de sa mise en ceuvre
opérationnelle. Avec le ministre, le responsablepdegramme s’engage sur les objectifs et
indicateurs inscrits dans le PAP. En contrepaiftesst doté d’une enveloppe de crédits globale et
il dispose d’une relative autonomie dans ses cteigestion : il choisit ou et comment affecter
les moyens financiers et humains mis a sa dispasiour remplir ses objectifs. Dans leur
immense majorité, les responsables de programmedssrdirecteurs d’administration centrale,
des secrétaires généraux ou des chefs de services\@étence nationale qui le plus souvent
n’'ont la responsabilité que d’'un programme.

La gestion des programmes est déléguée a des sadpes opérationnels qui jouent également
un réle renouvelé de management, essentiel. Dispodane enveloppe globale de moyens, ils
s’engagent sur des objectifs opérationnels, programh leurs activités et répartissent leurs
moyens entre les différentes unités sur le terrain.

Dans ce contexte, les directeurs des affaires dieags conservent un role de premier plan dans
la gestion publique : ils préparent, en lien avecresponsables de programme et les directeurs
fonctionnels concernés (ressources humaines notathmes négociations, décisions et
arbitrages dans le domaine budgétaire. lls préciesndoctrines ministérielles de gestion et
d'utilisation des ressources (politique d’achatglitigue immobiliere par exemple). lls
coordonnent et consolident les comptes-rendus digiah des responsables de programme et
organisent le contrble de gestion et l'audit ingertis exercent des fonctions de conseil,
d’expertise et d’assistance au sein de leur mir@stés sont par ailleurs les interlocuteurs atstr
des services budgétaires du ministere des finartes;ontrole géenéral des dépenses et du
département comptable ministériel.

» Une nouvelle chaine de responsabilité, engagéelayerformance

Il s’agit de construire une chaine de responsabilifui favorise la mobilisation des agents a tous
les niveaux autour de la notion de performance tglie définie pour chaque programme. Cette
chaine inclut services centraux et déconcentrégegoneurs régionaux et établissements publics.

Le contréle des dépenses doit contribuer égalememouvel équilibre entre responsabilité du
gestionnaire et contrdle de ses dépenses, ce gligiure certaines évolutions dans les modalités
et I'’étendue du contrdle ainsi exercé.

De facon générale, la refonte des processus dewges la dépense publique a travers la GBO

doit conduire logiquement a une professionnalisaties métiers de la fonction financiere de
I'Etat.
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Enfin, la fonction de contrble de gestion doit anpagner la logique de performance, en
ameéliorant progressivement le rapport entre moyargages et résultats, et en nourrissant le
dialogue de gestion de données objectives.

La recherche de performance du service public asexercice nécessairement collectif ; la
communication, la concertation, I'échange sur legtigques professionnelles en constituent des
expressions vivantes essentielles.

» ...Autant de justifications du « dialogue de gestion »

Articulation entre cycle budgétaire et pilotage ldeperformance, concrétisation des nouveaux
modes de management, des nouvelles souplesses stlenget des nouvelles formes de
responsabilité, organisation des roles, des praoeddat flux d’information, redéfinition des
temps collectifs dans la gestion des politiquesligues, telles sont les justifications du
« dialogue de gestion » au sein de I'administration

1.2 Une dynamigue d’échanges, d’engagements et donmation : réle et
place du dialogue de gestion

Le dialogue de gestion est le processus d'échasigele décision institué entre un niveau
administratif et les niveaux qui lui sont subordésnconcernant les volumes de moyens mis a
disposition des entités subordonnées, les objemiif$eur sont assignés, et plus généralement la
notion de performance applicable aux politiques ligubs considérées. On parle aussi
«d’animation de gestion »

De la délégation des responsabilités nait le diedade gestion, dont est gardien et animateur le
responsable de programme. Au niveau central, leglia de gestion s'instaure :

« d’'une part, selon un axe horizontal, entre le raspble de programme et les directeurs
participant au programme ou chargés de servicggpdidaffaires financieres, ressources
humaines, etc.) ainsi que l'autorité chargée durétsmdes dépenses ;

« d’autre part, selon un axe vertical, entre le respble du programme et les responsables
opérationnels chargés de sa mise en ceuvre.

Au niveau territorial, le dialogue de gestion emgldes acteurs locaux tels que les chefs de
service déconcentrés, le gouverneur et I'autoot@lement chargée du contréle des dépenses.

Le dialogue de gestion a pour enjeu l'optimisatie la gestion et des modes d’action de
'administration, le bon usage de I'ensemble dessaarces publiques, la cohérence entre ces
ressources, l'activité et les objectifs des sesridgidentification des leviers d’action
pertinents des gestionnaireen est un élément important Le dialogue de gestion s’inscrit
dans une dynamique d’amélioration graduelle deelign publique, a partir d’'un état des lieux
partageé.
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Le dialogue de gestion peut étre formalisé dans«clearte de gestion des programmes » (ou
« protocole de gestion » dans les phases expéatasnt cf. paragraphe 1.4.2.) ou s’appuyer sur
tout autre type de support (circulaire d’applicaties projets annuels de performance, comme
au ministére de I'emploi francais, ou directiveioadle d’orientation ministérielle, comme au
ministere de la santé francais, par exemple) gunette de préciser les espaces d’autonomie et
de responsabilité de chaque acteur et les reglesaldation de I'information entre eux.

Les conditions de réussite du dialogue de gestiampliquent notamment :

* une bonne structure de programmes ;

« une chaine de responsabilité des programmes résserr

« l'association des personnels, en particulier augrages d’élaboration des cadres de
performance, de programmation des activités etadyae des résultats ;

« un dispositif (méme simple) de contrdle de gestion

« un exercice de comparaison des performances despakte et dans le temps (a partir des
indicateurs, dont I'exploitation effective est agsalle).

Si le dialogue de gestion modifie les modes de atfatabituels des agents de [I'Etat,
particulierement de son encadrement, il est aussice d’améliorations pour ceux-ci, comme
pour les bénéficiaires des politiques publiques.

Le dialogue de gestion, inséré dans la démarche lphge de pilotage par la performance,
contribue en effet @écloisonnerles services de I'Etat et a développer le tragailcommun
autour des priorités ministérielles : on engrange leénéfices en dotant les services de budgets
globaux pour chaque ensemble de politiques puldigae mettant la logique de résultats au
premier plan, en développant la concertation, amitant a une meilleure intégration entre
échelons centraux et locaux, et en permettant motarhaux échelons opérationnels de prendre
une plus grande part aux discussions sur la répartdes moyens, la programmation des
activités et le réeemploi des marges dégagées.

Ce faisant, le dialogue de gestion doit aussi pgrende dépenser mieux, a travers la recherche
de meilleures combinaisons de moyens dans la gedés services et des politiques publiques,
et a travers une formulation plus explicite deslftés des activités des administrations. Cela fait
écho a cette affirmation récente d’'un cadre du sténé de la santé, qui soulignait « un probléme
d’optimisation des ressources beaucoup plus presgae le probleme du volume des
ressources ».

Enfin, en placant dans la démarche de performaeseobjectifs de qualité de service, et en

donnant a l'administration plus de souplesse pdadapter aux spécificités du terrain, les
services de I'Etat doivent aussi étre en mesumidax répondre aux attentes des usagers.
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1.3 Plusieurs organisations possibles du dialogue destion

Si la France n’a pas le monopole du dialogue déagesc’est dans ce pays que le dialogue de
gestion administratif a été, a ce jour, le plusrialisé et concrétisé. Sa mise en pratique montre
gu’il peut étre organisé de diverses manieres.

» Les axes du dialogue de gestion

Le dialogue de gestion comporte deux axes: l'axdicz et I'axe horizontal. Le dialogue
horizontal, le moins naturel dans un systeme aditnatif fortement hiérarchisé, est un facteur
clé de succes de la GBO.

Ministre du budge

Ministre de la fonction publique
Ministre Autres ministres

Premier ministre

Parlement

Cour des Comptes

/DAF, DRH, DSIl,autres crecteurs

Responsable ¢ d’administration centrale
programme Direction du Budget (Finances)

Autres responsables de programmefs

/\ Contréle des dépenses

mcoOor>»—0

Opérateurs

. J

Responsable C Services déconcenti

sous-programme<:> Etabll§sements,publlcs
Contréle des dépenses

—F>0 " daam<

\/

Entité Services déconcenti
opérationnelle - ~ Etablissements publics
territoriale Controle des dépenses
Usagers

DIALOGUE HORIZONTAL
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» Quelques exemples d’organisation administrative

Les exemples qui suivent illustrent de maniére glt&cise comment pewse concrétiserde
dialogue de gestion.

Il faut cependant garder a 'esprit qu’ils se rajpgot au cadre choisi en France pour la mise en
ceuvre de la GBO, assez complexe en termes instihgis et différent de ce qui a été retenu en
Tunisie ; en particulier, les notions de BOP (budgerationnel de programme), d’UO (unité
opérationnelle) et la place occupée par certaitsuex comme les préfets sont propres a la
France et ne sauraient étre décalquées pour lassi€ui@es illustrations n’en conservent pas
moins leur intérét pédagogique.

Dialogue de gestion ministériel : 'exemple desistéres de la santé et de I'agriculture (France)

Le ministére de la santé s’est doté d'un Secrétaygméral pour répondre aux besoins de
coordination interne et de conduite de projets. NN&Ens, c’est plutdt la direction de
ladministration générale, du personnel et du btdgen administration centrale,
traditionnellement en charge du pilotage des sesviconcentrés, qui est restée l'interlocuteur
de ces services pour la mise en place des programenemanagement de la performance et le
dialogue de gestion. C’est en réalité surtout ehbdle régionale que vit le dialogue de gestion,
cet échelon régional étant de plus en plus affidags la mise en ceuvre des politiques de la
sante (directions régionales des affaires samstaie¢ sociales, agences régionales de
I'hospitalisation - futures agences régionales detés -, observatoires régionaux de la sante,
conférences régionales de sante, plan régionarte publique, etc....).

Organisation générale du dialogue de gestion au mstére de la santé en France
I'affirmation de I'échelon régional

Le ministére de la santé francais privilégie ldaljae inter-programmes autour du directeur
régional des affaires sanitaires et sociales, [gsugrandes étapes de I'élaboration et du suivi
des budgets opérationnels de programme (BOP). Ggf#misation s’accompagne :
- d’'une approche contractuelle : chaque responsabBQP s’engage sur trois themes
gu'il choisit, auprés de la direction de I'adming&ion générale, du personnel et du
budget ;

- d'une animation de la communauté de gestion par rdesaux themes/métiefs
incluant les directeurs et secrétaires générauxdaestions régionales des affaires
sanitaires et sociales, les contréleurs de gestites chefs de services concernés.

Au ministere de I'agriculture, I'organisation duattigue de gestion repose largement sur le
Secrétaire général, simultanément responsable alyrgmme ‘support’. Cette double fonction
lui permet a la fois de s’engager pleinement dangliblogue avec les autres directions
d’administration centrale du ministére, et de gtrrer les échanges entre celles-ci et les
directions régionales de I'agriculture (responsalmpérationnels), en lien notamment avec les
grandes eéchéances du cycle budgétaire. Ce diakgjusourri et conforté par un déploiement
volontariste du contrdle de gestion au niveau régjiet départemental.
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Organisation du dialogue de gestion au ministére déagriculture en France : le rble clé
du Secrétaire général, responsable du programme ‘sport’

Pour structurer son dialogue de gestion, le mirgstée I'agriculture utilise, de maniere
originale, les objectifs et indicateurs de perfonc&du programme ‘support’, lesquels spnt
discutés avec les responsables des autres progedemaaniére a bien prendre en compte
leurs attentes. Le Secrétaire général du ministesponsable du programme ‘support’, pilote
donc le dialogue de gestion, sous l'angle de Eeffice du ministere. Cette évolution a été
accompagnée par un déploiement volontariste dud@entle gestion au niveau régional |et
départemental (avec des créations de poste).

Les modalités et le calendrier du dialogue de gesint été ainsi définis :
- le premier semestre est consacré aux echangestarigis pour I'allocation des
moyens aux programmes ;
- a partir de septembre, le dialogue avec les resjtes de BOP se précise sur la base
d'une pré-notification d’enveloppes (en octobre)det I'élaboration (obligatoire

d’'une programmation des activités ;
- aprés validation de la programmation locale desit&g, la notification définitive des
moyens est arrétée (fin novembre).

Tout en laissant se développer un dialogue bilaggrime chaque responsable de programme
et chaque directeur régional de I'agriculture (cesable des BOP territoriaux), le Secrétaire
général du ministere organise des rencontres fgéss entre les acteurs de terrain et
'ensemble des responsables de programme, sousaless :
- une rencontre en juin entre I'ensemble des resptesade programmes, deyx
représentants des directions régionales et deuxrésepants d'Unités
Opérationnelles, pour tirer les enseignements deséion précédente et préparer |es

BOP de I'année suivante ;

- une rencontre en septembre entre 'ensemble dg®neables de programmes|et
'ensemble des responsables de BOP (notammentdsubrecteurs régionaux) pour
préciser les modalités d’élaboration des budget®gercice suivant.

Organisation du dialogue de gestion par directitGadministration centrale : I'exemple du
ministere de I'’économie et des finances francais

En raison de la tres grande taille de ce ministdeela spécificité des activités de chaque
direction d’administration centrale, et de la spésation du réseau de services déconcentrés de
chacune d’elles, le choix a été fait d’organisediEdogue de gestion de facon différenciée selon
les directions. Un point commun est le lien étébétbli entre dialogue de gestion et contrble de
gestion.
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Introduction du dialogue de gestion et développemérd’'une culture du contrble de
gestion au ministére de I'’économie et des financfancais en 2006-2007 : des approchgs
variées

La « feuille de route de la modernisation » du stére de I'économie, des finances et|de
l'industrie sur la période 2006-2008, destinée @apagner la mise en ceuvre de la LOLK, a
lié étroitement dialogue de gestion et contrélegdstion. Chaque direction centrale a choisi
son propre mode d’organisation a cet égard, entifotmootamment des spécificités de gon
activité et du type de relation avec ses serviéescentrés. Ainsi, par exemple :

- 'INSEE a créé en 2006 un pdle national de coemeds en contrble de gestign,
servant de centre de ressources pour conseillseleges centraux ou déconcentrés, et
aider au déploiement des pratiques de contrdle dialogue de gestion ;

- a la direction générale de la consommation, dmfaurrence et de la répression des
fraudes (DGCCRF), le dialogue de gestion s’arti@ueur du comité d’audit interne
qui pilote un réseau de neuf auditeurs placés aupi@€s directeurs régionaux
(responsables de BOP) pour leur apporter consexpadrtise ;

- la direction générale de la comptabilité publigaetabli un dialogue de gestion avec
les Trésoriers-payeurs généraux, portant sur ungtaine d’indicateurs, eux-mémes
déclinés a travers des lettres objectifs-moyensirdes aux responsables des postes
comptables du Trésor public ;

- les conférences « diagnostic-plans d’action ad#irection générale des impobts gnt
donné lieu a des lettres de mission tenant liefeddles de route pour les directeurs
opérationnels au niveau départemental (contrasatain des engagements (de
performance) ;

- a la direction générale des douanes, les « cemtés de performance et de budget »
organiseées au niveau central et « les comités de Ba@rganisés dans les inter-régigns
sont les instances clés de déclinaison et de dag/bbjectifs nationaux et locaux.

Dans tous les cas, des sessions de formation adagui& différents niveaux de responsabilité
ont été concues afin de sensibiliser I'encadreraarés pratiques nouvelles. Celles-ci ont/ en
outre été accompagnées par le déploiement de mstéfinformation spécifiques, qui
offrent un accés aux données d’activité des unipgsationnelles et aux données consolidées
des échelons pertinents et qui permettent, paaperochement de données, d’avoir une
premiére indication de I'efficience des services.

! Depuis, la direction générale de la comptabiliibligjue et la direction générale des imp6ts oé@fiésionnées
dans une nouvelle direction générale des finangbbques.
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» L’expérience francaise des premieres années de meiseeuvre du dialogue de gestion met
en relief quelques recommandatiohs

¢ |l importe que I'organisation et la coordination dialogue de gestion soit confiée a un
responsable unique au niveau du ministereayant un positionnement hiérarchique
suffisamment élevé et ayant I'habitude des relatianec les services déconcentrés du
ministere (les rares exceptions a cette régle, aouians le cas du ministére des finances
francais, n’invalident pas cette recommandation rpbadministration tunisienne).
Lorsqu'il existe, le secrétaire général offre um lpositionnement a cette responsabilité.

¢ La diffusion d’'un document de cadrage des prioritést des modalités de gestion
des programmes au niveau de chaque ministeest importante (charte de gestion ou
équivalent, cf. infra).

* Le dialogue de gestion doit conduire a emrichissement du contenu du dialogue
entre administrations centrale et déconcentrée ce qui suppose de veiller
simultanément a :
o (ré-)équilibrer les termes de ce dialogu€équilibre entre préoccupations des
services centraux et celles des services décolsenimais aussi entre la
problématique budgétaire et les enjeux de perfocelan
o améliorer la coordination entre directions d’administration centrale.

¢ L’enrichissement du dialogue de gestion supposégmgat un effort particulier pour
intégrer le contrble de gestion et le pilotage dealperformance dans les processus
administratifs, a travers :
o un ensemble d’indicateurs en nombre limité maidinemts au regard des
leviers d’'action réels des services et des po#éswhide suivi annuel ou infra-
annuel ;
o des cibles et des calendriers réalistes ;
o une exploitation effective des remontées d’infoioratfournies par les
échelons opérationnels ;
o des modes d’organisation fortement territorialisiesoordonneés ;
o la professionnalisation du contrdle de gestion.

* La responsabilisation des gestionnaires sur le terrairappelle une attention
continue de la part des services centraux ainsi queles mesures concretes
(participation des responsables opérationnelsladdéation budgétaire, usage limité des
« credits fléchés », réel développement de la folitgi des crédits, meilleure visibilité
sur les enveloppes a travers une notification et mmise a disposition plus précoces,
etc.).

2 Cf. notamment Bilan des BOP 2006-200&apport du Club des gestionnaires, Paris, Sepea0D8s.
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1.4. Définir les régles du jeu et concilier diffénetes formes de responsabilité

A la base de la GBO il y a un compromis accord&mg gde marges de manceuvre mais aussi plus
de responsabilités aux gestionnaires des politiquédiques, dans le cadre de modes de
management devenant plus collectifs, ou plus eraate plus concertés et plus coordonnés. Ce
faisant, les responsabilités des différents inteawmés doivent étre délimitées, en tenant compte

du fait que de nouvelles fonctions vont se dévatopau service de ces nouveaux modes de
management.

1.4.1. Les différentes formes de responsabilité daite cadre de la gestion de programmes

Cf. tableau ci-apres.
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Les différentes formes de responsabilité au sein d&administration dans le cadre de la
gestion de programmes

Nature de la Finalité Nouveaux enjeux dans le cadre de
responsabilité gestion des programmes
Hiérarchique - Organisation du service, gesti - Organisation optimale des ressources e
des personnels, distribution des | activités du service ; recherche d’'une
taches, programmation des adéquation entre profils individuels et
activités. fonctions ; redéploiement de moyens ;
- Transmission des instructions et| utilisation de la fongibilité de certains crédits.
supervision de leur mise en ceuvre.- Transmission optimale des informations au
- Responsabilité de la mise en sein du service.
ceuvre des fonctions, obligations gt Développement d’'une animation de gestion
droits de chaque agent dans le centrée sur l'efficacité du service.
service.
De tutelle - Allocation des ressources a - Cohérence rsource-activités-performance
établissement public, encadrement- Cohérence entre degré d’autonomie -
Iégal et réglementaire et orientatigntransparence de la gestion - qualité des
stratégique de son activité. processus internes de gestion et de contréle.
- Vérification de la Iégalité des actes Pilotage par objectifs et développement de la
et processus de gestion de mesure des résultats/de la performance.
I'établissement.
- Vérification de la contribution de
celui-ci & la mise en ceuvre des
politigues du ministére.
Managériale (ou| - Mobilisation et coordination de . Appropriation de la stratégie par I'ensem
de programme) | actions de divers acteurs des cadres.
contribuant conjointement a un . Mobilisation effective des acteurs (y comptis
programme et a des objectifs services fonctionnels) autour des enjeux de|
communs. performance du programme.
- Formalisation de la stratégie, deg - Pertinence des objectifs et des cibles de
objectifs, des indicateurs de résultats ; équilibre entre I'appréhension juste
performance. des capacités des services et l'incitation de
- Articulation des différents ceux-ci aux gains d’efficacité (ambition et
échelons territoriaux du cadre de | réalisme des cibles). Affinement progressif|de
performance du programme. la notion de performance.
- Préparation et négociation du - Amélioration progressive de la pertinence et
budget annuel. de la fiabilité des indicateurs.
- Organisation des flux - Contribution effective des échelons
d’'information et du partage des | opérationnels a la réalisation des objectifs at
ressources entre les acteurs des cibles du programme (agrégation).
concernés. - Adaptation des cadres de performance
- Organisation des modalités de | locaux a la diversité de leurs contextes.
suivi et d’analyse des réalisations, - Qualité du cadrage budgétaire, annuel et
des procédures de contréle de pluriannuel, du programme ; cohérence
gestion et d’audit interne. moyens-objectifs-activités.
- Pertinence du partage des ressources entte
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acteurs et entre segments du progran
- Mise en ceuvre (et encadrement éventuel)
la fongibilité des crédits du programme.

- Respect des prérogatives hiérarchiques dés

directeurs associés.
- Efficacité de la communication horizontale

de

et verticale, descendante et ascendante, entre

les acteurs du programme.

- Sélectivité et disponibilité de I'information
requise pour le management de la
performance du programme.

- Consolidation et exploitation effective des
remontées d’information aux fins de contrdl
de gestion et de pilotage de la performance
proposition d’actions correctrices.

C—————

g OBJET & ENJEUX DU DIALOGUE DE GESTION@

et

Budgétaire - Négociation des crédits av - Equilibre entre, d’une part, la maitrise
I'autorité budgétaire. processus budgétaire (maitrise des dépens
- Réception, répartition, mise a publiques et respect des autorisations
disposition des crédits. budgétaires) et, d’autre part, I'attribution de
marges de mancesuvre aux gestionnaires.
- Meilleure lisibilité de la prévision
budgétaire.
- Meilleure visibilité des gestionnaires sur
leurs enveloppes de crédits.
- Maitrise des calendriers de préparation,
d’exécution et de compte-rendu budgétaires.
- Affinement progressif du lien entre budget
« performance ».
Financiere - Actes relatif<a I'engagement de | - Maitrise des risques d’irrégularité
dépenses publiques. d’inefficacité de la dépense publique.
- Passage d’'une logique de procédures
centralisées et d'autorisations systématiques a
priori & une logique de plus grande
responsabilisation des ordonnateurs et de
contrdle a posteriori.
Juridique - Accomplissement des aci - Maitrise des risques d'irrégularité de
nécessaires a la justification de la| dépense publique.
dépense publique : réalisation des
procédures d'achat, certification d
service fait, etc.
Comptable - Paiement des dépenses public | - Maitrise des risques d'irrégularité de

dépense publique.
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1.4.2. Les « chartes de gestion »

a) Utilité des chartes de gestion

Les chartes de gestion constituent 'un des mogéngliciter et de formaliser les regles du jeu
entre les responsables des programmes et les aig@ticipant a leur mise en ceuvre (services
centraux en charge des affaires financiéres, dseueces humaines et de I'équipement, services
déconcentrés, établissements publics, controleegsdépenses, opérateurs). D’autres supports
peuvent avoir le méme usage (circulaire de caddag#ialogue de gestion /ou de la gestion des
programmes, directive nationale d'orientation ptaugestion de la performance) ; ils sont en
général élaborés a I'échelle de chaque ministere.

Les chartes de gestion (ou autres documents égquigglprécisent ainsi :

* les espaces dautonomie de chaque acteur (glabafisdes crédits et modalités
d’exercice de la fongibilité, cadre de gestionaeérformance.).;

 les espaces de responsabilité de chaque actegrdprmation des activités,
engagements sur les objectifs ou sur certainssddmiprocédure, compte-rendu, mise a
disposition des crédits...);

* lesrégles de circulation de I'information ;

» les supports, rendez-vous et échéances du diateggestion.

Les chartes de gestion ont joué un réle positisdarcadrage du premier exercice des budgets de
programme en 2006 en France, en traitant surtoistttrtemes :

* le rOle des acteurs dans le pilotage de la perfocma

» Jlaffichage des régles de gestion des crédits,laslimitations ou les restrictions a la
fongibilité, les regles relatives a la mise en résale crédits ou au fléchage de crédits
(au risque de se révéler excessivement contraigagatur les gestionnaires) ;

» les outils de pilotage de la gestion des ressouncesaines (la LOLF francaise se
révélant plus contraignante en la matiere).

Certaines chartes sont ministérielles : elles digppnt & 'ensemble du ministére, assurant ainsi
une certaine cohérence entre ses programmes. 8sasiint des chartes de programme : elles
formalisent le dialogue de gestion entre le respoles de programme et les responsables
opérationnels et précisent les modalités de geptiopres au programme. L’exercice est parfois
mixte, une charte ministérielle pouvant étre aésiet complétée pour chague programme.

Il ressort de I'expérience francaigeelques régles de bon usage des chartes de gestion

« veiller a ce qu’elles ne rigidifient pas la gestidas programmes et a ce qu’elles ne
contredisent pas I'autonomie de gestion de lewssasables ;
» faire valider en interne les régles qu’elles énancafin de vérifier :
o |eur simplicité de mise en ceuvre et de leur clarté
o |eur caractere incitatif pour les responsablesatprnels ;
= leur contribution a la gestion financiére du praognze.
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b) Mode opératoire des chartes de gestion :

» Caractéristigues

* Pluri-annualité : leur révision sur un cycle de 3 ans est soublat&évision durant le
premier trimestre I'année N, lors du bilan de lasstgm de [N-1], des procédures
applicables en [N+1]).

* Pérennité: la stabilité de ce document permet de constippegressivement une
synthése des regles de gestion utiles aux gestiesnau quotidien, en capitalisant les
meilleures pratiques

 Simplicité: Elaboration d’une charte par ministere (ce gexuolut pas des affinements
par programme).

* Accessibilité et utilité pratique de I'information :

= Acces pratique et organisé a l'information a trawen index thématique et
une entrée calendaire I'entrée calendaire permet de présenter, powacwuie des
principales échéances de gestion, les « livrahléss»acteurs concernés, les processus et
les outils. Le calendrier de gestion, fondé sur cineulaire de cadrage interministériel
(exemple en France : circulaire du 28 juillet 206&tive a la préparation de I'exercice
budgétaire 2007, cf. annexe n°7) et précisé au deinhaque ministére, comporte des
dates stabilisées (interface entre gouvernemepariement sur les grandes étapes de la
procédure budgétaire) et des dates qui sont dé#sillchaque année (dates des
conférences de performance, lettres de cadrageidigeh cadrage des programmations,
notification des crédits...).

= Adossement des chartes, si possible, autih intranet, véritable portail de la

gestion ministérielle offrant un accés aux diffésethiémes de la charte ainsi qu’une liste
de contacts et de personnes ressources, des aartees informations nouvelles, des
réponses aux questions -- 'ensemble dépassartdrfieat le simple cadre de la charte de
gestion (ex : outil intranet « prodige » du dialegle gestion dans le secteur emploi-
formation professionnelle en France) (cf. infraaitre 7). La tdche de maintenance et de
management de ce portail doit naturellement étgarisée en administration centrale
dans le cadre des missions des services chargégstemes d’'information.

* Intégration dans un ensemble de documents et réfartels existants afin d’assurer
la lisibilité et la cohérence des informationsarplquinquennal, stratégies ministérielles,
plans nationaux et programmes présidentiels, d@dfetganisation ministériels, contrats
pluriannuels structurants (par exemple avec legausites).

