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Introduction Générale

Au cours de la derniére décennie, les pays africains ont pris fortement conscience de
l'importance d’avoir des finances publiques saines et ont réalis¢ des efforts significatifs dans
le domaine de la transparence budgétaire. Les organismes de controle et de réglement ont été
renforcés et les régimes fiscaux réadaptés. La gestion saine, transparente et responsable des
finances publiques joue un role majeur dans les pays en voie de développement. C'est a
travers cette politique de transparence et de responsabilité que l'on aura des Etats dynamiques
qui peuvent mettre en place des politiques de gestion des ressources publiques par
I’intermédiaire d’institutions fortes et qui permettent de garantir les intéréts des citoyens. Le
renforcement des finances et plus particulierement des processus budgétaires permet
d’atteindre les objectifs de protection sociale, et le développement du pays. Le renforcement
de la procédure budgétaire se trouve au centre des initiatives dans la plupart des pays en voie
de développement car elle pose les fondations sur lesquelles s’appuyer pour développer un
pays. Ainsi, la plupart des pays ont tendance a se rapprocher des modeles et des normes
internationales des bonnes pratiques budgétaires. Pour atteindre ces objectifs, 1'une des
priorités, est la mise en place des procédures budgétaires et des institutions solides. Ces
derniers forment les fondements d'un Etat solide et prospére. Elle pose aussi les fondations sur

lesquelles s’appuyer pour développer un pays.

Certains Etats ont amorcé une prise de conscience de I’importance d’avoir des finances
publiques saines et ont réalisés de progrés notables. Bien évidemment, cette prise de
conscience n’est pas égale. Certains Etats devant s’assurer en premier lieu de leur stabilité
politique avant d'entamer la résolution des problémes budgétaires. Dans ces Etats, il n’y a pas
encore de transparence, la politique économique est non définie, peu efficace et source de la
problématique de la gouvernance publique. C'est pourquoi, sous I’impulsion des organismes
internationaux, on a pu observer un renforcement du cadre réglementaire, une meilleure
application des controles et des nouvelles législations fiscales. Mais il est a constater a tort ou
a raison que toutes les procédures mise en place le sont par un procédé mimétique et suivent
les normes internationales. Cette imitation des procédés internationaux a apporté une
contribution non négligeable qui a consolidé les acquis et renforcé le processus budgétaire.

L’objectif ultime de la procédure budgétaire est I’amélioration de la finance publique. La
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procédure budgétaire publique est un des volets de la bonne gouvernance. L’idée qui parcourt
I’ensemble de cette theése est de se dire que la procédure budgétaire peut améliorer le modéle

de la gestion publique.

Objet de recherche

La critique des modeles budgétaires est légitime. Cette critique est d'autant plus légitime
que ’on est dans le service public, donc dans la gestion des fonds publics. Cette critique
résulte des dysfonctionnements et des insuffisances de la gestion publique. Cette critique
donne une nouvelle impulsion, remet en cause des modeles existants. Elle permet la recherche
des nouvelles solutions. L’¢tude de la procédure budgétaire est centrale dans notre réflexion
universitaire. Nous serons amenés a identifier le concept du budget, sa nature et ses objectifs

et le processus de sa formation.

Le territoire de recherche

Notre étude porte sur un pays : Djibouti. Le choix de ce territoire d’étude fiit motivé par
la correspondance de celui-ci @ de nombreux critéres pré -établis dans un premier temps. Tout
d’abord, cette étude de procédure budgétaire se voulait dans un pays en développement,
compte tenu du défi économique majeur auquel celui-ci est confronté. Apres avoir étudié
plusieurs pays africains, I’Etat de Djibouti s’est montré intéressant, par sa singularité. C'est un
petit pays de la corne d’Afrique. Ancienne colonie frangaise, elle est devenue République
depuis l'accession a son indépendance le 27 juin 1977. Sur le plan politique, elle organise ses
premiceres ¢élections en 1981. C'est un pays démocratique par principe car le pays a opté pour
le multipartisme depuis 1992. Il y a une séparation de pouvoir entre le pouvoir exécutif,
législatif et judiciaire. Le développement économique de Djibouti est particulier, il ne produit
aucune matiére premiére. C'est un Etat qui vit de sa position géographique. Des nombreux
Etats y ont élu domicile militairement (USA, Chine, Japon, France), et dans une moindre
mesure avec des facilitées de raccordement logistique militaire (russe, turque, chinois, etc.).
Le choix de I’échelle nationale pour notre étude, s’est fait naturellement compte tenu de la

taille de cet Etat, et de ’application au niveau national des politiques budgétaires.
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Méthodologie de la recherche

Notre objectif est de faire une analyse comparative (BAD, 2008), c’est pourquoi, nous
nous sommes intéressé a 1’étude de 'initiative Africaine concertée sur la réforme budgétaire
(CABRI). Avec le soutien de la Banque Africaine de Développement, le CABRI a commandé
a la London School of Economics une étude sur les pratiques et les procédures budgétaire en
Afrique en 2008. Le CABRI est un réseau panaftricain qui a pour ambition des partager les
expériences budgétaires en Afrique. Le CABRI se classe résolument dans un objectif et a pour
ambition de contribuer a l'efficacité de la gestion des finances publiques en Afrique. Donc,
cette étude fut menée dans 24 pays africains subsahariens' , en y rajoutant le Maroc et la

Tunisie.

Afin d'étudier les procédures budgétaires a Djibouti, il était important de situer cet Etat
par rapport a d'autres Etats qui lui sont semblables. C'est pourquoi, il était nécessaire
d'analyser les résultats de cette enquéte car c'est la premiere fois, pour ce continent, qu'une
quantit¢ d'informations aussi importante, standardisés, disponibles et gratuites est a la
disposition de tous (universitaires, praticiens des Etats, assemblées, organisation, citoyen,
etc.). Ces données regroupées, nous permettent de faire des analyses comparatives et permet
de situer les pratiques actuelles en matiere d’élaboration budgétaire. On a ici une disponibilité
des informations comparatives. Le processus de 1'enquéte est congu par la London School of

Economics. Nous avons repris enticrement les mémes questions pour faire les comparaisons.

Nous avons mené I’enquéte (Annexe 1) de janvier 2016 a juin 2016 a Djibouti. Cette
enquéte a été faite sous la forme d’entretiens de type semi-directif. L’entretien était physique
et direct. L’entretien était anonyme. Le choix de I’échantillon a été simple, car il était
nécessaire d’interroger des responsables publics du Parlement et de certains ministéres, or
dans ce contexte de controle de I’Etat, nous avons essuyé de nombreux refus malgré la
promesse de confidentialit¢ de notre enquéte. Nous avons questionné un responsable du
Parlement, et deux responsables du Ministére du Budget. Ils veulent rester anonymes car ils
estiment que le sujet abordé est politique et sensible. Les questionnaires portent sur la

formulation, I’adoption, I’exécution et 1’audit du processus budgétaire. Notre objectif est

1 Bénin, le Botswana, le Burkina Faso, le Congo (Brazzaville), I’Ethiopie, le Ghana, la Guinée Conakry, le

Kenya, le Lesotho, le Libéria, Madagascar, le Malawi, le Mali, Maurice, le Maroc, le Mozambique, la Namibie,
le Nigeria, le Rwanda, la Sierra Leone, I’ Afrique du Sud, le Swaziland, la Tunisie, 1’Ouganda, la Zambie et le

Zimbabwe.
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d’intégrer le résultat de notre enquéte djiboutienne et de mener une réflexion comparative

avec les autres Etats africains.

Hypothése de travail

Sur le plan économique, nous notons que la croissance djiboutienne est tres significative
de 5% en 2013, 6 % en 2014, 6,5% en 2015 et 6,5 % en 2016. On note aussi dans le méme
temps que la dette explose. Elle était de 58,1 % en 2013, 60,5 % en 2014, 72 % en 2015 et
enfin 83,3 % en 2016. Il est logique de se demander d’ou vient l'accroissement du déficit
public ? Nous notons avec grande inquiétude que le déficit public s’accroit d’une année sur
I’autre (Tableau 1). On se demande pleinement si l'accroissement de ce déficit est di a des
investissements, des dépenses sociales ou liés a d'autres phénomenes. Notre constat est
simple. Les dépenses sociales sont trés faibles a Djibouti. Il n’y a pas d’allocations chomage,
ni d’allocations logement. [1n 'y a pas de bourses d'aide pour les jeunes étudiants. Le systéme
de sécurité sociale en est a ses débuts et la politique de santé est inexistante et catastrophique.
Ainsi, nous nous posons la question : est-ce une faiblesse structurelle d'utilisation de budget
national ou des dysfonctionnements des procédures budgétaire qui se trouvent étre a 1’origine

de ce déséquilibre économique ?

Tableau 1 : Les principaux indicateurs économiques

2013 2014 2015 2016
Croissance PIB (%) 5 6 6,5 6,5
Inflation (moyenne annuelle) 2,4 2,9 2,7 3,5
Solde budgétaire / PIB (%) -5,9 -12,2 -16,5 -11,4
Solde courant / PIB (%) -23,3 -25.6 -31 -25.8
Dette publique / PIB (%) 58,1 60,5 72 83,3

Source : COFACE, 2016

Sur le plan méthodologique, nous avons constaté que la comptabilité publique a Djibouti
est une comptabilité disparate. Le Trésor Public, une institution qui est censée tenir la

comptabilité nationale est gérée de facon fragile. La collecte et le traitement des données
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budgétaires n’existe pas a Djibouti. Les données ne sont pas conservées, ni archivées et ni

classées.

Sur le plan académique, nous notons la rareté des chiffres et des théses concernant
Djibouti sur le sujet en question. Nous manquons aussi de statistique fiable des institutions
nationales. C'est pourquoi notre analyse se basera sur les chiffres des instituts internationaux.
Le risque majeur, dans ce cas, est que chaque institution utilise sa propre méthodologie pour

la collecte des données.

Sur le plan budgétaire, Djibouti se trouve dans une situation fragile. Le financement
extérieur rentre pour une part importante dans 1’élaboration de budget national. Ainsi, la
gestion rationnelle des finances publiques se trouve limitée pas les exigences des préteurs.
Leur premier objectif et non le redressement de I’Etat mais plutot de trouver un moyen de
sécuriser leur remboursement au frais de sacrifice énormes pour le pays. La dette de I’Etat de
Djibouti a déja atteint la limite de la soutenabilité soit 60 % de la dette extérieure (450.8
millions de US) (UNICEF, 2015). Djibouti est un pays fragile et faible. Le taux de chomage
est de 59.5 %. Le pays repose sur une économie de service trés vulnérable aux chocs
économiques internationaux. Nous avons une répartition par secteur en fonction du PIB

(secteur primaire : 5% , secteur secondaire : 15%, secteur tertiaire : 80% )

Donc, notre objectif est de parvenir a une gestion transparente du budget. C'est dans cette
¢état de chose que nous nous interrogeons sur la question de la gestion budgétaire et plus
précisément sur le processus budgétaire public. Ainsi, Nous pouvons émettre I’hypotheése du
départ. C’est la déficience institutionnelle 1i¢ a la procédure budgétaire qui se trouve étre un

obstacle a la bonne gestion publique de la transparence.
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Problématique

A Dijibouti, la gestion budgétaire évolue dans un cadre normatif déficient
(ordonnance de 1977) et dans un cadre institutionnel inadapté (faiblesse des Ministéres,
absence de I’assemblée nationale). Le droit des finances publiques se base sur une ordonnance
datant de 1977. Les lois de finances publiques datant de cette époque n’intégrent pas la
gestion de la transparence ni la notion d’efficacité. Nous notons que la représentation
nationale est une institution qui manque d’initiative. Les institutions administratives et
juridiques sont paralysées et instables. Il serait opportun de travailler les procédures
budgétaires pour avoir une procédure moderne et transparente. Ce nouveau cadre de
traitement budgétaire répond d’une part a I’exigence de la population mais d’autre part a la
demande des bailleurs des fonds. L’étude de la procédure budgétaire sera étudiée a la fois sur
la base conceptuelle et dans un cadre structurel. Nous nous demanderons donc dans quelles
mesures la mise en place d’une nouvelle procédure budgétaire peut sensiblement améliorer la

transparence budgétaire.

Un Parlement dormant

Le Parlement de Djibouti est passif et manque d’initiative. Le Parlement djiboutien est au
plus connu pour son « suivisme » politique que pour ses compétences des finances publiques
en matiere de 1égislation et de contrdle. Djibouti comme d’autre pays d’Afrique a un héritage
législatif et un modele de gestion calqué sur la Véme République Francaise. Aussi
I’ Assemblée Nationale djiboutienne est tributaire de son histoire marquée par une nomination
clanique (représentation de clan a l'assemble nationale, etc.), I’opportunisme ainsi que par
I’idéologie dominante du parti unique. La restauration du multipartisme en 1992 n’a pas
permis de donner une base politique stable afin que le parlement puisse jouer pleinement son
role. Le parlement vote mécaniquement les lois de réglement. C’est une formalité, un rituel.
Sur le plan budgétaire, le contrdle budgétaire est tout bonnement ignoré par le législateur. La
commission des finances est unique. La commission d’enquéte est inexistante. Compte tenu
du manque d’expertise des parlementaires, des membres de 1’exécutif, la fonction controle est
quasiment inexistante dans le langage des parlementaires. Les considérations sociologiques,

claniques et la culture de I’administration paralysent les institutions et I’efficacité¢ de la
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gestion publique. Les éléments de contrdle d’outil ne sont pas abordés dans ’hémicycle du

pouvoir.

La faiblesse de I’institution judiciaire et fiscale

Dans le cadre de répartition et de la séparation du pouvoir, la justice doit étre une
institution focale et centrale. Le droit budgétaire est tributaire du respect de régles budgétaires
et fiscales. Nous notons qu’a Djibouti, il y a une inertie dans la fonction juridictionnelle. C'est
pour répondre a cette faiblesse structurelle que la Chambre des Comptes de Discipline
Budgétaire fut créée (par la Constitution de 1992, créée par la loi n°136/AN/97 de juillet
1997). Mais ne pouvant lancer les enquétes, ni mener pleinement les investigations, il y a eu
un renforcement de la législation par la création de la Cour des Comptes (Cour des Comptes,
2008). La loi de 2016 (Loi N°140/AN/16/7¢éme L) a donné une nouvelle impulsion en
modifiant ’organisation et le fonctionnement de la cour des comptes. En outre, la mise en
place de ’Hotel des Impdts (2008) fut un élément d’espoir en matiere de gestion fiscale. Mais
nous avons constaté que ’administration de I'impdt reste avant tout un outil politique et elle
sert plus souvent I’exécutif que les entreprises ou la population. La faiblesse de cette
administration porte un coup majeur a nos institutions, affaiblit les rentrées fiscales et

paralyse notre modele économique.

Une administration fragile, clonée

Sur le plan de la finance publique, Le constant que nous faisons a Djibouti est que
I’administration financiére publique est avant tout une gestion juridique. L’important pour les
gestionnaires de crédit est la régularité des opérations financicres et leur conformité aux regles
préétablies. La gestion orientée vers le résultat et vers la performance managériale (Chevalier
et Loschak, 1982) n’est pas un vocable utilisé¢ dans les milieux administratifs. Mais a partir
des années 1990, le FMI demande I’intégration de concept d’efficience et d’efficacité¢ des
services publiques en matiére de la gestion budgétaire pour supplanter la régle de la régularité.
C’est sur la culture du résultat et de la transparence de la gestion budgétaire que repose la
nouvelle gestion publique. Mais ce nouveau modele de gestion est tres difficile a étre intégré
dans I’administration djiboutienne. Méme si le principe est louable, il est tres difficile d’en
avoir des exemples concrets dans les administrations. Il apparait dés le début que le cadre
administratif djiboutien est un cadre managérial inadapté aux grands enjeux du monde

moderne. L’administration djiboutienne est encore dominée par un dogme dominant a savoir

e
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I’accomplissement administratif de prestations publiques et I’exécution des missions. C’est un
dogme hérité de I’époque colonial quand les finances de ’Etat étaient primaires, les échanges
internationaux inexistants et ’absence totale des savoirs et des techniques fiscales adaptés au
monde moderne. Aprés I’indépendance du pays, Djibouti s’est trouvé avec des coopérants
francais. C’est cette élite francaise qui va mettre les bases de la tradition administrative
djiboutienne. Aprés I’indépendance, le pays est occupé par I'unité nationale. On est plus
préoccupé par la naissance d’un Etat que son développement ou de de la mise en place de sa
nouvelle administration. La « djiboutiannisation » de I’Etat se fait a travers 1’élite qui est
formé généralement en France et aussi par I'intermédiaire des coopérants frangais. L ¢élite qui
revient de la France va mettre en place une administration calquée sur le modele hexagonale.
Elle est aidée en cela aussi par un accord de coopération avec la France qui met en place des
milliers des coopérants dans tous les domaines de I’Etat (police, justice, administration, etc).
Dans cette nouvelle gestion publique, la régle de management est avant tournée vers les
carriéres et non sur le management. Les acteurs administratifs ont pour objectifs de liquider
les deniers publics et non de chercher a optimiser les deniers publics. Les missions d’intérét

général ne sont pas évoquées.

Problématique de la bureaucratie centraliseé

L’administration djiboutienne est une administration fortement centralisée. Sur le plan
politique et administratif, le président de la République est chef du gouvernement. Donc il est
a la fois Président de la République et la personne en chef qui compose le gouvernement. La
politique économique et financiére de I’Etat reste ainsi centralisée. Cette centralisation du
pouvoir s’accompagne donc d’une défaillance majeure en termes de gestion et de la bonne
gouvernance du fait de la centralité de gestion. Le service central ne peut a lui seul suivre les
politiques économiques et les suivis de son évaluation. Aucun suivi budgétaire rigoureux ne
peut étre réalisé par un service centralisé. On peut aussi noter les défaillances classiques d’une
jeune administration : « Incompétence administrative, faiblesse dans la gestion des dossiers, le

délai administratif anormalement élevé, défaut d’archivage, etc.» (Adawa Hassan, 2016).
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Conflits d’intéréts

Sur le plan éthique, nous sommes dans le secteur public. L’Etat gére les deniers
publics. Il a pour mission de faire respecter I’intérét général. Les régles en matiere de finances
publiques sont bien encadrées en théorie sur le plan juridique. Mais la réalité djiboutienne est
beaucoup plus grave. Les fait démontrent une patrimonialisation de la chose publique souvent
par décret présidentiel (Présidence de Djibouti, 2016). Cela engendre de conflit d’intéréts
préjudiciables a 1’état de Djibouti. Ainsi la politisation de I’administration qui fonde la gestion
de ressources humaine sur la base du militantisme politique neutralise I’idée d’une
administration performante et efficiente. La mobilisation et I’affectation des ressources
budgétaires se trouvent affectés par un jeu d’équilibre politique, militant, clanique et
sociologique. Dans I’exercice du pouvoir et de ’administration djiboutienne, le caractére
clanique prime sur la compétence administrative et managériale pour un poste de

responsabilité.

Présence des circuits informels politiques

La présence des circuits informels nuit gravement au bon fonctionnement de
I’administration publique djiboutienne. Bien que parfois intéressant, le circuit informel est un
moyen de contourner les filets de sécurité et ceci entrave durablement le bon fonctionnement
de D'institution. Dans le cas d’activisme socioprofessionnel, ces groupements économiques
sont guidés par des considérations économiques mais peuvent aussi étre de nature politique.
Ils s’associent a la sphere du parti au pouvoir et s’arrogent le marché public. Ils demandent le
monopole en matiére d’importation d’un ou des produits et neutralisent tout forme de
concurrence. Aussi, sur le plan politique, une exécution de dépense peut étre contourné en

raison des forces politiques.

Donc a Djibouti, la mise en ceuvre de finances publiques reste le « parent pauvre » de ce
pays. Les trois grandes parties qui interviennent sont la Présidence de la République pour
toutes les orientations politiques, I’ Assemblé Nationale pour I’examen budgétaire, I’adoption
et le contrdle des lois de finances et le gouvernement pour 1’exécution a travers I’appareil
administratif. Auparavant la préparation du budget relevait du Ministére des Finances. Suivant
I’article ler : Le Ministre des Finances propose et coordonne la politique financi¢re définie

par le Gouvernement. Cette politique s'inscrit dans le cadre des grands équilibres
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économiques de la nation, est mise en application dans le budget annuel de I'Etat que le
Ministre prépare, soumet au Gouvernement et exécute. Le Ministre, qui est I'Ordonnateur
Délégué Unique du Budget, ¢labore et met en ceuvre la législation et la réglementation

relatives aux finances publiques. Il gére le patrimoine, les ressources et la dette de I'Etat.

Depuis la création du Ministére du Budget, I’exécution de la loi de finances repose
essentiellement sur ce Ministére. La fonction du pilotage et des performances sont
inexistantes et on se pose toujours la grande problématique des ressources humaines, dii au
redéploiement constant des personnels et I’instabilité chronique de [institution. Le
changement permanent des administrateurs, la faiblesse structurelle des administrations
nuisent profondément a la mise en place des procédures dans I’élaboration du budget. Le
changement en soi n’est pas un probléme mais les nominations politiques inopportunes et
opportunistes nuisent gravement a I’efficacité et aux transparences des administrations. Dans
un article de La Nation paru le 7 Janvier 2014, le Ministre du Budget Bodeh Ahmed Robleh
déclare « la finalité du budget est d’impulser la croissance économique et donc la création de
I’emploi. Sa gestion requiert de la discipline et de la transparence ». Comment interpréter la
question de la discipline et de la transparence ? La discipline est d'ordre parlementaire car le
la représentation nationale doit faire correctement son travail. C'est I'objet de son élection et
de sa législature. Et pour faire ce travail, elle doit s’appuyer sur des outils de gestion pour

faire la transparence budgétaire (budget, contrdle...).

Du fait de l'opacité des comptes publics, il est tres difficile de connaitre le patrimoine de
I’Etat djiboutien. Nous sommes dans la fonction publique donc il est primordial de recadrer
l'action publique. Dans ce contexte que valent les données du Ministére de I’Economie et du
Budget ? Sont-elles réelles ? Cohérentes ? A travers cette étude, nous comptons réactualiser
les grands principes économiques qui encadre le fonctionnement public. Nous serons amenés
a définir I’intérét général et évaluer le role de I’Etat dans le cas des services publics (Chapitre

1.

Le concept budgétaire est central dans ce thése. Il est important de déterminer le sens
de ce vocable. Le terme budget n'a pas la méme portée dans le cas d'une entreprise privée que
dans le cas d'un service public. Peut-on utiliser les mémes outils pour des organisations qui
ont des objectifs fondamentalement différents ? Nous comptons nous réapproprier 1’outil

budgétaire dans le cadre public. Nous allons nous appuyer sur les théories de la contingence.
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Nous allons compléter notre analyse a travers les évolutions récentes de la procédure
budgétaire en France et dans certains pays de ’OCDE (Chapitre 2).