» Elaboration et mise a jour

¢ Un travail collectif...

e ...impliquant le Secrétaire général (quand il existe),les responsables de
programme, les DAF et directeurs des investissememtles responsables GBQCet,
selon les circonstances, d’autres gestionnairesatenet déconcentrés. Une circulaire du
Premier Ministre initialisera et formalisera la amande. La signature de la charte par les
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responsables de programme est recommandée. En ungreoncertation en amont avec
les contréleurs des dépenses sera de nature af@niplgestion en cours d’exercice.

* Une mise a jour continue.

» Déploiement

* Une mise en ceuvre accompagnépersonnes-ressources, cas pratiques, formation,
échanges d’expériences...).

* Une montée en puissance progressivegspectant le temps de la concertation et
permettant de s'assurer de la pertinence des rédletges.

* Une organisation de projet ad hoc en administration centraleest certainement
nécessaire pour porter le projet des chartes deogesomme outil de concrétisation du
dialogue de gestion, de la gouvernance budgétairgomgramme et du pilotage par la
performance.

» Contenu: (cf. exemple en annexe n°3)

Les items de la charte de gestion

Role et responsabilité des acteurs (

Acteurs directs du programi: responsables de programme, responsables d-programmes
directeurs de services centraux, responsables tap@rels (directeurs régionaux, directeurs
d’'établissements publics...)

Services fonctionne: affaires budgétaires, ressources humaines, sgstéatinformation
immobilier et équipement, contrble de gestion

Contrble général des dépens

Périmétre deresponsabilités sur chaque livre

Calendrier de gestion (1

Etapes des calendriers budgétaire / de perforr

Livrables

Echéance

Pilotage de la performance

Organisation du dialogue de gest

Modalités de définition des objectifs programme et de leur déclinaison opération

Modalités de définition des indicateurs du programande leur déclinaison opérationn

Modalités d’élaboration et de diffusion du F

Modalités de comptrrendus de gestion (rythme, outils, forme: exécutiol budgétaire
performance

Modalités de contrble de gestion (analyse des®cg

Modalités d’élaboration et de diffusion du R/

Modalités de diffusion des bonnes pratic

Reégles de gestion

Mise en réserve de crédits (éventuellen

Degré et niveau de déconcentration de la GRH (rements, affectations, paie

Régles de fongibilité des créc

Reégles particuliéres ( : fléchage de certaines dépend’investissement d'intérét nation
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Modalités de mise a disposition des cre

Conditions de délégation / de transfert de cre

Modalités de contrble des déper ; conditions d'allégement du contréle a pri

Contrdle interne (budgétair«de performanc:

Reégles relatives a la délégation des compétenaasiatinateur (ordonnateur délégué ¢
répartir les crédits ou pour exécuter les actianke® dépenses) ; et relations pratiques €
ordonnateurs délégués et services spécialisédatmpsocédures de dépense.

Autres

Annuaire des responsables de programmes et de-programmes et des responsal
opérationnels

Annuaire des personnes ressoL

Procédure de révision des procédt

ntre

(1) La présentation combinée des acteurs, des échéehakes livrables peut prendre la

forme d’'unematrice temps/acteurssimple :

Echéances

Acteurs

Trimestre 1

Trimestre 2

Trimestre 3

Trimestre 4

Janv.

Fév.

Mars

Avril

Mai

Juin

Juil.

Aout

Sept.

ctO

Nov.

Déc.

RdP

RASP

Dir. rég.

Dir. E.P.

Ctrl. Dép.

DAF

Dir. Invts

DRH

DSI

D.Bat/Equipmt

Ctrl. Gestion

Termes: RdP = responsable de programme ; RASP = redpensi® sous-programme ; Dir. Rég. = directeur
régional (service déconcentré de I'Etat) ; Dir. .ERlirecteur d’établissement public ; Ctrl. Dépcantrdle général
des dépenses; DAF = directeur des affaires figaesi; Dir. Invts = directeur des investissemerdRH =

directeur des ressources humaines ; DSI = direatesrsystémes d’'information ; D. Bat/Equipmt = clieeir des
batiments et de I'équipement ; Ctrl Gestion = cdleur de gestion.

25



2. L'architecture des programmes, cadre du dialoguée gestion

La structuration de l'activité de chaque ministétale son budget en programmes est un aspect
important de la réforme GBO. Le programme, qui titues I'unité de base de la spécialité des
crédits, devient également 'unité naturelle d’exémn du budget et de gestion des politiques
publiques. Il constitue donc logiquement le cadrerdse en place du dialogue de gestion. Or la
cohérence des périmetres respectifs des programiopérationnalité de leurs subdivisions
internes, et la clarté des responsabilités de pdatage sont déterminantes pour la qualité du
dialogue de gestion.

2.1. Le périmetre des programmes

Le mot «programme » est ambivalent car il possedesens commun dans le langage
administratif habituel, et il possede un sens ph&cifigue dans le contexte de la GBO, et donc
du dialogue de gestion. Le « programme », au sera 6BO, est un ensemble homogéne et
cohérent d’activités d’un ministére, poursuivane uméme finalité, et placé sous la responsabilité
d'un cadre supérieur, «responsable de programragee lequel pourra étre engagé un

« dialogue de performance ». A chaque programmerodevétre associés des obijectifs

spécifiques, des indicateurs et des cibles chifid® performance, dont la réalisation effective
sera évaluée. Un programme peut englober pluseamgces administratifs et méme plusieurs
directions générales ; il peut aussi correspondneegpartie de service seulement.

2.1.1 Lignes directrices

Pour délimiter leurs programmes, les ministéresveeu s’appuyer sur divers documents de
référence: décrets d’attributions du ministére, uthoents de stratégie, rapports d'activité,
organigramme, nomenclature budgétaire et comptajpleles méthodologiques fournis par
I'assistance technique internatioriale

A partir de ces documents, la liste des progranuieesa étre établie en veillant & ce que chaque
programme corresponde a un ensemble homogénevitéstet de finalités et dispose d’un
centre de commandement unique, conformément itatabd ci-dessus.

Plus précisément, le découpage en programmes aEsgacter les principes suivants:

e des programmes en nombre raisonnable (viser 3 eogrgmmes par ministere pour
eviter I'emiettement) et dont les tailles (en terlgétaire par exemple) ne soient pas
trop dissemblables ;

» cohérence entre I'architecture des programmesdifiaition des politiques publiques du
ministére ;

3 ot notamment, Etablissement des nomenclatures de programmes ésepration budgétaire Guide

méthodologique, Banque mondiale, juin 2007.
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* une chaine de responsabilité claire, établie erespondance avec I'organigramme du
ministere et propice a un pilotage effectif etezftie de chaque programme ;

» affectation aisée du personnel entre programmess ambiguité et sans contradiction
avec la chaine de responsabilité ;

» ventilation du budget par programme aisée, sansursca des clés de répartition
artificielles ;

» possibilité d’assigner facilement a chaque progremues objectifs propres et des
indicateurs de performance correspondants ;

» stabilité potentielle de la structure de programutess I'’hypothése d’une recomposition
du gouvernement ;

» dénomination explicite de chaque programme, reptasee de son contenu ;

» possibilité d'évaluer les programmes, en raisonlaldisibilité de leurs contours /
composantes / objectifs / acteurs, et de la mbaitéade leurs résultats.

L’annexe n°l (« boite a outils »yeprend ces grandes lignes sous la forme d’un ignestire
pouvant étre utilisé dans udémarche d’auto-évaluation par le gouvernement tunisien. Cette
grille d’auto-évaluation est en effet adaptéeGiude d’auditdu Comité interministériel d’audit
des programmes francais. Si les quatre ministétee® sont déja avancés dans le travail de
définition de leurs programmes, la grille d’aut@aiaation peut néanmoins leur étre utile pour
perfectionner graduellement leur architecture degmmme au fil des ans; elle sera
naturellement utile aux autres ministéres lorsgeiengageront a leur tour dans I'exercice.

2.1.2 Programmes - activités - budget : quelques @cisions méthodologiques

» Programmes et activités

Un moyen d’élaborer les programmes est de recdessemble des activités du ministere et de
voir comment celles-ci peuvent se répartir en quesdgprogrammes principaux. Cette facon de
procéder complete une analyse par finalité, laguedduit davantage la notion de politique
publique. La notion d’activité doit avoir un degté finesse approprié : il ne faut naturellement
pas descendre a des actes élémentaires, mais phs@yer de bien décrire les attributions et
fonctions du ministére. Cela doit étre un travaittgipatif.

Dans certains pays, les ministéres ont énumeérgréagles activités, permettant non seulement
de définir les programmes mais aussi d’en suivggécution. Par exemple, pour un programme
d’enseignement primaire, on a identifié les aawisuivantes des services régionaux :

* Gestion des mouvements d’enseignants
e Suivi pédagogique

* Formation

» Distribution des équipements

» Distribution des fournitures scolaires

» Organisation des examens.
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A I'opposé, il serait contre-productif de voulo#@bmposer une activité telle que « passation des

,,,,,

» Programmes et budget

En mode GBO, le budget sera présenté par mispoogrammes et sous-programmes. Le choix
de la structure de programmes est donc le choibpdesipales rubriques budgétaires. Lorsque
'on établit la structure de programmes, il faueffdrcer de retranscrire le budget dans la
nomenclature de programmes, en établissant unatable passage. La possibilité de réaliser ce
tableau de passage est un bon test du caractératiopgel de la structure de programmes
retenue. Le principe est de regrouper dans un anoge I'ensemble des moyens qui y

concourent directement, tout en conservant dewegimus :

e s’agissant des personnels, on ne coupe pas agnaveorps administratif ;

* on ne fait pas de comptabilité analytigue dansbledgets de programme : c’est
pourquoi les services qui participent de manieresguent indivise (ou trop difficile a
déméler) a plusieurs programmes doivent étre reg®en un programme ‘support’
ou ‘administration générale’.

Les gardes-forestiers, par exemple, qui se consatmlement et exclusivement a la protection
des foréts, seront affectés au programme ‘forét&st un cas de figure simple. Le cas des
vétérinaires, qui participent a plusieurs prograsmgroduction agricole, ressources
halieutiques, enseignement...) est plus délicat ;r ponéserver a la fois la logique des
programmes et une application simple et pragmatides vétérinaires seront affectés au

programme opérationnel auquel ils consacrent l@unajpartie de leur temps.
» Les programmes ‘supports’

L’existence de fonctions et de services qui congild de facon indivise (ou trop difficile a
déméler) a plusieurs politiques et plusieurs pnognas d’'un ministere impose de recourir a des
programmes speécifiques, appelés programmes ‘suppoiservices d’appui’ ou ‘administration
générale’.

Les programmes ‘support’ correspondent aux fonstidites d’état-major (direction générale,
études et recherche, communication, conseil juigligcontroles internes) et aux fonctions de
gestion des moyens (personnel, budget-finances,obilier et équipement, informatique,

systemes d’information, etc.).

Quand un projet ou une entité administrative cortcauplusieurs programmes, la fonction
d’administration du projet ou de I'entité doit reée du programme ‘support’, cependant que les
fonctions opérationnelles traduisant clairement pleggrammes de politiques releveront de ces
derniers. Il en va de méme des directions régisrnaddyvalentes ; dans les Commissariats
régionaux au développement agricole, par exemalégriction administrative et financiére (et
les crédits correspondants) doit faire partie cagmamme 'services d’appui’ alors que les autres
divisions (péches/ production agricole / hydraudigs génie rural / reboisement / vulgarisation et
enseignement) doivent rejoindre les programmestigques qui les concernent.
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Lorsque le responsable d’'un programme de politigtisse les compétences d'un service
fonctionnel pour I'exécution de ses propres dépgngeest conseillé que leur relation soit
organisée, sous forme de prestations d’assistanoaittise d’'ouvrage ou sous forme d’une
« délégation de gestion » par laquelle I'un coafliautre 'ordonnancement de ses crédits. Dans
ce cas, il parait logique que seuls les crédif®detionnement soient inscrits dans le programme
‘support’, les autres crédits (investissement nieljagtant affectés au programme de politique.

C’est le cas, par exemple, de la direction desri#itis et de I'équipement -DBE- du ministére de
I'enseignement supérieur et de la recherche (oulidestions similaires d’autres ministéres), qui
gére actuellement l'essentiel du budget de construcdu ministére. Dans le cadre des
programmes, il faudrait distinguer le budget dectmmnement de la DBE, qui sert 'ensemble
du ministére et devrait faire partie du programnagliministration générale’, du budget
d’investissement géré par cette direction, qui dié\dtre ventilé entre les autres programmes et
sous-programmes du ministere (enseignement supéneuversitaire / enseignement
technologique / recherche).

2.2. Le découpage opérationnel des programmes

La loi organique du 13 mai 2004 a prévu l'affectatides crédits selon des programmes et
missions (article 11). D’aprés la loi, les missiam@mmprennent un ensemble de programmes
concourant a concrétiser une stratégie d’'intéréomal. Dans la pratique, et fort logiquement

c’est aux départements ministériels qu’est déveludte. Exceptionnellement, on peut imaginer
un ministere regroupant deux missions si, par exgnigest le résultat du regroupement de deux
ministeres, mais dans la grande majorité des cagseimilera missions et ministéres, ce qui
revient a dire que le concept de mission n’estgoasial pour le développement du budget par
objectifs. Tout au contraire, la notion de prognanest tout a fait essentielle, centrale, et c’est
la raison pour laquelle elle recoit un tel dévelment dans ce guide méthodologique.

En termes de pilotage stratégique, la loi organigaepas prévu d’échelon supplémentaire de
déclinaison au-dela des missions et programmes. dR&finir les modalités de mise en ceuvre
opérationnelle des stratégies, tout comme poupadsesuivi de la performance sur des activités
concretes, il est toutefois nécessaire de poumsyglus avant 'analyse qui a conduit a définir le
programme comme |'élément central de la gestiorgétaire par objectifs. Il s’agit en effet de
rendre la notion de programme opérationnelle, -@ealite, d’en décliner le périmetre, la
stratégie, les activités et le cadre de performaetan des blocs opérationnels chargés de mettre
en ceuvre la stratégie du programme.

Le découpage en blocs opérationnels est a la bada destion de programmes. Ces blocs
opérationnels ont a leur téte un responsable. €gmnsables sont en charge d’'un volet de la
stratégie du programme (il s’agit alors de souggammes) ou d’'une entité géographique
(comme par exemple les directeurs régionaux). Qle mhune facon générale desteurs des
programmes Les acteurs des programmes comprennent lesn&sples de sous-programmes et
les responsables d’entités géographiques ; ils cament les responsables des établissements
publics relevant completement du budget du mirestisls que les hdpitaux ou les
établissements d’enseignement); ils comprennenin elds opérateurs c’est-a-dire les
institutions qui, bien qu’extérieures a lI'adminidion stricto sens, contribuent a la mise en
ceuvre des politigues du ministére et sont a aediéstinataires de subventions.
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2.2.1. Programmes et structure administrative

Le lien entre programmes et organigrammes est Blel@ens : il y a des influences réciproques
entre les deux.

La définition des programmes se fonde non seuleswenine analyse des politiques et stratégies
du ministére, mais aussi sur sa structure admatingtr. C’est impératif pour que chaque
programme soit véritablement opérationnel.

Dans certains cas, la structure du programme peflétar étroitement I'organigramme
ministériel ; ainsi, dans le domaine des transpumatsexemple, les programmes auront tendance
a épouser les directions générales modales: tangputier, transport aérien, etc.; les
programmes du ministére de I'agriculture et desaeces hydrauliques en Tunisie suivent ce
schéma. Dans d'autres cas, le hombre élevé etlfagbence des directions d’administration
centrale obligent a des découpages plus complexes.

En toute hypothése, il est indispensable de pracédene «<cartographie » précise des
programmes et sous-programmes, c’est-a-dire abbéddion de tableaux de passage, ou de
correspondance, entre :
« les programmes et sous-programmes du ministereegart,
« l'organigramme la nomenclature budgétaire et la liste d’activitles ce ministére,
d’autre part.

La totalité des services (centraux et déconcentlé@s)ministere ainsi que les projets et les

établissements publics sous tutelle doivent éfpartés dans les programmes...Tout en sachant
gue les directions régionales, certains établisaésret certains projets ont vocation a mettre en
ceuvre plusieurs programmes.

A l'inverse, la définition des programmes amenag@s aréexaminer I'organigramme d’un
ministere et & engager une refonte de cet organige afin de favoriser les changements
effectifs de culture, de comportement, de méthadgalail, sous-jacents a la GBO.

Il convient de trouver le juste équilibre entresteici de simplicité et de pragmatisme, qui permet

d’éviter certains obstacles a la réforme, et lece@ue celle-ci soit réellement source de
changements et de progres.

2.2.2. Typologie des sous-programmes

» Les sous-programmes sectoriels
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La segmentation d’'un programme en sous-programieéprebvenir d’'une nécessité logique qui
apparait a I'examen du programme : gagne-t-on #eaeité a segmenter le programme en sous-
programmes ? La liste des sous-programmes se fedselle de facon évidente ?
Correspondent-ils a des déclinaisons essentiellesadire stratégique du programme, a une
répartition des objectifs du programme, a des eserde responsabilité avérés et distincts ? Si on
répond oui a ces questions, on peut procéderabbéhtion de sous-programmes. On remarquera
gue les principes présentés précédemment commeatehtions d’'une bonne structure de
programmes s'appliquent tels quels au découpagewsiprogrammes.

La segmentation des programmes en sous-progranmshetagement justifiée dans le cas du
ministere de l'agriculture et des ressources hyiyaes : parmi les cing programmes de
politique, quatre correspondent a un regroupemesgectivement de deux ou trois directions
générales sur une thématique commune (I'eau, le&tsfoetc.). Il faut considérer chaque
programme comme une « grappe » de sous-programénés gn parallele. Tant en termes de
stratégie que d’objectifs ou d’indicateurs, « lettest alors la somme des parties » : les objectifs
du programme sont la somme des objectifs respadtssous-programmes. Il faudra en tenir
compte lors de la gestion budgétaire et de lag@esie la performance.

Le cinquieme programme (enseignement & recherchefidistere de I'agriculture est composé
de deux établissements qui coordonnent respectivelameecherche et la formation et qui gerent
un certains nombre de centres de recherche etrahation. Ces deux établissements constituent
les sous-programmes. Dans ce cas egalement orpegramme qui n’est autre que la somme
des sous-programmes. Le sixieme programme esb@ggmme support. Comme dans tous les
ministeres, l'utilité d’éventuels sous-programrmasta étudier, au vu des critéres précites.

Dans le cas de la formation professionnelle, ojppfegrammes de politique suivent les contours
des deux grands opérateurs (chargeés respectiveladatformation initiale et de l'ingénierie de
formation), la nécessité de sous-programmes n’ajifgaeis clairement. L'enjeu est ailleurs :
« d'une part, dans 'aménagement de la relation eftat et opérateurs pour y intégrer la
logique du dialogue de gestion et le pilotage deeldormance ;
« d’autre part, dans la mise en place, par 'Agencéstenne de formation professionnelle, de
relais territoriaux lui permettant de mieux magrises processus internes et ses prestations.

De fagon générale, on peut distinguer deux graratielas de segmentation d’'un programme en
sous-programmes : le modéle « décliné » et le neoclaigrégé ».
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Modele « décliné » :

Sous- Sous- Sous-
programme X1 programme X2 programme X3

Dans ce modéle, les objectifs du programme serdétliselon les sous-programmes. Les sous-
programmes peuvent avoir des objectifs spécifiqpéss opérationnels, en plus de ceux du
programme. Le responsable de programmes a undorelde type hiérarchique avec les
responsables de sous-programmes.

Exemple :

CEuvres
universitaires

CEuvres CEuvres CEuvres
universitaires du universitaires du universitaires
Nord Centre du Sud

Modeéle « agrégé » :

Programme x

Dans ce cas de figure, le programme est le rassemebt des sous-programmes, qui lui
préexistent. Ses objectifs et indicateurs sonblgsctifs et indicateurs des sous-programmes. Le
responsable de programme a un réle de coordinatiaanimation des responsables de sous-
programmes - il est parfois lui-méme simultanéniemésponsable d’'un sous-programme.
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Exemple :

Barrages et
grands | Génie rural
travaux

Ressources
en eau

» Les entités opérationnelles territoriales (CRDA, ivarsités, offices des oeuvres
universitaires, etc.)

Il s’agit des entités régionales qui ont autorité Ies activités du ministere dans leur périmétre
géographique. Tel est le cas du CRDA qui est resgda de I'ensemble des activités du
ministére de l'agriculture dans la région (a I'epiien des actions de recherche et de formation
qui dépendent directement des établissements catedirs du programme recherche-
formation », sauf pour la vulgarisation qui estlégeent du ressort du CRDA). C’est également
le cas des Universités qui coordonnent les activit€énseignement et de recherche de leurs
établissements. A I'opposé, les directions régiemale la santé n’exercent pas de responsabilité
opérationnelle dans le domaine des soins hospgalies hdépitaux relevant directement de la
direction centrale de I'organisation hospitaliere.

Ces entités sont un échelon important dans la eh&BO. Elles sont responsables de la
coordination de plusieurs programmes et constitiesfpremiers relais opérationnels pour les
responsables de programmes. Cela introduit un noodeplexe du dialogue de gestion qui
amene chacun de ces acteurs régionaux a dialoyeer l@nsemble des responsables de
programme nationaux, tout en gardant une respditéale management a I'échelon régional.

» Les établissements publics, acteurs a part entiénépitaux, établissements des
universités, etc.)

Le dernier échelon de la chaine de responsabgit&e@mposé des établissements qui mettent
effectivement en ceuvre les services publics organipar les ministeres: hdpitaux,
établissements d’enseignement supérieurs, cengderthation professionnelle, etdls. sont
financés majoritairement par le budget de I'Etadeivent mettre en ceuvre les missions de
service public et les objectifs assignés par leinmistere de tutelle. Leur activité est parfois
encadrée par des contrats de programme ou desatsowipjectifs-moyens qui relient leurs
ressources avec certains résultats attendus ; Velagpement de ce type de contrats est
souhaitable.
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Ces établissements peuvent étre pilotés par urité eégionale opérationnelle (les universités
par exemple) ou directement par le responsableralgrgmme a I'échelon central (responsable
du programme des soins hospitaliers secondairésrtiaires, agence tunisienne de la formation
professionnelle, par exemple).

2.2.3. Relations avec les opérateurs

Les opérateurs ne font pas partie de I'administnatiiu ministére mais contribuent a la
réalisation de sa stratégie. Ce sont le plus suuwles établissements publics, mais ce peut étre
également des entreprises publiques, des assosiatioire des entreprises privées. lls regoivent
des transferts du budget en échange de prestap@é@ctfiques pour le compte du ministéere. Ces
contributions peuvent (et devraient) étre formaés@ar des contrats (contrats de programme,
contrats de performance, contrats objectifs-moyens...

Le nombre de ces opérateurs peut étre tres impoetateur importance variable. lls sont
nombreux au ministére de l'agriculture et sont @nés a I'échelon national, interrégional ou
régional. A titre d'exemple, on verra dans l'enédri-aprés la liste des opérateurs qui
interviennent dans le programme « production afgiealu ministére de I'agriculture.

Pour parfaire la cartographie des programmes,tilireportant de situer chaque opérateur et
d’avoir des renseignements précis sur sa contabwu programme. A cet effet, il est nécessaire
de préparer une fiche par opérateur décrivant :

« la mission générale de I'opérateur ;

« ses activités qui contribuent a la réalisationalgectifs du programme ;

« la nature et le montant du financement budgétairses déterminants éventuels ;
« la mesure des résultats de performance ;

* le type de contractualisation si elle existe.
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Liste des opérateurs du programme « production agcole, sécurité et qualité sanitaire
de l'alimentation », au ministére de I'agriculture et des ressources hydrauliques

Etablissements publics

Office de I'élevage et du paturage

Agence de promotion des investissements agricoles
Fondation nationale de I'amélioration de la raceveline
Agence Fonciére agricole

Régie de matériel de tracement agricole

Bureau de contrble des unités de production agrscol
Centre national de veille zoo-sanitaire

Laboratoire central d’analyse des aliments

Entreprises publiques

Office des céréales

Office des terres domaniales

Office national de I'huile

Société tunisienne d’aviculture

Société national de protection des végétaux
Société des courses

Groupements interprofessionnels (Gl) et centrdsigaes (CT)
Gl des fruits

Gl des légumes

Gl des viandes rouges et du lait

Gl des produits avicoles et cunicoles

Gl des viticulteurs et producteurs de fruits

CT des agrumes

Chambres d'agriculture
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2.3. Les responsabilités liées aux programmes

Comme on I'a souligné déja en premiere partie deapport, la gestion de programme et le
dialogue de gestion qui 'accompagne imposent de Béfinir les responsabilités de chacun.

Le tableau présenté au paragraphe 1.4.1. approfandature et les enjeux propres a chaque
type de responsabilité.

Les développements qui suivent sont plutdt cerswmé$architecture concrete des responsabilités
liées au pilotage et a la mise en ceuvre des progeamCelle-ci fait d’abord I'objet d’'une grille
d’auto-évaluation, utile a la fois aux ministerates et non pilotes, placée dans la « boite a
outils » en annexe a ce rapport. Ensuite est gréeigdle d'un personnage-clé : le responsable de
programme. Enfin, est soulignée I'importance détioms entre programmes : loin de constituer
des ilots séparés, ceux-ci peuvent — et doivenvesdu— nouer entre eux des relations de
coordination ou de prestation de service, plus ainsnfréquentes, et en conséquence plus ou
moins formalisées.

2.3.1. Lignes directrices

Cf. Annexe 1 : « Boite a outils : Grilles d’auto-évaluationladives a I'architecture et au cadre
de performance des programmes ».

2.3.2. Le responsable de programme

La mise en place et la gestion des programmeseapesar une personne-clé : le responsable de
programme. Désigné par le ministre et placé sonssgtorité, le responsable de programme a la
charge de coordonner la mise en ceuvre de « sargsapnme.

» Que fait le responsable de programme ?

Sur la base des contributions des autres actemceotés (directeurs d’administration centrale
associés, responsables de sous-programmes, diegtgionales, établissements publics), le
responsable de programme prépare le budget dugonoge, arréte ses objectifs et cibles de
performance — sur lesquels il s’engage —, orgdiessoitement des cadres nationaux et locaux
de pilotage de la performance, suit les aspectaide en ceuvre opérationnelle et rend compte
des résultats annuels du programme.
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Plus précisément, le responsable de programmésagtandes missions :
» L'élaboration de la stratégie et du budget du progamme,

Sur la base d'une large concertation qu’il lui apipat d’organiser, le responsable de
programme formalise la stratégie de son programamé@te les objectifs, les indicateurs de
performance et les résultats attendus, assureodgrgmmation des activités et procede a la
répartition des crédits qui lui ont été allouéks'éngage sur les résultats de son programme : il
oriente les choix d'activité et les choix budgé&mirafin d'atteindre les résultats visés, en
travaillant avec les gestionnaires des ressources ndnistere (DAF, direction des
investissements, DRH...).

* Le pilotage du programme et I'organisation du dialgue de gestion

Le responsable de programme organise et animallegdie de gestion qui constitue le cadre de
la préparation de son budget, de la déclinaisonaeteses de la performance auprés des entités
opérationnelles et du suivi des réalisations.

* Le compte-rendu et I'analyse des résultats

Le responsable de programme assure et encouramenkparence, par le développement de
linformation sur les ressources utilisées, lesvises produits et les résultats obtenus ; il
contribue, avec l'aide des unités compétentesathrlinistration centrale, a la construction d’'un
systeme d’information, ordonné et fiable, facilitéianalyse de la gestion et de la performance.
Le responsable de programme prépare égalemenagpart annuel de performance. Au-dela de
son programme, il participe a la mise en place dontrole de gestion et de I'audit interne au
sein du ministere.

Ce faisant, le responsable de programme ne doiépasonsidéré comme un responsable tout
puissant et omniprésent. C’est plutotalef d’'orchestre ou unmaitre d’ceuvre, qui doit certes
prendre des décisions pour le programme et s'impfigpersonnellement, mais aussi — et c’est
essentiel — susciter une largencertation, faciliter la mobilisation des différents acteurs,
organiser uneoordination efficace entre ceux-ci et entre les différentseatpde la gestion de
la performance.

Pour une présentation d’ensemble des différentesef® de responsabilités dans le cadre de la
gestion de programmes, de leurs champs et enjepectfs, on se reportera au tableau situé en
partie 1.4.1.

» Qui est le responsable de programme ?

Le responsable de programme est un haut foncticmr@dont lepositionnementhiérarchique et
fonctionnel, lacrédibilité, la disponibilité, etle savoir-faire en matiere de concertation et de
coordination seront précieux pour I'exercice - parfois délicde sa mission.

Lorsqu’un programme correspond a une direction igdeéson directeur en sera le responsable
naturel. Le secrétaire général d’'un ministére @oétre le responsable du programme ‘support’,
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a moins que le choix du directeur de 'administnatgénérale ne soit préféré. Dans d’autres cas,
notamment quand un programme rassemble plusievestidns générales, le choix de son
responsable est plus ouvert, mais le profil pradesel et personnel de ce dernier doit
néanmoins vérifier les quelques criteres évoquésdoiemment.

Parmi les quelgue 80 responsables de programme rancd; 94% sont des directeurs
d’administration centrale, secrétaires générauxcloefs de services a compétence nationale ;
60% ont la responsabilité d’un seul programme.

2.3.3. Appui technique aux responsables de progranes ; relations entre programmes

La prise de responsabilité des responsables dergmnoges (et de leurs collaborateurs —
responsables de sous-programmes et responsabiesat®g doit se fonder sur une maitrise
accrue par leurs services des procédures de gestion

« CDMT et programmation budgétaire ;

* préparation du budget sous forme intégrée (pesdonctionnement-investissement) ;
 exécution du budget (répartition des créditsagegient, mandatement) ;

 passation des marchés publics;

« gestion du personnel, y compris la gestion buadget

* suivi de I'exécution budgétaire, comptabilité adistrative ;

* suivi de la performance.

Le role des directions d’administration général®AF, DRH, direction des investissements,
direction des batiments, direction informatiquegediion des systemes statistiques, etc. — doit
évoluer vers un role d’appui aux responsables dgramme. En effet, le RdP ne peut pas étre
spécialiste de tous les domaines. Il appartient dax directions d’administration générale de
I'appuyer techniquement dans son role. Ces dinestiqui composent dans chaque ministere le
programme «support», vont donc devoir opérer umasition de leur réle classique de
gestionnaire vers un role de prestataire de sexvicest d’ailleurs sur ce rble que devraient étre
calibrés les objectifs et les indicateurs de pernforce du programme support.

Il sera nécessaire pour chacune de ces directiondefinir la répartition des taches entre la
direction et le responsable de programmes. AindDAd- peut coordonner la préparation du
CDMT pour le ministére, chaque RdP intervenant payrartie du CDMT correspondant a son
programme. C’est le RdP qui sera chef de file payréparation du budget, mais le DAF lui
apportera un concours méthodologique et logistigneoutre, en consolidant les propositions de
budget des RdP, il s’assurera que celles-ci samérentes avec le CDMT et avec les directives
de la circulaire budgétaire. Vis-a-vis des souggammes, le RdP aura également a jouer un
réle de coordonnateur, avec I'appui technique ddrDA
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Pour d’autres fonctions telles que la gestion disgenel ou la gestion immobiliere, il faudra
établir dans quels cas le role de gestion tradigbde la DRH ou de la direction des batiments
pourra étre transféré au RdP (ce qui aurait du pens des infrastructures spécifiqgues au
programme, telles que les batiments d’'une universatr exemple) ...quitte a ce que le RdP ne
délégue a son tour I'exercice concret de cette ébemge a la direction transversale concernée,
pour des raisons de savoir-faire et d’efficacité.

En matiére de suivi de la performance, la rela¢iotre le RdP et le chef du service des systemes
d’'information et des statistiques sera essentile répondre aux enjeux de fiabilité, de délai et
de pertinence des données.

Les arrangements retenus entre les RdP et lestiditeade gestion des moyens peuvent étre
informels ou formalisés par écrit, sous forme diEghition de gestion par exemple. L'annexe
n°11 offre un exemple de délégation de gestion editections d’administration centrale en
matiere d’engagement de la dépense et de pounadjutlication pour les achats publics.

2.4. La situation des quatre départements pilotes

A ce jour, les quatre départements pilotes ont gaéca un découpage de leur activité en
programmes, et parfois en sous-programmes ; taigelgponsables de programmes ont été
nommes ; parallelement, les unités GBO ont ététitnées dans ces quatre secteurs.

Le principe qui a généralement prévalu dans landié&fh des programmes a été de suivre de pres
les découpages administratifs, en ce sens quetlasgires des programmes ne coupent pas a
travers les directions et directions générales.sltaation varie néanmoins fortement d’un
ministéere a l'autre.

» Au ministere de I'agriculture, la délimitation des programmes a suivi a la foie logique
fonctionnelle et une logique administrative. Lemie premiers programmes représentent bien
les domaines principaux d’intervention du ministele production agricole, I'eau, les ressources
halieutiques, la forét. Chacun de ces programmées@sposé de deux ou trois directions
générales du ministére (qui en représentent diagdlées sous-programmes). Ces programmes se
retrouvent bien dans la structure principale deerais ceuvre des politiques qu’est le CRDA. Le
cinquieme programme (enseignement supérieur, reltberulgarisation et formation agricole)
s’appuie au contraire sur des structures situéedetinrs de I'organigramme du ministere : il
s’agit de l'Institution de la recherche et de l'elgmement supérieur agricoles (IRESA), de
I’Agence de la vulgarisation et de la formation (RA) et des centres de formation qui leur sont
liés. Une grande partie de la cartographie est dffgctuée, notamment pour les services
centraux. Pour ce qui est des CRDA, leur strudi@® standardisée amene a proposer une table
de passage générale (a accommoder dans des daslipas) :
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Programme du ministére Service du CRDA

P1 Production agricole ... Division vulgarisation...production

P2 Péche et aquaculture Arrondissement péche &caljuee

P3 Eau Division hydraulique et équipement rura
P4 Forét et aménagement Division reboisement grotedes sols
P5 Enseignement, recherche, formation Celluletteiaie de vulgarisation

P6 Services d’appui Division administrative et fingre

Il reste a effectuer la cartographie budgétairer paguelle deux difficultés subsistent : I'une est
la bonne répartition des projets entre les prograsmmon recommandera de ne pas chercher a
raffiner : mieux vaut une répartition approximatigee pas de répartition du tout. L'autre
difficulté réside dans la répartition des persosrggs CRDA entre les programmes, dans la
mesure ou certains ont des fonctions polyvalentes.

» Au ministere de la santéles programmes suivent étroitement les catégorgtgutionnelles

et statutaires : les trois premiers programmeseremnt la distinction structures sanitaires de
base / structures sanitaires de deuxiéme ligneitdwi universitaires ; un quatrieme programme
recouvre les fonctions d’appui, interprétées de i@ranextensive puisque ce programme
regroupe en fait 'ensemble des moyens de I'adrmatisn centrale....au risque d’étre difficile a
structurer et un peu disproportionné par rappottggogrammes sanitaires.

Le choix des programmes sanitaires a le mériteedtifler facilement les entités opérationnelles
correspondant a chaque programme mais il imposkkhe délicate de veiller & ne pas isoler des
structures de soins qui ont vocation a travaillenjsintement (pour la fourniture de soins
primaires par exemple). Par ailleurs, le travaicdetographie administrative et budgétaire pour
chaque programme doit étre poursuivi, et la désigmades responsables de programmes
stabilisée.

» Au ministére de I'enseignement supérieur, de la réerche et de la technologieles
programmes sont clairement délimités (enseignesgrdrieur / recherche scientifique / ceuvres
universitaires / administration générale)... mémdeschoix a été fait la aussi, par souci de
pragmatisme et de simplification, de situer tossrt@yens de I'administration centrale dans le
programme d’administration générale. L’identificatides responsables de programmes (et de
sous-programmes) est claire et cohérente ave@hisgtion administrative du ministére.

» Dans le domaine de la formation professionnellela délimitation des programmes est
simple ; deux programmes correspondent respectiveine

* I'Agence tunisienne de la formation professionne(l&TFP), en charge du
programme ‘formation professionnelle initiale’ avers ses tres nombreux centres de
formation qui sont des agents a part entiere dgrprome ;

« au Centre national de la formation des formatetided’ingénierie de la formation
(CNFFIF), en charge du programme ‘ingénierie dedolanation’. Le programme
support, intitulé « pilotage de la politigue derf@ation », est composé de tous les
services d’administration centrale ; la logique sh@it sans doute que ces services,
dont I'activité est tout entiere dédiée soit adé@mierie soit a la formation, soient
intégrés dans les programmes correspondants.
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3. Que signifie un pilotage centré sur la performace ?

La notion de performance est au centre de la GBd&®iors constitue un des principaux objets
du dialogue de gestion.

A travers le dialogue de gestion on veillera suréoae que :

« la conception de la performance appliquée a chagogramme découle de la stratégie
retenue pour les politiques publiques considérées ;

* les objectifs et cibles de performance du progransoient a la fois raisonnables
(réalistes) et mobilisateurs pour les services eoTes ;

* les objectifs et cibles retenus a I'échelle nalenet a I'échelle opérationnelle soient
cohérents et convergents, permettant a la foissamices de terrain de piloter finement
leurs actions et au responsable de programme d@giés résultats pour réaliser ses
engagements ;

* le dispositif de collecte d’informations et de stiaction d’'indicateurs soit pertinent et
fiable ;

« le rapport entre moyens, objectifs et activités (g pourra jamais étre mécanique) soit
réaliste, incitatif et juste ;

* les cadres de performance soient élaborés sursia dfane large concertation interne,
permettant le débat puis I'adhésion aux objedtifsdes et indicateurs retenus.

Les paragraphes qui suivent précisent quelquesdigirectrices concernant le cadre de
performance des programmes et leur déclinaisoratipénelle, se penchent sur les cas de figure
des départements pilotes et présentent les prajetaels de performance (PAP), documents
formalisant les engagements de performance deuehagnistere, en vue des discussions
budgétaires notamment.

3.1. Au cceur de chaque programme, une stratégie @e conception partagée
de la performance

La strategie est la réflexion globale qui préside au choix degctifs présentés dans les projets
annuels de performance. Elle décrit également carhfee moyens seront mis en oceuvre pour
atteindre les objectifs. Elle s’inscrit dans unespective pluriannuelle. Elle fonde le choix des
priorités de I'action publique sur un diagnostiersemble de la situation du programme, tenant
compte de ses finalités d’intérét général, de samirennement, notamment des autres
programmes de l'organisme, des attentes exprintégssemoyens disponibles. La stratégie du
programme est présentée de maniére synthétique ldapsjet annuel de performance, en
structurant, autour de quelques orientations, bgsotifs qui la concrétisent. La formulation de la
stratégie est un exercice indispensable pour iiemigs priorités, situer et articuler les objéti

et exprimer les résultats attendus.
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Un objectif est le but déterminé d’'une action, I'expressioncgeque I'on veut faire. Par
exemple, « améliorer les chances d’employabilité dplomés». A chaque programme sont
associés un ou plusieurs objectifs stratégiquesdaiwvent étre arrétés en cohérence avec les
politiques sectorielles et les orientations du gogoement. A chaque sous-programme ou service
régional peuvent étre associés un ou plusieursiifigjepérationnels. L'atteinte d’'un objectif est
mesurée par un ou plusieurs indicateurs.

Un indicateur est une représentation chiffrée qui mesure lasat@n d’'un objectif et permet
d’apprécier le plus objectivement possible I'atteid’'une performance. Un indicateur ne peut
pas a lui seul capturer toutes les informationsitirads a l'atteinte d’'un objectif et a la
contribution du programme a ce résultat. Un in@digatd'impact (diminution du nombre de
morts sur les routes par ex.) correspond a |'olfjetiais ne renseigne pas directement sur la
contribution du programme « résorption des poinissr» sur ce résultat. Il faut donc choisir les
indicateurs les plus appropriés, en acceptant glee me donne qu’une image partielle, une
indication. On sélectionnera des indicateurs ertfon de leurs qualités, de leur spécification et
des conditions d’acquisition des informations reqasi

3.1.1. La sélection d'objectifs et d’indicateurs deerformance des programmes : lignes
directrices

Plusieurs rapports remis au gouvernement de lasieuont déja traité du sujet des objectifs et
indicateurs de performanc@nalyse du cadre conceptuel des budgets par ofgeptésenté par
la Banque mondiale (juillet 2005), et rapport deniasion d'appui de I'Union européenne relatif
a la mise en place des indicateurs de performance lp Gestion Budgétaire par Obijectifs
(novembre 2008).

On fera ici des rappels en méme temps qu’un chaegede présentation.

L’insistance sur ce sujet est liée a son importgmmer le bon fonctionnement du dialogue de
gestion et du pilotage par la performance. Lesekgdirectrices seront présentées cette fois sous
forme de grille d’auto-évaluation, comme cela a &t dans les précédentes parties. Les
ministeres pilotes affineront progressivement [gadre de performance sur la base des premiers
retours d’expérience, cependant que les autrestdias s'engageront bient6t, a leur tour, dans
I'exercice ; a tous, cette grille d’auto-évaluatfwourra étre utile.

Ne perdons pas de vue qu'il s’agit d’'utémarche constructive dont le but est de permettre au
dialogue de gestion et au pilotage de la performabavoir prise sur les réalités administratives
et d’inciter effectivement a 'amélioration du ses/rendu aux usagers.

Sans entrer plus dans le détail, on soulignerapbirrance de laoncertation autour de la
préparation de tout ce qui concrétise la notiorpedormance pour chague programme ; cette
concertation est en effet essentielle pour asdarkgitimité des objectifs, cibles et indicateurs
retenus, aupres des cadres et de leurs servicdenetleur adhésion a la démarche ; sans une
telle adhésion, I'exercice resterait lettre mottene ferait qu’alourdir inutilement les processus
administratifs.
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Grille d’auto-évaluation : Cf. annexe n°1 : « Boite a outils : Grilles d’awdwaluation relatives
a l'architecture et au cadre de performance desgpammes ».

Fiche - type de documentation des indicateurscf. cette méme annexe n°1l.

3.1.2. La sélection des obijectifs et indicateurs grformance dans les départements
pilotes : état des lieux

La sélection d'objectifs et d’indicateurs appropriéste un exercice difficile dans tous les pays
qui se sont engagés dans l'exercice. Les qudttegpiont avancé sur cette voie, mais beaucoup
reste a faire. Outre la préparation d’'un ensemlomptet d’objectifs et d’indicateurs par
programme, il manque encore des fiches d’'indicatedrgs séries de résultats passés permettant
de valider le choix de ces indicateurs, ainsi ga’analyse du systeme d’information confirmant
gu’il peur fournir les informations nécessairesa @itoduction des indicateurs.

» Au ministéere de l'agriculture, le travail, qui a beaucoup progressé récemmaenit,&dre

poursuivi. Pour les quatre programmes sectori@iduction, eau, péche et foréts — les objectifs
et indicateurs des programmes reésultent naturefente I'assemblage des objectifs et
indicateurs des sous-programmes, ce qui est noioesl.responsables sont confrontés a un
probléme de choix compte tenu du petit nombre édifs et d’'indicateurs souhaitable. Ils sont
ameneés a faire ressortir des stratégies sectawilels grandes priorités. En matiere d’indicateurs,
il faut essayer d’avoir plus d’indicateurs de réstsl et moins d’indicateurs de moyens ou
d’activité. A l'inverse, il faut éviter de sélectiner des indicateurs trop généraux comme le
chiffrage de la production agricole dans telle elletproduction. Le choix des bons indicateurs
dans le domaine de Il'agriculture est problématigaes tous les pays, puisqu’on cherche a

mesurer la contribution du ministére et non pasdesltats du secteur en général.

La finalisation de la liste d’objectifs et d’'indieaurs devra se faire par une concertation avec les
CRDA : il est crucial de vérifier que les commisatsr se retrouvent bien dans les objectifs et
indicateurs déclinés ; de nombreuses suggestiomaidet venir des CRDA eux-mémes. Un
autre contrble réaliste sera de voir si les indiget dans les contrats objectifs-moyens avec les
établissements publics sont cohérents avec lesatalirs des programmes. Le ministére devra
élaborer les indicateurs pour le programme descasrd’'appui.

» La Formation Professionnellea identifié des objectifs et indicateurs pour tegpamme
‘formation initiale’. 1l lui reste a préciser leade d’emploi de ces indicateurs et a étendre le
travail aux deux autres programmes.

» Au ministere de I'enseignement supérieur et de laecherche,les programmes concernant
respectivement I'enseignement supérieur et la rebkeedisposent d’objectifs et d’indicateurs qui
expriment bien les enjeux stratégiques dans cdseuwssg il existe certes quelques incertitudes
guant a la disponibilité des indicateurs les plophsstiqués de I'enseignement supérieur
(employabilité des diplébmés par exemple) dont lbecte repose sur la montée en charge des
Observatoires et de leurs outils statistiques at bodélai de collecte pourrait ne pas coincider
avec les nécessités du suivi annuel de performataegefois, le systeme de renseignement des
indicateurs de I'enseignement supérieur se rodars ¢ks toutes prochaines années. Pour les

43



deux autres programmes de ce ministére (‘ceuvre®ngitaires’ ; et ‘administration générale’),
le travail de définition des indicateurs devait@ecétre approfondi au printemps 2009.

» La définition des objectifs et indicateurs deaissi étre poursuivie aministéere de la santé
avec deux préoccupations: une association plusiteéétdes directions concernées et des
responsables sur le terrain ; une définition phégige des indicateurs.

3.1.3. L’élaboration du projet annuel de performane (PAP)

Le projet annuel de performance (PAP) de chaquéstane accompagne le projet de budget de
I'année n+1 et constitue une annexe & la loi danfie$. Si le PAP est préparé par chaque
ministére, sa présentation suit le découpage magr@mmes, avec les orientations stratégiques,
les objectifs et les indicateurs de performanceespondants. Chaque programme fait donc
I'objet d’'une présentation séparée dans le PAPgasle en fait de PAP par programme.

» Les orientations stratégiques du ministérell est souhaitable que le PAP consolidé par
ministere soit accompagné, en préambule, d’uneeptéSon des orientations stratégiques du
ministere. Enoncée en termes clairs et concise-celdoit étre suffisamment argumentée et
étayée, rappelant les éléments de contexte, legesate manceuvres disponibles, les leviers
d’action et les attentes des usagers.

» Présentation du PAP par programme(cf. page ci-aprés)

* Cf. Assistance technique pour la mise en place d'urrecat® dépenses & moyen terme et |'élaboration
d'indicateurs de performances pour la gestion btaige par objectifs Rapport de mission de I'Union européenne,
novembre 2008.
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Projet annuel de performance d’'un programme :

Programme k

Description du programme
o Définition du périmetre du programme et destinaties crédits du
programme (directions et établissements concebéégficiaires des
transferts et subventions, etc.)
0 Responsabilités dans la gestion du programme

o Principaux dispositifs d’'intervention, cadre légisfl et réglementaire.

Présentation de la stratégie, des objectifs eindiésateurs.
o Présentation générale :
. ensemble des objectifs du programme;
. cohérence des objectifs du programme avec leddla@veloppement
économique et social et la stratégie sectorielle.

o Présentation de chaque objectif :
. commentaires sur les résultats passeés ;
. commentaires sur le choix du ou des indicatesse@é(s) a l'objectif
et le choix de la cible de résultat retenue.

o Tableau d'indicateurs : présenter par indicateur:
. les résultats passeés (si possible trois anndes;2, t-3)
. la valeur attendue I'année courante (année t)
. les valeurs attendues pour les trois annéesajecpion (t+1, t+2, t+3)
. éléments synthétiques sur les méthodes de adsuhdicateurs et leg
éventuelles précautions d’interprétation.

Description des principales activités
Description des principales activités et identifica des produits de ces activité
permettant d'atteindre les objectifs du programume (activité pouvant contribug
a plusieurs obijectifs).

Difficultés
Lorsque c’est pertinent, présentation succincte difcultés a surmonter pou

atteindre les objectifs du programme et les act@ngsagées pour relever le défi,

S,

=

=
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» Commentaires :

» Laprésentation stratégigue du programme
Enoncée de maniere concise, la stratégie doitfigrste choix des priorités du programme,
tenant compte de ses finalités, de son environngntkn son articulation avec les autres
programmes du ministere, des attentes exprimédssetessources disponibles (voir en annexe
n°5, deux exemples de présentation stratégiqueadggmmes.)

» Présentation détaillée des objectifs et des inelizat
Cet exposé accompagne le tableau des indicatdypsecise l'articulation entre les objectifs et
les indicateurs retenus pour le programme. Pouguhabjectif, on justifiera le choix des
indicateurs et cibles associés et les moyens migeaure pour les atteindre. Pour chaque
indicateur on fournira un tableau résumant leslt@supassés et les projections retenues. On
indiquera la source des données et, si néceskaimgthodologie de calcul de l'indicateur.

Exemple : Présentation détaillée d’un indicateur
Programme ‘Foréts’, projet de loi de finances 2009France)

OBJECTIF n® 4 : Développer la prévention des risques et améliorer la protection de 1a forét

L'ure des composantes de lobjectt reléve de la polmligue nationale de prévention des incendies de torét shn de
contznir les départs de feux, de limiter la propagation des feux déclarés, de réduire les risques d'atteinte aux biens et
aux personnes. Elle recouvre 'aménagement judicieux de lespace rursl, Pentretien des foréts, le respect des
obligations de debroussaillement, la mise en place et 'entretien des infrastructures permettant la lutte active, la mise
en place de patrouilles de surveillance en période a risque. Le traitement des feux « naissants » est un bon indicateur
de reactivité de cette politique.

Uit 2008 2007 2002 2008 2008 2011

Réalisation | Réafsation Frévision Prévision Frévision Cible
P&P 2108 actualisee
Taux dextinction des feux de forét o W% B4 78 7 T 7 T

naissants ».

Précisions méthodologiques :

+ L'indicateur représents le nombre de départs des feux qui ont 828 &teints avant de dépasser |3 surface d'un hectare, sur le nombre total de déparis
do fous déolarés. | tient compic uniguement des foux de fordt ot non des fous de Mespace rural ot périvrbain. De plus, il ne prend pas en compte los

reprises de feu. Enfin, les fewx 3 objectf de prévention (brilage dirge, feus tactiques) ne sont pas comptabilisés.

Les déparis de feux de forél qui nécessitent I'intervention des services de secours sont réperioriés et décrits dans les bases de données teruss par
les ministéres chargés de lirtérieur et de Magriculiure

Ces feux sont statistiguement répartis en classes de surface : moins de 1ha, de 12 10 ha, de 103 100 ha, plus de 100 ha.

Les faux de moins d'un heciare représentent la catégorie des « petits feus =, ou feur « naissanis =, éteints avant de prendre de lampleur.

Lz réalisation 2007 a £t¢ actualisée en raisen d'ur retard de saisie dans la base de données nationale « incendies de forét » (BCIFF) concemant les
territoires des 203 Mord de |z France. Les sarvices de ces départements cu nord ne metient pas en ceuwre de moyens spécifigues pour la pravention
des ircendies de forét car ils sont exposés A un niveau meindre de risgue dincendiz (risque meyen ou faible) et se ccordennent encore diffizilement
avec ks 5DI5.

+ Soyrces des données : base de données naticnale « feux de foréts » du VAP, alimeniés par les DDAF et 'ONF.
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» Description des principales activités
Les activités de I'administration représentent lecpssus de transformation de ressources
(équipements, main-d’ceuvre, savoir-faire, réseaugrinatiques, etc.) en produits (biens et
services). La mise en ceuvre des programmes pas$@eatification des différentes activités
menées par les personnels. Pour ce faire, le reaptende programme doit s’appuyer sur un
« référentiel d’activités », suffisamment agrégéisément compréhensible par tous les acteurs,
susceptible de servir de référence pour la prograiom le suivi et le contrdle de gestion.

La principale difficulté est de définir les niveapgrtinents de regroupement. Un niveau trop fin
d’identification des activités rend difficile leutilisation pour la programmation, la préparation
des budgets ou la confection des PAP.

Il faut aussi se garder de la tentation « scientdi» de déterminer les budgets a partir des codlts
respectifs des activités mobilisées : d'une par;yi a pas de formule mathématique qui lie un
niveau d’activité a un résultat ; d’autre partstanme des codts des activités, a supposer qu’ils
soient calculés, ne pourrait fournir le niveau deldet requis que si la ventilation des charges
communes était parfaitement établie par la comii&linalytique et si étaient prises en compte
les synergies entre activités, toutes choses gqeéivetent fort délicates.

3.2. La déclinaison opérationnelle du programme dasle cadre d’'un pilotage
par objectifs

On est ici au cceur du dialogue de gestion : laesuréthodes de management, les conceptions et
formalisations de la performance des acteurs agnté territoriaux se rencontrent. L’enjeu du
dialogue de gestion est de faire converger cesesath performance au service des objectifs du
programme, sans que les responsables opératioperlent la finesse de suivi dont ils ont
besoin et I'adaptation de leurs actions aux réaldé leur territoire. Afin de concilier les
exigences des uns et des autres, la déclinaisomatapinelle des programmes doit suivre un
certain nombre de principes. On formulera donecdesmmandations suivantes.

3.2.1 Lignes directrices

Les objectifs de chaque programme doivent étre iésl sous forme d'objectifs spécifiques
pour chacun des principaux acteurs chargés de letimeeen ceuvre.

» Les services chargés de la mise en ceuvre opératiel@ d’'un programme doivent
disposer d’objectifs et d’indicateurs de résultatgpropres a leur niveau.
) Larticulation entre ces objectifs et indicateopgrationnels avec ceux du programme doit
étre claire.
71 Ces objectifs et indicateurs doivent étre compméiides et connus des cadres et agents
concernés.
71 Ces objectifs et indicateurs doivent étre fondés sne analyse pertinente de la
contribution du service considéré et sur une apmién des résultats obtenus
antérieurement.
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» Les objectifs et indicateurs des entités opératioelles doivent étre formalisés.
"1 Des plans d’action pluriannuels ou des contratbjdctifs / contrats de performance
peuvent en fournir le support.
11 Une actualisation annuelle des objectifs et indigid assignés aux services concernes sera
effectuée.
[ Pour les services territoriaux, une procédure a@dination avec les autres services de
I'Etat sur le méme territoire régional est souvamihaitable.

» S'il existe des objectifs du programme qui ne sonpas déclinés auprés des services
opérationnels, cela doit étre justifié.

» Il importe que les objectifs spécifiques assignésia services opérationnels s’appuient sur
des leviers d’action bien identifiés par ceux-ci.

» On s’assurera que les services opérationnels ont @nbonne connaissance de la
contribution qui est attendue d’eux dans la réalisaon du programme.
"1 Cela suppose que linformation ait été suffisaptaurr permettre aux personnels de
s’approprier la logique de performance.
) Cela suppose aussi de vérifier qu’aucune unittaidle significative n’est restée a I'écart
de cette logique.

Indicateurs de risques

» Absence d’objectifs spécifiques assignés auxicGes\opéerationnels.

» Divergence preévisible entre les objectifs affehdu programme et ceux poursuivis
réellement par telle ou telle entité opérationnédibjectifs opérationnels trop généraux ou
irréalistes ou non reliés aux objectifs du progranm

Indicateurs de progrés

» Démarche engagée pour améliorer les conditionsloiage des services déconcentrés.

» Démarche engageée pour rénover les conditiona detelle (i.e. étendre a I'exercice de la
tutelle la logique du pilotage par objectifs defpanance et du dialogue de gestion) et
développer la contractualisation avec les opératee’Etat.

« Bonne articulation entre les contrats et la préan des budgets pour les opérateurs de
I'Etat.

+ Démarche engagée visant a fournir des référescesla performance d’opérateurs
comparables en Tunisie ou a I'étranger.

» Effort d’information et de formation visant a fier la logique de performance a
I'ensemble des agents de I'Etat concourant & & eisoeuvre des programmes.
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Les moyens d’action de chaque acteur doivent étééirds clairement et doivent étre adaptes
aux objectifs assignes.