Dans le cadre de cette theése, Nous nous posons la question sur la procédure budgétaire et
les rdles des parlementaires dans le processus. Nous sommes dans un secteur public et le
cadre gouvernemental prend une place importante. La gouvernance est un concept majeur
dans la gestion d'une institution (Cardoso, 2007). Dans les cas de service public, quel genre de
relation y a-t-il entre le gouvernement et le Parlement ? Il est important de définir le role du
Parlement dans le processus budgétaire. Avec quels roles ? Avec quels objectifs ? La
procédure budgétaire publique repose essentiellement sur I’organisation du pouvoir politique
? La mise en place ces questions et leurs réponses nous donnent une tendance de
I’organisation politique d'un pays et donc d'estimer la valeur du modéle budgétaire. A travers
cette étude, nous tenterons d’identifier la part des législateurs dans les choix de budget des
Ministeres, leur place et les roles qu'ils ont au sein de la gouvernance budgétaire et les outils

qui peuvent améliorer la gestion du budget (Chapitre 3).

Enfin, nous comptons contribuer modestement au renouveau des mécanismes budgétaires
de Djibouti. Nous avons pour objectif de mettre en place un processus budgétaire qui s’inspire
sur le modele francais de la LOLF, tout en s’adaptant aux spécificités locales de ce territoire.
Nous avons en premier cet exemple, car Djibouti est une ancienne colonie. Nous avons un
héritage budgétaire et notre modéle de référence est toujours le modéle frangais. A cela
s'ajoute bien slr les spécificités djiboutiennes. C’est un modele de référence en maticre de

processus budgétaire actuelle. La, se situerait la valeur ajoutée de ma theése (Chapitre 4).
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1 Chapitre 1: Les préalables pour un processus budgétaire moderne

Ce premier chapitre a pour objet précis les cadres nécessaires a la mise en place d'un
processus budgétaire dans le secteur public. Dans un premier temps, notre objectif est de
rappeler l'importance du concept de l'intérét général, c'est une notion fondamentale dans le
secteur public. La mise en place du processus budgétaire public est intimement lié a la notion
d’intérét général (1.1). Dans un second temps, il sera trés intéressant de réduire le champ de
notre intervention au secteur public. En effet, ce secteur comprend les administrations
publiques, les collectivités, et les entreprises dont le capital est majoritairement détenu par
I’Etat. On peut aussi dire que les associations font partie du secteur public car leur
financement est en grande partie assuré par les subventions de I’Etat. Notre analyse consistera
a étudier les caractéristiques et le fonctionnement du secteur public (1.2).

Pour mettre en route une procédure budgétaire publique, il est nécessaire de maitriser la
notion de gouvernance publique. C'est pourquoi, ces dix derniéres années de nombreux pays
se sont lancés dans les réformes de I’administration publique (Maroc, France, etc). Toutes ces
réformes ont pour objectifs d’améliorer la gouvernance de la gestion publique.
L’amélioration de la gouvernance publique peut conduire a une meilleure gestion publique
donc a une meilleure gouvernance budgétaire (1.3). Aussi I’évaluation du service public n'est
pas un acte coutumier. C'est en France, en 1946, que fit mis en place le comité central sur le
cott et le rendement des services publics (ENA, 2007). Cette enquéte a été précurseur car elle
a permis d’évaluer I’action publique dans un service public. L’objectif étant de réduire les
couts, d’améliorer la qualité des structures publiques. C’est pourquoi nous nous interrogeons
sur la logique d’introduction des outils de la comptabilité privé dans le secteur public (1.4). La
notion d’évaluation publique a eu aussi son importance aux Etats-Unis a travers le « planning
programming budgeting system » (PPBS) mis en ceuvre en 1968. En France, dans les années
1980, c'est a travers la rationalisation des choix budgétaires (RCB) que l'on essaie de mettre
en place une politique d'évaluation des dépenses publiques. Cette démarche a permis
d’intégrer et d’introduire des vocables nouveaux, comme la transparence, la responsabilité, le
management fondé sur le résultat. Notre objectif est de trouver des justifications théoriques

pour intégrer cette notion du privé dans le secteur public (1.5)

© 2017 Tous droits réservés. lilliad.univ-lille.fr



Theése de Hassan Dabale, Lille 1, 2017

1.1 L' Etat, garant de I'intérét général et des procédures budgétaires

Beaucoup d’articles ont été publiés sur la question de I’intérét général. Aux Etats -Unis,
I’intérét général est concu comme la résultante de la sommation de I’intérét particulier. En
France, cette théorie est considérée comme nulle car la sommation de I'intérét privé ne
conduit pas forcement a la formation de I’intérét général. Il peut méme dans certains cas
conduire a l'inverse de l'effet recherché. En France, une grande démocratie que nous prenons
comme référence dans cette étude, I’intérét général n'est pas un concept absolu. Il y a un
effritement de I’intérét général. Pour asseoir la 1égitimation d'une quelconque action publique,
I’Etat est sommé d'apporter et de démontrer I’intérét général de son action. On ne pourrait
rester dans des invocations théoriques ou historiques mais il est nécessaire de démontrer
I’impact positif pour les sociétés d'une telle démarche de I’Etat. L’Etat est le garant absolu de
Iintérét général. Qui plus que I’Etat peut s'arroger la régle et le droit d’étre le gardien de
I’intérét de la nation et de son peuple. En écartant I’analyse religicuse, L’Etat est le seul garant
de I’'intérét général. 11 a un pouvoir régalien, développé par les économistes. Par ce qu'il suit
I’intérét général qu’il va s'arroger la culture, I’économie ou encore les questions sociales.

Le role de I’Etat fut interprété différemment par les philosophes de la Cité athénienne. Le
sophiste considére que 1’objet politique, c’est la prise de pouvoir. Socrate, bien que ne
modifiant pas fondamentalement cette interprétation ajoute des éléments nouveaux. Le
pouvoir ne doit pas étre interprété uniquement comme le but a atteindre mais aussi comme un
moyen de faire évoluer l'intérét général. Cet intérét général est le fruit de discussions,

d’échanges et de contradictions.

Platon, nous éclaire aussi sur ce que signifie I'intérét général. Il suppose que I'intérét
général repose d’abord sur 1’éducation. Il pense que I’homme a besoin de I’Etat a cause de sa
faiblesse. Il part du principe que I’homme doit s’associer pour atteindre ’intérét général.
Donc pour atteindre cet intérét supérieur, I’homme doit étre éduqué et formé. La notion
d’intérét général est le fruit d’un long processus éducatif. La notion d’intérét général n’est pas
innée, elle s’acquiert tout au long de la vie et de la formation éducative. L’intérét général

suppose le dépassement de I’intérét personnel et familial.

Pour Aristote, le bonheur est le premier but de la vie. C’est une philosophie eudémoniste.
L’homme contrairement a d’autres créations animales a I’avantage d’avoir une langue qui lui
permet de discuter du bien et du mal, du juste et de I’injuste, du vrai et du faux. Il part de

I’idée que « I’homme est un animal politique ». Il dit que la vocation de ’homme est de faire
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de la politique, cela doit correspondre a sa réalisation. Ce n’est pas par la force de chose qu’il
accepte cela, mais c’est inscrit dans la nature des choses. Pour apercevoir le bonheur et se

réaliser, il a besoin du langage.

Pour Hobbes (1651), le passage de 1’état de nature a I’état social n’est pas aisé. L’homme
a intrinsequement vécu les régles de la jungle et ce régne est inscrit, selon Hobbes, dans ses
codes génétiques. C’est un état horrible de guerre car « 'homme est un loup pour I’homme »,
Hobbes (1651). Le passage de 1’état de nature a 1’état humain nécessite, selon Hobbes,
I’abandon de tout leur droit naturel au profit du souverain, de I’Etat ou de 1’assemblée. L’Etat

est seul détenteur de tout le pouvoir pour faire régner ’ordre et la paix.

Pour Locke (1664), il existe un droit naturel et s’oppose a la monarchie de droit divin.
L’état de nature est un état naturel d’égalité, de paix et de fraternité. Il parle aussi d’un contrat

social mais de fagon différente que celui développé par T. Hobbes.

Le contrat social ou les principes du droit politique fut I’ceuvre majeur de Rousseau
(1762). Cela constitua un tournant dans la philosophie politique. Dans son ouvrage, publié¢ en
1762, il énonce les grands principes modernes a savoir la liberté, 1’égalité et 1'expression du
peuple. Son idée principale est d'orienter la société de nature vers une société civile organisée
a travers un pacte social dans I’intérét général. Pour arriver a cet objectif, chaque individu doit
renoncer a sa liberté individuelle et se soumettre a la régle générale. En échange de la perte de

liberté, on aura plus de sécurité et plus d'avantages.

Tableau 2 : Les différentes formes de gouvernement

Systeme Taille de I’Etat Nombres de  magistrat dans le
gouvernement

Monarchie Grande Un seul citoyen

Oligarchie Moyenne Quelques citoyens jusqu’a la moitié

Démocratie Petite De la moitié a la totalité des citoyens

Source : Rousseau, 1762.

L’Etat dans sa forme atrophique a été développé par Colbert, par sous la notion de
colbertisme ou étatisme économique. Colbert, grand commis de I’Etat, est pour I’influence et
la grandeur de I’Etat. Son analyse stratégique repose sur l'idée que I’Etat pour étre fort doit

détenir des métaux précieux. L’Etat doit étre a la base de l'industriec et du commerce
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international car c’est sur cela qui repose sa force. Il est a la fois pour un principe dirigiste et
protectionniste de I’Etat. [’Etat gendarme peut intervenir dans les domaines suivants.
(cadastre, civile, justice, armée, préservation de la concurrence, réglementation des travaux

public, etc.). Il s'agit de la fonction régalienne, attachée a la personne du roi.

Nozick (1988) milite pour un Etat minimaliste car il estime que c'est le seul qui sera juste.
Il développe une théorie qui tourne autour de I’habilitation, de la propriété et des circulations.
Il s’oppose au principe de redistribution car contraire au principe de propriété. En parlant de

ce principe de redistribution, il le nomme le principe de spoliation.

1.1.1 L'Etat, un agent correcteur des défaillances et des insuffisances du marché

L’Etat corrige les imperfections du marché & travers le monopole naturel, la production
du bien public. Les externalités exigent, elles aussi, I’intervention d’une puissance publique.
Une nouvelle conception redéfinissant les domaines d’action de I’Etat moderne dans le
domaine de I’éducation, de la recherche et du financement des grands projets d’infrastructures
a vu le jour. Il est apparu de nouveaux concepts concernant les domaines d’intervention de
I’Etat a travers I'éducation, la recherche et les financements de grands projets. Cette théorie
est développée dans le cas de la croissance endogeéne par Romer (1986), Lucas (1988) et par
Barro (1990). Ces derniers démontrent les externalités positives qu'engendrent une partie des
dépenses publiques a travers le mécanisme de I’économie d’échelle. Il montre les effets
bénéfiques de l'intervention de I’Etat sur ’ensemble des structures de I’Etat a la fois pour le

secteur public mais aussi pour le secteur privé.

1.1.1.1 Le monopole naturel

Le monopole, c'est un seul offreur et plusieurs demandeurs. On parle d'un monopole
naturel lorsque pour un niveau de production, le cotit des facteurs utilisés est minimal pour
une production réalisée par une seule entreprise. L'objectif étant de concilier I’efficacité
productive maximale avec le bien étre des consommateurs. Dans certains domaines, la
concurrence n'est pas souhaitable (Walras, 1896). C’est la nature et le caractére de l'activité
qui fait ’origine du monopole naturel. C'est & dire que lorsqu’une firme satisfait la demande,

elle aura un colit inférieur a deux ou a plusieurs firmes sur le marché. D’ou vient cette analyse
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¢conomique ? Pour valider cette thése, on peut prendre le cas des activités de distribution
d’¢électricité¢ en France, avec I'exemple de l'entreprise EDF. Cette activité est caractérisée par
des cotts fixes ¢levés. Donc si une entreprise distribue plus de 60 millions de consommateurs,

les coits fixes unitaire diminuent.

Le cout fixe unitaire décroit. Le coft total va alors diminuer (CT = CV +CF) et donc, le
prix de la distribution sera minimal. Plusieurs entreprises sont moins efficaces qu’une seule
entreprise (Curien, 2000), donc la concurrence n'est pas souhaitable. L'introduction des autres
intervenants sur le marché ne fera qu'augmenter le prix. Car le prix d'entrée sur le marché va
colter tres cher, car cela demande de gros investissements. Pour récupérer, leur
investissement initial, les entreprises seront obligées de répercuter systématiquement leur cotlit

sur le prix de revient. Et donc mécaniquement le prix du service va augmenter.

1.1.1.2 La production du bien public

Un bien public est un bien que chaque individu peut consommer. Un bien public se dit
aussi bien collectif, il est un bien qui n'est pas divisible et dont le colit de production ne peut
étre imputé a un individu. Dans le cas de biens collectifs, il y a une défaillance du marché.
C'est pourquoi I’Etat intervient pour corriger cette défaillance. Un bien public est aussi un
bien ou un service dont l'utilisation et non rivale et non exclusive. Par exemple : la

distribution de I’énergie, la Défense nationale ou encore la biodiversité.

1.1.1.2.1 L’absence de rivalité des agents

Il y a une non rivalit¢ dans la consommation. Le bien est un bien collectif. On peut
prendre comme exemple I’éclairage public. Si une rue est éclairée, tout le monde traverse
cette rue et en profite. La personne qui a payé le service en profite et la personne qui n’a pas
payé le service en profite. L’utilisation de I'éclairage par un agent ne diminue en rien
’utilisation de ce méme éclairage par un autre agent. Un consommateur supplémentaire ne
conduit pas a un colt supplémentaire. Une consommation supplémentaire d'un passager ne
diminue pas la satisfaction de l'autre passager. Il y a une absence de rivalité entre les agents
économiques (Samuelson, 1954). On peut alors appliquer le méme raisonnement dans le cas

des routes nationales, d'un phare, ou encore des transports en commun.
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1.1.1.2.2 La non- exclusion

Une fois que le bien est produit, tout le monde peut profiter pleinement de ce bien. C'est
le cas concernant le panneau de circulation. Une fois installé dans une commune, tous les
automobilistes résidant dans la commune et ainsi que tous les non-résidents de cette commune
peuvent ['utiliser pleinement. On ne peut exclure un consommateur au motif qu’il ne participe
pas au financement. Sur le plan judiciaire, on n'a pas les moyens juridiques pour empécher ce
phénoméne. L’Etat prend en charge car la problématique du passager clandestin se pose. En
effet, on ne dispose pas des moyens juridiques pour empécher une personne qui n'a pas
participé au financement de profiter du service (Buchanan et Tolisson, 1973). Le secteur privé
refuse donc l'investissement. Le bien public, tel qu'il est décrit ici, ne peut étre produit par le
secteur privé car il y a une impossibilité d'exclusion des individus n'ayant pas participé au

financement du service (Musgrave, 1959).

Smith (1776) évoque la notion du devoir d’ériger et d'entretenir certains ouvrages publics.
Pour lui, le souverain est responsable de I’intérét public, il a «le devoir d’ériger et
d’entretenir certains ouvrages publics ». Quand on parle des biens publics, on parle d'abord
des routes, des ponts, de 1'éducation et de la santé. Le secteur privé ne pourrait pas s’intéresser
a ses services, dans I’immédiat, car il nécessite de lourds investissements. Les entreprises
cherchent a investir dans le domaine ou la rentabilité est rapide, ce n'est pas le cas du service

public.

Ce concept du service public est repris dans la théorie des biens collectifs. Elle se fonde
sur une distinction entre les biens consommés par les individus, c'est a dire les biens divisibles
et ceux utilisés par l'ensemble de la société, non divisibles (infrastructure, éclairage, défense
nationale, services publics, etc.). La demande des besoins individuels est prise en charge par
le marché a travers le prix. La demande socialisée n'est pas prise en charge par le marché mais
par I’Etat & travers les subventions. Samuelson (1954) précise que tous les individus
bénéficient en commun des biens collectifs de consommations. La consommation d'un bien
collectif par un individu n’entraine, en aucun cas, la diminution de ce bien. La demande des
biens collectifs ne peut étre prise en charge par le marché, c'est pourquoi 1’Etat les prend en

charge dans I’intérét supérieur de 1’Etat.
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1.1.1.3 L'externalité du marché

On parle d'externalité lorsqu'un agent économique exerce un effet indirect sur un autre
agent économique. Sidgwick (1887), Viner (1931) mais aussi Pigou (1932) ont largement
traité des externalités et de leurs conséquences économiques sur les autres agents. Les
externalités conduisent a des déséquilibres sur le marché car le prix ne refléte pas ’ensemble
des colits engendrés et les bénéfices espérés. La théorie économique propose deux types de

typologies des externalités (positives et négatives) :

1.1.1.3.1 Les externalités positives

On parle d'une externalité positive lorsque la situation d'un agent économique A
s’améliore grace a l'action d'un autre agent économique B. L'agent économique B récolte sans
payer les fruits des actions de 1'agent économique A. Meade (1932) reprend un cas intéressant
entre un apiculteur est un arboriculteur. Le miel produit par les abeilles est de meilleure
qualité grace a l'arboriculture. Nous sommes dans la situation ou I’apiculteur profite
pleinement de 'action de l'arboriculteur. Mais I'arboriculteur est aussi satisfait car les abeilles
colonisent et pollinisent ses arbres. Cet exemple nous montre un cas de satisfaction
réciproque, mais il peut arriver que seule l'action de I'un profite uniquement a l'autre. On peut
aussi citer les cas d’externalités positives de biens publics. Selon les théoriciens de la
croissance endogéne, 1’Etat doit étre le créateur des externalités positives. L’Etat subventionne
la production de I’infrastructure publique (Barro, 1990), le développement de capital humain
(Lucas, 1988) ou encore la recherche et le développement (Romer, 1990). Par son action

I’Etat a un impact sur la société et accroit les rentabilités de secteur privé.

1.1.1.3.2 Les externalités négatives

On parle des externalités négatives lorsque l'action d’un agent économique A impacte
l'agent économique B. On peut prendre I'exemple des centrales a charbon qui provoquent des
pluies acides. Ces derniéres détériorent les carrosseries des automobilistes, et par conséquent,
la valeur de la voiture pour la revente diminue. Les automobilistes sont alors victimes de cette
centrale a charbon, ils ne seront pas indemnisés par celle-ci. On peut prendre aussi I’exemple

de deux usines. L'usine A produit de la peinture et rejette ses déchets dans la riviére. L'usine B
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se trouve en aval de la riviére et produit de l'eau minérale. Comme l'eau de la riviére est
contaminée, elle doit accroitre ses dépenses pour la dépollution de I'eau de la riviere. Or
l'entreprise A ne va pas prendre en charge les dépenses de la dépollution de I’entreprise B.
Clest le cas d’une externalit¢ négative. En France, le rapport sénatorial de 15 juillet 2015
indique que le colt de la pollution de I’air est de 100 Milliards d'euros par an (baisse de
productivité, perte de biodiversité, dépenses de santé).

Pour résoudre les problémes posés par les externalités négatives, Coase (1960) discute le
principe du « pollueur-payeur ». Ce principe permet d'externaliser les cotits induits par les
externalités négatives. Peyton Young (1996), Meade (1952), Pigou (1932) proposent de taxer
directement celui qui est a ’origine de la pollution. Ce principe du « pollueur-payeur » a
largement a été adopté par 'OCDE en 1972. La France est rentrée dans le rang avec la loi sur
l'eau et les milieux aquatiques (LEMA), qui a été adoptée en 2006. Dans le cas de pollution de
I’air, en particulier par les voitures, la France a proposé de produire des véhicules plus propres

et de mettre en place de nouvelles fiscalités.

1.1.1.4 L’apport des théories institutionnelles

1.1.1.4.1 Le role majeur des institutions

Les économistes institutionnalistes ont compris le probléme découlant de la
philosophie laisser faire et laisser aller. Donc ils vont essayer de trouver des solutions a des
problémes courants et réels (chomage, pauvreté, santé, etc.). Les institutions, contrairement au

néo-classique ne sont pas nuisibles aux libertés individuelles.

Commons (1950) s’intéresse de pres au conflit d’intérét et plus particulicrement a la
question de I’action collective. Pour Commons (1950), il faut encadrer le marché pour qu’il
fonctionne normalement. C’est pourquoi, il travaille sur la question de législation en maticre
d’emploi et de travail au Etats-Unis (1égislation sur les accidents du travail, législation sur le
salaire minimum, législation sur I’assurance chomage, reconnaissance du syndicalisme, etc.).
Ainsi le syndicalisme est important pour eux, car le rapport de force est plutot pour le capital.
Dunlop (1976) dit que les intéréts divergents sont mieux gérés quand ils sont inscrits dans un
cadre tripartite. Les parties trouvent a ajuster leurs intéréts et leur comportement en fonction
de celui des autres. La négociation est utilisée car on est dans une situation asymétrique et de
déséquilibre. A partir des interdépendances, et des contraintes des acteurs, un meilleur

équilibre émerge. Bartoli (1991) parle plutét d’une approche multidimensionnelle. Donc pour
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les institutionnalistes, I’Etat a un role central. Ces auteurs développent I’idée que la puissance
syndicale est trés importante. La mise en place des institutions permet de reconnaitre les droits

des syndicats de travailleurs.

Sur le plan microéconomique, la nouvelle économie institutionnelle introduit une dose
au réalisme et a I’hypothése du modele microéconomiques (Di Maggio et al, 1997). Les
individus cherchent bien & maximiser leur profit dans un cadre économique mais ils se
heurtent a des limites cognitives, a des informations incomplétes et aux difficultés des mises
en ceuvre des accords. Donc la présence des institutions permet de créer du bénéfice car ils
n’ont pas besoin des colits de transaction (information colteuse, opportunité, rationalité
limité, incertitude, fréquence), qu’induirait 1’absence des institutions. L’institution fournit un

cadre, fiable pour la réalisation des échanges économiques (North, 1990).

L’économiste institutionnaliste parte de principe que les instituions ont un rdle
déterminant dans I’économie (Veblen, 1934). L’activité économique est basée sur une action
volontariste des acteurs (Commons, 1950). Le modéle économique ne peut étre calquée sur
les modéles physiques ou mathématiques. L.’économie n’est pas le seul fait de ’offre et de la
demande. Ce modeéle ne peut s’appliquer a I’économie sociale et c’est pourquoi les
institutions ont un réle important dans le modéle économique. Les institutions sont présentes
pour faire émerger un ordre social malgré les oppositions des acteurs et leurs conflits d’intérét
(Tremblay, 2002). Si une action collective est peu organisée. On aura des régles de
fonctionnements. Si une action est plus organisée, les organisations seront plus développées

(corporation, parties politiques, etc.)

Les instituions encadrent les comportements des individus dans la société suivant les
régles connus par tous. Les institutions de I’Etat permettent de limiter les facteurs d’insécurité
lié au travail. Ces apports institutionnels rendent le capitalismes plus social et plus humain.
Pour eux la vision du marché comme le représente le néoclassique est faussé et répond mal a
la réalité. La régulation automatique du marché, le principe d’ajustement du prix en fonction
de ’offre et de la demande est faussé. Le marché est juste un cadre de référence. Donc avec
ces économistes institutionnalistes, le marché doit étre conforme a la réalité en intégrant la
régle qui découle de I’action collective, en intégrant les reégles de 1’allocation, les régles de la

rémunération.
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1.1.1.4.2 I’absence du secteur privé
La défaillance du marché peut s'expliquer aussi a travers la faiblesse structurelle du

secteur privé car il y a une insuffisance du capital privé. Comme les capacités financieres sont
limitées alors les investissements privés sont eux aussi limités. Le probléme d’investissement
ajouté a I’incertitude économique fait que le secteur privé ne va pas se lancer dans I’inconnu
car le retour sur investissement ne sera pas immédiat et sera incertain. D’ou le relais naturel
pris par le secteur public. I1 joue un rdle majeur dans la politique macroéconomique car il y a
une obligation de financer des services publics. On peut dire qu'il joue un role de palliatif (
Chitou, 1991). Par sa puissance financi¢re (Delorme et André, 1984), le secteur public est un
secteur inégalé car il posseéde des dotations financieéres inépuisables. Dans des économies
moins avancées, l'intervention de I’Etat s'explique aussi par le passage de 1’économie de

subsistance a un économie moderne (Hugon, 1999).