» Le responsable de programme doit avoir les moyensdépartir les crédits (entre sous-
programmes, entre entités régionales) sur des basasssi justes et objectives que possible.

» Il convient d’examiner comment est (ou peut étre)anstruit chaque budget opérationnel

de programme, c’est-a-dire chaque sous-enveloppe deédits assortie d’objectifs propres.
1 1l est souhaitable que les budgets respectifs simss-programmes ou des entités
opérationnelles déclinant un programme couvremskenble des dépenses relevant de leurs
services au titre du programme considéré. Si cst pas le cas, les exceptions doivent étre
justifiées (notamment dans le cadre de la ges&srfahctions de support).
1 1l est, de méme, souhaitable que les responsatdesous-programme et d’entités
opérationnelles prennent effectivement les décisggmeératrices des dépenses imputées sur
leurs budgets...ou que les exceptions soient jussifié

» Les conditions dans lesquelles se pratique la forugjité des crédits doivent étre claires et
les limites ne doivent pas aboutir & la négation dprincipe.
1 Les limitations de la fongibilité doivent étre fifiges; elles peuvent étre évolutives.
1 Si la mise en ceuvre de la fongibilité par les téstiopérationnelles requiert des
autorisations, ces dernieres doivent étre raisdasatu regard de I'esprit de la GBO.

» L’évaluation des capacités de gestion des ressoaschumaines au niveau des entités
opérationnelles est nécessaire.
1 Le souci d'offrir aux gestionnaires des margesrdeceuvre suffisantes doit conduire a
étudier les possibilités d’évolution des procédulegestion des ressources humaines.
1 Bien que ce soit un sujet sensible et que les esadg manoceuvre en la matiere soient
généralement faibles, il faudra se pencher suukstipn des incitations susceptibles d’étre
mobilisées a I'égard des responsables opératiomuetsisceptibles d’étre utilisées par ceux-
ci envers leurs propres personnels.

» La structure et les regles de gestion des entitépérationnelles doivent leur donner une
maitrise suffisante de leurs résultats et favorisele développement des comptes-rendus sur
les réalisations.

Indicateurs de risques

* Centralisation excessive dans la gestion, quutiba une déresponsabilisation des services
opérationnels de I'Etat et des opérateurs darecterche de résultats.

» Fongibilité insuffisante ; contraintes excessiwdens la gestion des moyens ou des
personnels.

« Difficultés a établir une prévision satisfaisadtela masse salariale.
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Indicateurs de progrés

* Progres dans I'organisation ministérielle du cbletde gestion.
* Prise en compte des enseignements tirés desimegnéations.

Des procédures de « dialogue de gestion » doivérg érganisées par les responsables|de
programmes et doivent concerner tous les acteurs.

» Les directeurs des services centraux et déconcerdrét des principaux établissements
devront avoir régulierement des échanges approfonslisur leurs objectifs, leurs moyens et
leurs réalisations, avec chaque responsable de pragime (ou avec leur délégué).

» Le directeur d'un opérateur participant a un programme devra aussi avoir
régulierement des échanges approfondis sur ses otfjés, ses moyens et ses réalisations
avec le responsable du programme (ou son délégué).
1 S’il existe un contrat d'objectifs et de moyenssig(comme il est souhaitable) ce contrat
comporte son propre dispositif de suivi et d'évetua il conviendra de préciser
l'articulation du dialogue de gestion avec le suivi contrat...et avec la préparation et
négociation du budget de I'opérateur. Le serviedutelle et le responsable de programme
devront s’assurer que le contrat d’objectifs etugens est cohérent avec le PAP.
1 Si l'opérateur dispose d’'un réseau territorialdiglogue de gestion devra étre décliné au
sein de ce réseau.
1 Le responsable du programme devra mettre en f@acmoyens de maitriser et contrdler
'emploi effectif des crédits au profit du programm

» Ces échanges devront étre préparés en amont de paittd’autre ; ils devront avoir des
conséquences concretes.
1 Le dialogue de gestion devra traiter, & la fois, lthnalyse des résultats, de la
détermination des objectifs futurs ainsi que dertggrammation des moyens.
1 1l est souhaitable que ce dialogue soit nourri gdas indicateurs permettant une
appréhension, dans le temps et dans I'espace etfespances des services de I'Etat ou des
opérateurs. Ces indicateurs devront étre intégaés t& dispositif de contrble de gestion des
programmes.
1 Le dialogue de gestion doit également permettadirdénter les comptes-rendus des
responsables de programmes et les discussionsthurdgéelatives aux programmes.
1 A terme, et dans la mesure du possible, une anatfia-annuelle permettant de détecter
des écarts éventuels entre les cibles de réseltdes réalisations (tableaux de bord), voire
les causes de ces écarts, pourra se révéleriterpatir proposer les réactions adaptées.
1 La liaison éventuelle entre dialogue de gestioévatuation des responsables des services,
plus délicate, pourra étre étudiée dans un secemgpd. Il importe toutefois que cela ne
fragilise pas, mais au contraire conforte, 'adbgsies cadres et des services a la démarche
de performance.
1 Un effort de comparaison des résultats entre cesviomparables et de mutualisation des
meilleures pratiques est le prolongement nécesdaila recherche de performance et de la
plus grande disponibilité de I'information.
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1 Les évolutions requises au niveau des systéemefodiiation et des outils de gestion, afin
de les adapter aux besoins du dialogue de gestempnt étre identifiées rapidement, ce
type d’évolution pouvant prendre du temps pourseétiser.

» Si des services ou des opérateurs participent a gieurs programmes :
1 La coordination entre les responsables de cesqroges devra étre organisée.
1 Les responsables de programme concernés devrainies’ moyens de suivre I'utilisation
de leurs crédits respectifs.
1 Les responsables de programme concernés devrepbsdir de capacités effectives
d’appui, d'animation, d’évaluation vis-a-vis deswsees et opérateurs multiprogrammes.

Indicateurs de risques

Le risque majeur est celui d’'un dialogue de gestorement formel, sans effet sur le pilotage
effectif du programme ; cela peut provenir de @uss facteurs :
* procédures non organisées ou NoN Mises en ceuvre ;
 organisation irréaliste, notamment lorsqu’'un cesable de programme doit superviser
directement un trop grand nombre d’entités opématdies ;
* outils de contrdle de gestion tres insuffisaniscontestés, ne permettant pas de nourrir le
dialogue de gestion.

Indicateurs de progrés

On verra positivement I'engagement de démarchesndes a améliorer progressivement les
procédures de dialogue de gestion, et cherchaatmmént a :
« clarifier les procédures de tutelle et leur asfation avec le dialogue de gestion ;
» améliorer le systéme d’information sur le suiesdctivités et des résultats des services de
I'Etat et des opérateurs ;
* ajuster le calendrier du dialogue de gestionedttiade la discussion budgétaire avec les
acteurs opérationnels ;
» appuyer le dialogue de gestion sur une programmaties activités des services
opérationnels fondée sur un référentiel d’actimaéional.

3.2.2 Différentes configurations

Cette gestion de la performance, « en cascadeub épe caractérisée a chaque niveau par une
sorte de contrat plus au moins informel : contrat RdP envers son ministre, contrat du
responsable de sous-programme envers le RdP, tdatfantité régionale ou de I'établissement
public envers le RdP (éventuellement le RASP). Gwmdrats ne sont pas juridiques, mais
constituent un engagement managérial portant swertain niveau de performance en échange
d’'un ensemble de ressources et de régles. Cesdtsrse caractérisent par :

« une déclinaison des stratégies par niveau de meapdité ;

« une spécification d’objectifs et indicateurs opénatiels ;

« un accord sur les cibles d’'indicateurs pour I'ei@ considéré (et les suivants)

« une dotation budgétaire assortie d’'une certainelsssp quant a son utilisation (fongibilite

de certains crédits notamment).

* un plan d’action.
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En ce qui concerne les établissements publics aotes ou les agences, la délégation de
moyens est plus explicite ; en effet 'autonomiecds institutions doit avoir pour corollaire une

contractualisation claire en termes de moyens etédaltats. La généralisation de contrats
objectifs-moyens ou contrats de programme, damasele figure, est recommandée.

Il est difficile de donner un modéle général, thast situations varient, mais une regle générale

devrait étre un nombre restreint d’indicateurs iicgtifs, dont le suivi est effectif et a des
répercussions sur les relations entre I'Etat ¢alikssement.
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4. Procédure budgétaire et dialogue de gestion

4.1. Schéma général

Les procédures de préparation du budget en mode €&t mises en ceuvre lors de la phase
pilote de préparation du budget 2011. Pour la pe¢men du budget 2010, il est demandé aux
ministeres pilotes de reconstituer leur budget edenGBO, c'est-a-dire de faire une deuxieme
présentation par programmes et sous-programmesmaegnée du cadre de performance
correspondant (PAP 2010 et répertoire d’indicatparsministere).

La préparation du budget dans les ministeres siindans le cycle général de la préparation du
budget de I'Etat. Dans les faits, elle se confomdcala préparation du CDMTpour ce qui
concerne l'allocation des enveloppes entre les gst@res, les programmes et les sous-
programmes, et pour la finalisation des CDMT maéngls, c'est-a-dire la détermination des
agrégats par programme et grandes catégories @asip A un niveau plus détaillé, on quitte
le domaine du CDMT pour rester dans celui du budgetuel. Il importe de rappeler une
différence importante entre le budget et le CDMibur certains ministéres, le CDMT comprend
des dépenses financées sur d’autres sources , pingile ministere de la santé, le CDMT va
englober les dépenses des hépitaux financées gssufance maladie et par I'Etat. Dans la
description de la préparation budgétaire qui varsyil importe de bien distinguer les deux. Par
exemple, la notion de plafond de dépense couvrkigixement les dépenses sur financement
budgétaire.

Un autre aspect essentiel est la liaison entredpgpation budgétaire et la préparation du cadre
de performance programme par programme. Les dmixiées conceptuellement, mais peuvent
étre éventuellement distinguées dans le calendrsrtrois phases de préparation, telles qu’elles
découlent de la méthodologie CDMT sont la phasségique, la phase de cadrage, et la phase
de préparation détaillée (voir le diagramme ci{jdiré de la méthodologie CDMT).

® Voir Daniel Tommasi,CDMT, Guide méthodologiqueprojet du 27 février 2009.
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Diagramme

Préparation du budget de I'année t+1 et du CDMT t+1 a t+3

Rapports F comT ectori[j | Ministére des finances (2)
de suivi tat+2 (1) Plan
y [

Proposition ministérielle initiale l

Propositions pour CDMT t & t+2 misa jour sur Cadre macro-éco (2)

changements (+/-) des bases techniques--> ligne de TOFEt+1 a t+3
Période t+1 a t+3 référence t+la t+3 (1)

7 ]
Estimation de la marge
de manoeuvre

Proposition de CDMT

global t+1 at+3
Note de politique budgétaire

)

Plan
Stratégies sectorielles
¥

Conseil interministériel
Examen du cadrage macro-économique et du
CDMT global. Décision sur les plafonds de
dépense par ministere

Projet de budget t+1

CDMT ministériels t+1 & t+3 Arbitrages du
l Premier ministre

Min Fin-Ministéres sectoriels.
Discussions budgétaires

I}

Projets de budget, et
de CDMT amendés

Préparation du cadrage

Finalisation

L1
Conseil des ministres
Parlement

_______________________r________ﬂ______________________________
Phase de préparation des
crédits

(1) En "régime de croisiére"”, une fois la procéd@®MT en place. En période de démarrage de
I'exercice, lire "programmes et activités en sbadrla place de "CDMT t a t+2".

(2) + ministere du développement et de la coop#ratiternationale et Banque centrale pour les metie
relevant du champ de compétence de ces organigmegsafticulier, prévisions macro-économiques et
monétaires, formulation et suivi du plan de dévetpent)

54



De la méme facon que le ministere des financexhkestre »la préparation du budget entre les
différents ministéres, le responsable de progrardewea orchestrer la préparation du budget
pour aboutir au projet de budget intégré de sograrame. Pour cela il aura a coordonner les
travaux des sous-programmes et des responsabiesagxg. Ainsi au ministére de I'agriculture
chaque responsable de programme prépare son bekdg&tison étroite avec, d’'une part ses
responsables de sous-programme, et d’autre pactlageCommissaires régionaux. Ceux-ci, a
leur tour, coordonnent la préparation avec leursfxhde division. De la méme facon, les
présidents d’'université orchestreront la prépandbiodgétaire entre établissements.

Au niveau du ministere, il faut bien sr un proossd’arbitrage de l'allocation des crédits entre
programmes. Ce role est conceptuellement celunidistre, role qu’il déléeguera dans les faits
au Secrétaire général et/ou au DAF. Les processigs-programmes et intra-programmes
peuvent interagir : pour reprendre I'exemple duistére de I'agriculture, comme les CRDA

exécutent des parties de tous les programmes,ral 8écessaire de prévoir des réunions
d’ensemble entre chaque CRDA et 'ensemble desanoges.

4.2. Les grandes phases

» Phase d'initialisation

Cette phase correspond aux demandes initiales dasténes. Ceux-ci doivent remettre au
ministere des finances une version initiale comanéde fagon distinguable :

* La ligne de référencqui donne, par programme, le niveau guimpliquedatinuation
des activités en cours. Dans la pratique, celzifgeg
o Dépenses de personnektimation de la base t corrigée de I'effet eméarpleine

des recrutements effectués I'année t et, par atm@eojection, ajout a cette base
des éléments suivants: (i) estimations de l'effamdé des glissements
catégoriels, les années t+1 a t+3; (ii) estimatided'effet des augmentations de
salaires les années t+1 a t+3, a partir des hypesheommuniquées par le
ministere des finances; (iii) prévisions de l'impaanuel sur les dépenses de
personnel de la mise en service des projets diisgement s'achevant les années
t+1 a t+3.

o Dépenses de biens et servicgsut a la base de I'année t des éléments saivant
(i) estimation de l'effet cumulé de linflation lemnées t+1 & t+3 a partir des
hypothéses communiquées par le ministére des fsaret (ii) prévisions de
I'impact annuel sur les dépenses de fonctionnemanst personnel de la mise en
service des projets d'investissement s'achevaanledes t+1 a t+3.

o Transferts prévisions de I'évolution du codt des transfadiels en fonction de
parametres a définir type de transfert par typgatesfert.

0 Investissementodts des tranches annuelles les années t+1 defs-projets en
cours l'année t.
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Pour permettre la préparation de cette ligne deéréhce, le ministere des finances
communiquera aux ministeres sectoriels pour la quigit+1 a t+3 des previsions de: (i)
augmentations salariales; (ii) inflation; et (iitaux de change (pour les projets sur financement
extérieur et les transferts internationaux)

Les ministeres sectoriels devront préciser leurhod d'estimation de la ligne de référence.
Cette méthode sera communiquée a tous les interigerde facon a assurer ’lhomogénéité des
prévisions.

» Les propositions d'initiatives nouvellesest-a-dire les propositions de nouveaux projets
d’activités nouvelles, de recrutements, etc., ajusi les propositions d’économies sur les
activités existantes, ou propositions de termimaigbactivités. Dans un systéme
centralisé, les responsables de programmes peulmider d’exercer a ce stade un
certain degré d’arbitrage en corrigeant les priflpoos d’initiatives nouvelles non
conformes aux stratégies (au Plan), ou d’'un caj# gemesuré. De méme, au niveau du
ministére on peut exercer un pré-arbitrage si art peésenter au ministere des finances

une proposition réaliste et de qualité.

Il appartient a chague ministére de décider a geegré de détail sera conduite cette phase
« ascendante » de la préparation. On peut tres déeider de ne demander aux services
déconcentrés et aux établissements publics quaitiegives nouvelles, laissant aux techniciens
centraux le soin de projeter les activités exiggmnDe méme, on peut dans un premier temps
demander aux participants de se concentrer sund@ardu budget, se réservant d’introduire
I'aspect pluriannuel lorsque les techniques degmadon par programme auront été assimilées.

» Phase de cadrage

Le ministére des finances communique a chaque t@irisles plafonds de dépense par grande
catégorie de dépense. Au niveau du ministérepledsnds seront répartis entre programmes. A
leur tour, les responsables de programme vont tiepas plafonds de dépense entre sous-
programmes et services régionaux. En pratiquetis® en compte de ces plafonds de dépenses
doivent permettre de choisir quelles initiativesiveles vont pouvoir étre programmées, aprés
prise en compte des économies sur les activitép@rs.

» Phase de préparation budgétaire détaillee
Cette phase se déroule de juillet & septembredids@mination des plafonds de dépense entre les

programmes et des programmes vers les sous-prograrsinservices régionaux permet de
finaliser le projet de budget au cours de confésrigternes.
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» Calendrier récapitulatif

Les principales étapes du cycle de préparatiorudgét sont les suivanfes

Phase d’initialisation

» Février :introduction de la préparation du budget par caicaldu Premier Ministre.
e Février - mai:préparation du cadrage

0 Ministéres sectoriels : préparation d'une demar@eMT et Budget) initiale
transmission de cette demande au ministere descfsaavant le 15 avril
Calendrier trés serré :

= Date limite des projets par programnl:mars

» Date limite des propositions des sous-programmesgrgices régionaux|:
15 mars

= Date limite pour les établissements publitgr mars

o Ministére des finances : travaux macro-économidaesc le MDCI et la Banqu
centrale), préparation du TOFE et du CDMT gloda;i le 31 mai.

D

Phase de cadrage

* Deébut juin : transmission par le ministére des finances au domgerministériel du
projet de CDMT global, avec une note d'orientatimrigétaire ; décisions du conseil
interministériel ; notification des plafonds de dape aux ministéres sectorielsrs le 15
juin.

Préparation des prévisions budgétaires détaillées

* Fin juin - juillet : arbitrages internes aux ministéres sectorielssudsions budgétaires
avec le ministére des finances. Dates limites dgefs de budgets détaillés :
= Etablissements publics30 juin
= Services régionaux15s juillet
» Responsables de programn&i:juillet

» Septembre Finalisation technique des projets de CDMT et deget, et transmission au
gouvernement.

® Les dates sont données a titre indicatif et squdttisées chaque année par circulaire du minidgsdinances.
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» Cas des entités régionales opérationnelles

La gestion par programmes jette une lumiére noenall le role des entités régionales dans la
préparation budgétaire. On parle ici des entitéogt la responsabilité d’'une grande partie des
activités du ministére sur un territoire, en géhémarégion. C'est le cas par exemple des
directions régionales de I'’éducation, des CRDA, w@sersités. Il s’agit maintenant de concilier
les attributions régionales de ces entités avefaile qu'elles mettent en ceuvre plusieurs
programmes du ministére et se trouvent de faitimeas placées dans un role de responsables
de sous-programme. On ne peut plus envisager guentiéés négocient leur budget directement
avec le ministre sans impliquer les responsableprdgramme, pas plus qu'on ne pourrait
décider que les responsables de programme diciemilesnent les budgets des entités
régionales. En outre, la nécessité de discuter anllple le volet performance et le volet
budgétaire implique un traitement approprié.

La solution dans le cadre du dialogue de gestibeprévoir des « conférences » internes aux
ministeres qui réunissent autour d’'une table leporsables régionaux, les responsables de
programmes (et éventuellement de sous-programn@m®emes, le DAF, le directeur des
financements d’investissements, le DRH et les aursponsables horizontaux du ministere. Au
regard du calendrier esquissé plus haut, il paraitygiqgue de convoquer ces réunions lors des
deux phases de préparation budgétaire — a moingequéistere ne décide de simplifier et de
convoquer ces réunions une fois par an seulene@ntraitant simultanément du PAP et du
RAP ; on peut alternativement organiser de facparg®e conférences budgétaires et conférences
de performance.

L’exemple des CRDA peut étre détaillé, bien quexesisoient un peu a part parmi les services
déconcentrés de I'Etat, puisqu’ils sont des établitents publics et jouissent d’'une certaine
autonomie dans leur gestion. Traditionnellemenfudget des CRDA est adopté au niveau du
ministere compte tenu de leur autorité et leurtiretaautonomie de gestion. Dans le cadre de la
gestion par programme, il faudra tenir compte da d&volu aux responsables de programmes
qui seront les premiers responsables budgétaimres ldar domaine. Afin de concilier les deux
« autorités », il sera nécessaire d’organiser getcddifier dans la charte de gestion) des
conférences budgétaires, ou les CRDA rencontreid®@risemble des responsables de
programmes en présence du DAF, du DRH, et de Iiebhkedes responsables concernés. Ces
conférences devraient avoir lieu aussi bien lor¢adehase de cadrage que lors de la phase de
préparation détaillée.

Dans la pratique, les autorités auront a se praroactre deux options : la premiére, qui suit
précisément la démarche décrite plus haut, digrieu budget aux RdP, qui eux-mémes
répartiront cette enveloppe par CRDA. Dans ce edigdre, les RdP ont un dialogue direct avec
les responsables de divisions du CRDA, aussi bmur e budget que pour le programme
d’activités et les objectifs de performance. Leldet des CRDA sera alors la consolidation des
budgets par programmes. La deuxiéme option, plosherde la pratique actuelle, revient a faire
préparer les demandes de budget par les CRDAailesdiscuter par les services communs sous
l'autorité du secrétaire général, puis affectehaque programme la part du budget du CRDA
qui lui revient. Les budgets nationaux des prograsingdeviennent alors la somme des
programmes régionaux, auxqguels doivent étre ajeudgmlemment les dépenses ne passant pas
par les CRDA. Dans les deux options, un rble imgrdrtide chef d’orchestre est dévolu au
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« Groupe Central » composé notamment de la direcjénérale des financements, des
investissements et des organismes professionnéld-I@P) et de la direction générale des
services administratifs et financiers, intervendans leurs champs budgétaires respectifs :
crédits de fonctionnement, dépenses de personmelestissements, subventions aux
établissements publics et concours aux groupenpeofsssionnels.

4.3. Articulation des calendriers de suivi de la pgormance et du cycle
budgétaire

En rythme de croisiére, la préparation du budgetmede GBO va de pair avec le suivi de la
performance, et les deux calendriers doivent étotément articulés.

La premiere tache dans I'année sera la prépardtiaternier RAP (nécessairement ascendante :
résultats par établissement public d’abord, puis ggvice régional, puis par programme).
Parallelement a la préparation du budget, doivaré préparés les PAP. La tache serait
pratiguement impossible si I'on n'avait pas uneggharéliminaire de mise au point des PAP
(dans le cadre du budget 2010 pour les ministdlet®g) ; apres quoi il ne s’agit plus de recréer
chaque année les PAP (avec I'exposé des stratégiebjectifs et des indicateurs) mais plutot
de les mettre a jour - ce qui reste un travail sutiel. ..

Il sera donc nécessaire de prévoir un calendrigtbaeé de préparation du budget, du CDMT et
du PAP, selon le schéma indicatif suivant :
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Le suivi de la performance dans le cycle budgétaire

Loi de finances

CDMT

Projet / Rapport
de performance

Cadrage macro-économique

Préparation des CDMT par

Janvier - - Prévisions de recettes - les ministeres. Remise des
Avril TOFE projets de CDMT
ministériels au MinFi. Préparation, par les services
Le MinFi établit des déconcentrés, des RAP pour
plafonds de dépense pour le I'année N-1 et des PAP pour
budget annuel a partir des I'année N+1
objectifs de déficit arrétés
en mai et des COMT Discussion des RAP et des PAP
. sectoriels entre 'administration centrale et
Juin les services déconcentrés.
Une lettre de cadrage Les ministéres sectoriels
budget/CDMT est adressée | préparent leur projet de
mi-juin, a attention des budget annuel et CDMT,
ministéres sectoriels sous contrainte des plafonds
Les projets de budget des de dépenses.
Juillet ministéres sectoriels sont
examinés en conférence Répartition des plafonds de
budgétaire entre le MinFi et | dépenses entre programmes.
les ministéres sectoriels. Préparation et envoi des
Aot Les grandes masses de plafonds de dépense par les
crédit sont réparties par RdPs aux services
ministere. déconcentrés et aux sous-
Les ministres finalisent leur | programmes.
budget.
Le Conseil des ministres Finalisation, par les services
examine le projet de budget déconcentrés, des RAP pour
a soumettre au Parlement. I'année N-1 et des PAP pour
Septembre Le MinFi finalise le Projet Les ministeres prépatrent les | I'année N+1 élaborés.
de Budget. CDMT finaux en tenant
compte des décisions prises | Consolidation des RAP pour
par le gouvernement. Pannée N-1 et des PAP pour
Le projet de budget est Les CDMT ministériels sont | 'année N+1 au niveau ministériel.
transmis au Parlement. transmis au Parlement
Octobre
Le RAP consolidé de I'année N-1
et le PAP consolidé de 'année
Novembre .
N+1 sont transmis au Parlement
Apres le vote du Parlement, le
D¢ Vote du budget annuel RAP et le PAP N+1 sont mis en
écembre

ligne sur Internet.

Termes : TOFE = Tableau des Opérations Financigd¥tat ; MinFi = Ministére des Finances ; CMConseil

des Ministres.
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Selon les capacités d’exécution des services, omnrgid décider dans un premier temps de ne

préparer d’abord que le RAP, puis de finaliserA® R partir de juillet lors de la préparation du
budget détaillé.

Pour illustration, 'annexe n°10 présente le caterccombiné du suivi de la performance et du
cycle budgétaire au Chili.
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5. L'exécution des dépenses publiques

5.1. Eclairage : les nouvelles modalités d’exercicki contrble financier en
France dans le cadre de la LOLF

Le contréle financier rénové, désormais qualifiscdmidgétaire », traduit le nouveau compromis

entre responsabilité du gestionnaire et controlesate action, ce compromis ayant modifié la
nature, le moment et I'’étendue du contrdle de texién des dépenses publiques.

» Des objectifs centrés sur la prévention des risduelgétaires

Il ne s'agit plus tant d’exercer un contrle deulégté de nature juridique — qui constituait
auparavant la principale substance du controleis piatét de vérifier que les gestionnaires des
dépenses de I'Etat s’engagent dans des limitesortiittons « soutenables » sur le plan
budgétaire, pour le présent et I'avenir proche,sdenrespect de l'autorisation parlementaire.
Plus précisément, le contrdleur :

- garantit, dans la phase de préparation budgétaire, la programmation budgétaire
retenue estohérente etsoutenable aux différents niveaux de gestion que sont le
programme et le BOP, et qu’elle s’'inscrit dandilestes de l'autorisation parlementaire ;

« Ssécurise I'exécution du budget en assurantsuini comptable des engagementde
chaque ministére, en exercantaamtréle a priori ou a posteriori des principaux a¢es
de dépense, et @valuantlesprocéduresde dépense en vigueur dans chaque ministére ;

- informe, analyses a I'appui, tous les acteurs intéressdsistre sectoriel, ministre du
budget, commissions des finances du Parlement)ndesux et déterminants de la
dépense et, le cas échéant, participe a sa régulati

« conseillele gestionnaire dans I'exercice du dialogue derédmt

» Un responsable unique pour sécuriser le procegsudépense ministériel : le service de
contrble budgétaire et comptable

Dans chaque ministére, un controleur budgétaimeiptable ministériél(CBCM) a été placé,
sous l'autorité du ministre chargé du budget, pséruriser et rationaliser les processus de
dépense et les situations patrimoniales. Plus s@#gwnt :

« il assure lecontr6le financier au sein du ministere ; a ce titre, le CBCM esamwhent
chargé du visa de larogrammation budgétaire initiale, de I'examen thngrévisionnel
des effectifs et du suivi de I'exécution budgétaiteexerce un contréle a priori restreint,
un contréle a posteriori des actes dispensés deovidd'avis préalable et une évaluation
des circuits et procédures de la chaine de dépense

- il est lecomptable public du ministére, assignataire des ordres de dépehdesrecettes
de l'ordonnateur principal ;

" Institué par le décret n° 2005-1429 du 18 nover2b@s.
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- il est lecoordinateur des autoritésléconcentréeshargées du contréle financier et des
comptables assignataires des services territodaaxministeres ;

« il transmet aux autorités budgétaires et a I'orddeur principal umrapport annuel sur
I'exécution budgétaire ainsi qu’une analyse detlaton financiere du ministere.

Chaque contréleur budgétaire et comptable minatélispose d’'un service composé de deux
segments distincts : I'un pour le contréle budgétdiautre pour le contréle comptable, dont il
utilise les synergies dans 'analyse de la situdfilvanciére du ministére ou dans I'évaluation de
la sincérité des prévisions de dépenses.

» Un contréle juridigue a priori nettement allégé

Le contréleur financier exerce les contrdles présuslairement délimités par les teteslors

gue le contrdle financier avait été doté, au leralerde la premiére guerre mondiale, de larges
pouvoirs de controle a priori, d’abord pour lutteontre les dépassements de crédits de
'administration par rapport aux autorisations earéntaires, puis pour assurer la régularité
juridique des actes de dépense, le décret du 2ijaP005 a fait franchir une nouvelle étape a
cette fonction, afin de I'adapter aux principedaleOLF.

La fongibilité des crédits au sein des programmedaeliberté accrue ainsi donnée aux
gestionnaires, devenaient incompatibles avec lateai d’un contrdle systématique a priori. En
revanche, de nouveaux risques émergeaient etigiestif de recentrer le contrdle financier.
Ainsi :

- le contrdle juridique, portant sur fégularité des actes de dépenses, ne s’exerce plus
gu’a titre exceptionnel (certains actes de recretgnou de gestion des personnels,
certaines dépenses élevees) ; la régularité des doit étre assurée désormais au moyen
de contréles internes aux ministeres, et, in figienécessaire, par les juridictions
compétentes ;

- l'avis devient le mode d’exercice de droit commurdu contrdle, alors que le visa, a
effet bloquant, devient I'exception ;

- lecontrble a priori des actes devient également I'egption.

Le visa a priori du CBCM n’est désormais requue dans trois situations :
« le document annuel de programmation budgétairali@ies ministeres, incluant, le cas
échéant, une réserve de précaution en vue d'uniatiég budgétaireltérieure ;

8 Notamment le décret du 27 janvier 2005 pour ceqocerne les administrations d’Etat, ces réglestéirécisées
par arrété pour chaque ministére.

® Le décret du 27 janvier 2005 réformant le contfilancier au sein des administrations de I'Etabgé toutes les
dispositions de nature réglementaire de la loi Guat(t 1922 qui régissait le contréle financierudgmplus de
quatre-vingts ans. Il organise le contr6le financlans le cadre de la LOLF. Le décret du 4 juile05 prévoit
I'application de I'essentiel du nouveau dispodif contréle financier aux établissements publioniaidtratifs,

selon des modalités fixées par arrété conjoint dhistne du budget et du ministre dont reléve I'Bésbment.

63



- toute proposition susceptible de diminuer cettemésde précaution ;
- les actes d'engagement de dépenses dépassantaim seuil (fixé par ministere).

Les seuils de dépense et la liste des actes saumigmmen préalable (sous forme de visa ou
d’avis) sont arrétés pour chaque ministére, et aftivetre périodiguement réexaminés, en
fonction des conclusions tirées des contrdles tepos exercés sur les autres actes.

La programmation budgétaire initiades ministeres est examinée au regard de sa «abilie
budgétaire », appréciée sur la base notammentulectiéeres :
- la mise en réserve de crédits, telle que présemtéRarlement en annexe de la loi de
finances, afin de faire face a d'éventuels aléagedton ;
. labonne couverture des « dépenses obligatoireslese< dépenses inéluctabfes

» Des modes de contréle diversifiés et ajustés ajgug : développement du contrble a
posteriori et de I'évaluation des procédures

En contrepartie du resserrement du champ du cendr@liori, les procédures visant a maitriser
les risques d’exécution budgétaire se sont divéesif. communication au CBCM d’un ensemble
d'informations budgétaires, vérifications a posteret évaluation des procédures de gestion des
dépenses.

Les gestionnaires sont conduits a tenir une conipéalle leurs engagements. lls doivent aussi

mettre en place un dispositif de controle interles Comptables ont leur propre contréleur

interne) mais ceci se concrétise, de fait, a ddemgs variables selon les administrations et est
en cours de déploiement aujourd’hui.

Les évaluations de procédures conduites par le CBE€ivhettent au minimum d’apprécier le

degré de fiabilité de I'organisation des servicestignnaires. Elles visent a expliquer l'origine

d’anomalies graves et répétées dans la gestiorehaidg et comptable, et a affiner la procédure
de budgétisation. Elles donnent lieu a un rappoirpgut préconiser une modification des regles
du contréle.

» Un mode de contrble évolutif

Une expérimentation est en cours dans certainsstames (ministere de la culture par exemple)
consistant a supprimer totalement le visa préalgimer le remplacer par un «comité

d’engagement ». Le but est de rendre ce controlasyprocédural et plus stratégique, pour qu'il

remplisse davantage son role de surveillance gestzutenabilité budgétaire ». Ce dispositif est
fondé sur la mise en ceuvre d’'un contrdle interraigbtaire au sein du ministére en complément
du contrble comptable. Ces nouvelles modalitésvonation a étre étendues a I'ensemble des
ministeres selon un rythme progressif lié a l'oigation des contréles internes de chacun

d’entre eux.

19 Dans les faits, la notion de dépenses jugéesuitailes” s'est toutefois révélée ambigiie et comugle a
appliquer.
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5.2. Les procédures d’exécution des dépenses pubiés en Tunisie

La procédure de dépense publique englobe troistspe

« 'affectation des crédits et les limites posées possibilités de changer cette affectation en

cours de gestion ;

* les modalités et délais de mise a dispositionaédits par les services du Budget auprés

des services gestionnaires ;

* les modalités d’ordonnancement et de paiementdpsnses et les contrbles exercées sur
ces étapes.

Au cours des dernieres années, le gouvernemensidnnis’est efforcé d’introduire des
assouplissements sur le troisieme aspect de leéguoe de dépense, mais leur application
effective semble limitée. Ainsi :

* Quelquesassouplissementsnt été apportés au principe du visa a priorigysatique (régie
d’avance, engagement provisionnel, engagement Igbaloat certaines dépenses, engagement
global pour les établissements dont le budgetrdétieur a un seuil) mais ils restgoeu
utilisés par les ordonnateurs Ce peu d’empressement des gestionnaires a utdisenodes
d’action soumis a moindre contréle souléve la tjoesle I'aversion au risque de la part des
ordonnateurs et de leur éventuelle prise de reghdit8 par rapport au « confort » du visa
préalable. La complexité objective des regles iaié&ition complexe des champs
d’application de chaque assouplissement) expligadeéent cette réticence a se saisir des
possibilités réglementaires offertes. La formatites ordonnateurs peut constituer un levier
d’action a cet égard, surtout pour les servicesuigntres.

» Le degré de maitrisedu circuit de la dépense et notamment des régéegyagement se

révéletres variable selon les secteurs et selon les régions (comnténeoigne par exemple

le taux de refus de visa de la part du contrélgqur,varie du simple au triple selon les
ministeres).

 La fonction de conseil des contréleurs des dépensebien qu'affirmée, est
insuffisamment utilisée par les ordonnateurs, notamment par ceux qui goau
expérimentés en la matiére et pourraient en béeéfartement.

Par ailleurs, les gestionnaires des dépenses ti BBulignent le poids de certaines contraintes
ou difficultés dans la gestion quotidienne :

* Les contraintes imposées par lg®océdures de marché public celles-ci ont plutét
tendance a s’alourdir en Tunisie (elles ont été&gaéés en France). Or linsuffisante
connaissance ou maitrise de ces procédures pae&®nnaires confere, de fait, un réle
majeur aux contrdleurs des dépenses dans les pireséde marché. Dans la mesure ou 97%
des crédits de fonctionnement de I'Etat (hors ssdgisont engagés dans le cadre de marchés
publics, les enjeux qui s’attachent a une plus dgaiamiliarité des ordonnateurs avec ces
regles — et a leur éventuel allégement — sont doportants.
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* Les limites étroites enserrant lesrements de crédits; ce probleme se trouverait
cependant nettement atténué, sinon éliminé, sbleernement tunisien mettait en place une
fongibilité des crédits de fonctionnement, dansdére de la GBO.

» Lesdélais excessifs de mise a disposition des crédimns certains ministeres (probléme

souligné par les CRDA par exemple), particuliereimgans le cadre d’achats sur appel
d’offre : compte tenu du fait que les crédits natsmis a disposition du ministére et du

service concerné qu'a I'achevement d’'une procédiappel d’offre et que cette procédure

est elle-méme longue, I'addition des deux délgmmusse et concentre sur la fin de 'année la
concrétisation des achats, lorsque les procédumtgsoairtant débuté au début de 'année. Les
procédures débutées plus tardivement se tradupentes reports. Dans tous les cas, la
longueur de ces délais conduit souvent les sergessonnaires a devoir renégocier avec les
entreprises les termes de leur offre, dont la datealidité a entre temps expiré.

* Les modalités de décentralisation des créditsa travers la procédure dite deansfert »

de crédits, I'Etat décentralise un large pouvoutitlsation des crédits (et de report de ceux-
ci) soit aupres des conseils régionaux (représgraieke Gouverneur), soit auprés de service
ou d’établissements territoriaux du ministere conéele choix de I'un ou de l'autre des
destinataires des transferts est sensible et padource de complications pour les
gestionnaires (par exemple dans le secteur deseseuniversitaires). Bien que I'exécution
des dépenses reste globalement assez centtalieéeiron 20% des crédits de titre Il sont
transférés - 13% aux Conseils régionaux et 7% &tgdissements publics), la dépendance
des conseils régionaux vis-a-vis de ces ressoestdses forte (97% des crédits des conseils
régionaux proviennent de tels transferts de crédis I'Etat), ce qui rend délicate
politiguement toute réorientation de crédits aufipie services territoriaux de I'Etat. La
guestion de [larticulation entre Gouverneur, servidéconcentré, et établissements
opérationnels locaux reste ouverte s’agissantrdasferts et délégations de crédits.

» Si la procédure de transfert apporte a ses @taiias un degré d’autonomie rare et fort
prisé dans I'exécution des dépenses de I'Etat,emt ginterroger sur la perte de controle de
I'exécution budgétaire qu’elle induit, au vu dessses importantes de crédits reportés dans
les conseils régionaux ou dans les établissem@a (environ des crédits de paiement
régionaux) ; un taux de report peu conforme a Umhité budgétaire. Il est vrai que ces
reports sont aussi induits par la lourdeur desgmtores de marché et par le délai de mise a
disposition des crédits.

M Une proportion plus faible encore des crédits tle ti (3%) estdéléguéeux directions régionales - ordonnateurs
secondaires.
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5.3. Propositions d’aménagements des regles d’exéon des dépenses
publiques en Tunisie

Le pilotage par la performance et le dialogue d&ige reposent sur un compromis accordant
plus de souplesse et de choix aux gestionnairegclkeange d’un plus grand exercice de leurs
responsabilités. Des lors, un aménagement dessréljlejeu est nécessaire s’agissant de
'exécution des dépenses de I'Etat. Les propostidiaménagements suivantes sont autant de
pistes a approfondiret a discuter:

» Distribution des compétences financieres

= Revoir le champ d’application des transferts, a&drs la révision du décret de 2000
sur la liste des opérations éligibles et les datdires des transferts (conseils
régionaux / établissements publics) : le gouvermgrgnisien peut soit procéder a
des aménagements ponctuels (au profit des Offiees@uvres universitaires par
exemple), soit a une rationalisation plus globalei$positif.

= Intégrer techniqguement et pratiguement dans leigg\DEB (« Systeme d'Aide a
la Décision Budgétaire ») la possibilité (Iégaler @alleurs) pour les Conseils
régionaux de déléguer aux directeurs régionauxseesces de I'Etat certains crédits
qui leur ont été transféres.

= Réfléchir a I'évolution possible du schéma d'orgation des délégations de
signature d’ordonnancement, en distinguant notarhrmemre la compétence
d’engagement et la réalisation matérielle de I'gegaent, mais aussi éventuellement
(comme c’est le cas en France) entre la compétdimmdonnateur pour la seule
répartition des crédits et la compétence d'ordaurapour I'exécution des dépenses.

En toute hypothése, il convient d’envisager unésyst souple et ouvert qui prenne en
compte la diversité des situations institutionreelldinsi le directeur d’'une agence
simultanément responsable de programme et d'oredéjgt ordonnateur de ses
dépenses doit le rester. Le directeur d’adminisimaicentrale responsable d’'un
programme mais a I'’heure actuelle non ordonnadeuses dépenses (ordonnancées
par le DAF) doit pouvoir élargir progressivement sampétence financiére
(conformément a la logique de la gestion par pmogna), quitte a solliciter
concretement les prestations de service du DAFR. efCannexe 111, un exemple de
délégation de gestion entre directions d’adminiigtina centrale concernant
'engagement des dépenses et le pouvoir adjudigateu

» Affectation des crédits

= Examiner la possibilité de déconcentrer la comp&tate répartition des crédits au
sein d’une partie (au profit des présidents d’ursités par exemple).
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= Assouplir les régles de virements entre paragrafdnesein d'un méme article) en
examinant la nécessité respective du visa du deotrddes dépenseset de
l'autorisation du ministere des finances, au regded enjeux et des possibilités
alternatives de contrdle a posteriori. Le degré déeentralisation de l'acte de
virement mérite aussi d’étre examiné a cette oonggpeut-on envisager par exemple
de donner aux directeurs d'Offices des (Euvres usitaires la capacité de faire des
virements entre paragraphes, comme c’est le cadgo®résidents d’universités?

= A court ou moyen terme, instituer une large forlgédes crédits de fonctionnement,
en isolant éventuellement certaines dépenses sngiblles que les frais de mission
et de réception par exemple, que le gestionnaitergid redéployer mais qu’il ne
pourrait pas abonder). La fongibilité est une cosambe logique et souhaitable de la
GBO. Elle aura pour effet d’alléger la contrainter $es regles de virement des
crédits, sur la disponibilité des crédits et supdane imputation des dépenses. Enfin
elle doit offrir a 'ordonnateur d’importantes masgyde manceuvre pour mobiliser et
combiner les ressources et modes d’interventioil uge les plus appropriés aux
circonstances. Des modalités d’encadrement allédéda fongibilité peuvent étre
édictées au niveau interministériel ou ministéried condition de ne pas vider le
principe de sa substance. Par ailleurs, la fonibitoit s’appuyer sur une
nomenclature budgétaire adaptée, permettant d&skucohérence des catégories de
crédits, cependant que les ordonnateurs commeolaptables doivent fournir les
informations permettant un contréle a posteriori.

» Mise a disposition des crédits aupres des sergiesisonnaires

= Raccourcir le délai de mise a disposition des tséafprés 'attribution d’'un marché
dans les ministéres ou ce délai est aujourd’hpi knag et générateur d'inefficiences
(ex : ministere de I'agriculture).

» Reégles et politigue d’'achats

= S’agissant des régles générales des marchés puBfiéshir de maniére concertée a
la question du seuil et a la question de la coniposde la commission d’attribution
des marchés (place du ministére gestionnaire no&at)m

= Revoir la politique d’achats groupés pour le matémformatique ; ou, a tout le
moins, autoriser certains types d’établissemengamgde domaine de la formation
professionnelle, de I'enseignement supérieur etadeecherche, des hdpitaux) a
déroger a la politique d’achats groupés pour leengtinformatique.

= Assouplir et accélérer les conditions d’achat dipgments par les hopitaux EPA :
soit en leur attribuant des crédits de titre lif em distinguant dans leur budget les
crédits d’acquisition ou de renouvellement d'urgerde petits équipements par
rapport aux autres crédits d’équipement, gérésralentent ; il y a la des enjeux
immeédiats d’efficacité pour les hdpitaux.

= Examiner les conditions et possibilités de conidia entre le développement de
I'engagement provisionnel et la pratique des grongrgs d’'achat.
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» Contrble des dépenses

= Développer le contrdle automatique électronique gx@mple pour le contrble de la
disponibilité des credits).

= Engager une réflexion concertée, notamment av€otdrole genéral des dépenses et
la Cour des Comptes, sur les possibilités et cmmditd’allegement du controle a
priori des dépenses. Le groupe de travail prévulesiicontrdles peut constituer le
cadre approprié pour cet examen. Les conditions alEgements incluent le
développement des contrbles internes de l'ordomnatee qui peut conduire a
envisager un contrble des dépenses modulé setpraldé des contrdles internes mis
en place. En toute hypothese, I'évolution des mtigatle controle de la dépense et

l'allegement du contréle a priori sont essentidls @ussite de la réforme.

» Appui technique aux gestionnaires

= Promouvoir activement la fonction de conseil exerqg#ar les controleurs des
dépenses.

= Développer les cahiers des charges - types poundeshés publics.
= Développer les manuels de procédure mis a disposies gestionnaires.

= Réaliser les formations requises, pratiques edliguies, afin de renforceat diffuser
les capacités de gestion dans les services centeaudéconcentrés (gestion
budgétaire, modalités d’exécution de la dépensdiquéy procédures de marchés
publics...). Outre les agents directement impliquéssd’exécution des dépenses de
'Etat, il est recommandé d’inclure aussi dans femations les prescripteurs de
dépenses (chefs de services hospitaliers par eggmpl
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6. Lanalyse des réalisations, source d’objectivain du dialogue de
gestion et ancrage du pilotage de la performance

Si la déclinaison opérationnelle du programme etefecriteres de performance, la définition et
l'allocation des ressources, ainsi que I'améliamtdes conditions d’exécution du programme
sont au cceur du dialogue de gestion, 'analyseé&dsations en est également une composante
importante.

Il s’agit en effet de nourrir le dialogue de gesti@’analyses objectives pour affiner
progressivement le systeme d'engagements récipsocprdare responsables centraux et
régionaux, sectoriels et financiers, et amélioradgellement la qualité et I'efficacité de I'action
administrative.

Le suivi et I'analyse des réalisations reposentisuix types de processus et d’outils :

* un processus de suivi en continu, au fil de laigesfui se traduit par la production
de tableaux de bord a destination des responsaldeprogramme et de sous-
programmes, et par I'analyse des écarts entresadiains et objectifs (ou prévisions) ;
c’est ce que I'on appelle « contréle de gestiorpsaisque celui-ci doit devenir une
fonction permanente de I'administration, intégréesa gestion courante, il doit
s’appuyer sur les systemes d’information de celleawec quelques exigences
spécifiques ;

* un examen plus approfondi mais ponctuel, portantislsegment de programme, sur
une politiqgue publique ou sur un secteur de I'adsiriation, et que I'on désigne par
les termes « d’audit » ou « d’évaluation » ; ilasi@®i question de méthodes et de bons
principes d’organisation de l'audit ou de I'évaloat

Les éclairages fournis par le contrble de gestionpa les audits / évaluations sur le
fonctionnement des services et la qualité des ratipubliques sont avant tout destinés a
'administration et bien slr aux ministres concern&lais la GBO élargit le bénéfice de
l'information sur la performance au-dela de cetgaseterne : la préparation du projet de loi de
finances annuel et sa présentation au Parlemenemoien effet intégrer des documents
récapitulant et analysant les résultats des propesn ce sont les rapports annuels de
performance (RAP), qui sont le pendant des PARathe d’élaboration des RAP s’inscrit dans
le dialogue de gestion.

Les expériences étrangéres montrent bien que las mincipaux bénéfices de la GBO est
'amélioration de la lisibilité et de la transpacende I'action administrative. Le développement
du suivi, des contrdles a posteriori et de I'évatrafait donc partie de I'agenda de la réforme en
Tunisie. L'implication des corps de contrdle intesret externes a I'administration tunisienne est
un facteur clé de succes de cette réforme.
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6.1. Un processus continu de suivi et d’analysee tontrdle de gestion

6.1.1. Qu’est-ce que le contrble de gestion ?

Le contrble de gestion n'est pas un contréle ! €etbtion, qui traduit littéralement (et
maladroitement) le terme anglais de « managementrato> désigne en realité les outils et
processus qui visent a mieux maitriser I'effica@td’efficience de la gestion d’'une institution,
au fil des mois et des annébs’agit donc d’un pilotage plus que d’un contréle

« Le contrdle de gestion est un dispositif qui vdsalimenter et objectiver le dialogue de
gestionentre les différents niveaux d’'une administratiem apportant les outils de connaissance
des activités, des codts et des résultats permettaméliorer le rapport entre les moyens
engagés et les résultats obtenus™

Les liens entre contrdle de gestion et dialoguged#ion sont donc étroits.

6.1.2. Organisation et positionnement

C’est une fonction organisée au niveau des mimist@t si possible aussi au niveau des
programmes, voire, en fonction des ressources wiisigs (2 moyen terme), au niveau des
principaux services opérationnels sur le terrain.

Lorsque le ministere compte un secrétaire généiedt généralement a lui qu’est rattachée la
fonction de contréle de gestion. A défaut, ellesgtée aupres du directeur chargé des affaires
financiéres, mais clairement identifiee au seins#s services. Le contrfle de gestion de
programme sera naturellement placé aupres du reasblende programme.

La création d'un petit état major aupres du respbles de programme est fortement
recommandée. En effet celui-ci se voit attribuendavelles tadches qui viennent s’ajouter a ses
responsabilités traditionnelles de chef d’'un sernd@dministration centrale ou déconcentrée, et
il aura besoin, pour accomplir ces nouvelles tdches seulement des prestations des services
fonctionnels mais aussi de collaborateurs dédiépilatage du programme et au management
par la performance (dissémination des stratégiesbgctifs, mise au point des cadres de
performance, suivi, consolidation et analyse déwmations issues des services opérationnels) ;
tel est I'objet du contrble de gestion a I'échélleprogramme.

La professionnalisation de la fonction de contrdée gestion peut étre soutenue par un effort
d’animation des réseaux interministériels de cdatrde gestion (échanges sur les bonnes
pratiques, définition d’'un cadre de référence) etous I'égide de l'instance interministérielle de
pilotage de la GBO ou d’'une instance interminisiégien charge de la modernisation de I'Etat.

12| a démarche de performance : stratégie, objedtif$icateurs - Guide méthodologique pour I'applicatide la
loi organique relative aux lois de finances dtidout 2001 Paris, juin 2004.
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De tels échanges, réguliers, sont en effet imptstpour favoriser 'émergence d’'un réseau
d’experts ainsi que la rationalisation et I’'hnomogéation des outils.

Par ailleurs, des lieux formalisés d’échange assbatadres gestionnaires et contrdleurs de
gestion (conférences de performance, réunions lde)ksont également de nature a ancrer le
contréle de gestion dans la réalité des contragitees besoins des gestionnaires.

6.1.3. Les attributions du contrbleur de gestion

D’une fagon générale, le réle du contrleur deigestst d’aider le Ministre et chaque RdP a
piloter les programmes, ce qui inclut notamment :

» La contribution a I'organisation du pilotage entadier au moment de la préparation et
de l'analyse des budgets en veillant a faire poévdles principes clés que sont
'imputabilité des objectifs et indicateurs aux ti@snaires, I'autonomie de gestion, et la
limitation des charges de « reporting » au stridtassaire.

* La participation a la définition de la stratégieatt@que programme.

* La préparation du cadre de performance du progrardares le contexte du dialogue de
gestion.

* La coordination de la formalisation et déclinaisdes objectifs et des indicateurs de
performance au niveau des sous-programmes et aawigpérationnel — et, a cette
occasion, la vérification que I'agrégation desesbile résultats opérationnels permet bien
d’atteindre les cibles du programme.

e La contribution a la définition des nomenclaturéactivités et a la programmation des
activites.

» La coordination de la rédaction du volet ‘performardu PAP.

» L’élaboration, en lien avec le RdP et avec lesisesvproducteurs de données (service
statistique du ministére, direction des systémesfatmation, observatoire, autre

prestataire...) des fiches méthodologiques des italicsa de performance, et préparation
des conventions a passer éventuellement avecstésiions productrices de données.

e La supervision de la mise en place du systeme igedas indicateurs et de « reporting »
vers 'administration centrale, la conception d’unaquette de compte-rendu de gestion,
ainsi gu’un soutien méthodologique aux servicesratfnnels pour la conception
d’outils de suivi de leur activité et de leur effuité.

» L’agrégation des résultats des entités opératitesmedrritoriales.

* La conception et I'alimentation du « tableau dedbedu responsable de programme / du
ministre.

» L’identification des leviers d’action mobilisabl@®ur 'amélioration de la performance
(formation, ressources humaines, processus opénals ...).
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L’analyse de I'exécution budgétaire et des résulthi volet « performance », ce qui
implique un exercice d’interprétation, de comparaisentre entités comparables et
d'analyse des écarts entre les cibles fixées etdsgltats constatés. On retiendra ce

conseil selon lequel les indicateurs de performatmgent étre utilisés pour éclairer

I'action publique plutdt que comme des référencdsres ».
» La préconisation d’éventuelles mesures correctrices
* La coordination de la rédaction du RAP.
» L’organisation de la diffusion des bonnes pratigdesnanagement de la performance.

« Reporting »

Le reporting désigne, d’'une part, peocessusde remontée d’informations des entités d'une

organisation vers les échelons supérieurs de rtarblée et, d’autre part, lesformationsainsi
transmises. Il doit étre organisé, dans le cadréia@logue de gestion par programme, de mar
a ce que chaque niveau de responsabilité dispasmfdemations nécessaires pour assume
responsabilités, tout en garantissant une cohéansemble des informations.

Tableau de bord

iere

| SE€S

Un tableau de bord est un ensemble d’indicateimanéiers ou non, qui se rapportent a une
institution et qui sont destinés au responsablecedte institution, ayant été également

sélectionnés par lui. Outil de lecture synthétigylebal et rapide, le tableau de bord est utilisé a
des fins de mesure et de maitrise de la performanaesocation aider le responsable a prendre

des décisions.

6.1.4. Quelques regles de bon usage du contrélegstion

» Eviter les doubles saisies d’informations ident&et pour cela :
o homogénéiser les supports et documents au niveekiadgie ministére ;

o utiliser un tableau de bord financier et de perfaimoe homogéne au niveau des

échelons opérationnels territoriaux ;
o privilégier le traitement électronique de I'infortizan.

« L’information relative a la performance ne vaut guelle est utile a la prise de décision ;
* Une information imparfaite est préférable a I'alzged’information, des lors que celle-ci

est cohérente sur le territoire concerné, transpardans son mode de production et
fiable.

Si le reporting s’exerce au profit des échelonsanghique supérieurs, il importe que les
échelons opérationnels aient communication descipanx résultats agréges et des
principales conclusions du contréle de gestionrdgnamme ou ministériel ; de sorte que
celui-ci ne soit pas per¢cu comme un circuit & semgue.
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6.1.5. Lignes directrices

» Le systéme de pilotage et de contréle de gestiolun programme, ou plus généralement
d’'un ministére (ou d’'un opérateur), pourra étre corsidéré comme satisfaisant si :

o Les contréleurs de gestion :
* sont bien identifiés dans I'organigramme et darganisation réelle du ministere (ou
de l'opérateur) ;
* leurs rattachements fonctionnel et hiérarchiqure slairs et leur assurent ce qu'il faut
d’autonomie de jugement ;
* ont des relations nourries et réguliéres avegéssionnaires ;
» apportent des commentaires et analyses aux a&s@t soulignent a I'occasion des
risques de non performance ;
» formulent des propositions d’amélioration ;
* travaillent en réseau avec leurs pairs dans iéauhinisteres.

o Le tableau de bord de chaque programme :
* existe (méme sous une forme simple) ;
* couvre I'essentiel du champ du programme ;
 a un contenu adapté aux besoins concrets deespansable, au regard des décisions a
prendre sur le programme ;
« est tenu en temps réel (plutdt que reconstitp@steriori) ;
e est commenté ;
* est transposé (a terme) de maniere simple ereotaéaux niveaux opérationnels.

o Le dialogue de gestion au niveau du programme :
» a prise sur le fonctionnement réel des servicescernés et sur la chaine de
responsabilités du programme ;
» comprend des flux d'information ‘ascendants’ @scendants’, des échanges directs
et des supports écrits ;
* S'appuie sur quelques points forts ou moments fiteins I'année.

o L'utilisation du contréle de gestion pour le pilg&a:
* est effective ;
* permet d’anticiper correctement les résultatirdd’année ;
* permet de mieux comprendre ces résultats ;
e conduit le responsable de programme a s’y réf@@ur prendre des mesures
correctrices.