1.1.2 L'Etat, un agent régulateur

L’¢tude de la loi de Wagner démontre qu'il y a une corrélation positive entre les dépenses
et la demande sociale. Plus un pays se développe et plus I’intervention de 1’Etat est nécessaire,
car les demandes des services publics augmentent (éducation, santé, etc.). Les charges
sociales ne peuvent étre supportées par les ménages, elles augmentent plus vite que les
revenus. Pour Keynes (1936) dans son livre intitulé « la Théorie générale de I’emploi, de
I’intérét et de la monnaie », 1’Etat n'est pas neutre. C'est un agent économique fort et puissant.

C'est un acteur majeur de I’économie, il forme ses arguments de régulation sur :

1.1.2.1 Un régulateur économique

On parle de I’Etat providence. L’Etat doit pallier a I’insuffisance du marché notamment
en période de conjoncture économique faible. Il doit lutter contre le chomage. Les
entrepreneurs n'anticipent pas la demande et donc ils ne vont pas investir. La passivité des
entrepreneurs va geler les investissements privés et donc la création de nouveaux emplois
potentiels. Par effet domino, la consommation des ménages va décroitre. Donc I’Etat doit agir
et I'une des options qu’il va utiliser pour lutter contre le chdmage est la relance des grands
travaux. On peut prendre comme exemple le cas des Etats-Unis. Le Krach de 1929 a eu pour

conséquences l'explosion du chdmage et les faillites des entreprises. Donc pour lutter contre
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cette grande dépression, les Etats-Unis ont mis en place « Le New Deal en 1933 », une
politique interventionniste majeure pour tous les secteurs de I’Etat. En France, l'intervention
s'est manifestée aprés les deux guerres mondiales car 1’économie francaise a été ruinée, les
infrastructures inexistantes, le secteur privé incapable d’investir. L’Etat devient un Etat
régulateur (Chitou, 1991). Il a une fonction de stabilisation (Musgrave, 1959). Il peut agir a
travers la politique économique pour créer les conditions de la croissance et du plein emploi.
Toujours selon Musgrave (1959), la fonction d’allocation de 1’Etat permet de corriger les
imperfections du marché. L'allocation permet d’allouer des ressources en fonction des
besoins. On parle des besoins collectifs et des besoins sociaux. Les besoins collectifs sont les
besoins dont la satisfaction n'est pas liée au paiement d'un prix, comme par exemple la justice,
la sécurité, etc. Les besoins sociaux, cela représente, par exemple, les logements, les

transports, etc.

1.1.2.2 Un régulateur financier

L’Etat doit limiter le niveau du taux d’intérét pour relancer la politique des préts. 11 doit
significativement augmenter la masse monétaire. L'accroissement monétaire permet d’avoir
plus de liquidités sur le marché et donc plus de demande des ménages. La stimulation de la
demande par une réserve monétaire supplémentaire relance la consommation et

mécaniquement une augmentation de la production.

1.1.2.3 Un régulateur stratégique

La régulation stratégique repose sur le concept d’intérét stratégique vital. En ce qui
concerne la France, I'un des enseignements de la guerre a été la nécessité pour le pays d’étre
en pointe dans la technologie et avoir des secteurs trés puissants. Il fallait avoir un avantage
sur les autres pays d'ou la création des grandes entreprises publiques pour préserver 1’intérét

stratégique (SNCF, Aéroport de Paris, Air France, EDF, etc.).

Le principe de régulation est différemment interprété par certains économistes. On
préfére parler du non régulation ou d'une régulation minimale de 1’Etat. C'est une vision
libérale. Smith (1776) a précisé les domaines de I'intervention de I’Etat. L’Etat minimaliste est
un Etat censé faire respecter le droit en assurant la sécurité des biens et des personnes. Sur le

plan intérieur, cette sécurité se manifeste a travers la police et la justice. Sur le plan extérieur,
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elle se manifeste a travers l'armée de la défense et la diplomatie. Smith (1776) précise que
c'est « la main invisible » qui régle le fonctionnement du marché. Le marché fait sa propre
régulation en fonction de l'offre et de la demande et trouve naturellement sans intervention
extérieur son propre équilibre. La coordination de I'offre et de la demande se fait en harmonie
sur le marché. La loi naturelle conduit & un ordre spontané, optimal dans I’intérét individuel et
collectif. L'intervention de I’Etat rajoute un élément supplémentairement sur le marché. Elle
bloque les initiatives privées. Dans un cadre libéral, I’Etat est présent pour créer les conditions
du marché, mais il ignore quand et ou se créera les emplois. Les emplois sont, donc, créés par
les agents économiques directement sur le marché. La création d'emploi est d'ordre

microéconomique et non macroéconomique.

Smith (1776) illustre une certaine vision de I’Etat. C'est une vision qui prédomine dans
les économies contemporaines. Cette vision repose sur une approche libérale. L’Etat ne doit
intervenir uniquement dans le cas ou I’initiative des entités échoue. L'intervention de I’Etat
doit rester exceptionnelle. Smith (1776) ne parle pas explicitement des fonctions de 1’Etat

mais plutot du role du souverain. Les devoirs principaux du souverain sont :

1.1.2.3.1 Le devoir de défendre la société

L'objectif premier du souverain est de défendre son peuple, ses administrés et ses
territoires contre les nations barbares et sauvages. Il évoque, ici, la défense nationale, c’est-a-
dire I’Etat a le devoir de défendre la société de toute acte de violence et d’invasion. Cette
vision résulte de la situation géopolitique de 1’époque marquée par les guerres, la famine et les

épidémies.

1.1.2.3.2 Le devoir de protéger chaque citoyen.

Sur le territoire national, la police et la justice jouent un role important. Le souverain a le
devoir de protéger chaque membre de la société contre l'injustice ou 1’oppression de tout
autres membres. Dans le territoire qu'il gouverne et qui est le sien, le souverain est le juge
supréme. A ce titre, il a le pouvoir de sanctionner les oppresseurs. Il a la capacité d'aider les
plus faibles. Le souverain doit rendre la justice et protéger les opprimés. Smith (1776), parle
plus de I’Etat gendarme et de I’Etat régalien. C'est une vision libérale et il a une interprétation
réductrice de 1’Etat. L’Etat gendarme est basé sur 1’ordre, la justice et la défense. I1 dit que

I’Etat doit protéger les frontieres, assurer I’ordre intérieur et s'assurer des mécanismes de
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I’autorégulation du marché (régulateur juridique). Il compléte son analyse avec le devoir de

construction et d’entretien des grands ouvrages publics.

1.1.3 L'Etat,un agent social

Le caractére d'un Etat, agent sociale repose sur deux concepts majeurs. Le premier est le
grand principe de solidarité nationale et le seconde est le mode de financement de cette

solidarité.

1.1.3.1 Le principe de solidarité

Dans sa théorie sur la finance publique Musgrave (1959) énonce les trois fonctions de
I’Etat. Dans sa typologie, I’Etat a une fonction d’allocation, de stabilisation et de
redistribution. Reprenons la fonction de redistribution, elle permet d’introduire une justice
sociale et une réduction des inégalités. L’Etat par ses politiques de prélévement et de transfert
permet de lutter contre les inégalités entres les régions mais aussi a I’'intérieur de la société.
Keynes (1936) est pour une politique des prélévements sur les ménages les plus riches pour
les redistribuer aux ménages les plus pauvres. Sur le plan économique cette politique de
redistribution permet de relancer la demande car leur propension a consommer reste tres
¢levée. C’est donc les ménages modestes qui sont a I’origine des stimulus et de la dynamique
¢conomique. Sur le plan des services, il y a un principe d’égalité et d’accessibilité des services
publics a tous. Un quadrillage du territoire national est nécessaire pour une meilleure offre de
service (électricité, route, etc.). Concernant la famille, on applique le principe de solidarité a
I’égard des familles nombreuses ou des personnes en difficultés (handicap, familles
nombreuses, etc.). Sur le plan générationnel, c'est toujours le principe de solidarité entre
générations qui prime. Cette thése s’appuie sur deux modéles de couverture des risques

sociaux.

1.1.3.2 Le modeéle Bismarckien ou Beveridgien

Dans le modéle Bismarckien ou assurantiel, les prestations sont versées a ceux qui se sont
assurés contre les risques. Les principes qui sous-tendent le modele sont : la notion de travail,

de cotisation et d'obligation. Alors que dans le modéle Beveridgien ou assistance, les
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prestations sont versées a ceux qui en ont besoin. Les principes de Beveridge reposent sur les
3U (Universalité, Uniformité, Unité). En France, le modéle de la sécurité sociale est un
systtme mixte entre celui d'assurance et de solidarité. Ci-dessous ce tableau permet de

résumer les deux modéles.

Tableau 3 : Comparatif de deux modéles de la sécurité sociale

Beveridgien Bismarckien
Objectifs de I’Etat -providence Répondre gratuitement aux risques Compenser la perte de revenu
de la vie
Conditions d’accés aux prestations Etre dans le besoin Avoir cotisé
Financements Impdts pour tous Cotisations en fonction du revenu
Type de redistribution Verticale Horizontale

Source : Dabale, 2017

En conclusion, comme l'affirme Guedi Yabé (2012) « L’Etat a souvent assumé davantage
des rdles par nécessité pour trouver des solutions pratiques a des probléeme immédiats plutot

que par une obstination dogmatique ».

1.1.4 LEtat de droit

Trés tot, les théoriciens des XVII et XVIII “™ si¢cle se sont posés la question sur I’origine
des sociétés. Donc deux théories dominantes apparaissent, celle de I’Etat de nature et celle de
I’Etat civil ou social (contrat social). La notion d’Etat de nature se caractérise par l'absence de
l'autorité politique. Les hommes sont plus proches de la nature, libres, égaux, indépendants et
soumis a aucune autorité. C'est dans ce contexte qu’apparait le contrat social. C'est par
opposition & I’Etat de nature que ce contrat apparait. Ce contrat ou convention est un texte a
travers laquelle les hommes remettent leurs droits naturels dans la main d'un homme ou d'une
assemblée. Plus tard, il y aura un glissement sémantique d'un état de nature-civil vers un Etat

de droit.

1.1.4.1 Les précurseurs de I'Etat de droit

La notion d’Etat de droit fut trés longtemps débattue dans la littérature. L’Etat de droit
peut étre qualifi¢ d'une personne morale exergant un pouvoir souverain sur un territoire et un

peuple. L’Etat de droit est un ensemble de structures administratives et politiques. C'est une
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société organisée par des lois et des textes juridiques. L’Etat, a travers les textes, cherche a
rendre des comportements individuels compatibles entre eux. L’Etat de droit a travers des lois
cherche a étre juste en fixant des normes. Mais cette justice vient-elle des lois ? Concernant

I’Etat de droit, les philosophes nous donnent les premiers éléments de réponse.

Pour Hobbes (1651), il existe deux sortes d’états : un état civil et un état de nature. Ce
dernier se distingue par I’absence du pouvoir politique et par conséquent de I’inexistence de
toute loi. Donc dans 1’état de nature, il n’y a pas un ordre social, politique, économique, moral
ou intellectuel. Que serait ’homme en 'absence du pouvoir politique ? La réponse est simple.
Dans I’état de nature ’homme est tel que dieu créa. L’état de guerre est un état de guerre
permanente. Il dit que I’homme y est un loup pour ’homme. C'est un état égalitaire, les
hommes sont égaux et cette égalité se manifeste par une revendication réciproque de la
supériorité de chacun. Et paradoxalement, cette égalité déclenche une guerre permanente.
Mais il est clair que I’état de nature est une construction théorique. C'est un état qui n'a jamais
existé et qui nous permet de comprendre d’avantage 1’état civil. L’état civil et un état moderne
dans lequel I'homme fonde un ordre politique. L'ordre politique permet 1’existence sociale.
C'est pourquoi on parle de Hobbes (1651) comme un penseur politique moderne. L’humanité
risque de disparaitre dans cet Etat de nature. Donc pour sauver I’humanité, pour que 'homme
continue a survivre, et sortir de cet Etat de nature, il faut faire un contrat. C'est la théorie du

contrat.

Dans un état civil, on est dans un état de société. On passe de la nature a la civilisation, de
la guerre a la paix, d'un Etat sans lois a un Etat avec des lois. Mais tous ces changements se
font a travers un contrat entre les sujets et un souverain. Dans le nouveau contrat avec le
souverain, l'objectif est de mettre fin a la guerre, a I’insécurité et de retrouver la paix. Donc ce
contrat, les hommes échangent leurs libertés naturelles pour trouver la paix et la sécurité.
Mais bien entendue, le souverain peut étre un seul homme ou un groupe d'hommes donc dans
cet Etat civil, ils sont acteurs et auteurs des lois. Hobbes (1651) dit que si « a I'état de nature
I'homme est un loup pour I'homme, a I'état social 'homme est un dieu pour 'homme". Le
souverain est garant de I’intérét. C'est un pouvoir absolu mais pas nécessairement arbitraire ou
despotique. Si le souverain devient arbitraire et met en danger I'intérét de ses sujets, ce dernier

peut se défendre. C'est pourquoi ils ont signé un contrat. Donc avec Hobbes (1651), on a un
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fondement juridique de I’Etat. C'est pourquoi on peut considérer Hobbes comme le précurseur

de I’Etat de droit.

Pour Locke (1664), qui est un de précurseur en matiére de pensées libérales. L’état de
nature est caractérisé par un état d'harmonie. L’homme est libre mais se défend lorsqu’on
menace sa vie. Donc dans ’état de nature, il est déja garant de sa sécurité et il préserve aussi

sa propriété. Selon Locke (1664), a I’état de nature s'oppose I’état de société.

Le passage de I’état de nature a un état de société se fait par un consentement mutuel.
Dans cet état de société, ou état civil, la régle est celle de la majorité et non de l'autorité
absolue. L’opinion de la majorité est une opinion meilleure comme affirme la pensée
libérale. L’état civil est caractérisé par un contrat d'association et un contrat de soumission. Si
la majorité estime que le gouvernement est incapable d’assurer la sécurité, elle peut annuler le
contrat de soumission. Mais ces contrats sont bien encadrés afin d'éviter les abus de pouvoir
du gouvernement. Elle peut s’exercer que par deux instances du pouvoir séparément. C'est le
principe de la séparation du pouvoir en démocratie : un pouvoir législatif qui assure la

conservation et un pouvoir exécutif qui exécute.

Pour Montesquieu (1748) dans I’Etat de nature, « chacun se sent inférieur » et donc
chacun évite la compagnie des autres hommes. C'est parce que chacun fuit 'autre que 1’Etat
de nature est un Etat de paix. Dans I’Etat civil, les gens espérent vivre en société.
Paradoxalement, c'est parce qu'ils vivent en société qu'ils se déclarent la guerre (c’est une
hypothése opposée a celle de Hobbes qui dit que I’état de nature est un état de guerre
permanent). Chaque société tend a s'opposer et a se mesurer aux autres, afin d'en tirer une
meilleure partie et avantage. Montesquieu (1748) va reprendre 1'analyse de Locke (1664) en la
développant et en lui donnant une nouvelle portée. Montesquieu est un libéral pour qui un
régime doit étre fondé sur les libertés politiques et individuelles face au risque de l'arbitraire.
Montesquieu séjourne un an en Angleterre. Il observe la monarchie constitutionnelle
parlementaire. A son retour, il va écrire le livre « I’esprit des lois » (1748). Pour éviter la
censure, ce livre sera publié sans le nom de son auteur. Cet ouvrage présente ses réflexions
politiques sur les différentes formes des gouvernements (monarchie, démocratie, aristocratie,
despotisme, république, etc.). Dans cet ouvrage, il méne une réflexion sur I’Etat et ses
différentes composantes. On y trouve surtout la théorie de la séparation du pouvoir. Pour
¢viter un pouvoir absolu, I’idée de fond est de développer la sagesse de législature pour avoir

un Etat de droit et éviter un régime absolu. Pour Montesquieu, I’Etat de droit est caractérisé
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par trois pouvoirs bien séparés. Il parle de « distributions des pouvoirs ». Pour lui, il y a une
puissance exécutive, qui correspond a un organe qui est chargé de conduire une politique
gouvernementale, et donc de I’exécution des lois. Ensuite, il y a une puissance législative, qui
est un organe compétant pour proposer, discuter et adopter des lois. Enfin, il y a une puissance

judiciaire qui interprete, juge et tranches les litiges en fonctions des lois.

Ainsi il dit qu’« I n'y a point encore de liberté si la puissance de juger n'est pas séparée de la
puissance législative et de 'exécutrice." (Montesquieu, 1748). Les trois puissances ou les trois
pouvoirs sont bien séparés. Un pouvoir ne peut I'emporter sur les deux autres. C'est par la
mise en place de contre-pouvoirs que 1’Etat devient un Etat de droit. L’Etat de droit consacre

la séparation des pouvoirs.

Pour Rousseau (1762), les libertés individuelles sont au cceur de la vie politique. A I’état
de nature, c’est le bonheur. L'état de nature est un état primitif. L'homme est primitif, il
connait le bonheur et sa vie est équilibré et indépendant. L’homme est seul et il se passe de ses
semblables. Les hommes n'ont pas de relations entre eux et I’inégalité entre hommes est

presque nulle. Dans cet état de nature, I'homme primitif est asocial mais pas antisocial.

A I’Etat social, pour Rousseau (1762), ’homme passe d'un état de nature a un état social
par contrainte et non par volonté. Pour Rousseau (1762), I’inégalité vient de ’environnement,
c'est a dire de la société. Il dit que « L’homme est bon, les hommes sont mauvais ».
L’environnement est hostile, inhospitalier et que les hommes sont amenés a se concerter et
faire face aux dangers. L’état social va permettre aussi d’éliminer les tensions naissantes di a
la découverte de la métallurgie et de ’agriculture. Donc pour éliminer la guerre, les tensions,
il est nécessaire d’établir des lois et des réglements, donc de la justice. Le contrat est
obligatoire pour accéder a de nouvelles libertés. Les individus obéissent aux lois qu'ils se sont

fixés car elles défendent 1’intérét commun de la société. Le contrat rend 1’Etat souverain.

Kant (1787) fut trés influencé par la question du droit naturel. En tant que philosophe, il
cherche la justification théorique de 1’Etat. Il conteste que I’Etat restreigne les libertés
individuelles. Dans ce cas, il estime que I’Etat est anormal et injuste. Dans son analyse
apparait un paradoxe, il estime que sans I'Etat, il n’y a pas de droit et que sans droit, il ne peut
y avoir de liberté. Donc il estime que I’Etat est le fruit de la raison. La légitimité de I’Etat
repose sur sa capacité a garantir les libertés individuelles et donc le droit de chacun. L’Etat a
la capacité¢ de limiter les libertés individuelles pour permettre l'expression des libertés

d’autrui. L’Etat est donc l'unique garant des libertés individuelles et des libertés collectives. Il
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est 1a pour s'opposer a la vision des groupes qui veulent imposer leur analyse. Pour Kant
(1787), I’Etat ne peut imposer un mode de vie ou des régles de vie a la population. Ces
prérogatives appartiennent au souverain et ce dernier a besoin de I’Etat pour mettre en ceuvre
ses lois. Pour lui, I’Etat est une obligation, car l'absence de I’Etat créé plus d’inconvénients
que d’avantages. Le concept de I’Etat de droit est le méme que le concept de la République.
Que cela soit une République ou un Etat de droit, I’objectif est de garantir les libertés, la
sécurité et le bien de chaque individu. Kant définit la République comme «une constitution
ayant pour but la plus grande libert¢ humaine conforme aux lois qui permettraient a la liberté

de chacun de pouvoir subsister de concert avec celle des autres » (Kant, 1787).

Sur le plan intérieur, la question de la bonne gouvernance est centrale. C'est une aptitude
a conduire les affaires de I’Etat dans la transparence et les respects des institutions et du droit.
Kant dit « la maniére de gouverner importe plus au peuple que la forme de I’Etat » (Kant,
1787) 11 faut bien voir et revoir la forme de 1’Etat. Les régimes les plus autoritaires ne disent-
ils pas qu'ils sont une démocratie ? Donc I'utilisation répétée et abusive de ce vocable nous
démontre la nécessité d'étudier en profondeur les régimes et de ne pas faire confiance a des

slogans politiques.

La question du contrat social est abordée aussi par Rawls (Adair, 1991). Il aborde la
question des défis de la modernité a travers la justice, la liberté et I'intérét général. Pour
Rawls, les institutions ne doivent pas étre un outil d’exploitation, ou un instrument
avantageant exclusivement une partie des citoyens. Rawls s’oppose profondément a 1’analyse
de théorie économique utilitariste. Dans ce dernier, rappelons-le, les institutions sociales ou
¢conomique ont pour objet de maximiser la satisfaction (utilité¢) globale ou moyenne de la
société. Rawls rejette cette théorie, car il estime que I'utilité globale ou moyenne peut étre
atteinte en avantageant ou en sacrifiant un certain membre de la communauté. Il prone I’idée
selon laquelle, la justice repose sur un principe d’égalité, c’est-a-dire que les reégles doivent
profiter a ’ensemble des citoyens et non a une partie des citoyens. L’idée principale de Rawls

est que la société doit étre juste avant d’étre égalitaire.

Pour Heuschling (2002), I’Etat de droit est 1a pour limiter I’Etat du pouvoir des juges.
Pour Chevallier (2014), L’Etat de droit est profondément lié¢ a 1’Etat providence. Il dit que « la
perte de fiabilité d'un Etat qui n'apparait plus seulement comme un instrument de promotion et
de sécurisations collectives mais aussi comme un agent possible d’oppression, 1’accent mis

sur l'individu face au pouvoir et sur la défense de ses droits et libertés fondamentales contre la

© 2017 Tous droits réservés. lilliad.univ-lille.fr



Theése de Hassan Dabale, Lille 1, 2017

dictature des majorités démocratiques. La redécouverte du droit comme moyen de refondation
du lien social et comme dispositif de limitation de l'emprise étatique ». C'est aussi un concept
majeur du droit public. Il permet d'avoir une certaine vision de 1’Etat moderne. Cette vision
permet de donner un pouvoir limité parce qu’elle est assujettie a des regles. Le juriste
allemand Kelsen (1997) a définit la notion d’Etat de droit au début du XX siécle. L’Etat de
droit peut se définir comme un systéme institutionnel dans lequel la puissance publique est
soumise au droit. Il dit aussi que les régles sont limitées. Dans cet Etat les normes juridiques
sont hiérarchisées. Chaque régle tire sa légitimité car elle est conforme aux régles supérieures.
Les juridictions sont indépendantes des pouvoirs politiques et il y a égalité des sujets devant
les droits. Aussi la puissance publique est encadrée par les normes juridiques. Donc trois
éléments caractérisent I’Etat de droit (la hiérarchie des normes, 1’égalité des sujets et

I’indépendance de la justice).