» On s’assurera par ailleurs que les commentaires fimulés dans le RAP sont objectifs et
justes, en veérifiant :
o la fiabilité du processus de rédaction concernesmtésultats et leurs commentaires ;

o l'adéquation entre les commentaires du RAP etdasaignements fournis par le controle
de gestion ;
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o I'établissement d’une relation juste entre réssl&tmoyens ;
O une juste prise en compte du contexte.

» Le responsable de programme a tout intérét a commuguer avec I'ensemble des
services concernés autour des résultats et de leamalyse.

6.2. Nécessité d'un systeme d’information adapté

La production annuelle des indicateurs de perfonaauppose la collecte (plus fiabilisation et
retraitement éventuel) des informations entrantsdén composition de ces indicateurs.
Parallelement, le contrdle de gestion dans sonndnlseappelle un systéme d’information sur la
gestion, adapté a un suivi annuel, voire infra-ahnu

On appelle systéme d’information, un ensendrt#onné d’informations, destiné a des usages et

a des acteurs définis, qui emtimé et gérécontinuellement (contrdles de cohérence et de
fiabilité, amélioration des procédures de collegi@assage de collectes manuelles a des
transmissions électroniques...) et quiasant, c’est-a-dire qu’il évolue (en termes de sélection

d’information notamment) au fil du temps, selorvb&ution des besoins de ceux qui I'exploitent.

Quelques bons principes concernant ces systéemderdiation sont précisés ci-apres.

En Tunisie, les ministeres pilotes disposent dlimfations abondantes et pertinentes, et le travalil
d’'inventaire des informations et procédures disblesi reste a poursuivre. Surtout c’est la

sélectivité des informations, leur fiabilité, lewtilité effective et leur synthése qui doivent étre

réexaminées et renforcées ; ce sont la les enggentels des systemes d’information pour les
ministeres pilotes, qui sont plus ou moins avacieés ce travail.

6.2.1. Un systeme d'information sur la gestion ealperformance

Le contrdle de gestion appelle un systeme d’inftionade gestion adapté a un suivi annuel,
voire infra-annuel.

Rappel de quelques principes généraux :
« L'information relative a la performance ne vaut quelle est utile et utilisée pour la
prise de décision et le management concret degssrv
« Un peu d’information est préférable a I'absencenfdlimation dés lors qu’elle est
pertinente, transparente et fiable.
A linverse, 1a surabondance et I'enchevétrement de I'informationstituent un réel
danger dont il faut se garder.
« Il convient de porter son attention sur les réssiltat pas seulement sur I'activité.
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Recommandations

» Soigner la qualité de I'information sur la performance, ce qui suppose que

o les risques de non qualité - liés a la productios dennées de base mais aussi au
processus de centralisation et d’agrégation déolination - soient identifiés et traités ;

o on s’'assure de ’homogénéité des données dapatesou dans le temps ;

o les informations produites ne soient pas surabdedat n’occasionnent pas, pour les
services producteurs, une charge de travail digptiognnée par rapport aux enjeux ;

o des initiatives soient régulierement prises poabifiser et sécuriser les informations
relatives a la performance (par le responsableagr@amme, ou par le directeur des systemes
d’'information du ministére, ou par le contrleurgkstion, ou, a défaut, par le ministére des
finances)...sans oublier les informations éventuetienproduites par un tiers / sous-traitant,
dont la question de la fiabilité doit aussi étreralge ;

o la responsabilité de la validation des donnéesdaterses étapes de leur cheminement soit
clairement établie ;

o le personnel des services producteurs de donnéepligue dans la qualité et la
signification de celles-ci ou des indicateurs fixau

o la collecte des informations soit le moins possiblanuelle et que, lorsqu’elle est
manuelle, elle ne passe pas par des ressaisiaplesilt

o des tests de cohérence soient régulierement cendutsus d’autres tests techniques de
fiabilité ;

o les indicateurs soient « auditables » (c’est-a-dure I'on puisse remonter de I'indicateur
aux données, suivant ce que I'on appelle une e disudit ») et audités.

» Etre attentif & la signification de l'information :

o Si un indicateur mesure une moyenne, la dispeaibour de cette moyenne doit étre prise
en compte. Dans certains cas de forte diversitérémdtats locaux, la pondération de la
moyenne peut étre souhaitable afin de tenir cordpteette diversité (tel serait le cas, par
exemple, pour le calcul du délai moyen de traitdm#one affaire judiciaire dans un
programme « Justice judiciaire »).

o L'évolution de chaque indicateur doit pouvoir étreerprétée de facon claire.

o Les risques de biais doivent étre identifiés, pangple : non exhaustivité des données en
termes géographiques, non homogénéité des donaasd'espace ou dans le temps, risques
liés a la collecte de données « subjectives »efajue le remplissage d'une grille d’emploi
du temps par les intéressés eux-mémes).

» Veiller & ce que les acteurs aient une maitrisatisfaisante des systemes d’information :

o Il faut s'assurer que les acteurs (centraux et migsarés) d'un programme ont une
connaissance globale suffisamment précise desnsgst&’information disponibles et de
ceux mobilisés pour renseigner les indicateursetfopnance.
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o Il convient de recueillir le jugement porté pais acteurs sur la capacité des systemes
d’'information a répondre a leurs besoins, sur Igrélede convivialité des systemes
d’'information et finalement sur les aménagemensseptibles de faciliter leur appropriation.

6.2.2. Capacités actuelles des systémes d'infornmtides pilotes, et nouveaux enjeux

Pour I'établissement des indicateurs on utilisergpgorité le systéme d’information existant.
Celui-ci comprend :

« les informations « métier » relatives aux activilés ministeres et de leurs programmes :
elles sont généralement recueillies soit par lesctions générales chargées de telle ou
telle politique publique soit par une direction §éale des études et de la planification
(un service analogue) ;

« les informations résultant d’enquétes annuellesésyatiques, comme celles effectuées
dans le secteur de I'éducation ;

« les informations de gestion, de consommation dgortegses (consommation budgétaire,
emploi, etc.) ;

« les systémes statistiques sectoriels produisant al@suaires ou autres produits
comparables ;

« les indicateurs déja produits par les ministerassde cadre de projets, de conventions,
de comparaisons internationales ;

« les informations produites par des sources exteangsninistéres sectoriels : par le Plan,
le Centre National de la Statistique, I'ObservatoiNational de I'Emploi et des
Qualifications (ONEQ), par des enquétes internalies) etc.

Ce travail d’inventaire reste a poursuivre pourctimades pilotes.
» Ministére de I'enseignement supérieur, de la rectiee scientifique et de la technologie

Le Bureau des Etudes, de la Planification et Progration fait d’ores et déja un travail
important de centralisation, de fiabilisation, daitement et de publication des informations.
L’outil d’information principal est I'enquéte sued établissements effectuée en novembre de
chaque année et qui donne des informations sefflestifs des étudiants par filiere, les résultats
du baccalauréat de I'année, ainsi que les diplamnégersitaires obtenus durant 'année. Cette
enguéte est complétée par une enquéte spécifiguessfoyers et les restaurants universitaires.
La Direction Générale des Affaires Estudiantinespdse de données sur les bourses et sur le
taux de réussite, d’'abandon et de redoublement.

En avril 2008, le gouvernement tunisien a instit@éobservatoires régionaux (un Observatoire
dans chaque université, auxquels doit s’ajouteautre pour I'ensemble des ISET), dont le réle
principal sera de systématiser le suivi des dipBetale faire des enquétes sur les débouchés, les
besoins en qualifications, la satisfaction des egglrs, etc. Ces travaux seront effectués en
relation avec 'ONEQ. On note que toutes les etegudoivent avoir 'aval du Centre National
de Statistique ; c’est une contrainte a prendreoempte dans I'établissement du systeme de suivi
de la performance.
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Dans ce contexte, le ministére possede déja désatedrs utilisables pour la GBO. Il publie
notamment une série de « 50 indicateurs de I'ensaignt supérieur et de la recherche » ainsi
que, sur internet, kadicators of Tunisian Higher Education, ScientifiResearch, and
Technology.

e Programme Enseignement supérieur
Le systeme d’information, quoique étoffé commevmmt de le voir, ne permet pas aujourd’hui
de répondre complétement aux besoins du respons#blgprogramme, mais plusieurs
compléments, en cours de mise en place, devraésdrber ces difficultés. Les manques
constatés aujourd’hui concernent l'infrastructugehnique (cablage des établissements, etc), la
formation du personnel, et I'étendue des donnéspodibles en termes desultats de
'enseignement supérieur, au regard notamment olgjektif stratégique d’amélioration de
'employabilité des diplomés. Toutefois, l'infrastructure techmigest en cours d’amélioration
(cablage des établissements sur site et conneXibhRi’* des autres établissements, d'ici fin
2009), et surtout la montée en charge des Obs@emtstatistiques se poursuit. La mission
statistique de ces Observatoires de I'enseignesug@rieur englobera la production de certaines
données de résultat gxitcome») telles que le devenir des diplomés et devriaagkiire par des
recueils standardisés. Une difficulté demeure penseigner l'indicateur sur 'employabilité des
dipldmés : le recours prévu a des enquétes statéstiet au suivi de cohortes signifie un délai de
collecte de l'information de quelques années. Sipilotage de moyen terme est Iégitime et
justifié en matiére d’enseignement supérieur, iurpait étre utile néanmoins de disposer
d’'informations intermédiaires plus précoces, répondaux besoins du responsable de
programme ou du controleur de gestion.

e Programme Recherche scientifique

Les indicateurs de ressources et de production Isaembien enracinés dans I'animation du

secteur de la recherche (ex : relevé annuel d’érie détaillée standardisée d’indicateurs aupres
de tous les acteurs de la recherche) ; d'importems$roles de fiabilité des données transmises
semblent désormais habituels ; enfin, I'exploitatides données pour constituer un début de
controle de gestion et pour allouer les ressoutnatgétaires de la recherche est déja bien
engagée. Cette base, issue du travail conjointaddirection générale de la recherche et du
bureau des Etudes, de la Planification et de laggrBromation du ministere, est donc trés

favorable au perfectionnement progressif d'un systde contrble de gestion dans ce secteur.

e Programme (Euvres universitaires

Pour ce programme, la production de l'informaticrtipente en matiére de performance est
I'enjeu principal du dialogue de gestion, avec iaeven place des outils concrets d’amélioration
de la performance du service rendu aux étudiaataption de performance étant ici exprimée
essentiellement en termes de qualité (qualité deefdauration, de I'hébergement et de
'animation culturelle ou sportive). Les responsablrégionaux et nationaux des Euvres
universitaires ont besoin d'une information staddate et organisée a I'échelle nationale,
intégrant une mesure rigoureuse de la qualité (exaux de participation active ou le taux de
réinscription aux associations culturelles et gpest est plus pertinent que le simple taux
d’inscription a ces associations).

Une information de gestion et de performance penti sera un outil précieux pour améliorer le
pilotage de la politique des ceuvres universitaie¢szventuellement faire évoluer sa stratégie
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(ex: en matiére d’hébergement, la question deivarsalité, entre principes d'égalité et
d’équité).

e Programme Administration générale
Le systéme d’information général du ministere dasgeignement supérieur, de la recherche et de
la technologie est en transition puisqu’un nouveggsteme intégré « SINUS » est destiné a se
substituer au systeme « SAGES ». « SINUS » rasseanblles données de moyens, de
production et de suivi des diplomeés (ces derniggessenant des Observatoires) et sera
accessible a toutes les directions généralesoetsdés établissements.

» Ministére de la santé publique

On dispose, au ministére de la santé publique, dambre considérable de statistiques sur les
moyens et sur l'activité des services adminissaéif des structures de soins, ainsi que des
statistiques d’épidémiologie ; ces informations @uuvent un degré de finesse pousse,
particulierement celles produites dans les hopitaux

Paradoxalement on dispose de peu d’indicateurgsidtats. On a cherché depuis longtemps a
combler ce déficit. On a par exemple jeté les bage®001 d’'un systeme national d’information
sanitaire qui comprend des définitions et modesxmldtation pour un grand nombre
d’indicateurs (plus de 300) potentiellement utilegis ce systeme n’a pas été mis en place de
facon opérationnelle. Peut-étre faudrait-il étreispimodeste et s’assurer avant tout de la
disponibilité des quelques indicateurs identifiaaglle cadre de la GBO.

Deux projets importants, menés avec l'appui dedlebas, apporteront des sophistications
supplémentaires : projet de systeme d’informati@dico-€conomique centré sur le patient dans
le champ hospitalier, mené avec la Coopération ggepea ; projet intitulé « Health Metric
Network » de réseau intégré entre administratiamrake et services déconcentrés, destiné a
fournir en temps réel un ensemble de données ditécét de moyens sur I'ensemble du secteur
de la santé, mené avec l'appui de I'Organisatiomdisde de la santé (OMS). Il importe
d’assurer la cohérence et la sélectivité du noemekemble d’'informations produites, ainsi que
son utilisation effective par les gestionnairesgsieme de santé.

Plus généralement, le ministere de la santé dpondre aux défis classiques des systemes
d’'information : assurer la fiabilité des donnéesduites aujourd’hui et demain ; assurer I'usage
effectif des nouveaux outils d’information précjtémnt par les établissements que par
'administration ; rationaliser la masse d’inforneais produites (en tenant compte des nouveaux
outils prévus) ; organiser la synthése, la diffnsb I'exploitation de ces informations.

» Département de l#ormation professionnelle
Les informations de ce département sont spécialipaeprogramme. Pour la formation initiale,
des indicateurs d’insertion similaires a ceux @mdeignement supérieur pourront étre mis en

place. Il manque pour le moment une structure a¢hgge des informations relatives aux trois
programmes, qui sera nécessaire pour monter uansgsie suivi de la performance équilibré.
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6.3. Formalisation annuelle des résultats : le rappt annuel de performance
6.3.1. Contenu, mode d’élaboration, finalité

En premiere analyse, le rapport annuel de perfocendRAP) est au PAP ce que la loi de
réglement est & la loi de finant&ésDe méme que les PAP accompagnent le projet ddeloi
finances lors de sa présentation aux parlementdeéesRAP sont annexés au projet de loi de
reglement et rendent compte de la qualité de l'eti@c budgétaire en méme temps que des
résultats en termes de performance.

Etant le pendant du PAP, le RAP est présenté selerstructure identique afin de permettre le
rapprochement des documents. Le RAP expose doncchaque programme, les activités et les
résultats, et surtout I'interprétation et I'analyl® ceux-ci : explication des écarts entre obectif

et réalisations, poids du contexte, nouveaux lewigaction a mobiliser, etc. Il fournit donc des

éléments fort utiles a la préparation du projetpgeformance suivant. C’est pourquoi il est

souhaitable que le RAP du budget n-1 soit dispenpolur la préparation du budget n+1, c'est-a-
dire au plus tard en mai de I'année n.

Le tableau ci-apres présente un plan type de RAIP o ministére.

13 Cf. Assistance technique pour la mise en place d'urrecat® dépenses & moyen terme et |'élaboration

d'indicateurs de performances pour la gestion btmige par objectifsop. cit.
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Ministere X

e Résumé de l'activité du ministére au cours de l&ries faits marquants et les résultats
les plus importants survenus au cours de l'annBegsentation de quelques indicateprs
stratégiques au niveau du ministere.

e Résumé de I'exécution budgétaifeomparaison prévisions / réalisations) dans une
ventilation par programme. Cette présentation eeubstitue ni au CDMT ni a la loi de
reglement
o Présentation par programme
o Programme A

W Bilan stratégique du programme
Cette introduction est le pendant de la présemtatitatégique du programme du PAP. Elle
vise a expliquer le déroulement des activités adgi@mme et & situer ces activités par rapport
aux principaux axes stratégiques.

W Tableau résumé des résultats (par programme, dlgeatdicateur)

Ce tableau constitue le coeur du RAP ; il synthéd¢ise« résultats » du programme en matigere
de performance. Il suit un format analogue a adluiableau correspondant du PAP.

B Analyse détaillée et explication des résultats

Les résultats sont comparés aux cibles fixées tmrRAP, et les écarts sont expliqués.
L’analyse ne s’arréte pas la. Les résultats sésagrégés par région, par établissement (§'il y
a lieu), par type de bénéficiaire, par mode deisé@bn du service. Des détails particuliers

seront fournis pour les résultats particulierentggevants.

6.3.2. Déclinaison du RAP dans la chaine de respaidités

» Sous-programmes

b

On donnera les résultats par objectif et indicategion un modéle analogue a celui du
programme. Ces résultats seront précédé d'un ragfamtivité et d’'un résumé des réalisations
budgétaires.
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» Entités régionales

Le rapport de performance suivra le format du &blde bord adopté a ce niveau. Par exemple,
pour un CRDA, le rapport de performance donneradssltats des indicateurs par programme
(et, dans certains cas, par sous-programmes).eSehlats seront précedéesd’un rapport d’activité
et d’'un résumé des réalisations budgétaires.

6.4. Des contrOles a posteriori ciblés : contréle intere, audit, évaluation

Comme le contréle de gestion, dont il est proche;dntrdle interne, traduit du terme anglais
« internal control », désigne desocessus permanentsintégrés aufonctionnement continu
d’'une institution, impliqguantensemble de ses cadresn vue de sécuriser certaines opérations.

L’audit et I'évaluation constituent revanche deterventions ponctuelles aléatoires ou non,
consistant a confier a defuipes spécialisées dnhdépendantes, I'examend’actions, de
pratiques ou d’organisations, en vue de formulgugement sur celles-ci, dansne optique de

conseil,aux fins d’amélioration de ces pratiques et orgdiuss.

Ces notions d’audit et d’évaluation se recoupemtigdeement, d’autant qu’elles prennent des

formes et des objets variés, a la faveur du foveldppement qu’elles connaissent dans les
administrations publiques, tout particulierememsibe cadre de la GBO, ainsi qu’on le constate
dans les pays de I'OCDE ou d’Amérique latine plusneés sur cette voie. Le développement de
'audit, notamment de « l'audit de performancentgiine ou externe, apporte en effet, dans ce
contexte, des informations et analyses objectingsoitantes pour éclairer le pilotage par la

performance et nourrir le dialogue de gestion.

6.4.1. Le contrble interne

Le contrdle interne est un «ensemble de dispssipifatiques, organisés, formalisés et
permanents, mis en ceuvre par 'encadrement a ésusiveaux, destinés a fournir une assurance
raisonnable quant a la réalisation et I'optimigatites opérations, la protection des actifs et des
ressources financieres, la qualité des informatiengarticulier comptables et budgétaires, et la
conformité aux lois et réglement$'»

Le « contrble interne comptable » en forme une sugddn. Il incombe a l'autorité chargée du
paiement des dépenses et il consiste en « la migdaee de dispositifs pérennes au sein des
administrations afin d’assurer : la sécurisatioa diecuits comptables et financiers ; 'utilisation
de la comptabilité comme outil de contrdle et detpge ; le respect des exigences liées a la
certification par la Cour des compteS.>Cela inclut le diagnostic et la mise en confoémies
procédures, la vérification de celles-ci par éciians et la conservation de toutes les piéces

14 Cf. Mon service dans la LOLF : limpact de la réformesdprocessus budgétaires et comptabl8srection
générale de la modernisation de I'Etat, Paris, e 2007.
15 Cf. Mon service dans la LOLF : Iimpact de la réformescbrocessus budgétaires et comptablss cit.
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collectées lors de ces contrbles sur échantillolesguels seront revus ensuite par la Cour des
Comptes dans son propre travail de vérificationadesptes.

Il revient aussi aux gestionnaires ordonnateursiP,ARRdSP, DR — de s’assurer du bon respect
des régles de gestion dans leur champ de respbitsalies responsabilités devraient étre
rappelées et détaillées dans les manuels de formpivespondant & ces postes.

Le controle interne devient ainsi la contreparteel'dssouplissement du contréle a priori des
dépenses.

6.4.2. L'audit interne

L’audit interne peut porter sur :
« la régularité/fiabilité/sincérité/conformité,
« l'efficacité et I'efficience (audit de performance)
« la qualité du management et du cadre organisationne

Son champ d’intervention est varié : tout ou padien ministére, d’'un programme, d’un
échelon administratif ou d’'un service, au niveantigd ou déconcentré. Ses sujets le sont tout
autant : degré d’adéquation du cadre organisatiodeel’entité auditée par rapport a ses
missions, correcte application des procéduresilifialet adéquation des systemes d’information,
etc.

Décidée par le ministére concerné et éventuellerdenitres ministeres associés, la mission
d’audit est généralement conduite selon preeédure contradictoire qui permet a linstitution
auditée de faire valoir ses observations et ré@orae constats et recommandations des
auditeurs. Elle aboutit a un rapport comportard &ls les analyses et conclusions de I'équipe
d’audit et les réponses de l'institution concerr@e rapport est remis a l'institution auditée ainsi
gu’'aux autorités hiérarchiques ou de tutelle eedskmble des commanditaires de la mission. Il
est a la disposition d’autres demandeurs éventueigire publié — selon la réglementation en
vigueur concernant la communication des rapports.

La création d’un comité d’audit ministériel ou intenistériel est préconisée afin de valider les
zones de risques et le programme d’audit en li@t des priorités de chaque ministére. Un tel
comité aurait en outre vocation a fixer les origotes en matiére de contrdle interne et a suivre
la mise en ceuvre des recommandations formuléeddsrmissions d’audit.

La constitution d’'un ‘état-major’ de I'audit, en @que sorte, implique de bien définir la place et

le rble respectifs des corps de contrdle internstaxts en Tunisie (notamment le Controle

général des finances -rattaché au Ministre deqdes et le Contrble général des services
publics -rattaché au Premier Ministre- et les icspas générales ministérielles en place) et des
corps de contrble susceptibles d’étre créés (ntmsvéhspections générales ministérielles par
exemple ?).
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Les compétences propres de la Cour des Comptesntrastouchées et capitales ; elles

se

définissent comme de l'audit externe, dans un caulidictionnel. Elles sont également appelées

a connaitre une expansion sous l'angle de I'évalnates politiques publiques, d’'une part, et
'examen de la gestion de I'administration, d’aupaat ; c’est une contrepartie a la diminuti
des contrdles a priori.

Le Comité interministériel d’audit des programmes CIAP) en France

Role du CIAP

Le Comité interministériel d’audit des programmegé en novembre 2001, est une struc
d’audit interne a I'administration, investie d’'udeuble mission: d’'une part, aider, au nivead
chaque programme, a la meilleure application ptessibs principes posés par la LOLF, d’'au
part, garantir la pertinence et la fiabilité defimations qui sont jointes aux projets de loi
finances pour éclairer les débats au Parlement.

Le CIAP s’attache donc a apprécier notamment :
* le périmetre et la répartition des crédits deqclegprogramme ;

* le systeme de management de la performance niee@ dans chaque programme ;

* la fiabilité des résultats de performance pré&sedans les RAP ainsi que la qualité
analyses des écarts entre cibles et résultats.

Fonctionnement du CIAP

Présidé par un inspecteur général des finance§IA® réunit I'expertise desnspections
générales ministériellesCelles-ci composent le CIAP a raison d’'un mengareministére (soi
16 membres au total actuellement, outre le présiglde secrétaire général).

Chaque année, en concertation avec la Cour destesyme CIAP dresse et diffuse la liste (
programmes qui vont faire I'objet d’'un audit. Chagaudit est réalisé par une équipe de t
auditeurs, I'un d’entre eux appartenant au mingstint le programme est audité ; tous utilis
un guide d'audit commun a I'ensemble des administrations. Chaque misstocosclut par ur
rapport qui présente les constats et formule desmmmandations au ministere concerné g
améliorer la gestion de programme et la qualitBidfermation produite.

Les procédures d’audit du CIAP sartntradictoires : le ministére est donc invité a formu
ses observations sur les constats et propositomgrus dans le rapport. Le CIAP rend enst
pour chaque audit, uavis collégial sur la base du rapport et des réponses du nrmiste

Conduits par les corps d’inspection ministérieds, fravaux du CIAP sont destinés a ceux-(
ne sont pas publiés. En revanche, le Parlemerd &olr des comptes peuvent recevoir
rapports et avis d’audit, en vertu du droit de camization dont ils disposent. Par ailleurs
CIAP publie un rapport annuel d’activité dans ldgu@résente les principaux enseigneme
tirés de chague campagne d’audits.
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Principales conclusions dd" rapport d’activité du CIAP (2008)

» Sur la gestion de programme en générkl mise en ceuvre de la LOLF doit s'intégrer
plus profondément a la réalité opérationnelle diéimistrations. Cela doit se traduire
notamment par une meilleure liaison entre la chaleetraitement des indicateurs |de
performance et les systémes de contréle de gesteomaniéere a éviter la juxtaposition [de
dispositifs, lourde et peu propice a un dialogugeigion efficace.

 Sur la structuration des missions et des programnmesommandations de suppressions
ou fusions de certains programmes.

* Sur le dispositif de performance attaché a chaqogmamme:
— recommandations d’amélioration de certains indiset pour les recentrer sur les
leviers d’action réels des administrations et poigux distinguer la performance des
services par rapport aux effets de contexte ;
— recommandations relatives a la fiabilisation decl@ine de renseignement des
indicateurs et au développement de I'analyse dm$stentre cibles et réalisations.

L’audit de performance s’applique & un programme dont il cherche a examisur pieces et
sur place, les composantes et les modes opérataiimesd’apprécier son efficacité et son
efficience et de proposer des mesures d’améliaratiarecouvre une grande variété de sujets
(dont celui, technique, de la certification des ri&es) et se déroule sur la base d’'un programme
d’audit annuel ou pluriannuel.

Décidée par le(s) ministere(s) concerné(s) (cotgoment dans le cas de co-tutelle comme pour
la politique de santé scolaire par exemple), lasiois d'audit de performance respectera le
principe de la procédure contradictoire et leseggn vigueur concernant la transmission des
rapports.

Dans la phase initiale de mise en place du pilofzela performance, I'audit s’attachera a
I'architecture d’ensemble des programmes, du disdogle gestion et du pilotage de la
performance ; plus particulierement, catidit initial des programmes aura a vérifier :
» l'adéquation de l'architecture du programme avecé@ité des leviers d'action et des
ressources de I'entité concernée ;
« I'équilibre du compromis entre autonomie de gestiesponsabilité et compte-rendu ;
« la pertinence de la sélection des objectifs deoperdnce au regard des principaux enjeux
du programme ;
« la qualité des indicateurs au regard des prin@jies;
« I'équilibre entre ambition et réalisme des ciblesrdésultat ;
« la capacité du systeme de déclinaison opératiandel programmes a répondre a la fois
aux spécificités des territoires et au besoin @ggtion du responsable de programme ;
« le caractére opératoire des modalités du pilotag®lpjectifs et du dialogue de gestion ;
+ la liaison entre pilotage de la performance, infation sur la performance et cycle
budgétaire ;
« l'existence d'un systéme d’information sur la penfance.
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Les missions d’audit s’appuieront sur un guide dia(de préférence interministériel) constitué
de fiches-questionnaires assorties de commentéiigdses comparables aux grilles d’auto-
évaluation présentées dans ce rapport), d’'uneifdation des facteurs de risques ou de progres,
d’'une liste type des interlocuteurs a rencontreg documents a demander et des documents a
consulter préalablement a la mission.

En régime de croisiére l'audit de performance, étroitement lié aux RAB{ essentiellement
destiné avalider les informations de performancefournies par les ministéres : véracité de
l'information de performance fournie par les resgabies, au respect de la méthodologie de
collecte / retraitement / calcul / agrégation desrinations, qualité de I'interprétation et de la
présentation des informations de performance, at pier éventuellement un peu plus loin,
niveau d’exploitation des informations dans la @nie décision et dans le management concret
de la performance.

La typologie des misions d’'audit ne doit cependpas dissimuler la grande diversité des
missions, souvent hybrides, couvrant des sujetsinderbection de la performance, de
'organisation et du management des institutiored.€Bt le cas des « audits de modernisation »
réalisés en France. Exemple :audit de modernisation : rapport sur le pilotage dysteme
éducatif dans les académies a I'épreuve de la L®Lission conjointe de I'Inspection
générale des finances, I'lnspection générale ditation nationale et I'lnspection générale de
'administration de I'éducation nationale et dedaherche, mars 2007 (cf. annexe n° 13).

6.4.3. L'évaluation

La notion d'évaluation est plus large que celleudiy dont elle reprend nombre de

caractéristiques, en ayant pour objet généraletoentou partie d’'une politique publique ou

d'un programme, mais en suivant des angles d’aeadysdes problématiques tres variés. On
n’évoquera ici que quelques applications.

» L'évaluation de programme
Il s’agit de la conception la plus fréquente devdl@ation. Elle consiste en une analyse et une
interprétation des résultats d’'un programme — dnate@st donc trés proche de celui d’'un audit
de programme (cf. supra). L’évaluation peut étedisée par un service d’inspection générale de
I'Etat, ou par la Cour des Comptes, ou encore pgrastataire extérieur.

L’expérience montre que I'évaluation est plus paithe lorsqu’elle est menée de facon
constructive, c’est-a-dire dans un esprit de copbatiét que de sanction.
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» L’évaluation d’'impact

« La mesure des effets, positifs ou négatifs, deidacpublique» répond parfois a une
interrogation de fond suscitée par le suivi deddggrmance ; cette interrogation porte non pas
sur les processus internes mais sur l'incidencesmmnomique d’'un programme, sur l'utilité
méme de telle ou telle intervention publique, slaxistence éventuelle d'effets pervers
contrariant les objectifs fixés (par exemple, latritbution d’une aide publique permet-elle aux
bénéficiaires de sortir d’'une situation momentangnaifficile ou créée-t-elle une dépendance
durable a son égard ?).

L’évaluation d'impact est amenée a considérer Ipufaiion cible d’'une intervention, le
comportement de cette population et les effetsemetiés a travers la politique considérée, par
exemple : comment est recu un message d’éducatlansanté ? Comment est-il mémorisé ?
Provoque-t-il un rejet, une adhésion? Ou encamneent expliquer les attitudes envers le port
de la ceinture de sécurité ?

Complexe et délicate a mener, I'évaluation d’'impdott surmonter la redoutable difficulté
d’établir les relations de cause a effets, enrdistant les dynamiques, qualités et défauts propres
a la politique évaluée, et les facteurs exogénear Be faire, les méthodologies ne manquent
pas. Inspirées des pratiques de la recherchetifigee, elles reviennent toutes plus ou moins a
comparer deux situations : I'une avec applicatienlal politique considérée, l'autre sans cette
politigue. Courante dans la recherche, cette marderprocéder se fonde sur des échantillons
représentatifs de la population, 'un bénéficiaetld politique publique évaluée, l'autre n’en
bénéficiant pas. Cependant, cette méthode exigeadett pas toujours applicable et c'est
pourquoi on recourt souvent & des techniques mumiobantes mais plus aisées a mettre en
ceuvre :

« comparaison « avant-apres » : observation d’un ngnmgpe avant la mise en ceuvre de
la politique et aprés ; malheureusement, entred&sx périodes, le contexte a pu se
modifier et interférer avec les effets de la pqlie publique ;

» populations concernées a des degrés divers: wehert observation de lieux, de
services, de groupes pour lesquels I'exécutionrdgrpmme s’est déroulée de maniere
contrastée, par exemple avec un décalage danmfesteu bien avec une composante
présente d'un coté et absente de lautre; l'amalges différences est susceptible
d’éclairer l'influence des parameétres considérés ;

» enquéte aupres d'un échantillon de personnes ayalgxpérience de la mise en ceuvre
de la politique (analyse rétrospective) ;

« entretiens individuels ou collectifs ;

 avis d’experts.

Portant sur des enchainements de cause a effeteqdéploient dans la durée, ces analyses

nécessitent du recul, une grande rigueur méthoaplegun souci objectivité et...de la patience
car une mission d’évaluation d’'impact peut elle-re&tre longue a livrer ses résultats.

87



» L’'auto-évaluation

o L’auto-évaluation de service

L’évaluation d’'une politique publique ou d’'une ibstion peut étre conduite par les services
concernés eux-mémes ; on parle alors d’auto-évafuatelle-ci est un complément naturel du
management de la performance. En effet, incité&viger leur fonctionnement, leur efficacité et
leur efficience, les acteurs d’'un programme ses®®ez spontanément amenés a se poser ces
guestions et a entreprendre I'évaluation eux-mén@ette démarche apporte un feed-back
interne précieux ; elle permet aux services deitserspar rapport aux normes et références
nationales ou régionales et d’approfondir la coension des déterminants de la performance ;
elle favorise en outre I'appropriation par les g=9 de la logique de performance — or les
expériences étrangéres montrent bien que cetto@ppiion par les agents est essentielle au
succes du dialogue de gestion et du pilotage ppettormance, ddt-elle prendre du temps. La
démarche d’auto-évaluation est donc a encouradgés. geut prendre appui sur un manuel

d’auto-évaluation.

Lorsque l'auto-évaluation vise a accompagner ldaiément de systemes d’assurance qualité
les manuels d’auto-évaluation integrent des nordeegjualité internationales (telles que ISO
9000). Menées jusqu’a leur terme et traduites enuela d’opérations et en formation des
agents, ces auto-évaluations - qualité peuvent jone6le important dans les progres réalisés
par les services publics.

o L'auto-évaluation individuelle
L’autoévaluation individuelle obéit a la méme lagégque I'auto-évaluation de service, en
s’appliquant a un agent considéré individuellemeiie favorise la recherche, par cet agent, des
manieres les plus sdres et les plus efficaces tekeson métier. Souvent, une telle démarche
suit un protocole défini par la profession (aves dgilles de questions a examiner). Elle
contribue a I'amélioration des pratiques professéies, sans devoir surmonter les résistances

gue peut susciter I'évaluation individuelle partians.

Caractéristiques des évaluations/audits de programes au Chil (cf. annexe n°14) :

* piliers importants de la gestion de programmaugpilotage par la performance au Chilj ;
* évaluent les programmes en cours, au regardude dbjectifs et des résultats attendus
* sont réalisés par des évaluateurs indépenddetgieanés par appel d'offres...

« ...avec des interlocuteurs bien identifiés dangriessteres / agences concernés ;

» démarrage en 1997 ; en moyenne 13 missions pau aaurs des 5 dernieres années ;
« plan d’audit arrété conjointement par le gouverast et le parlement ;

* rapports transmis au ministére du budget, awepeht et au public ;

* rapports suivis d’accords formalisés entre lilgion et le ministere du budget.
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Exemple de mission d’évaluation I'Agence nationale des oesuvres universitaires et

scolaires®/ Programme de santé dentaire / Chili

* Description du programme

Justification :
- affections dentaires endémiques dans la populétiadiante ;
- politique de prévention et de promotion de la sdetdtaire auprés des étudiants.

Objectifs :

- amélioration de la santé dentaire des étudiantssetiteur public & travers des actions de soins et

d’éducation-prévention.

Composantes
- (1) service complet de soins dentaires pour ledigtis : éducation a la santé, prévention, soirstis ;
- (2) actions de promotion de la santé dentaire demsétablissements subventionnés (‘Healthy Sc
Plan’) ;

- (3) adjonction de fluor dans le lait distribué avers le ‘School Meals Program’ dans les établigses]

subventionnés des zones rurales qui n'ont pas aclésu fluorée.

* Principaux constats de I'évaluation (2004)

Conception :
- probléme correctement identifié; diagnostic iniadiEquat;
- ciblage adéquat;
- conception du programme adéquate

Organisation & management:
- structure organisationnelle, procédures de cootidima&t distribution des responsabilités satisfaiss ;

- procédures de pilotage, de contrdle et d’évaluaidéquates mais probléme de retard, de qualité&
champ de l'information de gestion produite ;
- ciblage non satisfaisant pour la composante (1).
Effectivité et qualité :
- faible couverture de la population visée ;
- répartition régionale des
services inadéquate.
Efficience :
- charges d’administration générale autour de 8%respondant aux standards admis pour les age
publiques.
Justification :

- persistance nécessaire pour tous les types d’'adtsmins curatifs et préventifs et promotion dsdaté) ;
- co0(ts unitaires plus faibles que ceux du ministieréa santé.

» Suites de I'évaluation

Conséquences budgétaires :
— accroissement de 20% du budget I'année suivante ;
— synergie et contractualisation avec le ministéréacsanté pour la santé dentaire des enfants.
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Engagements de l'institution :

- Conception du programme :
— révision des criteres de ciblage de la compogdnte
— extension de la couverture pour la composante (1)
— révision de la formulation de la composante (2).

- Organisation & management
— coordination avec le ministere de la santé ;
— analyse des colts de la composante (1) ;
— évaluation de I'effectivité de la composante (2) ;
— recherche de contributions de tiers dans la niseavre de la composante (2) ;
— extension de la couverture de la composante (3) ;
— amélioration du systéme d'indicateurs ;
— plus grande publicité du programme.
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7. Pilotage général du dialogue de gestion et degeastion de programmes

La difficulté d’une réforme telle que celle de IBG et du dialogue de gestion qui 'accompagne
est qu'il faut agir a plusieurs échelles en mémnepte: a I'échelle interministérielle (impliquant
notamment certains services du Premier ministede atinistére des finances), a I'échelle de
chaque ministere (ou du moins de chaque pilote danwemier temps), a I'échelle des grandes
directions d’administration centrale et des entitgérationnelles territoriales dans chacun de ces
ministeres. La combinaison d'initiatives, la conit®@ dans le temps de la démarche,
l'identification des outils « qui marchent » sordnd importantes. Non moins importante est
l'identification des principaux défis a surmonteand chaque ministére, dont les situations
different évidemment nettement.

7.1. Enjeux et difficultés a surmonter dans la misen place de la gestion de
programmes en Tunisie

7.1.1. Au ministére de la santé publique

» Attribuer aux gestionnaires d’établissements desymios et leviers d’action cohérents avec
leurs responsabilités.

Cela semble une priorité pour le ministere de ltéaans le contexte de la GBO. La forte
centralisation du ministere et les modes de gegtiomigueur sont actuellement peu propices au
développement d’'une culture d’efficacité et de oasabilité au niveau des équipes de direction
des hopitaux, tant dans les établissements puddicsnistratifs que dans les établissements non
administratifs. Apparaissent bien minces en pdrécles marges de manceuvre des équipes de
direction des hopitaux en matiere d'achat de nwltéacquisitions de faible colt ou
remplacement d’'un matériel défaillant) ou de gesties personnels (pouvoir d’incitation et de
sanction, recrutement de certaines catégories ifagetc...).

Des a présent, il est essentiel de renforcer ditalés capacités managériales des directeurs
d’hbpitaux et la mesure des résultats de chaquaisgament. A cet effet, les souplesses de
gestion attendues doivent étre conditionnées aaditg des procédures de gestion et de contrble
interne mises en ceuvre et a certains criteres soggment choisis (volume d’impayés -en dettes
et créances- inférieur a un seuil, équilibre finangrogression d’activite, etc.). Compte tenu de
la diversité des situations des hodpitaux, la réaba d’audits rigoureux d’organisation et de
gestion des établissements peut aider a précisesas par cas, les adaptations nécessaires au
bon fonctionnement du dialogue de gestion et cutguile de la performance.

Une plus grande clarté du processus budgétaiegartl des hopitaux est également nécessaire.
Actuellement, le manque de lisibilité de I'allocatides ressources aux hopitaux est accentué par
la faible rationalité du partage du financementesiiitat et Assurance maladie — probléme qui
devrait cependant étre atténué par le passageagpvid des facturations non plafonnées a
'Assurance maladie. A moyen terme, I'examen desebabudgétaires des établissements, au
regard des principaux parameétres medico-économigesis souhaitable pour conforter la
démarche d’engagements réciproques entre le mimistdes hopitaux.
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» Ajuster 'organisation de I'administration central@our la rendre moins fragmentée et plus
cohérente.

Pouvoir identifier clairement le périmetre admirasf de chaque programme et la chaine de
responsabilité correspondante est essentiel. La GBIGe |'occasion d'une nécessaire
rationalisation de I'organigramme du ministere @sadnté et doit donc faire évoluer sa structure.
Cela vaut d’abord pour I'ensemble des services consnet, dans une moindre mesure, pour les
autres grandes directions générales. Un organigeagjusté devrait en outre faire apparaitre le
rattachement des principaux établissements natioiieeux qui jouent un rdle opérationnel
important dans la mise en ceuvre des politiquesad&stels que la Pharmacie Centrale par
exemple) aux services de tutelle concernés.

» Affiner le cadre de gestion des programmes

Dans le cas du ministere de la santé, cela signifie
* trouver les subdivisions adéquates pour chagugramume (établissements ou groupe
d’établissements, politique publique, mode d’ingmion...) ;
* utiliser I'opportunité de la GBO et du dialogue gestion pour rendre les outils de
pilotage des grandes politiques du ministére plécip, plus stratégiques et mieux
finalisés ; cela vaut pour la définition des obfecides indicateurs de performance autant
gue pour les systémes d’information (par exempds, dbjectifs et indicateurs du
programme d’administration générale devraient deagmn refléter les enjeux de
formation médico-économique, de coordination transale et de soutien opérationnel
aux hoépitaux);
e organiser l'agrégation des efforts de performarsepuis les micro-espaces
opérationnels (service hospitalier, district densoprimaires) aux établissements et
jusqu’au ministere dans son ensemble.

» Ré-instituer le dialogue et la coordination interne

La demande de dialogue et de coordination, expripggeun grand nombre de cadres du
ministere et des hépitaux, est un atout pour laerais place du dialogue de gestidoutefois,

elle suppose un important changement des méthaelésahil, actuellement marquées par la
faiblesse du dialogue au sein de I'administratientiale comme dans I'exercice de la tutelle sur
les établissements, et par I'insuffisance des lé&aklis de concertation.

Par conséquent, les pratiques et lieux de conmertaont a (re)construire, au niveau des
directeurs généraux, au sein de leurs servicesatententre ceux-ci et les structures de soins. Le
rétablissement, prévu pour 2010, du dialogue edreinistration centrale, directions régionales
et établissements de soins autour de la préparatidgétaire est un premier pas dans cette
direction. La direction générale des services comsn(DGSC) a un rble clé a jouer pour
relancer la coordination et I'horizontalité dans odnistere. De maniere générale, la
communication des responsables de programme $egxitablement essentielle.
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» La question de la place et du réle des directioggionales de la santé dans le dialogue de
gestion est posée

Le role des directions régionales de la santé (D&Epssez effacé aujourd’hui, sauf en ce qui
concerne les soins de base, et ces structuresasgygmat relativement fragiles en termes de
ressources et de capacités. Toutefois il y aura@int® avantages a développer le role de
coordination et de synthése des DRS dans le pdadag programmes 1 et 2 (structures de soins
de base et structures de soins secondaires), n@@atpour la programmation budgétaire, la
programmation des activités, la formalisation etslaivi des objectifs et indicateurs de
performance, la réalisation de certaines dépengesigement, enfin la synthése des comptes-
rendus de gestion dans leur ressort territorida €gppose naturellement un renforcement de ces
structures, et donc une réflexion concertée ssujlet au sein de I'Etat.

7.1.2. Au ministére de I'enseignement supérieur, da recherche scientifique et de la
technologie

» Généraliser et réussir les contrats de programme

Les contrats de programfiieavec les universités apparaissent comme des netdentiels
pertinents pour le dialogue de gestion et le pjetale la performance des établissements
relevant des programmes ‘Enseignement supériedRetherche’. Il reste a mettre en place
effectivement et a réussir ces contrats, avec deusg volets ‘formation’ et ‘recherche’ :
* une premiere difficulté consistera a asseoir ogdrats sur un systeme de relations et
d’engagements adéquat avec les établissements santgdes universités (ex : les projets
d’établissements qui ont préparé la rédaction desiers contrats a Sfax);
* une deuxieme difficulté consistera a intégrer dasss contrats des programmations et
des engagements relevant de deux programmes thstinde deux responsables distincts
au niveau du ministere ;
* une troisieme difficulté consistera a assurer eote@rence entre le cadrage pluriannuel
des moyens figurant dans les contrats et les éwnhitbudgétaires effectives sur la
période ;
* une derniere difficulté consistera a assurer l®éoence des horizons temporels (4 ans
fixes pour les contrats, 3 ans glissants pour I&MT@t 5 ans glissants pour le Plan!). Il
est essentiel de préserver la stabilité, la crédilgt le respect effectif de ces contrats de
programme universitaires, dont le nouveau cadral Mignt d’étre posé et qui ont d’ores
et déja mobilisé fortement les universités pilotes.

Au-dela des universités, la généralisation (prévde3 contrats avec les divers centres de
recherche doit compléter I'architecture du dialogaegestion.

7 Le pilotage des contrats de programme est assuilé girection générale de la rénovation urbatrie eabinet du
ministre avec une participation étroite du respblesee I'unité GBO également responsable des affdinanciéres
du ministére. Une information réguliére du directgénéral de I'enseignement supérieur et du ditegénéral de
la recherche scientifique est nécessaire (ellprésue), au moins dans le cadre du Conseil degrsgiigs.
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» Etendre le dialogue de gestion et le pilotage par performance a I'enseignement
technologique

L’extension (prévue) des contrats de programme dogtituts Supérieurs d’Etudes
Technologiques (ISET) doit accompagner une évalutlu mode de gestion de ces
établissements dans le sens d’'une plus grandeiseait leurs opérations. Cela peut passer tout
d’abord, par exemple, par l'attribution d'une congm&e d’ordonnateur délégué au directeur
général des études technologiques (transfert deomapétence actuellement détenue par la
DGSC) puis par 'examen, dans un second tempspakesbilités de déconcentration de certains
actes de gestion au niveau de ces instituts. Lignsment supérieur technologique est dans une
situation ambivalente car ses finalités et ses ibsssont proches de ceux des universités,
cependant que le statut de ses établissementsediffa GBO pourrait offrir 'opportunité de
faire évoluer cette situation a moyen terme.

» Conforter le dialogue de gestion par une restrucation de la recherche universitaire

Cette restructuration est engagée a travers unectiéd du nombre d’'unités de recherche,
prévue par un récent décret. L’'amélioration de dstign de leurs ressources est également
souhaitable (recensement et suivi plus rigoureux m@yens de la recherche universitaire,
pilotage plus clair des activités par les dirededfUR...) pour faciliter la déclinaison
opérationnelle du programme ‘Recherche’ dans lestsités.

» Etendre I'évaluation

Si les procédures d’évaluation indépendante a postdes laboratoires de recherche sont bien
établies, il reste & développer & moyen terme li@ten indépendante des unités de recherche
universitaires, des universités elles-mémes (eppsyant sur I'évaluation interne qu’elles
mettent en place progressivement) et, le moment,\a&gs contrats de programme.

» Renforcer les capacités de production statistiquele mesure des résultats des universites.

Cela repose en partie sur 'achévement de lirstiath des Observatoires et sur la montée en
charge de leurs outils statistiques. Compte tenliim@ortance pour la Tunisie de 'objectif
d’amélioration de I'employabilité des étudiants jéabif du programme ‘Enseignement
Supérieur’), des progres rapides dans la capaeit@asure correspondante sont souhaitables ; il
demeurera en toute hypothese une difficulté liédaatuque I'appréciation de I'employabilité des
étudiants d’'une promotion requiert au moins 1 can2 d’observation des parcours d’insertion
sur le marché du travail, et que ce critére seepd@nc plus facilement a une évaluation de
moyen terme qu’ a un compte-rendu annuel.

» Pour le programme ‘CEuvres universitaires’, le renfiement de la capacité de gestion de la
performance est central

Cela inclut une définition et une mesure précisesadperformance, et notamment de la qualité
puisque c’est un des principaux enjeux aujourd’huireste a organiser et & harmoniser a
I'échelle nationale la production de I'informatiale gestion pertinente, particulierement sur le
critére de la qualifé. Le pilotage par la performance suppose aussiegudirecteurs d'Offices

18 par exemple, le taux d’inscription aux associationlturelles et sportives est un indicateur mpiersinent que le
taux de participation active ou le taux de réinsan.
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régionaux des ceuvres disposent des leviers d’antoassaires ; le transfert des crédits de titre
Il aux Offices plutét qu'aux Conseils régionaux sssceptible d’améliorer la gestion de ces
dépenses ; on peut aussi mettre a I'étude la pitopos’octroyer aux directeurs d’Offices la
capacité de faire des virements entre paragrapbege les présidents d’'universités).

» L'existence de lieux et de procédures bien établiesconcertation au sein de ce ministere,
qui pourront étre utilisés aussi pour coordonner g¢gestion de programme, constitue un atout.

On peut citer a ce titre :
* le Conseil des universités : instance de concentat de décision, réunissant, autour du
ministre, les directeurs généraux concernés (dodirecteur général de I'enseignement
supérieur qui en assure le secrétariat générdfust les présidents d’universités, selon
une périodicité hebdomadaire ; le champ couverodegenseignement et recherche ; des
comités d’experts placés aupres du Conseil sontiele d’'une concertation plus
technique ;
* le Conseil universitaire : réunit autour de chapgrésident d’université les responsables
d’établissements de son ressort ;
* le Conseil scientifigue: placé au niveau de ckagetablissement et réuni
mensuellement.

7.1.3 Au département de la formation professionneadl (ministere de I'éducation et de la
formation professionnelle)

» La mise en place du dialogue de gestion dansdeewede la formation professionnelle
souleve une difficulté principale : I'organisatidfun cadre de performancpii fédere les tres
nombreux centres locaux de formation professionnadl relevant de l'agence nationale
(Agence Tunisienne de la Formation Professionnelleonstitutive du programme 2 — qui
s’appuie sur quelque 137 centres de formation.

» Cela pose la question de I'éventuelle installatierelais régionaux ou inter-régionaux de
'Agence. L'idée, parfois évoquée, d’héberger dis telais dans les directions régionales de
'Education présente cependant certains inconvéni@gisque d’ambiguité dans la gestion des
personnels concernés et faible cohérence aveqique d’autonomie exécutive d’une agence
nationale) ; il semblerait plus logique que 'ATER dote de ses propres relais régionaux ou
inter-régionaux si ceux-ci se révelaient nécessaire

7.1.4. Au ministére de I'agriculture et des ressowes hydrauliques

» Les programmes du ministere de I'agriculture smmistruits a partir des politiques publiques
traditionnelles du ministére, nettement délimitéets bien enracinées, dont chacune est
représentée par un sous-programme et se retromgdalatructure des commissariats régionaux.
Dans ce contexte, la difficulté consistera a asdeoible du responsable de programme et le
cadre de performance du programme par rapport adgsflignes verticales que forment les
sous-programmes. Il importera de méme de conftetedle de management du Commissaire

~

régional face a ces lignes verticales. Il s’agityndc6té, d’appuyer la responsabilité du
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Commissaire (par exemple en rendant les délégatiensrédits plus systématiques) et, de
'autre, de créer une culture de gestion par progna en institutionnalisant les relations entre
les CRDA et les RdP.

Les CRDA disposent déja de I'expérience nécesgmirg bien adopter la gestion en mode
GBO : ils ont gardé de I'époque des Offices de MiseValeur I'expérience du travail par
objectifs et indicateurs. lls ont aussi I'habituda suivi mensuel d’activités au niveau de
l'arrondissement. Le principal défi sera de rermpérationnelle une relation privilégiée entre le
CRDA et chaque RdP. Un outil essentiel a formalsena le tableau de bord de gestion du
CRDA, structuré par programme et comportant lesndes essentielles de gestion budgétaire et
de performance.

» Dans la gestion des quatre programmes sectopetsiction, eau, péche et foréts), les
responsables de programme auront a organiser\vail tcallégial avec leurs collegues directeurs
ou directeurs généraux responsables des sous-pnog=a

» Si la mise en place de la GBO doit d’abord vigemiinistere, il conviendra dans un second
temps d’étendre la démarche du dialogue de gestiola logique de résultats aux grandes
agences associées a la mise en ceuvre des polipgidigues dans ce domaine (Agence de
Promotion et des Investissements Agricoles, Ageate= Ports et des Installations de Péches,
Société Nationale d'Exploitation et de Distributides Eaux, Office des Céréales, Office
National de I'Huile, etc.).

» Le dispositif social d’emploi (programme présitiel) localisé dans la division ‘Foréts’ des
CRDA devra étre pris en compte afin de ne pas pedé@ment sur la mesure de performance du
programme ‘Foréts’.

7.1.5 Défis communs a I'ensemble de I'administratio

» Regrouper, au niveau de chaque programme, un enskembuffisamment large de
ressources budgétaires et un ensemble cohérenedels d’action.

Les entorses au principe de rattachement des megsoaux programmes, acceptées par souci de
simplicité par 'administration tunisienne (regrempent dans un programme ‘support’ de vastes
blocs de crédits de personnel ou d’administrati@emtrale), restreignent le champ de la
fongibilité des moyens et le champ de la respotigalies gestionnaires de programmes. Il faut
donc garder a l'esprit la possibilité d’élargir aoyen terme le contenu budgétaire des
programmes.

» Faire converger le cadre de performance national du pragme et les cadres de
performance locaux des services sur le terraisans que ces derniers perdent la finesse de
gestion et 'adaptation aux réalités régionaleg dsront besoin.

» Affiner progressivement les indicateuggour qu'ils refletent les priorités de chaque istiéie
et expriment bien la performance des services rbias possible I'effet de facteurs exogenes.
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» Développer progressivement une culture de respoilg@pde compte-rendu et de contréle
a posteriori au sein des ministeres.

Dans le cas de la Tunisie, il faut étre consciest isques de blocage liés a I'aversion au risque
d'une partie des personnels administratifs, notanindes ordonnateurs, et a lintensité des
contrdles a priori pesant sur les dépenses pulsligde tels blocages ont été observés en Turquie
par exemple, dont le systeme administratif partagedeux caractéristiques.

La notion de performance est indissociable de $paesabilisation des ordonnateurs et des
gestionnaires des politiques, centraux et décoreentela suppose des changements importants
au niveau des gestionnaires, dont le role et lauildoivent adopter cette extension de leurs
missions. Toutes actions susceptibles d'y contribiggoupes de travail, formations, appui
techniqgue, changements d’organisation, changemeétgementaires, etc.) seront donc
pertinentes.

De plus, le renforcement du suivi, du contrdle ateaori et de I'évaluation font clairement
partie de I'agenda de la réforme en Tunisie etglivation des corps/services de contréle est un
facteur clé de succés de la nouvelle gestion puliq

» Appliquer aux fonctions financiéres la logique dualogue de gestion et de la performance

Cela concerne d’abord le métier du contréle desenlgs publiques, qui doit évoluer pour
concilier la maitrise des risques financiers dfitacité administrative.

Cela concerne aussi le Comité général du budget dans I'exercice de ses fonctions
budgétaires, doit contribuer au dialogue de gestatnau soutien de la performance
administrative. Pour ce faire, les calendriers,cpdures et nomenclatures budgétaires doivent
étre adaptées aux exigences de la gestion paragmowge et au besoin de visibilité des
gestionnaires ; les négociations budgétaires déepragressivement intégrer I'information sur la
performance.