1.1.4.2 La hiérarchie des normes

Figure 1: La hiérarchie des normes

Pring
Fau

Source : Kelsen , 1997

Au sommet de l'ensemble des droits figure la Constitution, suivie des engagements
internationaux, des lois puis des réglements. A la base de la pyramide on trouve des contrats,
des accords et des conventions. Chaque norme juridique doit étre conforme a I'ensemble des
régles en vigueur en ayant une force supérieure dans la hiérarchie des normes. Toutes les
normes qui ne respecteront pas un principe supérieur encourront une sanction juridique.
L’Etat est soumis aux mémes régles juridiques. La présence d’une Constitution n'est pas une
condition pour asseoir I’Etat de droit. Dans I’Etat de droit, il faut une fonction de contrdle et
c'est un juge indépendant qui mesure le respect de normes. La hiérarchie des normes est
effective que si elle est juridiquement sanctionnée c'est a dire qu'un juge est 1a pour constater
l'irrégularité d'une norme et qu’il la sanctionne par la suite. Dans I’Etat de droit, on parle du «

/
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principe de la 1égalité ». L'un des traits caractéristiques de I’Etat de droit est I'existence d 'une
hiérarchie des normes. Les missions des différents organes de 1’Etat sont bien définies et
chaque organe connait la limite de ses missions car celles-ci sont définies par les normes

juridiques.

1.1.4.3 Légalité des sujets de droit

La deuxiéme caractéristique de I’Etat de droit se dessine a travers la question de 1’égalité
des sujets. C'est a dire que chaque individu (personne physique) et organismes (personne
morale) a la possibilit¢é de contester une norme des lors que celle-ci lui semble en
contradiction avec les normes supérieures. L'action de la puissance est encadrée par le
principe de la 1égalité donc on observe un respect total et absolu du principe de hiérarchisation
des normes. L’Etat en tant que personne morale ne doit nullement bénéficier d’un quelconque
avantage, privilége ou d'un régime dérogatoire. Dans le cadre d'un Etat de droit, les personnes
physiques et morales peuvent contester les décisions des puissances publiques. Le role des
juridictions dans le cadre d'un Etat de droit est primordial et leur indépendance doit étre
absolu pour le bon fonctionnement de Iinstitution. Donc I’Etat de droit s'oppose a I’Etat de la
police. Ce dernier est caractérisé par un pouvoir autocratique et solitaire. Dans I’Etat de droit
chaque citoyen est soumis aux mé€mes régles, et chaque citoyen use des mémes moyens pour
défendre ses droits. La notion d’Etat implique aussi des régles fondamentales au bénéfice de

tous les hommes.

1.1.4.4 Lindépendance de la Justice

L’Etat de droit exige la séparation des pouvoirs et repose sur une justice indépendante.
L'indépendance se fait par la séparation de I’Etat avec le pourvoir législatif et le pouvoir
exécutif. L’Etat de droit repose une 1’idée selon laquelle les juridictions sont indépendantes et
libres dans leur décision. Il se fonde alors sur de deux principes. Tout d’abord sur le principe
de la légalit¢ qui découle de la hiérarchisation des normes mais aussi sur le principe de
Iégalité qui s’oppose au traitement différencié des personnes juridiques. L’Etat de droit est un

garant de la 1égitimité du pouvoir, et il est une caractéristique du modele démocratique.

En conclusion, la notion d’Etat de droit intégre la notion du régne du droit. C'est ’idée

d'un pouvoir fondé sur le droit mais c'est aussi ’idée d'un pouvoir limité par le droit a travers
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la hiérarchisation des normes. Cette conception donne une rigueur plus grande a l'ordre
juridique et au renforcement du contrdle juridictionnel. Le droit devient ainsi un instrument de
la régulation économique, sociale et sociétale. Il subordonne ainsi le principe de la légitimité
au respect de la légalité. De fait le droit joue ainsi le rdle croissant dans le modele de pays dite
démocratique, et donc dans la mise en place de procédure budgétaire. Mais ce régime est -il
I’apanage unique des démocraties ? On peut dire qu'il existe un lien entre Etat de droit et
démocratie. Selon Tropper (1994), « si tout état de droit n'est pas nécessairement une
démocratie, toute démocratie doit étre un état de droit ». Cet Etat de droit n'est pas forcément
une démocratie mais un Etat démocratique qui repose sur un Etat de droit. Ce droit repose sur
des régles juridiques et des normes hiérarchisées. Ces régles reposent sur les principes des
libertés des citoyens. Dans des régimes le plus répressifs, les gouvernants suivent les regles
qu'ils ont mis en place en leur faveur et a leur convenance. Une personne, qui n’obéit pas a

cette régle édictée par ces gouvernements, est poursuivie et pourchassée par ’Etat de droit.

1.2 La problématique du secteur public dans la gestion du processus
budgétaire

Les vocables utilisés sont riches et variés. On parle parfois de service public, de secteur
public, ou encore de la fonction publique pour désigner les mémes entités qui sont des
organisations publiques. Pour Bartoli, (2005), La notion de « secteur public » renvoie a une
dimension structurelle et a une dimension politico-culturelle alors que la notion de « fonction
publique » renvoie, quant a elle, a une dimension juridique. Quelle que soit les vocables
utilisés, notre principe est le méme. C'est de faire une analyse et une réflexion sur les
organisations de la sphere publique quelque soit leur dimension, la nature politique de
I’organisation et le droit qui s'y afférant. Bartoli (2005) définit le champ public a travers
différents critéres (I’existence de statuts juridiques spécifiques soit pour la structure soit pour
le personnel, la réalisation des missions d’intérét général, le caractére non marchand et/ou non
concurrentiel des activités, la propriété du capital et/ou des biens par I’Etat, I’exercice d’un

controle par I’Etat, générateur de contraintes spécifiques, etc.).

Mais serait-il normal de comparer les méthodes du secteur privé a celui du public alors
qu'ils ne répondent pas aux mémes attentes ? Serait-il logique de répondre a la question de

I’efficacité, d'efficience et a la question de la performance dans le secteur public ? Le service
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public doit avancer, prudemment, en empruntant ces notions trés nouvelles dans ce secteur. 11

doit redéfinir les interprétations de ce concept, afin d’enlever toutes ambiguités.

1.2.1 Le secteur public, un fondement juridique

Les fondements du secteur public sont de nature juridique. Duharcourt (1997) le définit
comme « l'ensemble des administrations et des entreprises appartenant a ’Etat par opposition
au secteur privé ». On parle du secteur public lorsqu'il y a un contrdle direct ou indirect par
une autorité politique. Donc prit ainsi le secteur public devient un concept assez large. Une
administration, tout comme une entreprise dont une part méme minime appartenant a 1’Etat
sera qualifi¢ de publique. En France on peut citer historiquement les cas du Crédit Lyonnais,

d'Air France, EDF, etc.

Sur le plan économique, le service public représente une part significative dans la
répartition des richesses nationales (Djellal et Gallouj, 2007). Le service public repose sur
l'idée que certaines activités doivent échapper a une logique de recherche de profit. Sur le plan
national, le service public emploi beaucoup des personnes et joue un réle majeur dans la lutte
contre le chomage. Il est vecteur et créateur de richesses mais aussi d'une diminution de la
pauvreté. Le service public s'exprime a travers une autorit¢ de la République (Etat,
collectivité, etc.). L’intérét général peut aussi se manifester a travers une entreprise en France
(SNCF, AREVA, etc.) ou une institution publique (Pole emploi, CNRS, INRA, etc.). Les lois
de Rolland définissent le régime juridique a travers trois grands principes. Elles émanent du
Professeur de droit du méme nom. Il congoit 1I’idée du service public a travers les principes de

continuité, de mutabilité, d’égalité, de neutralité, de laicité, de gratuité et de réserve.

1.2.1.1 Le principe de Continuité

C'est un principe constitutionnel, qui répond a I’intérét général et aux besoins des usagers.
(heures d'ouverture dans les mairies, des préfectures, permanences des urgences, etc.). « Ce
principe de continuité doit s’accommoder du principe constitutionnel lui aussi, comme le droit
de greve » (DILA, 2015). Le droit de greve est interdit dans certaines catégories (policiers,

militaires, etc.) et limité dans d'autres (navigation aérienne, transport, etc.).
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1.2.1.2 Le principe d’égalité

C'est un principe de constitutionnalité, il exprime 1’Etat de droit. Il ne peut étre toléré une
quelconque manifestation de racisme a 1’égard d'un usager en fonction de son origine, de sa
religion ou de ses convictions. Nous sommes tous égaux devant le droit et nous serons tous
traité de la méme manicre devant les institutions. Par exemple, nous avons tous les mémes

droits pour aller & I’Ecole. Enfin, a nul n'est accordé un privilége.

1.2.1.3 Le principe de mutabilité

Le secteur public doit étre est un secteur dynamique, évolutif, adaptable et répondant aux
nouveaux besoins de ses usagers. Il doit étre de qualité et se saisir des technologies nouvelles
(Borne, Automate, demande par internet, etc.). Le service public est une réalité y compris
dans les pays industrialisés (Bauby et Boual, 1994). Brillet (2004) le définit comme étant
complexe. Alors que pour Merlin-Brogniart (2006) c'est un multi concept. Un ensemble des
vocables est employé pour designer la méme chose. « Biens collectifs, bien public, etc. ». On

peut alors repartir le service public en deux catégories.

- service non marchand : le service public non marchand est toujours d’intérét général. 11
est financé par I’imp6t car il ne peut donner lieu a une contrepartie individualisée de ses

usagers. On retrouve ici les fonctions régaliennes de I’Etat (police, justice, défense, etc.)

- service marchand : c'est toujours un service public, d’intérét général et personnel. Il se
fait dans I’intérét et au bénéfice de l'usager. C’est un service qui se réalise en contrepartie

d'une facturation (Ex : transport, télécommunication, etc.).

1.2.2 Les caractéristiques du secteur public

La notion du secteur public s’oppose celle du secteur privé. Donc il est nécessaire d’identifier

les caractéristiques du secteur public :

1.2.2.1 L'activité de service

La plupart des organisations publiques fournissent a leurs consommateurs ou usagers des

biens matériels mais aussi des services immatériels. On peut citer 1'éducation, la préparation
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a un métier, la préparation a un concours, la formation culture générale ou la formation

idéologique.

Dans le cas de production des services, il est trés important d’apprécier la qualité du
service. Le degré d’appréciation est un élément tres subjectif. Comment apprécier la qualité
du service public ? Comment estimer le service d'une mairie ? Comment apprécier par

exemple les services de la SNCF ?

Les organisations publiques constituent un ensemble dont les contours et les limites
restent tres difficiles a évaluer. La notion d’une organisation publique est un concept trés flou.
L’Etat, les collectivités locales, les établissements publics font partie a 1’évidence des
organisations publiques mais la question reste toujours posée si telle ou telle entreprise est
publique ou non. Par exemple, on peut se demander si EDF (¢électricit¢é de France) est une

entreprise publique ou de droit privé.

On peut étudier le cas d'une entreprise. A priori et sans concession, on peut estimer que
EDF est une entreprise qui fournit un service en énergie en France et a 1’étranger. Elle remplit
une fonction essentielle dans le bien-€tre social et collectif. Mais est-ce pour autant que I’on
peut qualifier que cette entreprise de publique ? Car bien des entreprises connues de droit

privé peuvent elles aussi vendre leur service a un prix défini.

On peut aussi étudier le cas d'une association. Prenons le cas de I'AFPA (Association pour
la Formation Professionnelle des Adultes), comme I’indique son sigle c'est d’abord une
association qui a pour objectif de former de manic¢re continue les adultes aux nouvelles
exigences du marché du travail et d’emploi. L’ AFPA a fait de la formation professionnelle son
centre d’intérét. C’est une politique de formation tout au long de la vie. L’ AFPA est bien une
association qui rend un service de formation mais il est nécessaire d'insister sur le fait que
c'est avant tout une association. Ces deux exemples nous montrent que EDF qui est avant tout
une entreprise industrielle qui produit et vend de 1’énergie alors que I’AFPA est une

association qui exerce une mission de service public.

Ces deux exemples nous démontrent la difficulté de cerner les contours du service public.
Il est difficile de trouver les limites d’une organisation publique. On ne peut qualifier une

entreprise de publique par le seul fait qu’elle produit et vend de I’énergie. On ne peut qualifier
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une organisation de publique par le seul fait qu’elle rend un service y compris dans le cas de
la formation. On peut se demander si d’autres éléments ne rentrent pas en compte pour définir
une organisation publique. Le fait du mode de désignation (élection, nomination, etc.) du
responsable peut-elle étre un élément qui caractérise une organisation publique ou privée. On
peut encore étudier d’autres entreprises et se confronter a d’autres difficultés. Dans ce qui suit

nous nous efforcerons de présenter les traits d’une organisation publique.

1.2.2.2 Le financement par I'Impdét

Le secteur public repose sur le budget. La question budgétaire est une question centrale et
stratégique. Les ressources sont de plus en plus rares. Cette rareté nous oblige a une
répartition optimale des ressources. Mais comment optimiser cette répartition des ressources ?
C'est pour cela qu’intervient le politique pour hiérarchiser ces choix économiques non sans
intérét politique. Chaque programme politique doit étre accompagné d'une politique de
budgétisation. A chaque programme doit étre alloué une dotation. Dans un environnement
économique, il faut étre en mesure d’analyser le présent, d’anticiper le futur et d’étre en
mesure d’ajuster les missions de I’organisation publique aux mutations du marché. C'est a dire
répondre a des impératifs majeurs d’autant qu’on utilise dans le cas de service public, le

financement issu de I’'impdt donc des participations sociales de chacun.

Les services publics relévent des catégories hors marché. Ils ne vendent pas leurs services. Le
financement se fait par I’imp6t, les taxes sur les capitaux, le revenu et les transactions. Ils se
distinguent par la gratuité de la consommation mais aussi parfois par 1’obligation de la

consommation (exemple : Journée d’appel, éducation obligatoire).

Dans ’organisation publique, la dichotomie production / financement crée un probléme
dans le cas de l'accroissement de la demande. Une demande ne se traduit pas forcement par la
hausse de financement. Une demande nouvelle ne crée pas automatiquement une ressource
nouvelle mais elle peut permettre une demande de ressource supplémentaire. Enfin, rien
n’indique qu’ils seront exécutés pleinement dans I’immédiat. C’est un probléme similaire qui
se pose dans le cas des associations, syndicats a but non lucratif car le financement est

forfaitaire. L augmentation de la demande est donc souvent apergue de fagon négative.
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1.2.2.3 Le cadre juridique

L’organisation publique évolue dans un cadre juridique trés précis. Il y a une
réglementation et des procédures a suivre. Les missions de 1’organisation sont trés bien
définies et les dotations allouées tres encadrées. Le cadre juridique influence trés largement la
culture interne de I’organisation publique. Dans le cadre de droit, la doctrine dominante est
que le respect de la régle devient une régle dominante au détriment du résultat. Cette politique
de suivi strict a un impact négatif sur les fonctions stratégiques de I’état. « On planifie les
ressources plutot que les résultats » (Payette, 1992). L’encadrement réglementaire codifie les
comportements, les taches et les responsabilités sont rigidifiées. La prise de risque est
inexistante et aucune marge de manceuvre n'est laissée pour le processus de I’innovation.
Selon Deschénes et Divay (1994), cette culture favorise des comportements organisationnels

atemporels mécanistes et égocentriques.

Sur le plan des ressources humaines et de la politique de recrutement, Toulemonde (1991)
affirme qu’un dirigeant public ne maitrise pas le nombre d’emploi de son service, ni le
budget, ni son affectation. Le régime du personnel est défini unilatéralement et non de fagon
contractuelle. Mais, on estime qu'il y a toujours une zone d’incertitude ou existe une marge de
manceuvre significative pour les décideurs politiques et qu'ils font valoir a travers leur mandat

¢électif.

Le modéle d’organisation publique est un modéle ascendant. On décide en haut et en
exécute en bas. Les politiques sont décidées a 1’échelon national et appliquées a I’échelon
local. Les politiques publiques locales doivent mettre en ceuvre les politiques décidées au plus
haut niveau politique : Cela représente une des spécificités du secteur public. Le temps de la
procédure publique est un temps tres long, entre le moment du diagnostic politique et la mise
en ceuvre de la politique choisie, un certain temps se sera déja écoulé. Les procédures du droit

définissent les étapes a suivre et chaque étape demande un temps d’étude pour avis.

L’administration publique se soustrait au droit commun mais dans le méme temps elle
impose des contraintes énormes aux particuliers. L’administration n’est pas soumise au droit
du travail. Les contrats avec les fournisseurs échappent au droit privé. Le droit administratif
qui régit ’administration publique se fonde sur la volonté de se distinguer ce qui pose ainsi
I’inégalité de traitement vis-a-vis de I'Etat. Le statut des fonctionnaires publics est aussi

spécifique, il est orienté vers les protections des fonctionnaires. Le statut s’occupe plus des
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orientations, des avancements et des anciennetés. Il donne une grande place aux évolutions
des carrieres. Celles-ci sont encadrées par le corps de la profession et nullement par les

qualités propres a chacun. Cette politique de la profession limite ’action de chacun.

1.2.2.4 La taille importante

Le premier élément qui peut définir une organisation publique est sa taille. Les
organisations publiques sont connues pour avoir un nombre de salariés treés élevé. On peut
citer en France le cas d’EDF, de la SNCEF, ou encore de la RATP qui sont de gros employeurs.
On peut aussi citer le cas du Ministére de 1’Education Nationale qui est un trés gros
employeur. En effet, le personnel de 1’éducation nationale avoisine le million de personnes.
Les organisations publiques se distinguent aussi par le volume de leur investissement. C’est le
cas de I’Etat qui va prendre en charge la gestion de I’environnement, par exemple, car les
entreprises privées ne vont pas s’engager sur cette gestion. En effet, le risque est tres élevé et
la recette incertaine ou inexistante a court terme. Sur le plan organisationnel, la taille des
intervenants est ¢levé, coresponsabilité des intervenants, un nombres élevé des contreseings et

une multiplications des intervenants.

1.2.2.5 L'investissement public

On peut prendre ’exemple du Ministére de I’Education Nationale qui lance un grand
programme de construction des colleges. Ces constructions s’accompagnent du
développement de I’industrie du batiment et des emplois générés par cette nouvelle donne.
Donc nous constatons que la nouvelle politique du Ministére influe sur les domaines dont il
n’est en aucun cas responsable. L'ouverture d'un collége a un impact sur le quartier. Elle sert
de point de départ a I'ouverture des nouveaux commerces. Une nouvelle attractivité nait avec
la nouvelle population des collégiens qui vont faire vivre un nouvel espace. Cette
interdépendance est également un facteur d’incertitude dans la mesure ou il fait apparaitre que
I’action d’une administration ne peut étre apprécié uniquement sur le résultat qu’il obtient
dans son domaine mais doit étre aussi appréci¢ a travers I’action des colts et avantages

qu’elle procure aux autres composants du systéme public.
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1.2.3 L'opposition entre la rationalité politique et la rationalité budgétaire

1.2.3.1 Lecycle électoral

Toute I’organisation publique se trouve sous la dépendance directe ou indirecte d’une
autorité politique : président, ministre, conseil général, conseil département, commune, etc. La
dépendance est directe : Etat, administration, municipalité. La dépendance est indirecte :
établissement public, entreprises publiques car elle s’exerce par le biais de la tutelle. Dans une
telle situation, une institution ou une entreprise publique dépend de I’autorité politique, on
peut donc se poser la question de la gestion managériale. Comment évaluer et mesurer la
gestion publique ? Le meilleur moyen d’évaluer la gestion correspondrait a la mise en place

d’objectifs.

Les organisations publiques ont souvent une direction spécifique. Souvent leurs directions
sont soit nommées directement, soit indirectement par un systéme de suffrage ou d’alliances.
Ce modele de nomination a la téte des organisations publiques a un impact sur les systémes de
management de 1’organisation publique. Ici la contrainte est celle du temps électoral alors que
dans le privé celle-ci est imposée par le marché. La contrainte du temps électoral pousse la
direction a développer les politiques qui n’auront d’effet que sur le court terme. La finalité du
politique est sa réélection a la fin de son mandat et donc la contrainte la plus significative est
la contrainte électorale. Le mandat politique fait que les dotations mise en place serviront

prioritairement I’offre politique pour lesquels ils ont été choisis.

1.2.3.2 La politique de court terme ou de long terme

Si on opte pour une politique de long terme, on prend le risque que ce soit I’adversaire
politique qui en bénéficiera. On ne se fait pas de cadeaux en politique. Du coup, on observe
ainsi trés bien que la rationalité politique s’oppose a la rationalité économique. Ainsi, c’est le
cycle électoral qui donne le temps des politiques a suivre. On veut avoir des résultats sur le
court terme et on privilégie donc des politiques visibles, mesurables et discutables sur le court
terme. On va alors privilégier les investissements du court terme et non ceux a long terme. De
cette fagon, on veut étre jugé sur des politiques de court terme.

Dans une analyse plus compléte, Cleveland (1979) décrit de fagon trés précise les cas d’une

politique publique sur le long terme « nous nous attaquons a des défis de treés long terme (20
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ans) avec des plans d’actions dont I’horizon temporel ne peut dépasser cinq ans avec du
personnel pourvu pour une durée de deux ans et on nous basant sur des dotations budgétaires
annuelles » (Cleveland, 1979). A la rigidité des structures, s’ajoute la contrainte du temps
concernant a la fois les administrateurs politiques et les managers. Méme dans le cas d’une
politique de long terme, la nouvelle direction politique doit marquer sa différence avec la
majorité sortante. Dans ce cas, elle sera amenée a abandonner 1’ancienne politique et mettant
en avant la sienne. Elle en va de sa crédibilité politique. Comme elle tire sa légitimité de
I’urne, elle est donc élue sur un programme et se trouve en position pour lancer son propre

programme.

1.2.3.3 Le temps administratif et le temps politique

L’autre problématique de I’organisation publique est le processus qui sé€pare le pouvoir
législatif et le pouvoir exécutif. C’est le pouvoir exécutif qui met en place les orientations des
politiques économiques mais c’est le pouvoir législatif qui met en place les politiques en
question. Une fois les processus du législateur terming, il y a tout un processus administratif
trés long qui démarre. Les fonctionnaires sont chargés de la mise en ceuvre mais ne sont
nullement sous la contrainte du temps électoral et peuvent ainsi se trouver en porte a faux

avec les législateurs. Le temps politique n'est pas le méme que le temps administratif.

1.2.3.4 Un indicateur diffus et biaisé

Nous sommes ici dans le cas d’une entreprise publique ou le pouvoir politique poursuit
son propre objectif & savoir sa survie et sa réélection. L’objectif n’est pas ici I’efficacité ou
encore I’efficience des actions politiques mais plutot de s’assurer de sa réélection. Donc le
systétme va mettre en place des objectifs avec trop peu d'ambition et facile a promettre.
Toujours dans cette politique de réélection, le pouvoir politique va plus s’intéresser a des
questions de court terme qu’a des questions de long terme. Un exemple, le pouvoir va plus se
préoccuper de I’échouage d’un cargo que des questions environnementales. Donc nous
sommes ici dans des actions spectaculaires de courtermisme au détriment des actions en
profondeur. Le pouvoir va chercher des solutions satisfaisantes plutot que des solutions

optimales.

La fonction de la direction politique est une direction élective donc la rationalité

¢conomique s’oppose a la rationalité politique car les intéréts sont divergents. La rationalité
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politique privilégie des politiques de court terme capable de produire des résultats. On est
donc face a une politique qui puisse satisfaire le maximum des acteurs en un minimum de
temps électorales. Dans cette logique, les indicateurs sont des marqueurs qui vont aller dans
les sens de notre choix et non dans le sens de I’intérét optimal. Donc les stratégies politiques
qui en découlent sont des stratégies de court terme, non optimales et non économiques. Ainsi
on privilégie la politique de I’ambiguité, avec des objectifs diffus, massifs et difficilement
mesurables. Dans le privé, la contrainte vient des ressources allouées. Donc, les institutions
hiérarchisent leurs objectifs afin de maximiser leur profit et de minimiser leur cott. Dans le
secteur public on ne se préoccupe pas de maximiser le profit car le profit n'existe pas. Ce n’est
pas D’objectif et personne ne se soucie de minimiser les colts car les dotations seront toujours
présentes et ’Etat peut et va toujours faire des emprunts dans le cas d’une demande. La
maximisation de profit n’existe pas et la minimisation des colts est utopique. Cette
dépendance du pouvoir politique est un véritablement obstacle a la gestion des services

publics.

1.2.3.5 Choix de rationalité ou primauté de l'intérét privé

Sur le plan humain, pour Campbell (2002), les individus sont instrumentalisés et
agissent dans une logique utilitaire. Pour Rule, les acteurs essaient de maximiser les
récompenses globales (Meadwel, 2002). Boudon, considére la théorie de choix rationnelles
comme une branche de I’individualisme. Plus que les autres, Boudon parle aussi d’égoisme
pour parler des choix rationnels (Meadwel, 2002). Dans son premier livre, Smith (1759) traite
de sentiment moraux. Il donne la primauté au sentiment qu’a la raison. On n’est pas ici dans le
concept de sympathie mais dans le concept de la concurrence (Smith, 1776). Ce n’est pas
grace a la volonté du brasseur, du boulanger ou du boucher que nous devons notre repas mais
plus I’intérét personnel qui les obliges a nous fournir. Arendt parle de I’animal rational (Faes,
2015). Les comportements ne sont pas dictés par les sentiments mais par la seule raison. Pour
De Mandeville (1714), 'homme est avant tout occupé par son intérét personnel. Les vices
privés servent ’intérét général. Tous les efforts que nous faisons, nous ne les ferions pas si ¢ca
ne servait pas avant tous notre propre intérét personnel. L’homme travaille dans son intérét
personnel et non dans I’intérét général. La création d’un bien étre pour tous n’est son objectif
que si ¢a sert son intérét. Aussi, dans un systéme de parti, servir le parti rapporte plus a

I’individu que servir I’'intérét général. Sur le plan politique, pour Meadwel (2002), ’action
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politique est manipulée, fagconnée, délibérée et orientée. L’action politique est I’expression
d’instrumentalisation, d’égoisme et d’analyse colit -avantage. L’acteur politique cherche a

maximiser sa position et minimiser 1’opposition.

La théorie des décisions, avec Simon (1957), puis avec « Homo oeconomicus »,
« ’homme administrative » ou « Homo oeconomicus » ne maitrise pas tous les parametres de
I’économie. Il ne maximise pas son utilité et n’arrive pas a prendre de décision rationnelle. La
rationalité de Simon est une rationalité limitée. C’est une rationalité qui repose sur les limites
physiologiques, physiques, humaines de ’homme. L’homme est limité pas ses émotions,
perturbé par son environnement, et limité dans ses analyses. Donc il propose et parle d’une
rationalité absolue, qui s’oppose a la rationalité limitée. Dans le modele de la rationalité, c’est
avec critéres objectives, et avec des outils mathématiques que 1’on évalue une décision. Le
modele de rationalité limité de Simon a une approche radicalement différente du modele de
rationalité. Dans la rationalité limitée, le processus se concentre plus sur le processus et le

raisonnement qui permettent de prendre une décision.

Pour Simon (1957), l’'individu a une connaissance imparfaite, partielle de son
environnement. Il introduit la question de la science cognitive a une époque ou ’on ne parle
pas encore de cette science. L’étude comportementale est un facteur de prise de décision. La
cognition humaine est un domaine inexistant et inexploré. Ici les buts sont multiples,
hiérarchisables donc en traitant la problématique d’une maniere progressive. Donc, ici on ne
cherche pas une solution optimale car elle est inexistante mais une solution satisfaisante. On
cherche des méthodes pour atteindre les objectifs dans la limite du possible. Ici, Simon (1957)
réintroduit une dimension nouvelle dans 1’analyse, c’est la dimension cognitive car ’homme
qui prend la décision interagit avec son environnent. Donc la partie cognitive joue un rdle
important dans son intervention, ses émotions, ses préférences et la perception de
I’environnement dans la décision. Le processus de prise de décision dans une organisation. Ils
mettent en avant I’idée que ce sont des étres humains avec leurs propres contraintes a la fois
personnelles mais aussi des contraintes organisationnelles qui prennent les décisions pour les
organisations (March et Simon, 1958). Les organisations ne prennent pas des décisions. La
théorie de la rationalité¢ limitée ne veut pas dire la théorie de Iirrationalité (Gouin et
Harguind eguy, 2009). Un processus de décisions qui repose sur le comportement. Donc la
prise de décisions est a la fois humaine et organisationnelle. Une prise de décision peut étre
parfaitement rationnelle mais malheureusement inefficiente. Donc n peut résumer le modele

de rationalité limitée a I’accent mise la prise de décision sur le résultat en elle-méme, la

© 2017 Tous droits réservés. lilliad.univ-lille.fr



Theése de Hassan Dabale, Lille 1, 2017

capacité cognitive et la structure de ’environnement et le rejet de I’option optimale et mise ne

place de la satisfaction.

Par contre, la rationalité absolue repose sur une procédures, des enchainements des
décisions, qui limitent les erreurs. Encore dans la théorie de décisions, on peut citer Cyeert et
March (1963). Ils parlent des comportements dans la firme. Ils décrivent I’entreprise comme
des processus dynamiques et continues. Les groupes des individus composants 1’entreprise
ont des objectifs de de demande disparate. Donc dans I’entreprises se lancent dans des
négociations et des coalitions naissent. L’objectif dans ce systéme n’est pas la prise de
décisions rationnelles, mais le meilleur des compromis pour le groupe. C’est exactement un
compris que 1’on cherche dans des négociations des acteurs publiques (Etat, administration,

syndications, corporation).

1.2.4 Le marchandage politique est-il pour I’intérét général ?

1.2.4.1 La présence des intéréts de groupes et des parties

Dans le cas des organisations publiques, il y a plusieurs institutions qui interviennent dans
les objectifs a atteindre et qui agissent ainsi a travers les processus des décisions. Il y a aussi
des multitudes des groupes externes qui gravitent autour et qui agissent pour que I’action
publique soit orientée vers leur intérét privé et la satisfaction de leur demande comme
I’affirme Allison (1983). Généralement, les groupes externes sont mieux organisés et
efficaces. Ils arrivent a influencer la démarche politique et contraignent largement 1’action
publique. L’ouverture d’une organisation publique dans un environnement la met sous
I’influence des acteurs. Les analyses indépendantes et les autorités de tutelle auront des
conclusions tres différentes sur la méthode et les outils de travail pour atteindre les objectifs
fixés. Méme si on trouve le consensus sur les objectifs a atteindre, les moyens pour les
atteindre laissent une marge a chacun. Ainsi dans le processus politique, les objectifs a
atteindre ne sont pas stables, ils sont ici des négociations des parties politiques. Donc on doit
inclure les intéréts des groupes et des parties et chercher un objectif commun a atteindre. Ce
genre de stratégies devient ainsi fragile car il est la résultante de négociations. Donc s’il y a
une modification de la revendication d’un groupe ou qu’apparaisse de nouveaux acteurs, on
est obligé de renégocier pour trouver un nouvel objectif commun. C’est toujours la
négociation en permanence. Les marchandages politiques continuent et les objectifs a

atteindre deviennent flous et invisibles.
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1.2.4.2 Marchandage entre I’homme politique et I’électeur

Le vote est un marché politique ou il y a les vendeurs et les acheteurs des votes. Les
¢lecteurs vendent leur vote et I’homme politique est acheteur du vote. Donc il prend en
compte les préférences personnelles de ses électeurs. Aussi on a des groupes de pressions. Ils
sont les mieux organisés. Avec les associations, ils ont des objectifs spécifiques et veulent les
atteindre. Ils utilisent tous types de moyens légaux ou illégaux pour faire gagner leurs projets.
Ils s’appuient sur des pouvoirs financiers (financement des campagnes ¢lectorales). Ils
utilisent la presse écrite, la radio, la télévision, font du lobbying parlementaire ou des
pressions sur les élus ou les fonctionnaires. La problématique qui se pose est : est- ce que le
marché politique est-il un marché monopolistique ou concurrentiel ? c’est un marché non
concurrentiel, car la personne qui se présente est le représentant d’un parti politique, d’une
association, ou d’un syndicat. Il est la pour défendre les intéréts catégoriels. N’importe qui ne
peut pas se présenter a des élections car il y a une mise en place des barri¢res ¢électorales
(financements ¢élevés, signatures des €lus, barrieres bancaires, etc). Sommes-nous libres de

nos choix, corruption ou trafic d’influence politiques ?

1.2.4.3 Marchandage entre I’homme politique et le bureaucrate

Selon la théorie du choix public, les bureaucrates constituent une force a part. A coté
de I’homme politique, des électeurs, on trouve les bureaucrates qui agissent dans leur propre
intérét et non dans celui de 1’organisation ou dans le cas de I'intérét général. Les hommes
politiques se servent du partie politique et les bureaucrates se servent de I’organisation pour
atteindre leurs propres objectifs de fagon rationnelle. L’intérét de I’homme politique et la
réélection et 'intérét de bureaucrate est la maximisation de son budget. Donc, il y a aussi un
cas de marchandage entre I’homme politique €lu et le bureaucrate. Un exemple, un Ministere
fait le choix stratégique car il a le monopole de la décision. Il n’y a pas de concurrence. Le
Ministeére est monopolistique on peut arriver a des décisions qui ne servent pas 1’intérét
général mais plutét ’intérét d’un ministre. L’homme élu a le pouvoir de distribuer les
ressources mais ne connait pas les besoins réels de la société. Le bureaucrate détient des
informations sur les besoins réels mais n’as pas le pourvoir d’accorder des ressources. Donc

on rentre dans un jeu réciproque d’échanges, de négociations et marchandage.
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1.2.4.4 Les paradigmes des mobilisations des ressources

Nous sommes toujours ici dans le modele de rationalité des acteurs. Ce courant
sociologique s’interroge sur la mobilisation des ressources par les acteurs pour atteindre leurs
buts. Avec le paradigme de la mobilisation des ressources, les mouvements sociaux
deviennent des mouvements stratégiques. Nous étudions trois auteurs sur la question la

sociologie collective.

Avec Mccarthy et Zald (1977), 'organisation prend une place centrale. Ici nous
sommes plus dans la thése de I'organisation professionnelle. L’organisation joue un rdle
primordial car il structure le groupe, de son unité et de son rassemblement pour mobiliser les
ressources. Comment se déclenche la mobilisation d’un groupe. A 1’origine, on trouve le
mécontent. Ils sont a l'origine des mobilisations. Ces mécontentements peuvent é&tre
manipulés par les organisations, la dynamique sociaux est donc une construction des rapports
des forces. Le groupe est un construit sociaux et non une donnée. Ces unités sociales sont
durables et avec de buts communs. Ils arrivent a transformer les attentes en revendications et

mettent en place des stratégies efficaces d’organisations

Avec Oberschall (1973), le modele d’organisation est avant tout politique. Il étudie le
processus de passage a ’action. L’auteur se questionne, de fagon centrale, sur les phénomeénes
des contrdles sociaux. Les choix individuels ne sont pas significatifs. L’intégration a un
groupe conditionne les mouvements sociaux. Il y a un mouvement social ou il existe une
organisation sociale. Un mouvement social repose sur I’existence d’objectifs communs et un
lien entre protestataires. Ce dernier se distingue aussi par le fait qu’ils n’ont aucun lien avec
I’Etat. Avec Tilly (1984), on est toujours dans la logique de contestation politique. Les
mouvements sociaux est un art de défendre les intéréts collectifs. Ici nous sommes dans le cas
des mouvements revendicatifs, des contestations. Nous sommes dans le cas de conflit
politique de la société civile. C’est pourquoi avec Tilly (1984) on parle du concept de
répertoire d’action collective. Le répertoire d’action consiste a énumérer tous les éléments que
les acteurs vont utiliser pour atteindre leurs objectifs. En conclusion, ils construisent le cadre

théorique autour deux axes : Horizontal et vertical.

Le concept est dit horizontal quand les groupes ont des rapports sociaux puissants

mais faiblement organisés. L’intégration du groupe dans la société traditionnelle est
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manifestée dans le village par la solidarité du clan, de la tribu, etc. Cette solidarité est
naturelle, dG a un héritage automatique et non écrit. Cette solidarité est une sorte de
convention orale entre les groupes d’une méme société. Dans les sociétés civilisées,
aujourd’hui on parle plus d’association, de groupe d’intérét civique, économique, ou de
groupe religieux. Le concept est dit vertical quand les groupes sociaux coexistent de manicre
pacifique, avec un pouvoir segmenté et central. Les groupes ont des rapports trés limités entre
eux. Les acteurs aussi peuvent choisirent librement leurs représentations (associations,

groupes de pressions, groupes de défenses, etc.).

1.2.4.5 Les stratégies adaptatives

Ainsi, comme le dit Mintzberg (1973), les stratégies politiques des secteurs publics sont
des stratégies adaptatives, elles s’adaptent au moment et aux acteurs. On trouve ici le
probléme de I’organisation publique, qui s’oppose a la planification stratégique de la firme,
caractérisée par des objectifs clairs et qui s’appuie sur des moyens cohérents. La coalition
trouvée dans le secteur public doit étre une coalition solide a la fois au moment de la
formulation des politiques publiques mais aussi au moment de sa mise en ceuvre. Il arrive
souvent qu’une coalition soit trouvée dans la phase initiale c’est-a-dire la phase de
formulation et qui s’éclate au moment critique c¢’est-a-dire au moment de la mise en ceuvre.
L’éclatement est le fait que les coalitions hétéroclites ne parviennent pas a s’entendre sur un
point précis ou auraient une lecture différente sur le programme politique adopté. Le
probléme reste donc entier, le management du secteur public est un management de court
terme, reposant sur les intéréts des groupes. L’objectif initial est complétement changeant,
donc les nouveaux objectifs sont tout simplement le maintien d’un consensus commun pour la
gouvernance. Ce consensus repose sur l’acceptation des intéréts des groupes et non les

intéréts optimals publics.

Ainsi, a travers ce marchandage, on se repose la question sur la puissance de I’Etat a
conserver l'intérét général. La théorie des choix publics dans I’analyse économique nous
permet d’avoir un nouveau regard sur I’Etat. Avant la théorie économique attribuait a 1’Etat
un role central pour mettre en place les politiques économiques et les intéréts généraux. Cette

analyse de la puissance de 1’Etat est mise en cause par Condorcet et par Buchanan®. Ils

2 James Buchanan (prix Nobel d’économie en 1986). Economiste American, prix Nobel d’Economie

en 1986. Il a obtenu le prix Nobel pour la théorie de choix public. Une théorie qui met en avant les
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remettent en cause la puissance parfaite et infaillible de I’Etat. Car comme tous étres humains,
les auteurs constatent que le gouvernement et les administrations subissent des pressions et
des incitations. Ceux qui réduit fortement ’intérét général et I’Etat peut produire ainsi des

résultats inefficaces et insuffisants.

1.2.5 Le marché politique, un marché non concurrentiel

1.2.5.1 Le monopole public

Le grand paradigme réside dans le fait que 1’organisation publique échappe au concept
classique de positionnement stratégique (intégration, diversification, etc.). Elle échappe aussi
au modele de croissance stratégique (croissance interne, ou externe) (Ansoff, 1965). Dans le
monde trés concurrentiel, chaque entité essaie de trouver un meilleur comportement
stratégique. La concurrence crée des ¢éléments de motivation et une veille technologique
permanente. Cette dynamique concurrentielle est inexistante dans le secteur public. Cette
approche de contingence est le résultat de la pression exercée sur le marché technologique. Et
selon Porter (1982), c’est le modele du marché qui fixe le cap du développement public. «
Les régles du jeu concurrentiel et les stratégies auxquelles la firme a la possibilité de recourir
». Or l'organisation publique est en situation du monopole. La production des biens de
services publics, les procédures des dotations budgétaires s’exercent exclusivement sur le plan
politique. Cette procédure des dotations budgétaires fait appel & des manceuvres et des
compromis politiques. L’objectif n’est plus de trouver une solution optimale mais de trouver
une solution qui satisfasse la majorité. On n’est plus dans un objectif managérial mais dans un
objectif politique. L’objet politique est plus souvent d’augmenter les dotations budgétaires

pour la fonction investissement et la fonction de fonctionnement.

insuffisance, défaillance et les dysfonctionnements du comportement de I’Etat. L’analyse repose sur

les agents qui organisent I’intervention publique et donc les dysfonctionnements de ces agents
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1.2.5.2 La satisfaction des électeurs

La recherche de la performance est un vocable peu utilis¢, voire inexistant dans le
I’économie publique. Car cette notion fait appel a celle des concurrences donc a une
compétition des uns avec les autres. Comment évaluer la notion de performance publique ?
Quel outil doit étre mis en ceuvre pour mesurer la performance ? Et si on trouve un outil
commun, faut-il encore que le politique trouve un intérét pour cet outil. La réélection
politique n'est nullement fonction du critére de la performance mais elle est fonction de la
satisfaction des ¢électeurs. Dans le privé, I'objectif est de diminuer les charges et d’augmenter
les produits pour faire un bénéfice. Dans le public, ’objectif est de liquider toutes les
dotations budgétaires, au risque potentiel de les perdre I’année suivante. Méme si L’Etat ne
peut pas étre en faillite, il peut étre sanctionné par le marché et il est devient trés intéressant

de voir les risques qui peuvent peser sur I’Etat.

1.2.6 Lesrisques du secteur public maitrisés avec une procédure budgétaire

L’Etat par la gestion unique des deniers publics prend des risques énormes sur le marché
financier. Mais 1’Etat n’est pas une entreprise, et le risque de la défaillance théorique est
existant et nul. L’Etat ne déposera jamais un bilan. Or les risques d’une puissance publique

sont inhérents a ses activités de services publics et elle doit gérer les risques suivants :

1.2.6.1 Lesrisques des crédits

Les pays en voie de développement dépendent beaucoup de I’aide internationale. Cette
aide est intégrée dans le projection budgétaire. Et si cette aide n’est pas honorée par les
partenaires internationaux, elle a pour conséquences de déstabiliser les projections
budgétaires. Ces Etats intégrent des aides directes ou indirectes dans la définition du budget.
Méme si ces aides sont promises, elles restent au moment de la définition encore que des
promesses et la marque d'une grande incertitude. On ne peut boucler et intégrer ces éléments
de crédit qu'avec une certaine précaution et une analyse financiere approfondie. C’est un

¢lément qui échappe completement au Trésor Public.
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1.2.6.1.1 LEtat emprunteur

L’objectif des emprunts, c’est le financement des investissement publics (équipement,
travaux et acquisition des biens durables). L’emprunt n’est pas la pour combler un déficit ou
une dette. L’emprunt n’est donc pas un risque mais un investissement sur I’avenir. L’emprunt
n’est pas une charge sur le plan social et doit €tre interprété commun un bénéfice futur. Sur le
plan comptable, pour une entreprise donné, le compte banque (512) est débité (augmentation
du compte bancaire). Le compte qui est crédité est le compte des emprunts (164) car la dette

est créée avec cet emprunt.

Tableau 4 : Enregistrement comptable d’un emprunt

Compte Intitulé Débit Crédit
512 Banque X
164 Emprunt auprés des établissements de crédits X

Source : PCG, 2017

Mais la grande question qui se pose : Est-ce que cet emprunt est réellement acté dans
des projets d’investissements ? Ou sert-il tout s’simplement de couverture a des possibles
corruptions ? A Djibouti, plusieurs projets pour lesquels des lignes de crédit budgétaires ont
été ouvertes n’ont jamais lieu alors que les montants des dépenses sont enregistrés et payés.
Dela viens le risque de ’emprunt, le risque survient quand 1I’emprunt est détourné de son objet
initial.

On ne peut séparer la question du processus budgétaire si I'on ne maitrise pas la question
du risque budgétaire. Celui-ci vient essentiellement de la dette publique. Depuis 2008, le
monde fait face a une crise bancaire et financiére majeure, qui a déstabilisé les banques et par
crescendo, les institutions locales, voir méme les Etats. Pour sauver les banques, les
institutions locales, ou les grands projets d’infrastructures, les Etats furent obligés d'intervenir
(Etats-Unis, Europe, etc.) mais le pendant de cette intervention publique fut I’augmentation de
la dette publique. Donc cette crise bancaire et financiére n'a fait que renforcer l'instabilité
budgétaire et démontrer la faiblesse du systéme financier. Les grandes institutions de notation
ont alors pu saisir cette occasion pour réévaluer le risque souverain' ainsi les banques
d’investissement et les agences de notations (Dagong, Fitch Ratings, Moody's et Standard &
Poor's ) portent un regard différencié sur ces Etats. Rappelons que Fitch Ratings Ltd est une
agence de notation financiere internationale, fondée par John Knowles Fitch le 24 décembre

1913 a New York . Moody's a été fondée en 1909 par John Moody et Standard & Poor's
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(S&P) est fondée par Henry Poor en 1860. On retrouve aussi une société chinoise, moins

connue « Dagong Global Credit Rating » fondée en 1994.

1.2.6.1.2 LEtat caution

Sur le plan social, En France I’Etat est dans son role. L’Etat, pour corriger les
imperfections du marché et pour lutter contre les inégalités sociales devient garant et
cautionner. Dans le systéme frangais, pour aider les étudiants, par exemple, il y a eu une mise
en place de fonds locatifs (le fond de solidarité pour le logement (FSL)). C’est le Ministre de
I’Enseignement Supérieur et la Caisse de dépot et consignations qui supporte les montants des
cautions. L’objectif est louable et il permet d’éliminer I'un des obstacles a la poursuite des
études. Avec cette caution, les propriétaires des logements ont des garanties absolues et
peuvent louer leurs biens a des étudiants qu’ils soient boursiers ou non. C’est un outil qui
permet aussi a ’étudiant de se consacrer exclusivement a ses études et de ne plus se soucier

de la recherche de garants fortunés.