La logique du dialogue de gestion et de la perfogeaaffecte enfin la distribution des
compétences juridiques d’ordonnancement, qui devedir moins concentrée, au bénéfice des
responsables de programmes et des gestionnairesncgétrés...sans pour autant étre
excessivement dispersée (cf. chapitre 5.3. suujet)sUn effort de formation est probablement
nécessaire afin que soient diffusées plus largeesntompétences techniques en matiére de
gestion budgétaire et d’exécution de la dépensbqueb

» Réfléchir a la gestion des ressources humaines gemterme

La forte centralisation de la gestion des ressaudtemaines (gestion administrative des
personnels et gestion des crédits correspondaas) ltknsemble de I'administration tunisienne
est une donnée. C’est un atout a certains égardsetaapermet de économies d’échelle sur les
fonctions standardisées (paie, enregistrement wdsations mécaniques liées a I'ancienneté ou
aux revalorisations statutaires,...) et cela sécuassmnnaissance, le suivi et la prévision de la
masse salariale ministérielle. Cela pose en rewanm#rtains problemes des lors qu’un
responsable de programme souhaite utiliser de fagos souple la GRH pour augmenter
I'efficacité de ses services. Par conséquent, sidil quo dans ce domaine est raisonnable dans
un premier temps, il faudra réfléchir a l'introdioct, & moyen terme, de certaines prérogatives
de GRH dans le champ de responsabilité des RdP.
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» Trouver le juste équilibre entre le souci de singilé et de pragmatisme, qui permet d’éviter
certains obstacles a la réforme, et le souci quéecei soit réellement source de changements
et de progres.

Cela s’applique a de nombreux aspects du dialogugedtion et du pilotage de la performance :
la structuration des programmes, I'évolution deganigrammes et |'organisation des
responsabilités, la répartition des ressourcegjéfinition de la performance, les systemes
d’'information, les contréles et évaluations. C'ese des grandes difficultés du pilotage de cette
réforme que de trouver le juste compromis entmlzessaire simplification d’'une démarche qui
pourrait devenir excessivement bureaucratique ehdbe, d'une part, et l'affirmation des
actions les plus sGrement sources de changematgsperformance, d’autre part.

7.2. La conduite de la réforme

7.2.1. Les principaux acteurs de la conduite de la réforme

I 'y a pas de modele uniforme quant a la condudtene telle réforme. Le contexte
administratif, institutionnel, culturel et politigucompte beaucoup. Cependant, au vu des
expériences étrangeres, on peut souligner le gdtecplierement important de certains acteurs.

» Le ministere des finances détient un réle cldans la conduite des changements relatifs aux
procédures budgétaires et de performance, commmidrent les cas du Royaume Uni, de la
France, du Canada, de la Nouvelle-Zélande, du alrtdu Chili ou du Mexique. En Tunisie, un
réle essentiel revient a la fois :

» auComité général du budget pour l'intégration des informations sur la penfiance
dans les négociations budgétaires, mais aussi lf@aaptation des calendriers, procédures et
nomenclatures budgétaires aux exigences de laogeptir programme et aux exigences de
visibilité des gestionnaires ;

* a lastructure de pilotage de la GBOQ(unité GBO des finances + Commission de suivi
et d’évaluatiof? présidée par le Ministre des finances): pour tanfdisation et la diffusion des
outils d’aide a la mise en ceuvre de la GBO, |asdaiavec les unités GBO ministérielles et la
production d’éléments de cadrage et d’harmonisadies pratiques en matiere de dialogue de
gestion, de management de la performance et d’a@mécupudgétaire. L’existence d'une
structure dédiée au pilotage de la réforme, etleimg capacité pour ce faire, est un facteur clé
de succes. Ce pilotage devra étre exercé aveardastion mais il devra aussi rechercher le bon
équilibre entre le besoin de cadrage méthodologigieministériel (surtout dans la phase de
démarrage), d'une part, et le besoin de souplassé/aau de chaque ministére, d’autre part.

» Les DAF ont un rble capitat ils sont appelés a préparer, en lien avec lgooresbles de
programme, les décisions et arbitrages dans le idemaudgétaire ; a définir une doctrine

19 Commission de suivi et d’évaluation de la GBO égmiée par le Ministre des finances, de composition
relativement large incluant notamment des représéstdu Premier ministére et du ministére du dfpsment et

de la coopération internationale, de la Cour demles et du Contréle général des dépenses ; ¢lthaggée du
suivi technique de la réforme et de sa coordinatip@rationnelle ; il lui revient donc a ce titre dalider les
nouveaux outils et procédures de gestion budgétanle dialogue de gestion.
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ministérielle de gestion budgétaire (par exemptdationgibilité des crédits de fonctionnement
ou lI'engagement provisionnel) et dutilisation desssources (politique d’'achats, politique
immobiliere par exemple). En I'absence de seceetgénéral, ils sont appelés a coordonner et a
consolider les comptes rendus d’exécution des nsspibes de programme et ils devront
organiser avec eux le contréle de gestion et ltaugiurs fonctions de conseil, d’expertise et
d’'assistance aupres des services gestionnairegagerou déconcentrés, seront importantes,
surtout durant les années d’apprentissage dedaméf Enfin, dans le cadre de la GBO, les DAF
demeurent les interlocuteurs attitrés du Comitéég@ndu budget, du Contrdle général des
dépenses et des comptables publics. Dans un deat@mps, il faudra se poser la question de
l'articulation des directions des affaires finameg avec les directions des investissements
lorsqu’elles existent, avec le souci de bien coondo la répartition des ressources financieres
ainsi que I'exécution des volets fonctionnemernhegstissement des projets.

» La responsabilité de la concrétisation et de fretion du dialogue de gestion au quotidien
revient naturellement auesponsables de programmes et de sous-programmes.

» Lesunités GBO des ministere®nt, dés la phase de transition, un role impordajduer, a
condition qu’elles soient bien connectées au regteleur ministere et a l'unité GBO des
Finances. Dés a présent, I'expérience des minsstpildtes montre que les unitées GBO
contribuent activement a I'élaboration des indiosegede performance et aux travaux de
préparation budgétaire. Au-dela, elles doivent wonér a donner confiance dans la réforme par
la diffusion des concepts et principes du dialogeeestion, par un soutien méthodologique, par
un effort d’harmonisation des outils, et par la stdntion de réseaux professionnels au sein de
leurs ministéres respectifs.

» Par ailleurs, pour le dessin général de la réfopihfaut souligner 'importance degroupes
de travail thématiques prévus, en particulier au sujet des contrbles,adeédislation et de la
nomenclature budgétaire.

» On soulignera aussi la nécessité de conduirddamé sur urmode coopératif en favorisant
'émergence de réseaux professionnels au sein dgquehinstitution (ministeres, académies,
CHU, hépitaux régionaux, etc.) et a I'échelle imaristérielle, et en instituant des lieux et
procédures crédibles de concertation, de coordinai de proposition (exemples en France : le
« Club des gestionnaires » et le « College des BAFcT. infra). L'existence, au ministere de
'enseignement supérieur et de la recherche tunisie lieux et procédures bien établies de
concertation, tels que le Conseil des universgéses comités d’experts, au niveau central, ou
les Conseils universitaires aupres de chaque gmésaiuniversité, constituent un atout car ils
pourront utilement contribuer a la mise en ceuvrdidlogue de gestion dans ce secteur.

» LaCour des Compteset leParlement ne participent pas directement au dialogue deagest

de l'administration au quotidien ; cependant, densadre de leurs attributions respectives,
juridictionnelles pour l'une, politiques et constibnnelles pour l'autre, ces deux institutions
devront soutenir activement la réforme a travewsslelemandes d’information, leurs retours
d’information, leurs propres controles, et leur@gpchnique ou politique.
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» Rappelons enfin qu’il s’agit d’'une&forme graduelle et de longue haleinel’intégration du
dialogue de gestion, du contrble de gestion, degqles de résultat dans les pratiques
administratives prendra du temps. Elle requiertcammtinuité et persistancedans son pilotage,
ainsi que lanobilisation des ministres et des cadres centraux et décogsethirministere. D’ou

la nécessité de consacrer du temps et des moy&ppeopriation de la réforme, a la formation
des acteurs et a leur appui technique ; d’'ou égaiéfa role essentiel du Comité interministériel
de pilotage dela GBO, présidé par Beemier ministre, dans la consolidation de cette
dynamique de changement.

Le College des DAF, instrument d’une collégialiténterministérielle

En France, un « Collége des directeurs financierd'Etat » réunit, tous les mois, autour du
directeur du budget, I'ensemble des directeursgéisatles affaires budgétaires et financiéres|des
différents ministéres. Cette instance interministi, de concertation et de proposition, vise a

promouvoir une approche plus collégiale des finameliques.

Elle permet dinformer les ministeres sur la sitratbudgétaire d'ensemble, fait connaitre |les
bonnes pratiques et poursuit le travail de coatibhm et d'animation pour la mise en ceuvre de la
LOLF. A ce titre, participent aussi au College leedtion générale des finances publiques pour le
volet comptable, la direction générale de la modation de I'Etat, I'Agence pour l'informatiquie
financiére de I'Etat et le Comité interministéd&ludit des programmes.

Le « Club des gestionnaires » en France

Le Club des gestionnaires est composé d’'une quanantie membres issus des administrations
centrales et des services déconcentrés des masst@présentant les différents métiers de la
fonction financiere de I'Etat.

Ce forum interministériel de gestionnaires de pplis publiques a accompagné la mise en ceuvre
de la LOLF en se penchant sur des thématiquessadiffecultés_concréetede la nouvelle gestio
publique, dans le cadre de groupes de travail,titoés chacun d’'une dizaine de membres igsus
des différents ministeres et d’un rapporteur issudaddirection du budget, de la direction générale
de l'administration et de la fonction publique, d& la direction générale de la modernisation de
I'Etat.

Tous les six mois environ, ses groupes de travaihmsi approfondi un nouveau théme choisi par
le Club, par exemple : le dialogue de gestion (2006 cartographie des BOP (2006), les
documents prévisionnels de gestion (2006), lessitdes chartes de gestion (2007), les délégations
et subdélégations de signature (2008), les comptaiis de gestion (2008) et le premier bilan des
BOP 2006-2008. Ce faisant, cette instance a suopespdes pistes concretes d’amélioration (qui
ont effectivement contribué a clarifier et sim@ifia nouvelle gestion publique.

Depuis 2008, le Club des gestionnaires est animé&irection du budget. Il continue a se réunir
deux fois par an.
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7.2.2 Outils et procédures de conduite de la réforen

Il faut tout d’abord souligner & nouveau ici le egsaire effort deensibilisationtrés large des
services, daliffusion des concepts et de la logique du dialogue deayesti du pilotage de la
performance, déormation des cadres centraux et déconcentrés directemg@fifjirdés dans la
mise en ceuvre de ces changement. Cela est esselatifslis pour I'appropriation de la réforme,
I'évolution effective des pratiques de travaileténforcement des compétences des agents.

A l'appui de ce travail de diffusion, la constituti de centres de ressources en lignear
internet ou intranet, est préconisée, sous form@attil ministériel (condensé des regles et
échéances de la gestion ministérielle — cf. archite type ci-dessous) ou sous forme de site
interministériel & I'image du site internet frargaiww.performance-publique.gouv,fdont la
richesse et I'utilité de la rubrique « ressourcexutinentaires » doit étre soulignée, tout
particulierement celle des « guides pratiques si aiccessibles.

b

Enfin, la réforme comportant une premiére phasexggmentation circonscrite a quelques
ministeres pilotes, I'élaboration d'ur protocole d’expérimentation » apparait souhaitable.
L'intérét d'un « protocole d’expérimentation », gggrait passé entre le Premier ministére, le
ministere des finances et les ministéres piloesitsd’aménager des conditions dérogatoires au
droit commun (en matiere de présentation budgétairel’exécution - contrdle de la dépense
publique, par exemple) afin a la fois de sécuriseadre réglementaire applicable aux pilotes et
de rendre leur expérimentation plus significativas papport a la généralisation future de la
démarche.
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Architecture possible d’un portail ministériel :

Thématiques
1. Réle des acteurs

2. Performance
3. Budget
[ 4. RH]

Calendrier d’exécutian

>Janv Fév > Mars Avr>

Gestion
N-1

N

N+1

Acteurs:

RdProg, directeurs
adm. centrale,
DAF, DRH, chefs

Livrables:
Programmation
budgétaire,
programmation des

Autres fonctionnalités:

Actualité
Questions — Réponses
Annuaire

Centre de ressource & base
documentaire

Recherche

Illustrations, cas pratiques
Formations
Documents-types, maquettes
Autres outils de gestion

de services activités, cadre de
déconcentrés, performance, compte-
contrleurs des rendu de gestion,
dépenses, dir. EP, PAP, RAP...
opérateurs...

Processus:

Budgétaires, comptables, performance, RH, ...
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Apercu des rubriques disponibles sur le site interat www.performance-publique.gouv.fr:

Enjeux des
finances
publiques

Budget et
comptes de
I'Etat

Performance de
l'action publique

Acteurs de la
performance

Ressources
documentaires

Soutenabilité des
finances de I'Etat.

Programmation a
moyen terme.

Financement des
politiques
publiques.

Situation des
finances publiques

Budget de I'Etat.

Comment est élabor|
le budget de I'Etat.

Budget de
programmes.

Autorisations
d’engagement et
crédits de paiement.

Comptabilité de
I'Etat .

Certification des
comptes.

Loi de reglement.

Contrdle rénové des
dépenses publiques

Comprendre la GBO

eGuide pratique de la
GBO.

Le passage d’'une
logique de moyens a
une logique de
résultat.

La notion de
responsabilité.

Contrdle de gestion.

Systemes
d’information de
performance et de
gestion.

Audits de
modernisation / de
performance.

Au ministere des

" finances.

Dans les autres
ministéres.

Club des
gestionnaires.

Autres institutions
publiques
(Parlement, Cour
des Comptes...).

Rapports.

Lois de financement
et documents annexé

Circulaires
budgétaires.

Référentiels
comptables et
nomenclature
budgétaire.

Guides pratiques.

Supports de
formation.

Les textes.

Rapports publics et
résultats des audits d
modernisation.

1%}
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Mise en ceuvre du dialogue de gestion et du managamale la performance au Canada:
quelques lecons simples

* La réforme continue et opiniatre sur plusieunséas est nécessaire et ce n’est jamais parfait.
» Un leadership central est nécessaire pour carestias capacités nouvelles requises et établir

de facon crédible les nouvelles régles du jeuseélapes du changement.

» Une bonne compréhension de la structure et hgjigue de programme est essentielle.

* Les systemes d’information sont toujours un défi.

» Si le gradualisme peut faciliter I'adaptation deseurs, il ne faut pas perdre de vue
nécessité d’élaborer un cadre général de prévisibrde reporting pour I'ensemble d
'administration.

* Le développement de I'évaluation requiert fermpténts d’appui et soutien méthodologique.

* Au Canada, le Parlement et les corps de contedlernes demandent une meilleure

information sur la performance du secteur publitest une bonne chose ; cela conforte
dynamique de la réforme.
* Il n'y a pas de management par objectifs sansé®pratiques de management.

» Des étapes et des buts précis doivent étre Bxisresponsables concernés et les progres

doivent étre mesurés régulierement.

Grandes étapes de mise en place de la GBO et du maement de la performance au Chili ;

. 1993 : Indicateurs de performance.
1997 : Evaluation/audit de programmes.
1997 : Rapports de performance et de gestion.
1998 : Plan de modernisation du management (gestion dssouees
humaines, bonus salariaux, contréle de gestiorerdéadisation...).
2000 : Fonds incitatif a I'innovation et a la quli
2001 : Evaluation d’'impact.
2001 : Plans stratégiques ministériels ; présiemtaties programmes al
\/ ministere du budget.
2002 : Revue générale de dépenses publiques.
2003 : Deuxieme étape du plan de modernisation du manager
(mécanismes salariaux incitatifs surtout).
2006 : Extension du champ et intensification de I'évaloati
2009 : Programme-cadre ‘Qualité’.

La mise en place d’'une gestion budgétaire par progre et d'un pilotage par la performance au C¥
compte deux points forts : le dispositif de suivévaluation et sa connexion avec les discussi
budgétaires, d’'une part ; le plan de modernisatiormanagement, particulierement de la gestion
ressources humaines, devenue plus incitative, ré qatrt.

On rappellera cependant combien le contexte itistitmel, culturel et politique du Chili est différe

ili
NS
des

de celui de la Tunisie.
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LISTE DES ABREVIATIONS

AC/SD
ATFP
BOP
CBCM
CDMT
CIAP
CRDA
DAF
DRH
DSI
EP
GBO
GRH
LOLF
MDCI
OCDE
PAP
PLF
RAP
RdP
RdSP
S

uo

Administration centrale / services déconizes

Agence tunisienne de la formation professidie

Budget opérationnel de programme

Contrdle budgétaire et comptable ministériel
Cadre de dépenses a moyen terme

Comité interministériel d’audit des prograesr(France)
Commissariat régional au développement algico

Direction des affaires financiéres

Direction des ressources humaines

Direction des systemes d’information

Etablissement public

Gestion budgétaire par objectifs

Gestion des ressources humaines

Loi organique relative aux finances publiguéu £ aolt 2001 (France)
Ministére du développement et de la coopénainternationale
Organisation pour la coopération et le dgysdmnent économique
Projet annuel de performance

Projet de loi de finances

Rapport annuel de performance

Responsable de programme

Responsable de sous-programme

Systeme d’information

Unité opérationnelle
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GLOSSAIRE

Audit de performance: audit interne a I'administration portant surdispositif de suivi de la
performance d’'un ministere ou d'un programme : figaiion du respect des instructions
ministérielles ou interministérielles applicableboaganisation du suivi de la performance, de la
fiabilité des indicateurs fournis, de la cohéredes cadres de performance nationaux et locaux,
enfin, du caractére opérationnel de la chaine talln la production des informations de
performance au pilotage du programme et aux dégsiajustement de celui-ci.

Charte de gestion: document explicitant et formalisant les réglagel entre le responsable de
programme et les acteurs participant & sa misevemecéservices centraux en charge des affaires
financiéres, des ressources humaines ou de I'éaeipe contrOleurs des dépenses, services
déconcentrés, établissements publics, opératetlet)pré généralement a I'échelle de chaque
ministere. A ce titre, une charte de gestion peecistamment : les espaces d’autonomie de
chaque acteur (globalisation des crédits et mgdall’exercice de la fongibilité, cadre de
gestion de la performance, etc.), les espacessgemsabilité de chaque acteur (engagements sur
les objectifs ou sur certains délais de procédursg a disposition des crédits, etc.), les regies d
circulation de linformation, ainsi que les suppokt principales échéances du dialogue de
gestion. D’autres supports ministériels, peuvertirale méme usage (circulaire de cadrage du
dialogue de gestion /ou de la gestion des prograandieective nationale d’orientation pour la
gestion de la performance).

Cible (de résultat) : résultat attendu (valeur chiffrée d’'un indicatewar ppxemple) a une
échéance temporelle définie.

Contrat de performance / de programme :document écrit, non juridique, passé entre un
service administratifs ou une agence et son aétaté tutelle, fixant les objectifs et les
obligations de chacune des parties pour la pértdeenir. S'il s’agit bien d’engagements
réciproques, de nature quasi-contractuelle, cesagaments, étant internes a I'Etat, n'ont
toutefois pas la portée juridique des véritablestrabs, qui sont passés entre deux personnes
morales distinctes. Leur force et leur autoritéed@ent finalement de holontédes parties a
respect de maniere effective leurs engagementst (& pratique, des les premiéres années de
mise en ceuvre de tels contrats, qui leur confemefet autorité ...ou qui les disqualifie.

Contrbéle de gestion: outils et processus visant a mieux connaitr@& @hieux maitriser les
activités, les codts, les résultats et les rappamtee eux caractérisant les notions d’efficacité e
d’efficience. Contrairement a ce que laisse pensemot, il ne s’agit pas d’'un contrble mais
plutdét d’'un élément du pilotage d’une institutiom d@’'un programme. Dans le cadre de la GBO,
le contréle de gestion a vocation a alimenter emds objectives le dialogue de gestion entre les
différents niveaux de 'administration, en éclatries enjeux de performance.

Dialogue de gestion processus d'échanges et de décision institué entnéveau administratif

et les niveaux qui lui sont subordonnés, concertesitmoyens mis a disposition des entités
subordonnées, la mise en ceuvre des actions etbjestifs qui leur sont assignés, et plus
généralement la notion de performance applicabtepalitiques publiques considérées. On parle
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aussi « d’animation de gestion ». Le responsabl@rdgramme est gardien et animateur du
dialogue de gestion, qui s’établit & la fois salonaxe horizontal et selon un axe vertical.

Efficacité : rapport entre les résultats obtenus et les tfgjeoitialement fixés.
Efficience : rapport entre les résultats obtenus et les nwoyglisés.

Fonctions d’appui / de support: ensemble des fonctions dites d’état major (tivacgénérale,
études et recherche, communication, conseil jurgigontroles internes) et aux fonctions de
gestion des moyens (personnel, budget-finances,obilier et équipement, informatique,
systemes d’information, etc.) d’'une institution.

Fongibilité des crédits (ou globalisation des créti) : regle selon laquelle les ordonnateurs
peuvent utiliser indifféremment les crédits relavda plusieurs lignes budgétaires (paragraphes,
articles voire chapitres actuels, au sein d’'une eénartie par exemple) figurant dans le
périmétre de la fongibilité décrété. La fongibildénfére a I'ordonnateur d'importantes marges
de manceuvre pour mobiliser et combiner des ressewicmodes d’intervention qu’il juge les
plus appropriés aux circonstances. Se trouvent alilégées certaines contraintes traditionnelles
du processus d’exécution de la dépense publiglles tque les regles et restrictions aux
virements, ou les contraintes liées a la dispatébdes crédits et a la bonne imputation des
dépenses. Des modalités d’encadrement allégées dengibilité peuvent néanmoins étre
édictées au niveau interministériel ou ministértsl. outre, la nomenclature budgétaire doit étre
adaptée pour assurer la cohérence des catégoriesediés, et les ordonnateurs comme les
comptables doivent fournir les informations periaetiin controle a posteriori.

Indicateur de performance : représentation chiffrée qui mesure la réalisatiun objectif et
permet d’'apprécier le plus objectivement et le fildslement possible le niveau de performance
d’une institution ou d’un service. Un bon indicatewit étre pertinent (c’est-a-dire spécifique et
représentatif), pratiqgue (c’est-a-dire simple, codhpgnsible, produit annuellement a un co(t
raisonnable), mesurable et fiable (bien défini emes méthodologiques, précis, sensible a la
réalité mesurée mais non manipulable, enfin, \adié).

LOLF : loi organique relative aux finances publiquesidwout 2001 qui réforme, en France, le
cadre budgétaire de I'Etat pour y introduire laidpg de programmes et de gestion par la
performance. La mise en place du nouveau cadra@emviron quatre ans jusqu’a I'adoption
de la premiere loi de finances selon ce format (P& 2006).

Depuis 2006, le budget général de I'Etat est déeoaip 34 & 41 missions (dont la plupart
ministérielles et une dizaine interministériellegn 130 programmes environ (chaque
programme relevant d'un seul ministére) et en un p®ins de 600 actions (lesquelles
identifient plus précisément les composantes dditiques publiques). Ces 130 programmes
succedent donc aux 848 chapitres budgétaireségstibmtérieurement. Ills constituent a la fois
I'unité de spécialité des crédits (la sous-répartities crédits en leur sein n’est qu’indicativie) e
le cadre de la gestion opérationnelle des polisquebliques.

Dans les administrations, la LOLF se traduit padddinition d’objectifs et d'indicateurs de
performance pour chaque programme, de nouvellesalitésl de préparation et d’exécution
budgétaires, la production d’une information pltratggique et plus précise qu'auparavant sur
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les politigues publiques, et le développement (pdug et plus inégal selon les secteurs) du
dialogue de gestion et du controle de gestion. uecreit de transparence de I'action

administrative est net et tangible. Parallélemintgforme du contréle financier intervenue en
2005 accompagne le déploiement de la logique g@nssbilité contenue dans la LOLF.

Pour le Parlement, la LOLF apporte non seulemeatioformation plus stratégique mais aussi
des pouvoirs accrus sur le budget de I'Etat.

Pour les corps de contréle, le développement des@tes a posteriori et de I'audit impliqués par
la LOLF signifie une expansion et une diversifioatde leurs missions.

Nomenclature budgétaire: mode de classement des crédits budgétaires ifpar partie,
chapitre, article, paragraphe et sous-paragrapbecldssement des crédits dans ces catégories
peut suivre différents critéres : un classement gestination (programmes, activités) et un
classement par nature de dépenses (dépenses dangdrautres moyens de fonctionnement,
interventions de I'Etat, investissements).

Programme : le « programme » au sens de la GBO est plusifepér que le sens que l'on
donne couramment a ce mot. Dans le cadre de la @BOprogramme » est un regroupement de
crédits destinés a mettre en ceuvre un ensembleetdtddactivités d’'un ministére, poursuivant
une méme finalité et placées sous la responsalilitd cadre supérieur, « responsable de
programme » avec lequel pourra étre engagé unlegde de performance ». A chaque
programme sont associés des objectifs spécifiqles,indicateurs et des cibles chiffrées de
performance, dont la réalisation effective serdu®ea Un programme peut englober plusieurs
services administratifs et méme plusieurs direstigénérales ; il peut aussi correspondre a une
partie de service seulement.

Projet annuel de performance: le projet annuel de performance (PAP) de chagumestere
accompagne le projet de budget de 'année n+1rettitoe une annexe a la loi de finances. Si le
PAP est préparé par chaque ministere, sa présensatit le découpage par programmes, pour en
exposer, les orientations stratégiques, les olgedies cibles et indicateurs de performance
correspondants.

Rapport annuel de performance: annexés au projet de loi de réglement, les rap@omuels

de performances (RAP) rendent compte, pour chaqugrgmme, de I'exécution des
engagements pris dans les PAP, tant en termesaditoné des crédits que de comptes-rendus en
matiere d’activité et de performance. Etant lesdpais des PAP, les RAP sont présentés selon
une structure identique pour faciliter le rapprookat des documents. Aussi importante que
'exposé des résultats est I'analyse, l'interpiétatde ceux-ci: explication des écarts entre
objectifs (ou cibles) et réalisations, poids dutegte, nouveaux leviers d’action a mobiliser, etc.
C’est ainsi que les RAP fournissent des éléments Utlles a la préparation des projets de
performance ultérieurs par I'administration autgunt I'information du Parlement.

« Reporting » : ce terme anglais désigne, d’'une part, le gpsce de remontée d’informations
des entités d’'une organisation vers les échelopérmurs de la hiérarchie et, d'autre part, les
informations ainsi transmises. Il doit étre organdans le cadre du dialogue de gestion par

programme, de maniére a ce que chaque niveau gensadhilité dispose des informations
nécessaires pour assumer ses responsabilités.
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Responsable de programme haut fonctionnaire désigné par le ministre pargordonner la
mise en ceuvre du programme dont il a la chargeleSbase d’une large concertation avec les
acteurs concernés, le responsable de programnmnte &rétratégie et le budget du programme,
ainsi que ses objectifs et cibles de performansardesquels il s’engage ; il organise le dialogue
de gestion et la cohérence des cadres nationdogatx de pilotage de la performance ; il suit
les aspects de mise en ceuvre opérationnelle ecmngte des résultats annuels du programme.
Il est formellement responsable de la productiorPédP et du RAP pour son programme. Au-
dela de son propre champ, il participe aux travaernmettant de perfectionner progressivement
les outils de gestion et les systemes d’'informadioministére.

Ce faisant, le responsable de programme est equgisbrte un chef d’orchestre, ou un maitre
d'ceuvre, qui doit certes prendre des décisions phleur programme et s’'impliquer
personnellement, mais aussi — et c’est essent®lseiter une large concertation, faciliter la
mobilisation des divers acteurs, et organiser woedination efficace entre les différents aspects
de la gestion de la performance.

Systeme d’informations: ensemble ordonné d’informations collectéestées, mémorisées, et
diffusées au sein d’'une institution. Le systemenfdlimation comprend des applications de
gestion, de statistique, de suivi d’activité, denptabilité, etc., utilisant ou non l'informatiquet,
organisées en fichiers simples ou en bases de denné

Tableau de bord: ensemble d’indicateurs, financiers ou non, guiapportent & une institution,
qui ont été sélectionnés par le responsable de cedtitution et qui lui sont destinés. Outil de
lecture synthétique, global et rapide, le tableaubdrd est utilisé a des fins de mesure et de
maitrise des grands processus de fonctionnemeagttie institution et de sa performance ; il a
vocation a aider le responsable a prendre desideésisil doit donc contenir des informations
utiles a cette fin.
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