Plus généralement , les Etats font de plus en plus face aux risques et aux incertitudes. Ces
incertitudes sont liées a 1’évolution du rdle du I’Etat dans la gestion budgétaire. On voit que le
role de I’Etat s’élargit. On passe de I’Etat financier a I’Etat caution dans ce nouveau modéle,
le role de I’Etat ne s’arréte pas a financier uniquement les grands projets mais il se préte aussi
comme caution des grands projets d'investissements. Il peut, par exemple, apporter sa caution
pour un projet d'investissement privé mais ceci s’accompagne, sur le plan comptable, des
risques pour le compte public de I’Etat (Thobani, 1999). Le cautionnement par ’Etat des

capitaux privés déstabilise profondément le budget de I’Etat.

Les risques et les tensions sont encore élevés pour les pays en développement et les
¢conomies en transition. Toutes ces économies dépendent des financements extérieurs et donc
le risque est de plus en plus élevé pour le secteur financier et pour les institutions publiques.
Pour Polackova (1999), c'est « ’opacité des structures de propriété », « I’insuffisance de la
divulgation de I’information » et « les déficiences de la réglementation et de son application »
qui sont la source de ces tensions et de ces risques. Sur le plan budgétaire, nous sommes
pleinement dans un mécanisme de gestion qui ne fait que détruire la plate-forme de la bonne
gouvernance budgétaire publique. Aussi dans ces pays en développement, souvent les
entreprises, dont la caution fiit assurée par I’Etat, se déclarent en faillite. Et ’Etat est dans

l'obligation de rembourser les préts, ou de renflouer les entreprises en question.
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Mécaniquement se pose aussi la question du fond concernant la dette. La valeur du

cautionnement doit -elle étre intégré pour évaluer la dette budgétaire d'un pays ? Comment

s'assurer que tous les ¢léments ont été intégré pour calculer le niveau réel de la dette ? La

plupart des obligations sont exclues par le gouvernement dans le processus du calcul de la

dette. Pour éviter l'instabilité ou le risque budgétaire, tous les ¢léments source des risques

budgétaires doivent étre prises en compte. Dans son analyse, Polackova (1999) nous dit que

les « risques budgétaires peuvent étre directs ou conditionnels, explicites ou implicites ». Bien

que I’engagement direct ne fasse pas l'objet de discussion, I'engagement conditionnel pose un

certain nombre des problémes car les ¢léments comptables n’intégrent pas celui-ci alors qu'il

impacte techniquement le niveau réel de la dette.

Tableau 5 : Tableau synoptique des risques budgétaires

Engagements

Directs (L’ obligation existe en tout cas)

Conditionnels (L’ obligation n’existe que si un événement précis se produit)

Explicites
(Engagements  de
I’Etat découlant
d’une loi ou attestés
par un contrat)

Emprunts souverains étrangers
ou intérieurs (emprunts
contractés et titres émis par
I’administration centrale)

Dépenses budgétaires

Dépenses budgétaires durables
ayant force de loi (salaires et
pensions des fonctionnaires)

L Garanties publiques des emprunts non souverains, des titres émis par

®  Iesadministrations infranationales et par des entités du secteur public
ou privé (banques de développement garanties publiques systématiques
des divers types d’emprunts (préts hypothécaires, préts-étudiants, préts a I’agriculture,

Préts aux petites entreprises)

®  Garanties du commerce extérieur et du taux de change émises par I’Etat garanties

Publiques des investissements privés

®  Régimes d’assurance publics (assurance des dépots, revenus des caisses

de pension privées, assurance des récoltes, assurance contre les inondations, garantie du risque de
guerre)

Implicites

(Engagement moral
de I’Etat découlant
de pressions de
I’opinion  publique
ou de l’action de
groupes de pression)

Pensions publiques futures par
opposition aux pensions de la
fonction publique, si la loi ne
le prescrit pas

Régimes de sécurité sociale, si
la loi ne le prescrit pas

Financement des futurs soins
de santé, si la loi ne le prescrit
pas

Colits récurrents futurs des

®  Défaut d’administrations infranationales ou d’entités publiques ou privées

a payer des dettes et obligations non garanties

®  Apurement du passif d’entités devant étre privatisées

® Faillites bancaires (appui au-dela de la garantie publique)

®  Faillite d’une caisse de pension, d’un fonds pour ’emploi ou d’un régime

de sécurité sociale non garantis (protection des petits investisseurs)

L Défaut de la banque centrale face a ses obligations
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investissements publics (Contrats en devises, défense de la monnaie, stabilité de la balance des paiements)

L Renflouements suite a un renversement des flux de capitaux privés

L4 Restauration de I’environnement, secours aux victimes de catastrophes,

financement militaire

Source : Finances & Développement ,1999

1.2.6.1.3 Réduire les risques budgétaires

Un état d’équilibre budgétaire ne veut pas forcément dire que I’Etat est prudent sur le
plan budgétaire. La maitrise de la dette ne prouve pas non plus la prudence budgétaire. Pour
bien étudier cette problématique du budget, c'est avant tout une question technique. La
problématique vient essentiellement des programmes de soutien conditionnel. Ces
programmes (arriérés, obligations des institutions garanties, obligations détenues par I’Etat,
etc.) ont un colt implicite et donc l'analyse doit intégrer les cofits implicites de ce
subventionnement. Tous ces programmes peuvent cotter des ressources publiques a l'avenir.
Pour bien maitriser les risques, il faut bien étudier les risques budgétaires conditionnels. Quels
encours ? Comment identifier et mesurer les risques budgétaires conditionnels ? Quels
engagements publics ? Pour quels programmes ? Comment évaluer les engagements non
monétaires ? Méme si l'engagement est non monétaire, il y a un risque budgétaire
conditionnel. Donc un risque de la dette. Tous les ¢léments budgétaires et extra budgétaires
doivent étre, alors, identifiés, visibles pour mesurer en avance le colit potentiel engendré. Le

systéme de budgétisation contribue a faire de la discipline budgétaire.

1.2.6.1.4 La prévisibilité du risque budgétaire

La question de prévisibilité est trés importante dans la gestion budgétaire. L’Etat doit -il
soutenir financiérement un projet ou doit -il étre un garant ? Dans le cas d'un financement
direct, on peut évaluer les besoins de financement mais si on devient un garant, quelle logique
comptable doit-on suivre ? Sur le plan budgétaire, un financement direct est intégré dans la

dette alors que dans les cas ou I’Etat est garant, on ne peut pas intégrer cette garantie dans les
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¢léments comptables. Et cela pose un grand probléme du point de vue de la gestion budgétaire
et de la valeur réelle de la dette ? Avant la mise en place des programmes, il est trés important
de mesurer les risques budgétaires induit par ces programmes, ces projets publics ou privés
garantis par I’Etat. Il ne faut pas perdre de vue l'impact que peut avoir chaque programme sur
les budgets de I’Etat et les risques que le projet fait courir. L’Etat peut prendre des
dispositions pour limiter les risques budgétaires. Elle doit divulguer I’ampleur et les
caractéristiques des risques budgétaires conditionnels, diffuser des informations budgétaires et

évaluer les activités extra-budgétaires.

C'est a partir de tous ces éléments que le marché financier permet de mesurer les risques
pris par I’Etat. C'est pourquoi le FMI et la banque mondiale suivent de prés les risques extra-
budgétaires pour un suivi systémique du risque du budget public. Le FMI et la banque
mondiale conseillent aux pays de reformer leurs cadres d'analyse institutionnels et
économiques et exigent des Etats un suivi exemplaire concernant les engagements publics

conditionnels autant que les programmes des dépenses publiques.

1.2.6.2 Lerisque managérial

Aujourd’hui face a la pression budgétaire, on développe de plus en plus le principe de
précaution. La dimension risque est de plus en plus intégrée dans la stratégie de
développement. Plus généralement, la gestion du risque devient une préoccupation des
dirigeants publics. Elle devient un élément incontournable. La gestion du risque devient une
aussi une opportunité pour améliorer la gouvernance publique. Nous sommes dans un
contexte de plus en plus des réductions de dépenses publiques, dans un contexte d’efficience
et d’efficacité, Donc on a besoin de mettre en place des outils pour prévoir, anticiper et
proposer la survie et la gestion des risques. Donc la gestion du risque participe a

I’optimisation des ressources.

Sur le site Marsh (2010), on trouve différents types des risques (les stratégies et prises
de décision, les activités de service public, les processus, les fonctions, les grands projets, la
réputation de I’organisation, la protection des biens et des personnes). De plus, sur le site on
retrouve également quelques risques stratégiques possibles. Ils sont généralement des risques

sur le long terme.
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Tableau 6 : Les risques stratégiques d’une collectivité ou d’une organisation publique

Risques Origines des risques

Risques politiques Risques liés a I’incapacité de 1’organisation a répondre aux engagements
pris / atteindre les objectifs politiques fixés

Risques économiques Risques liés a I’incapacité de I’organisation a répondre a ses engagements

financiers (pression budgétaire interne, défaut de couverture d’assurance,
changement macroéconomique, etc.)

Risques sociaux Risques liés aux changements démographiques, urbains ou socio-
économiques affectant I’organisation dans la réalisation de sa mission
(Forte croissance des entreprises et de la démographie, etc.)

Risques technologiques Risques liés a I’incapacité de 1’organisation a s’adapter au rythme
d’évolution ou a utiliser les dernicres technologiques, a répondre a une
nouvelle demande du fait d’un changement technologique majeur

Risques législatifs Risques liés aux changements majeurs dans la législation ou les
réglementations s’appliquant au champ d’activit¢ de 1’organisation
(législation sur les conditions de travail, 1égislation pour de la protection
des données, législation contre la discrimination, etc.)

Risques environnementaux Risques liés aux conséquences sur ’environnement de la réalisation des
objectifs stratégiques de 1’organisation (risques liés a 1’efficacité
énergétique, la pollution, le recyclage, I’enfouissement des déchets, etc.)
Risques de compétitivité Risques liés a la compétitivité du service public délivré par 1’organisation,
en termes de cott et de qualité

Risques liés aux clients/usagers/ | Risques liés a I’incapacité de I’organisation a répondre aux attentes et aux
citoyens nouveaux besoins de ses clients / usagers / citoyens

Source : Marsh, 2010

La notion de gestion du risque est un concept initialement présent uniquement dans les
grands groupes internationaux mais elle apparait depuis quelques années dans la spheére
publique. Et plus particuliérement en matiére de risque managérial (Pedini et al., 2011). La
notion de la gestion du risque est de plus en plus acceptée dans le secteur public. C’est un
concept qui est en phase d'introduction dans les entreprises publiques et les différentes
agences de I’Etat (France, Canada). Bien qu'il n'existe pas encore un modéle unique de la
maitrise du risque, chaque institution ou Etat essaie de mettre en place des méthodes et des

outils d’analyses.

En France, certaines entreprises publiques n'ont pas attendu la LOLF pour prendre en
compte la notion du risque. Dans la gestion des hdpitaux, la sécurité civile, la prévention, ou
encore la santé ont depuis longtemps intégré ces concepts. La culture de risque fut intégrée
dans leur modéle de gestion et parfois dans l'essence méme de leur métier, cela leur donne cet
avantage d’étre pionner dans la maniere d’anticiper les risques. En France, 1'adoption de la
LOLF a permit de mettre en place des outils d'analyses des risques. Avec l'adoption de cette
loi, le risque managérial trouve un nouveau territoire et se trouve avec des nouveaux
périmétres et des nouvelles agences de ’Etat (CNRS, Université, Pole emploi, IRA, etc.).

Avec la nouvelle loi et le nouveau modele de gestion nait ainsi le pilotage par le risque.
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Le risque comptable fait partie du modéle comptable en France. A travers la LOLF, on
parle d’un outil puissant, on parle méme de « qualit¢é comptable ». La Cour des Comptes
prend cet élément pour faire le rapport et les audits des agences et des structures de I’Etat.
Face a cette notion, les agences ou structures ont développé eux méme leurs propres critéres
d'analyse afin d'anticiper les errances ou défaillances comptables. Ils ont mis en place des
dispositifs de contrdle interne et fait une cartographie du risque comptable. La mise en place
de contrdle interne budgétaire et comptable a fait naitre des outils d’analyse absolue et
rigoriste pour une gestion optimale et efficace de I’institution. Ainsi, avec la mise en place de
ces outils d’analyses, le risque éventuel est maitrisé. La gestion des risques est une discipline
nouvelle dans le secteur public. 11 s’agit pour le manager de construire un ensemble d'outils et
de mesurer les risques potentiels d'une structure. Il faut bien identifier le potentiel existant et
les événements susceptibles de déséquilibrer l'institution. Le diagnostic du présent permet de
situer ’objectif stratégique et ainsi de définir la cartographie des risques. La plus grande
difficulté dans cet exercice consiste d'abord a évaluer ’existant, de le détecter, de le mesurer,
et éventuellement d'en proposer les correctifs si on estime qu'il est défaillant ou incomplet. Le
risque managérial repose ainsi sur la maitrise du cycle interne. Si l'on est capable de maitriser
le risque interne, on est capable d'affronter le risque externe. Si par contre, on est dans
'impossibilité d’évaluer le risque interne, il est presque impossible d'affronter le risque
externe. Si le risque est identifié, c'est un risque qui peut étre mesuré. Un risque maitrisé, c'est
un risque calculé, évalué et intégré. C’est un risque mobilisable en avance et dans ce cas, nous
avons la possibilité de le solutionner. La maturité¢ de notre analyse de risque fait que le risque
prévu est un risque qui ne peut désorganiser le bon fonctionnent de notre institution, il ne peut
mettre en danger notre budget et non plus créer des tensions entre les individus qui travaillent
dans la structure. A cette notion de risque maitrisé, on peut opposer le risque subit.
Contrairement a la premicére, le risque subit, on n'est plus dans la phase proactive mais dans la
phase réactive. Nous ne sommes plus les décideurs mais plutot les suiveurs. Nous ne sommes
plus leader des risques mais suiveur des risques. Le risque subit peut déstabiliser la structure,
compromettre notre budget et met en danger notre objectif stratégique. La maitrise du risque
management est un objectif majeur. Il participe a la performance. Elle permet d’aboutir a une

trés bonne allocation des ressources et d'atteindre les objectifs stratégiques.

Ainsi la fonction budgétaire est une fonction complexe. Un des éléments de la réussite de

la fonction publique passe aussi par la maitrise et la conception de la gouvernance publique.
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1.2.6.3 Lesrisques du marché

Nous sommes dans un monde incertain et l'un des indicateurs qui reflétent cette
incertitude est le taux d’intérét. Comment maitriser, négocier ou renégocier les intéréts des
emprunts et des dettes sur le marché financier ? Le Trésor Public doit étre trés attentif surtout
aprés la débacle financiere des localités publiques en France. Pour rappel, nous savons que la
plupart des communes frangaises avaient fait des emprunts toxiques avec l'entreprise Dexia,
un groupe démantelé¢ par le gouvernement frangais, belge et néerlandais. Mais la gestion
exclusive des emprunts pour les collectivités a permis de démontrer la défaillance du systeme
et I’échec d'un modele. Comment le Trésor Public peut-il résoudre la grande problématique de

ce risque ?

1.2.6.4 Lesrisques opérationnels

Le risque opérationnel est un risque qui vient de I'intérieur. Alors que les deux autres
risques venaient de I’extérieur (les risques de crédit et les risques de marché¢). Ce risque
interne est li¢ a la procédure budgétaire, aux habitudes internes, aux défaillances du personnel
et a la faiblesse de gestion du modéle informatique. Comment maitriser tous ces risques
opérationnels ? Ils sont caractérisés par le fait d’étre internes, identifiables, quantifiables mais
aussi difficilement solvables. Dans un pays dans lequel, nous n'avons pas une culture de
gestion, il est tres difficile de s'attaquer a des hommes et a des femmes qui en composent la
structure méme. Le systéme est la résultante d'un assemblage de groupes, dhommes et de
femmes qui s'arrogent le droit et la régle sur la finance publique. On a du mal a maitriser la
différence entre les deniers publics et le privé. Les risques opérationnels sont les risques

journaliers et de courts termes (Marsch, 2010).

Tableau 7 : Les risques opérationnels d’une collectivité ou d’une organisation publique

Risques Origines des risques

Risques métier Risques spécifiques au secteur d’activité de
I’organisation (risques sanitaires et cliniques dans le
secteur de la santé ; risques liés au respect des droits
individuels dans le secteur des services d’urgence ;
risques liés au bien-étre des résidents dans le secteur
de I’habitat, etc.)

Risques législatifs Risques liés au non-respect potentiel de la législation
Risques liés a des défauts de planification financiére,

Risques financiers de controle financier, d’inadéquation de la couverture
assurantielle, ou & une mauvaise gestion des fonds
internes

Risques liés aux atteintes a la santé/ sécurité des
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Risques de sécurité / stireté biens ou des personnes (incendie ; accident de
véhicule ; défaillance des équipements, etc.)
Risques contractuels Risques liés a I’incapacité des cocontractants a

délivrer les produits /services dans les conditions
techniques et tarifaires attendues
Risques liés a la réputation de l’organisation et la

Risques de réputation perception par le public de son efficacité et de son
bien-fondé
Risques liés au dysfonctionnement ou a
Risques technologiques I’obsolescence d’un équipement technologique (SI ;

équipements, etc.)

Risques liés a la pollution et au bruit générés ou a
Risques environnementaux I’efficacité énergétique des opérations en cours de
I’organisation

Source : Marsh, 2010

L’objectif du service public est I'intérét général et donc la proposition d’un service
public de meilleure qualité. Comme les risques sont identifi€s, on peut proposer des modeles
de traitement d’analyse de ces différents risques. Donc la gestion du risque est un outil qui
permet d’améliorer les processus de décision et d’optimiser les ressources. Mais entre les
principes de précaution qui annule les actions et les principes d’engagements qui

s’accompagne des risques, il est tres difficile de trouver le juste équilibre ?

Nous venons donc, de situer la question du secteur public et la question des risques

publics. C’est pourquoi la question de la gouvernance devient ainsi trés importante.

1.3 Quel modele de gouvernance pour la mise en ceuvre des procédures
budgétaires ?

La bonne gouvernance joue un role déterminant dans le développement économique et
social des Etats. D’ailleurs, la gestion des ressources publiques et la mise en ceuvre des
politiques ont comme objectifs ’amélioration des institutions publiques et la fourniture des
prestations de base aux usagers. L’appréciation de celle-ci, bonne ou mauvaise, fait ’objet de
débat, en particulier dans les pays en voie de développement, ou le rle des finances publiques
dans le développement est central. En effet, les finances publiques représentent I’instrument le
plus important dont dispose un gouvernement pour la réalisation de leur objectif public
(PNUD, 2008). Le processus de la bonne gouvernance est un processus politique qui tente de
neutraliser, notamment, les pratiques abusives de la corruption, si fréquente dans les pays en
voie de développement. Elle permet une gestion de la finance publique, transparente et
responsable. Notons que la transparence est un objectif majeur surtout dans le cadre des

objectifs du millénaire pour le développement (OMD) (ONU, 2015).
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1.3.1 Définition de la gouvernance

L’étude de la gouvernance est particulicrement intéressante dans les pays en voie de
développement, compte tenu du défi qu’elle représente. Prenons I’exemple des pays Africains,
une gestion saine et durable pose le fondement de leur développement, ou pourraient naitre
des économies efficientes, durables et dynamiques. Il n’y pas un consensus concernant la
définition de la gouvernance publique. Mais tous tendent a faire dire que I’objectif est de
défendre les intéréts généraux des organisations émettrices (Fabre et al., 2007). Nous
résumons ainsi dans ce tableau les différentes définitions données par les organismes
internationaux concernant la gouvernance publique. La gouvernance publique repose sur une
interrogation du pourvoir et des nouvelles formes de la gestion publique. Pour Callens (2009),
la gouvernance est définie ainsi : « elle désigne les regles, processus et comportements qui
influencent 'exercice des pouvoirs et affectent l'intégration, la responsabilité et la cohérence

n

d'une organisation et des "parties prenantes " ». Les nouvelles gestions reposent sur des
vocables de transparence et des obligations de résultats. Ainsi, la gouvernance ne s’arréte pas
simplement au gouvernement. Tous les participants peuvent influencer positivement la gestion
publique. Elle désigne donc la participation et l'interaction entre le gouvernement et le
citoyen. L’avantage de la bonne gouvernance publique repose sur le pouvoir de distribution
des richesses, les principes de solidarité nationale et ceux de diversification des risques
majeurs (santé, catastrophe, etc). Elle est, aussi, connue pour ses inconvénients a savoir son
incompétence technique, ses difficultés d'adaptations aux changements, ses lourdeurs
administratives et réglementaires et la complexité des procédures, ainsi que pour la corruption
(Godard et al., 2002) du secteur public et du marché¢ monopolistique. L'objectif étant de
satisfaire la demande des citoyens et d’employer efficacement les ressources de la nation. La
compréhension de la notion de gouvernance publique nous incite a explorer ce nouveau
modele du gouvernement qui repose sur une rationalité politique avec la question de la nature

de l'intervention de I’Etat.

Le terme de la gouvernance est apparu dans le monde politique avec ’avénement du
gouvernement conservateur britannique Thatcher en 1980. Auparavant, on utilisait le terme de
gouvernement dans la gestion des affaires publiques. On partait du principe que la
gouvernance publique telle qu'appliquée encore a cet époque en Grande Bretagne était

inefficace et colteuse.
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Tableau 8: Les définitions de la gouvernance publique

1. Selon la Banque Mondiale

La gouvernance comporte des traditions et des institutions par lesquelles 1’autorité dans un
pays est exercée. Cela inclut le processus par lequel les gouvernements sont choisis, controlés
et remplacés, la capacité du gouvernement a élaborer et a appliquer d’'une facon efficace des
politiques saines et le respect des citoyens et de I’Etat pour les institutions régissant les

interactions économiques et sociales entre eux.
2. Selon le Programme des Nations Unies pour le Développement

La gouvernance est 1’exercice d’une autorité publique, économique et administrative dans la
gestion des affaires d’un pays a tous les niveaux. Elle repose sur les mécanismes, processus et
institutions complexes par le biais  desquels les citoyens et les parties prenantes articulent leurs
intéréts, aplanissent leurs différences et exercent  leurs obligations et leurs droits reconnus par
la loi. La gouvernance englobe mais aussi transcende, le gouvernement ; elle s’applique a tous les

acteurs concernés, y compris le secteur privé et les organisations de  la société civile.
3. Selon ’Organisation de Coopération et Développement Economique

La gouvernance est 1’exercice de l’autorité politique, économique et administrative dans le
cadre de la gestion des affaires d’un pays a tous les niveaux. La gouvernance est une notion

objective qui comprend les mécanismes, les processus, les relations et les institutions

complexes au moyen desquels les citoyens et les groupes articulent leurs intéréts, exercent
leurs droits et assument leurs obligations et auxquels ils s’adressent afin de régler leurs
différends.

4. Selon la Commission Européenne

La gouvernance désigne les regles, les processus et les comportements qui influent sur
I’exercice des pouvoirs au niveau européen, particulierement du point de vue de I’ouverture, de
la participation, de la responsabilité, de I’efficacit¢ et de la cohérence. En dépit de son
caractere large et ouvert, la gouvernance est un ¢élément clé des politiques et des réformes en

faveur de la réduction de la pauvreté, de la démocratisation et de la sécurité mondiale.
5. Selon le Fond Monétaire International

La gouvernance est une notion vaste qui couvre tous les aspects de la conduite des affaires

publiques, y compris les politiques économiques et le cadre réglementaire.

Source : Site web des organisations

e
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Sa politique se base sur deux volets : a la fois sur la centralisation du pouvoir et sur la
privatisation des services publics. C'est pour répondre a la modernisation du service public et
aux nouvelles exigences qu'il y a eu des tentatives et des études expérimentales de reformes. Il
y a la modernisation de service public avec le « Planning Programming Budgeting System »
(PPBS) aux Etats-Unis. En France, dés le début, c'est a travers la Rationalisation des Choix
Budgétaires (RCB) que I’on parle de la nouvelle gouvernance. La notion de gouvernance
s’accompagne forcement de la notion de modernisation et donc des nouveaux vocables
d'efficacité et d’efficience de I'action publique. Ce deux notions (efficacité et efficience) sont
trés voisines et prétent souvent a confusions. La notion d'efficacité est la mesure entre les
résultats atteintes et les résultats attendue ou fixés. On peut définir la notion d’efficience
comme il suit : « Si deux solutions ont un coit identique, le critére d’efficience commande de
choisir celle qui permet de réaliser au mieux les objectifs poursuivis ; si deux solutions

aboutissent au méme résultat, il faut choisir la moins cotteuse » (Simon, 1947).

1.3.2 Les concepts de la bonne gouvernance publique

A travers les différentes définitions, on peut dire que le concept de la bonne gouvernance
repose sur les grands principes de la transparence, de la déontologie, de I'éthique, de la
responsabilité, de la prédictibilité et de la participation. Nous revenons, ici, sur chacun de ces

principes :

1.3.2.1 La transparence

La transparence est un exercice pédagogique trés difficile. C'est une démarche qui sert a
expliquer les projets politiques et la conduite gouvernementale. La transparence est un
indicateur de la gouvernance démocratique. Elle peut ouvrir un débat contradictoire, et
trouver a travers ces débats, les meilleurs résultats pour qu’une organisation publique soit
optimale. La relation entre la bonne gouvernance et le décollage économique est de plus en
plus reconnue. La transparence, c'est le degré d'ouverture des intentions et de la mise en
ceuvre d’une politique économique. Cette notion se traduit sur le plan politique dans un
document opérationnel. « La transparence budgétaire se définit comme le fait de faire

pleinement connaitre, en temps opportun et de fagon systématique, l’ensemble des
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informations budgétaires. » (OCDE, 2001). La politique de transparence a des effets tres
important sur le marché financier. Plus la politique budgétaire d’un pays est transparente, plus
les préteurs (bailleurs, créanciers) sont confiants et donc le taux d'emprunt peut diminuer. La
diminution du taux d'emprunt peut s’accompagner d’une baisse de colt de l'emprunt. Sur le
plan national, elle permet de donner une trés grande crédibilité aux actions de 1’Etat. Dans la
plupart des pays en développement, la culture de la confidentialité prévalait jusqu'a 1990.
Aprés l'impact des études académiques, qui ont démontré les roles positifs des sociétés
civiles, le FMI a changé de doctrine et a commencé a faire des recommandations aux Etats. 11
a incité les Etats a communiquer sur leur situation financiére, comptable et budgétaire.
Comment peut- on parler de la croissance et de la réduction de la pauvreté en excluant les
principaux pays concernés ? Le virage de la transparence introduit le développement de la
déontologie dans le service public et la moralisation (éthique et responsabilité¢) de la vie

publique compléte la politique de transparence.

1.3.2.2 Léthique

Depuis quelques années, sur le plan privé, nous sommes face a des scandales aux
retentissements internationaux importants tels que Vivendi (2000), Parmalat (2003) ou encore
Nortel, Enron, Worldcom. C’est dii a la grande faillite des sociétés mondialisées malgré les
procédures comptables et budgétées existantes au sein de ces organisations. Il semblerait ainsi
que les contrdles mis en place ne soit pas suffisants pour prendre des décisions et éviter de
comportements déviants. La loi et les codes ne peuvent prévenir les comportements et les
éventuelles déviations. L’éthique réintégre la notion de la responsabilité (Legault, 1999).
L’éthique devient un mécanisme de gouvernance dans le processus décisionnel. L ‘éthique est
un mécanismes auto régulatoire des comportements (Boisvert et al., 2003). Il agit comme un
mécanisme de conseil et de gouvernance. L’éthique contrairement aux lois et code ¢laborés
apres les crises permet une autorégulation des comportements et prévient la survenance des
comportements déviants. L’éthique n’a pas le monopole de l’autorégulation. Aussi la
déontologie, le droit, les mceurs et la morale sont tous des modes régulations des
comportement humains. La morale fait intervenir des principes et des normes. L’éthique
repose sur I’identification des valeurs (Robillard, 2014). C’est la valeur que ’agent met en
avant et qui permet de prendre une décision. Deux théories s’affrontent : La théorie de

I’agence et la théorie des parties prenantes.
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La théorie de la partie prenante invite les gestionnaires a intégrer les intéréts des partie
prenantes dans D’entreprises et non par seulement les intéréts des actionnaires (Freeman,
1984). Lors de la prise de décisions, il faut prendre en compte les intéréts de toutes les parties
prenantes et a chaque niveau. Elle demande I’intégration de 1’éthique dans la prise de
décision, donc I'intégration de I’éthique par le biais d’une réflexion sur les conséquences
(externalités) li¢ a I’actions. Quelles conséquences des décisions manageriels sur eux méme et
sur autrui. Legault (1999) pousse I’analyse plus loin, en admettant qu’il peut y avoir des
conséquences positives ou négatives d’une décision managériale sur I’environnement. Ici les
calculs et le modele mathématique pour la prise de décision ne sont pas suffisants. Il faut

intégrer I'intérét de plus d’une partie, intégrer la sagesse, les jugements et la réflexion.

A travers la théorie de I’agence, on apprend que les actionnaires assument a eux seuls
les risques résiduels donc I’entreprise devrait donc gérer prioritairement leurs intéréts or
I’entreprise est comme un nceud de relations et non de contrats entres des groupes avec des
intéréts différents (Freeman et al., 2010). Avec la théorie de I’économie industrielle, et plus
spécialement la théorie de I’agence, nous avons une lecture trés spéciale de I’organisation
dans le systéme économique. Elle essai de répondre aux comportements déviants. Les
actionnaires mettent en place des mécanismes de gouvernance qui limite les pouvoirs
discrétionnaires des dirigeants. Cette théorie a pour objectif de mettre en avant les intéréts
divergents qui coexiste au sens de l’entreprise entre les différents intervenants, ouvriers,
dirigeants, et actionnaires. Méme si chacun veut maximiser son utilité¢ (Jensen et Meckling,
1994), leur intérét peut diverger. Par exemple le dirigeant agit-il nécessairement dans 1’ intérét
de ses mandats ? A [Dorigine de ce probléme se trouve la question de I’asymétrie de
I’informations et de la divergence d’intéréts entre les parties. Donc face a cette problématique,
I’information détenue par I’agent et le principal n’est pas la méme. Le principal engage
I’agent. Il lui délégue un certain pouvoir de décisions. Donc face a la divergence d’intérét,
I’introduction de I’éthique devient un élément central dans les comportements a la fois des

actionnaires et des dirigeants.

Dans la gouvernance publique comme privée, 1’éthique prend de plus en plus de valeur.
Elle correspond a des régles non écrites qui permettent de vivre correctement dans la société
humaine. Ces régles ne sont pas nécessairement codifiées mais on peut néanmoins parler des

codifications orales, non écrites.

-
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1.3.2.3 La déontologie

L'exercice de la fonction publique comporte une dimension déontologique. Elle définit
les corpus et les régles. Le non-respect de ce corpus peut étre un élément de sanction.
L’¢échelle des sanctions est multiple et variée et dépend du degré et de la fréquence des fautes
commises. Certains Etats I’ont intégré dans leur processus budgétaire avec des nouvelles

responsabilités sociales et environnementales (exemple : France).

1.3.2.4 La responsabilité

La gestion des finances publiques correspond a la définition du cadre juridique et
institutionnel. La répartition des fonctions et des roles est clairement définie dans le cadre de
l'activité publique. Plus les éléments sont précis, plus on est responsabilisé. Si le cadre et le
contour des missions sont flous, la responsabilité le sera aussi. L’exécutif doit rendre des

comptes aux citoyens et au Parlement sur la pratique budgétaire.

1.3.2.5 La prédictibilité

Les projections économiques et budgétaires sont trés importantes. Ces projections doivent
reposer sur le plan juridique par I'existence des législations et des réglementations. Sur le plan
¢conomique, les prévisions doivent se baser sur des prévisions macroéconomiques et sur un
horizon temporel de moyen et de long terme selon le FMI. Ces projections doivent étre
actualisées en fonction des ¢léments du marché (taux d’intérét, prélévement, aide au

développement, crise, chocs, etc.).

1.3.2.6 La participation

C’est un concept nouveau et inexistant dans les pays en voie de développement. C'est par
la participation des citoyens que I'on mesurera les préoccupations fiscales et les besoins de la
population. A travers ce prisme citoyen, I’Etat oriente les besoins budgétaires dans tel ou tel
domaine en fonction des priorités €économiques. Les citoyens peuvent influencer les
institutions politiques dans les sens ou elles doivent servir leurs intéréts. C'est une
revendication de droit. S’ils n’expriment pas leurs besoins, ils ne revendiquent pas leur droit,

on les exprimera, alors, a leur place et pas forcément dans leur sens. Avec la participation, ils
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deviennent des citoyens ordinaires, acteurs de leur développement et de la bonne gestion des

finances publiques.

1.3.3 De la gouvernance a la gouvernementalité

1.3.3.1 LEtat traditionnel

Pour Weber (1971) « I’Etat est une entreprise politique a caractére institutionnel dont la
direction administrative revendique avec succes dans D’application de ses réglements le
monopole de la contrainte physique légitime sur un territoire donné ». L’armé est du ressort de
I’Etat. C’est un corps unique qui répond uniquement a I’Etat afin de faire respecter l'ordre et
la justice. Weber (1971) parle du monopdle de 1’Etat en ce qui concerne I’impét, en effet seul,
I’Etat peut collecter I'impdt (Weber, 1919). Dans la seconde moitié du XXe siécle, aprés des
années de guerre, apparait une nouvelle période propice a la reconstruction de I'Europe. On
parle ainsi de la période des trente glorieuses qui a permit a I’Etat d’étre au centre du
développement. Cette époque est connue pour sa croissance économique fulgurante et la
recherche d'une plus grande sécurité ainsi que du bien-étre collectif. Elle est aussi marquée
par des dépenses sociales ainsi que par des grands investissements financés par ’Etat. Clest

que l'on appelle I’Etat providence.

1.3.3.2 La gouvernementalité

Le philosophe Foucault (1978) a donné une nouvelle orientation & la définition de I’Etat.
Jusque-la cantonné dans la définition sur sa nature et sa légitimité, Foucault (1978) centre
I’Etat au cceur de sa réflexion, et plus particuliérement sur ses pratiques. Il parle ainsi de la
gouvernementalité. Elle correspond a l'expression et a I'exercice du pourvoir (Judith, 2002).
Pour Foucault (1978) le role de I’Etat a complétement évolué et ne peut étre réduit au
caractére unique de I’Etat gendarme comme théorisé au XIXe siécle. Foucault (1978) constate
une rupture majeure dans I’interprétation de ’Etat ou du moins dans son interprétation entre
la fin de XVle siecle et le début du XVlle siecle. Vers la fin de XVlIe si¢cle on est encore dans
les principes de l'art de la gouvernance. Le gouvernement repose sur des principes moraux a
savoir la sagesse, la justice et le respect de l'ordre divin. Cet ordre évolue vers un art de
gouverner. Cette nouvelle ¢re de gouverner repose sur la rationalité et ainsi il parle de «

gouvernementalité » rationnelle de 1’Etat. Pour Foucault (1978), la gouvernementalité ne
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s'exprime plus a travers la guerre, la puissance ou le prélévement fiscale. Il ne s'agit plus de
conquérir mais de produire, de susciter une nouvelle dynamique organisationnelle en intégrant
la population, afin de développer ses propres propriétés intellectuelles a travers des
procédures techniques et une instrumentation. Elle repose aussi sur la mise en valeur de sa
richesse issue de son activité productive. C'est la transformation totale de l'exercice du
pouvoir et de I'analyse de 1’économie politique. La gouvernementalité est le brassage entre le
gouvernement et la gouvernance. La gouvernance se trouve étre a l'origine de la
gouvernementalité. L’évolution de [I’économie, 1’évolution socictale, sociale et
environnementale sont a I’origine du glissement de ce paradigme. La gouvernementalité crée

un axe de rapprochement entre la sphére publique et la sphére privée.

La gouvernementalité nous démontre une nouvelle facette de I’Etat moderne ainsi que les
limites de la gouvernance publique traditionnelle. C'est pourquoi elle introduit de nouveaux
langages publics. On parle des notions de pertinence, d’efficacité, d'efficience ainsi que de
gouvernance publique. On passe ainsi du gouvernement a la gouvernance. On note la
naissance de nouveaux concepts tels le « New public management » afin de répondre a ces
défis modernes. C'est toujours dans la méme logique qu'on a vu ici et ailleurs, la naissance de
la. RCB (Rationalisation des Choix Budgétaires) en France et du PPBS (Planning

Programming Budget System» au Etats - Unis.

1.3.4 Lévaluation de la gouvernance publique

L’évaluation de la gouvernance n’est pas définie de la méme maniere par les
organisations ou par les institutions internationales. C’est a travers la gouvernance que les
institutions internationales se donnent le premier cadre d'analyse sur un pays donné (Fabre et
al., 2007). L’¢évaluation de la gouvernance est une référence pour les investisseurs. La qualité
d'information est nécessaire. C'est une marque de stabilit¢ politique pour les marchés
financiers et les investisseurs mondiaux. Les critéres d’évaluation sont nombreux mais plus
couramment les ¢léments qui reviennent sont : I’Etat de droit, I'exigence de la transparence,
un systéme décentralisé dans la prise de décision, une gestion efficace des services publics, la
lutte contre la corruption. En résume ici les indicateurs proposés par la banque mondiale,
I’OCDE et les Nations Unies. Ainsi Kaufmann and al. (2010) de la banque mondiale mettent
en valeur six indicateurs pour évaluer la bonne gouvernance. Pour 'OCDE (OCDE, 1995), la

notion de gouvernance tourne autour de l'existence d'un Etat de droit, de la gestion du secteur
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public, du contrdle de la corruption et de la diminution des dépenses militaires. Tandis que
pour les Nations unies (UNDP, 1997), il existe un nombre d'indicateurs plus important. Elles
en proposent neuf «la participation des citoyens, la primauté du droit, la transparence, la
satisfaction des citoyens, la concordance des intéréts, 1’égalité surtout pour les opportunités,
I’efficacité, ’existence d’un systéme de punition et de comptabilité et la vision stratégique

pour favoriser la croissance de la société. ».

Tableau 9: Les six indicateurs de la gouvernance

1. L’expression et la responsabilisation (Voice and Accountability — VA)

Cet indicateur inclut la liberté individuelle et la liberté de la presse. Il mesure la liberté des citoyens dans le

choix de leur gouvernement, et la liberté d’exprimer et de se relier, ainsi que le degré de la transparence.
2. La stabilité politique et la violence (Political Stability and absence of violence — PS)

Cet indicateur mesure la possibilit¢é d’un gouvernement d’étre endommagé par la violence. Il embrasse des
criteres différents mis par la Banque Mondiale telle que les protestations violentes, les conflits armés, les

troubles sociaux, et les tensions internationales.
3. D’efficacité du gouvernement (Government Effectiveness — GE)

Cette dimension englobe la qualité des processus d’¢élaboration des politiques et de leur application. Aussi, elle
évalue la qualité des services publics offerts aux citoyens et la liberté de ’administration a faire des interventions

politiques.
4. La qualité de la réglementation (Regulatory Quality — RQ)

La qualité de la réglementation évalue I’ampleur de la relation entre le développement du secteur privé et les
politiques gouvernementales. D’aprés la Banque Mondiale, c’est la capacité du gouvernement a formuler et
rendre effectif des politiques saines et des réglements qui permis et encourage le développement du secteur

prive.
5. La primauté du droit (Rule of Law — RL)

Cet indicateur, appelé aussi Etat de droit, mesure le degré de la confiance donné aux tribunaux et aux autorités de
surveillance et de protection, aussi bien que le degré de mise en application des réglements. La primauté du droit
signifie que tous les personnes sont au-dessous du droit, et elle organise les relations entre les citoyens, entre les

citoyens et I’Etat et entre les institutions gouvernementales.

6. La lutte contre la corruption (Control of Corruption — CC)
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Cet indicateur mesure 1’ampleur a laquelle les fonctionnaires publics sont impliqués dans des actions corrompus
et malhonnétes comme les pots-de-vin. Il mesure aussi le degré d’intervention et d’influence du secteur privé sur

I’administration publique.

Source: Kaufmann, Kraay et Mastruzzi, 2010

Le role de I’Etat moderne est spécifique & travers la notion de gouvernementalité. On peut
dire que la définition de la gouvernance varie et qu'il n’y a pas d'indicateur unique et figé pour
définir la bonne gouvernance publique. Elle n'est pas une fin en soi mais plutdt une approche
déontologique, une pratique pour permettre, dans le cas du service public, d'atteindre les
objectifs suivis. Elle nous permet de mettre en place un processus de décision collective dans

le cadre d'une consultation et non d'une autorité.

1.3.5 L'introduction des concepts managériaux dans la gouvernance publique ?

Qu'il soit public ou privé, I'exercice de la gouvernance est sensible. Aujourd’hui, on prend
en considération aussi le capital humain (managérial) et le capital technique. Qu'il soit interne
ou venant de I’extérieur d’institution politique ou de I’entreprise, ce dernier doit avoir a la fois

des compétences industrielles et managériales.

Dans un contexte donné, le manager, ou le gestionnaire sera recruté en fonction de ses
capacités techniques ou managériales. On part du principe qu'il doit maitriser 1'ensemble des
procédures, c’est-a-dire de la conception a la fabrication (Guthrie et Datta, 1998). Mais il est
aussi admis que la fonction managériale et la fonction technique sont deux fonctions
dissociées. Le manager n'a pas forcément besoin d'avoir une maitrise des techniques et de la
technologie de I’entreprise. Il doit plutdt se baser sur les fonctions financicéres et sur sa
capacité a faire travailler ’ensemble des forces de I’entreprise. Ces qualités de management
sont nécessaires afin de faire travailler, dans la fonction publique, des institutions aussi
différentes les unes que les autres (administration publique, assemblée nationale). Donc ici le
plus important n'est pas les compétences techniques mais les capacités humaines (Murphy et
Zabojnik, 2008), c'est a dire qu'il faut étre capable de faire fonctionner ensemble des unités
disparates ainsi que des personnalités différentes dans un objectif commun. Les qualités
managgériales reposent sur une stratégie managériale. Nous tenons a en exposer quelques-unes

dans ce qui suit.
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1.3.5.1 L’introduction de la vision managériale dans le secteur public

L'histoire des organisations nous montre que l'engagement des parties prenantes est un
¢lément du succes de la vision (Audet, 2009) du gestionnaire. Il peut aussi étre un élément
d’échec si les parties prenantes ne sont pas engagées dans la vision. L’époque ou un chef avait
une vision et communiquait pour son application est révolu. Les fonctionnaires ne veulent pas
tout simplement étre informés, mais ils veulent participer aux changements. Nous sommes
dans une époque ou des salariés et des fonctionnaires deviennent des acteurs. Ils veulent
participer au processus de leur organisation. Ils veulent participer a une vision, au processus

budgétaire et ne plus rester juste un numéro de la sécurité sociale.

C'est pourquoi la direction doit bien identifier son role, et donner une place importante au
processus d’échange dans l'organisation. La participation a cet échange est élément de
confiance pour les salariés, un ¢lément qui les valorisent. L’échange permet de compléter la
vision du manager. La place d'un gestionnaire est trés importante dans I'histoire des
organisations. Cette fonction est d'autant plus importante car c'est au gestionnaire de donner
une vision a son organisation. Il permet d'orienter une stratégie budgétaire, de montrer les
insuffisances ou les incohérences du projet. Donc, le gestionnaire doit orienter et mobiliser
ses énergies pour convaincre tous les membres de I’organisation (Audet, 2009) pour que sa
vision soit d’abord écoutée, comprise et transformée avec succes. Si sa vison n'est pas claire,
ses objectifs imprécis, il sera incompris donc il ne sera pas en mesure de convaincre, en
premier lieu, les membres de son organisation. Sa vison budgétaire sera un échec. Une des
conditions premiéres de son succes est ’adhésion de son équipe a son projet, a sa vision.
L’adhésion du groupe (Balogun et al., 2005 ; Collins et al. 1996) donne I’impulsion et la
puissance nécessaire pour la mise en place effective de la vison de la direction. L'adhésion du
personnel, du cadre est nécessaire pour batir un changement (Tremblay et al, 2005 ; Fabi et al,
1999). La chaine de transformation de l'information et de la transposition de la vison est trés
compliquée. Souvent, le gestionnaire a peu de connaissances ou des informations incomplétes
sur la réalité subit par les fonctionnaires. Il est facile de prescrire une vison mais il est plus
difficile de la traduire en des termes opérationnels. La traduction du concept de la vision vers
une réalisation est beaucoup plus complexe. D’autant plus complexe que c'est par un schéma
administratif qu'elle est imposée, c'est le corps intermédiaire qui est chargé de cette phase

opérationnelle.

© 2017 Tous droits réservés. lilliad.univ-lille.fr



Theése de Hassan Dabale, Lille 1, 2017

1.3.5.2 Quel genre d’organisation dans le secteur public ?

Il n’y a pas d’organisation idéale mais des organisations adaptées a leur
environnement et a leur contexte. Nous pouvons noter qu’il y a une trés grande continuité et

de grandes complémentarités avec les différentes écoles.

Taylor (1911) est I'une de voix les plus connue de 1’école classique. Il est le fondateur
de la grande révolution du travail dans I’atelier. Ses orientations et ses recherches reposent sur
I’étude des ateliers et une étude systémique des taches répétitives. Ses recherches sont restées
cantonnés a la fonction de production. Malheureusement nous ne s’avons pas ce qu’il pense
des autres fonctions de I’entreprise. Donc le travail est partagé entre I’ouvrier et les dirigeants.
Ces derniers ont pour fonction de conduire, établir, et de superviser. L’ouvrier a pour objectif
I’exécution du travail. Mais peut-on réduire la fonction de I’Etat a une fonction de

production ?

Pour Fayol (1916), la fonction principale dans D’entreprise est la fonction
administrative. Cette fonction administrative est une fonction sous-estimée, négligée. Cette
fonction administrative s’appelle aujourd’hui la fonction de management. Il nous rappelle
qu’il y a d’autres fonctions® dans I’entreprise a savoir « la fonction technique, La fonction
commerciale, La fonction financiére, La fonction de Sécurité, la fonction de comptabilité, la
fonction administrative ». Pour Fayol (1916), la fonction management « administrative »
dépend des principes. Il en énumeére quatorze. On peut en citer certains que 1’on peut
appliquer aussi dans le secteur public a savoir « I’autorité et la responsabilité, la discipline,
I'unit¢ de commandement, l'unité de direction, la subordination de l'intérét particulier a

l'intérét général, la centralisation, la hiérarchie L'équité, etc. ».

Weber (1971) dans son ouvrage « Economie et société » énumere trois types

4 5

d’organisation : Autorité charismatique “ , Autorité traditionnelle ° et Autorité rationnelle-

3 La fonction technique : production, fabrication, transformation, la fonction commerciale :
achats, ventes, échanges, la fonction financiere : recherche et gestion des capitaux, la fonction
de sécurité : protection des biens et des personnes, la fonction de comptabilité : inventaire,
bilan, prix de revient...et, la fonction administrative : prévoir, organiser, commander,
coordonner et controler.

* Dans ’autorité charismatique, le chef jouit d’une grande estime et parfois méme d’un acte
d’adoration. On peut trouver ce genre d’autorité dans les secteurs religieux, politiques et dans
le secteur des entreprises (Henri Ford, Renault).
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légale. Ce dernier est I'autorité qui se rapproche le plus du secteur public. Ici on part du
principe que la structure est de type formalisé et le travail de chacun est déterminant. On
essaye de prévoir et de travailler dans une trés grande coordination pour la fourniture des

biens et services dans I'intérét général.

A travers I’Ecole des relations humaines, nous avons une analyse de productive
nouvelle. L’Ecole des relations humaines s’est développée a la suite des faiblesses engendrées
par les exces du taylorisme. Ainsi avec les travaux de Mayo (1933), on apprend que la
quantité de travail n’est pas fonction des capacités physique mais plus fonctions des capacités
sociales. Si un individu s’intégre dans un groupe, il produit plus. Donc le sentiment
d’appartenance et de socialisation favorisent plus la compétitivité que les capacités physiques
de I'individu. Donc on peut légitimement aussi penser dans le cadre du secteur public, le
management humain est un élément trés important dans la gestion des hommes et des femmes

avec des intéréts et des attentes variés.

1.3.5.3 La planification stratégique

Une vision claire et précise peut-étre mesurée et quantifiée. On fait un changement parce
qu'on estime que le systeme actuel est défaillant, insuffisant et qu'il peut étre amélioré en
introduisant d'autres mod¢les. Chaque étape doit étre bien identifiée et précisée par la
direction. Les fonctionnaires ont besoin d'une direction claire. Le gestionnaire est responsable
des objectifs de 1’organisation, il doit mettre en place les mécanismes de coordination
(Rondeau, 1999). 11 est difficile de tout planifier, de tout traduire et de tout transformer.
Certaines démarches seront peut-étre vite assimilées et donc plus facile a traduire et a étre
transformé. Par contre d'autres parties seront beaucoup plus difficiles, elles demanderaient
beaucoup plus de temps pour étre intégrées. Le temps imparti pour la transposition de chaque
composante de la vision ne serait pas le méme. La planification doit laisser une place
importante pour les ajustements. Il n'est pas rare de voir une quantité importante d'objectifs a
atteindre et d'objectifs chiffrés, ou encore d'indicateurs qui vont dans tous les sens. La
conséquence est simple. Plus il y a d'informations, et plus on se trouve confus et diffus dans

les objectifs recherchés.

> Lautorité est un héritage, on trouve ce genre d’autorité a travers 1’héritage familial dans les
entreprises familiales ou dans les monarchies
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1.3.5.4 Un contréle renforcé

La fonction de contrdle est un outil puissant, mais il faut D'utiliser d'une maniere
intelligente et cohérente. L'organisation peut bien se fixer des objectifs. Et si nous avions
atteint ces objectifs, est-ce pour autant que nous sommes compétitifs et que notre nouveau
systeme est meilleur que I'ancien ? Toutes les visions peuvent s’accompagner d'un nouveau
systéme d'information de gestion cohérent sans, pour autant, pénaliser les habitudes de travail
du personnel. Les fonctionnaires, salariés ne sont pas des machines, on peut changer la
direction d'une auto en orientant le volant, mais il est plus difficile de changer de direction du
personnel qui a des méthodes du travail ancrées et une certaine culture organisationnelle. Le
controle ne doit pas non plus apparaitre comme un ¢élément de sanction mais comme un
indicateur de progres. Il ne doit pas stigmatiser mais donner une nouvelle impulsion en
cherchant les éléments du travail a améliorer. Enfin, il ne doit pas apparaitre comme un frein a

la créativité mais comme un outil d’accompagnement du progres.

Les outils mis en place doivent étre toujours relativisés, car tous les indicateurs sont des
choix de la direction, de choix subjectifs, modifiables, évolutifs et discutables. Les indicateurs
ne sont pas les dix commandements, mais un outil de travail, un outil comme un autre. Surtout
depuis, la crise économique et financiere de 2008, les institutions, les organisations mettent
l'accent sur la nécessit¢é de mettre en place des indicateurs de suivi et de mesure de
performance. Ces indicateurs et ces mesures doivent étre opérationnels dans toutes les
fonctions de ’administration. Souvent ils sont issus de la logique comptable, et mesurent le
court, le moyen et le long terme. C'est un processus calculé sur une période raisonnable. Ces
indicateurs sont multi variés et multidimensionnels pour ne pas donner un résultat erroné ou

défaillant.

Mais le probléme vient de la mise en place de cet indicateur de contrdle. Ce sont les
experts, les dirigeants, les différentes fonctions de I’administration qui doivent étre impliqués
pour trouver des indicateurs cohérents, justes et valables pour toutes les unités et les
fonctions. Dans le cas de I’entreprise, il y a souvent plusieurs fonctions (finance, production,
marketing, ressource humaine, budget). Il s’avere alors que bien qu’appartenant a la méme
vision, au méme objectif, ils ne sont pas forcément d'accord sur les indicateurs a adopter pour
mesurer la performance. Ils ont des intéréts antagonistes différents et responsables. Prenons
un exemple dans la construction, le chef de projet a intérét a maximiser le colt du projet, de

telle sorte qu'il se protege contre les aléas et les imprévus. Mais de l'autre coté le service
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marketing a intérét a minimiser le colt de ce méme projet pour que leur projet soit validé.
C'est la méme sorte d'analyse que l'on pourrait faire dans une institution publique. Les
administrateurs vont chercher a trouver des indicateurs fiables dans le temps. Les hommes
politiques sont devant une réalité politique. Ils ont besoin, quant a eux, d'indicateurs de court
terme pour faire valider leurs choix économiques. On se retrouve, donc, avec des intéréts

divergents dans le secteur public.

1.3.6 La problématique du suivisme public

L’information, qu’elle soit dans secteur public ou privé fait ’objet de nombreux débats.
Mais la confrontation théorique tourne aux tours de deux notions. Le déterminisme et
I’interactionnisme. Pour les deux tenants, il y a toujours une relation entre 'organisation et la

technologie.

1.3.6.1 L’interactionnisme de la gestion publique

L’interactionnisme, c'est une interaction. C’est a dire qu'il y a une réaction face a une
action. L’un réagit par rapport a l'autre ou l'autre réagit par rapport a l'un. Les relations sont
réciproques entre l'administration et la technologie. L’organisation ou I’administration a un
impact sur la technologie et la technologie a aussi un impact sur I’organisation (Elidrissi,
2010). C’est l'interaction ou le schéma de connexion qui va donner une meilleure performance
a I'institution. La relation entre technologie et organisation administrative a été développé par
plusieurs auteurs (Orlikows, 1992 ; Markus et Robey 1988). Dans cette analyse, la
technologie est congue comme un objet. C’est un outil autonome externe a l'organisation et
elle permet ainsi de trouver une relation de cause a effet. C'est toujours dans cet d'angle que
l'on parle de déterminisme mutuel (Orlowski, 1992) ou d'un nouveau modele de réflexivité
(Giddens, Beck et Lash, 1994). La notion de réflexivité conduit a l'idée d’une vison
structurationniste de l'interaction. Le fil conducteur de cette analyste structurationniste repose

sur 1'idée selon laquelle la perception de la réalité est a la fois objective et subjective.

1.3.6.2 Le déterminisme de la gestion publique

Le déterminisme technologique repose sur I’é¢tude de plusieurs disciplines. La forte
évolution, la complexité du marché et les développements exponentiels n'ont pas donné a

l'organisation la possibilité de participer a la création et a la définition du systéme

© 2017 Tous droits réservés. lilliad.univ-lille.fr



Theése de Hassan Dabale, Lille 1, 2017

d'information. L’organisation ne peut que subir la loi de marché. Elle fait ce que 1'on appelle
du mimétisme technologique, elle fait comme le font la plupart des entreprises. Mais le
mimétisme technologique demande aussi un bon technologique pour I’entreprise, et une
démarche de formation des salariés ainsi que I’appropriation de ces nouveaux outils, sans
quoi, la juxtaposition de nouvelles technologies avec les anciennes ne fera que l'objet d'un
¢chec annoncé. Les entreprises prestataires de service en matieére d'information sont dans une
logique commerciale. Ils recherchent un gain de court terme et sans connaitre les besoins de
l'entreprise. Prenons l'exemple de SAP ou encore d’ORACLE pour ne citer que les
mastodontes commerciaux, ils imposent généralement leurs outils, souvent sous utilisés et mal
utilisés dans l'entreprise. Donc dans le cas plus spécialement du service public, nous nous
posons la question du modéle a suivre. Souvent, on est dans cette configuration car nos
modeles de gestion et de gouvernance sont des modeles imposés par les grandes institutions
mondiales (FMI, Banque Mondiale). Les questions économiques, le modele de gestion

budgétaire sont proposés et demandent a étre suivis.

La notion de bonne gouvernance, de gestion du processus budgétaire, des compétences et
du suivisme technologique est a étudiée avec précaution dans le cas d’une puissance publique.

C’est toujours dans cette méme logique que nous allons introduire la comptabilité publique.

1.4 Les limites de I'adaptation de la comptabilité dans le secteur public

La comptabilité publique applique directement les principes du plan comptable général,
celui-ci est applicable au secteur public. La procédure budgétaire publique repose en partie
sur la procédure comptable. Ces deux ¢éléments ne peuvent étre dissociés I'une de 1’autre.
Nous sommes curieux ici de voir les limites de la transposition. Nous commengons cette

partie avec 1’analyse de principes comptables.

1.4.1 Les principes de la comptabilité sont-ils adaptés au secteur public ?

La comptabilité est un outil de gestion. Elle donne des informations sur une organisation,
une institution ou sur une entité a un instant donné. La comptabilité générale retrace les
opérations budgétaires, de trésorerie et les opérations faites avec des tiers. C'est le comptable
public qui assure le recouvrement des produits et le paiement des dépenses. Il est responsable

des opérations. Les deniers publics sont sous sa responsabilité. La comptabilité est un
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instrument d’information et se fonde sur «les principes comptables » (Gilles, 2009). La
comptabilité publique comme la comptabilité privée repose sur un ensemble de principes

généraux. Il est nécessaire de s’intéresser a plusieurs de ces principes.

1.4.1.1 L'image fidéle

Selon Descartes (1647) l'image est la reproduction mentale d’une perception ou d’une
impression en I’absence de 1’objet qui lui avait donné naissance. Pour De Saussure (1916),
l'image correspond a des « représentations mentales produites par I’esprit ou I’imagination en
réve ou éveillé ». Le terme fidele apparait, au début du XXeéme siecle dans le cas d'un
instrument de mesure dont les résultats ne sont pas altérés. Simon (1947) prend en compte le
fait que les étres humains ne cherchent pas une situation optimale mais une situation
satisfaisante. Pour Compin (2004), I’image fidele peut se traduire étymologiquement par une
apparence sincére. Le concept d’image fidele confere aux interlocuteurs I’opportunité de

construire leurs discours vers la recherche d’une certaine vérité.

Sur le plan comptable général, selon le paragraphe 120-1 « La comptabilité est un systéme
d'organisation de l'information financieére permettant de saisir, classer, enregistrer des données
de base chiffrées et présenter des états reflétant une image fidele du patrimoine, de la situation
financiére et du résultat de l'entité a la date de cloture ». Donc a la fin de I’exercice
comptable, le comptable doit étre en mesure de représenter le patrimoine et le résultat de
l'entreprise. Ces documents comptables doivent étre a I’image de [entreprise de
I’organisation, de l'institution ou de l'entité publique. Donc la comptabilité publique doit

représenter 1’état réel de la finance publique.

1.4.1.2 La continuité de l'exploitation

Selon le paragraphe 120-I du plan comptable général « La comptabilité permet d'effectuer
des comparaisons périodiques et d'apprécier I'évolution de l'entité dans une perspective de
continuité d'activité ». Le code du commerce (article L123-20) définit le principe comptable
de continuité¢ de l'exploitation. « Pour 1’établissement des comptes annuels, le commergant,
personne physique ou morale, est présumé poursuivre ses activités ». Cela veut dire que les

comptes annuels sont réalisés sous 1’hypothése d’une continuité d'exploitation et non d'une
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liquidation. On travaille sous cette hypothése car on part du principe que les actifs et les
passifs son enregistrés et que I’entité sera en mesure de recouvrir ses actifs et de payer ses
dettes dans le cadre d'une activité normale. Travailler sous cette hypothése permet d’amortir
les biens sur plusieurs années et permet d’écarter les écritures comptables qui auraient pour
but une manipulation volontaire des comptes et d’avoir un comportement frauduleux. Il arrive
que la direction ait un projet de liquidation ou de cessation d'activité. Tous les actifs doivent
étre dépréciés, la valeur comptable est faible dans le cas de la liquidation. Dans ce cas, les
comptes annuels doivent étre établis en valeur liquidative. Mais nous travaillons ici dans le
cas d'un service public. L’Etat sera toujours présent. L’Etat ne peut étre liquidé ol cesser son
activité. Le principe de la continuité de I’exploitation, c'est le principe de continuité du

service public.

1.4.1.3 L’indépendance des exercices

Un exercice est une période comptable. Généralement, il commence le 1er janvier N et se
termine le 31 décembre N. L’exercice fiscal ne commence pas le méme jour dans les pays du
monde. Mais une fois choisi, il reste le méme. La fixation de I’année fiscale permet de faire
une comparaison comptable d'une année sur l'autre. Chaque charge et chaque produit sont
rattachés a un exercice comptable fiscal bien précis. Derriére cette philosophie d'exercice
indépendant se trouve la problématique de la définition du résultat. Le résultat n'est pas
calculé sur une période de six mois, neuf mois ou encore vingt-quatre mois mais sur une
période fixe de 12 mois. L'article 313-1 du plan comptable général nous montre que : « Le
résultat comptable est déterminé par la différence entre les produits et les charges supportés

sur I’exercice comptable ».

Un des grands principes de la comptabilité est le principe de I’exercice comptable. C’est a
dire que les charges et les produits sont rattachés a leur exercice d’application. Par exemple, si
une charge " X " est supportée pour ’année "N", cette charge doit étre comptabilisée a I'année
"N". Cette charge ne peut étre supportée ou reportée sur ’'année " N+1". Ce concept si simple
dans les entreprises privées et tres difficile a étre appliqué dans le secteur public car beaucoup
d'engagements sont pluriannuels et complexes. Pour calculer le solde, il est logique de mettre
en face les dépenses et les recettes. La confrontation de ces deux éléments, nous permet de
trouver un solde. Mais de par la spécificité et 1’originalité du secteur public, on va calculer

deux soldes budgétaires.
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Solde en exercice : Le solde budgétaire était donc dit en « exercice »,
lorsqu’il résulte d’un rapprochement des paiements et des encaissements
rattachés a I’exercice. Le solde en exercice est a l'origine du tableau de
flux de trésorerie. La comptabilité d'exercice est un modele de gestion de
I’annualité budgétaire. Il consiste a rattacher les budgets des recettes et des
dépenses a I’année qui serait a ’origine de 1’opération. Dans ce schéma
d’analyse, toutes ces opérations sont juridiquement liées a ’année de la
création de dépense méme si ces opérations seront soldées apreés I’année

budgétaire.

Solde en gestion (solde de caisse) : Il est calculé comme la différence
entre les recettes encaissées et les dépenses payées entre le ler Janvier N et
le 31 Décembre N. Le solde en gestion est utilisé pour faire les tableaux de
financement. Cette théorie permet de rattacher les recettes et les dépenses a
I’année ou elles furent effectivement soldées. Cette analyse de gestion ne
prend pas en compte I’année d’origine de I’opération budgétaire. C’est un

principe qui fat appliqué en France avant I’adoption de la LOLF en 2001.

L’objectif ici est plus un objectif de gestion et non un objectif comptable. Dans le secteur
public, avoir un résultat positif ou négatif n’a aucune signification puisque 1’origine de
financement public se trouve étre I’imp6t. Si on retrouve un résultat positif, cela peut-il se
traduire par une gestion saine de la finance publique ? le secteur public a -il pour objectif de
faire des bénéfices comptables ? ou étre au contraire un indicateur de sous-investissement

public ?

1.4.1.4 Le principe de prudence

Le principe de prudence a pour objectif de donner confiance dans les comptes publiés. Le
principe de prudence se manifeste a travers la constatation de la dépréciation de certaines
immobilisations ou la constitution de provisions. Exemple, les diminutions probables d’un
bien ou d'un service sont immédiatement enregistrées. Les pertes probables ou les moins-

values sont toujours constatées sous formes des provisions. Concernant les produit, ils ne sont
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enregistrés que lorsqu’ils seront effectivement réalisés. Mais dans le cas du service public,
nous nous posons la question de la légitimité des amortissements ou des dépréciations lorsque

le financement est public.

1.4.1.5 La permanence des méthodes

Le principe comptable de la permanence des méthodes est défini par l'article L123-17 du
code de commerce. Il indique qu’« @ moins qu'un changement exceptionnel n'intervienne dans
la situation du commerc¢ant, personne physique ou morale, la présentation des comptes
annuels comme les méthodes d'évaluation retenues ne peuvent étre modifiées d'un exercice a
l'autre. Si des modifications interviennent, elles sont décrites et justifiées dans l'annexe
». L'objectif de ce principe est de comparer 1’évolution dans le temps. Si d’'une année a
’autre, on adopte des méthodes qui sont différentes, les analyses ne peuvent étre effectuées.
Ainsi avec la permanence des méthodes, on peut comparer les informations comptables

publiques d'une année sur l'autre.

1.4.1.6 Le principe de non compensation

Le 3¢ alinéa de l’article 130-2 du PCG consacre la pratique du non compensation «
Aucune compensation ne peut étre opérée entre les postes d'actif et de passif ». Ce principe
est trés proche de celui de I'universalité¢ budgétaire. C'est a dire que l'ensemble des recettes
doit couvrir l'ensemble des dépenses. La présentation du budget se fait ainsi en brut donc dans
leur montant intégral (dépenses et recettes). Il est donc formellement interdit d'inscrire un
solde apres contraction de telles dépenses ou de telles recettes. L’objectif est d'avoir sur le
plan parlementaire tous les ¢léments détaillés d'une dépense ou d’une recette. Elle permettrait
ainsi de contrer une éventuelle dissimulation des charges qui fausserait 1'analyse budgétaire, et

qui conduirait a remettre en question la sincérité et la transparence budgétaire.

1.4.1.7 L'intangibilité du bilan d'ouverture

D’apres le 4° alinéa de l'article 130-2 du PACG, le principe d'intangibilité du bilan
d'ouverture peut étre défini de la maniére suivante « Le bilan d'ouverture d'un exercice
correspond au bilan de cloture avant répartition de I’exercice précédent ». C’est une régle tres

suivie dans la comptabilité publique et qui colle a I'année fiscale. C’est un ¢lément important
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car il permet de calculer les agrégats et les indicateurs budgétaires.

Donc l’objectif était de rappeler quelques principes significatifs qui encadre la
comptabilité publique. Nous comptons démontrer I’intérét de la comptabilité pour définir un

meilleur budget.

1.4.2 Une meilleure comptabilité pour un meilleur budget

1.4.2.1 La crise de 2001, une crise comptable

La transparence est un des grands principes de la comptabilité. Mais aujourd’hui, il
apparait que ce concept est a revoir. Les transactions internationales sont opaques, discrétes et
cachées. Il est tres difficile d'identifier l'origine de tous ces fonds. Le simple fait que le
transfert recu a Paris venant du marché de Hong Kong n'est pas un gage de transparence
internationale. Comment trouver 1’origine de ses fonds ? Les transactions internationales sont

multiples, mélangées, et ramifiées. Elles ont tous pour objectif de protéger les actionnaires.

On peut évoquer la transparence aussi a travers la crise de 2001-2002. Elle est
qualifié¢e de Krach Boursier. Elle est marquée par des pratiques comptables opaques et les
surendettements des grandes sociétés comme France Telecom, Vivendi, Worldcom ou Enron.
Aux Etats- unis, aprés les crises de 2000, le législateur a voté une loi contraignante connue
sous le nom de Sarbannes-Oxley en 2002. C'est une des seules lois fédérales a encadrer le
systétme comptable américain. Cette loi avait pour objectif d’accroitre la responsabilité des
entreprises et de protéger les investisseurs. L’exactitude, la fiabilité des informations
comptables sont des éléments centraux pour lutter contre le comportement frauduleux et
suspicieux des entreprises. Il existe trois normes comptables aux Etats-Unis: « SAP
(Statutory Accounting Principles), TAX et US GAAP ». Plus il y a de normes, plus il est trés
difficile de statuer sur la fiabilité de celles-ci. L’existence de plusieurs normes crée des doutes.
Une norme cache -t-elle des défauts qu’une autre peut exposer ? La question se pose a la

lumiére de ces trois normes.

La France a pris part de son c6té et voté une loi dite " Loi sur la Sécurité Financic¢re"
(2003). Elle complete celle qui fiit déja voté en 2001 appelé NRE. La NRE (les Nouvelles
Régulations Economiques) est une loi, qui a été voté le 15 mai 2001. La NRE légifére dans

trois domaines a savoir la régulation financiere, la régulation de la concurrence et la
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régulation de l'entreprise. Tous ces textes juridiques sont censés recadrer le monde de
I’entreprise et de la finance. Certains parlent comme d'une avancée majeure dans le cas de la
NRE car elle introduit le reporting social et environnemental. Elle communique sur la
consommation d'eau et d’énergie, la répartition homme -femme de leurs effectifs est aussi une
obligation pour I’entreprise cotée en bourse. D'autres au contraire parlent d'une régression du

législateur.

1.4.2.2 La crise de 2008, une nouvelle crise comptable

La crise américaine de 2008 est une crise du secteur privé. C’est une crise immobiliére
de la société américaine. Elle démarre au Etats-Unis avec comme corollaire I'endettement trés
¢levé des ménages. Cette crise immobiliére devient une crise financiére américaine. La crise
financiére domestique Américaine devient une crise financiére mondiale. Elle surprend par sa
nature car avant tout c'est une crise immobiliere Américaine. Elle impressionne par son
ampleur car elle touche initialement tous les marchés américains et enfin elle surprend par son
étendue car les conséquences de cette crise se propage dans I’économie mondiale compte tenu
de la place des Etats-Unis dans le systéme financier mondiale. La crise devient une crise
internationale car il y a une complexification de crédit avec des économies interdépendantes.
Cette crise met en évidence que le crédit n'est pas contrdlé par les autorités publiques. 11y a
une globalisation du marché et de ce fait cette globalisation peut légitimement entrainer un
exces du crédit sur le marché. Cette crise a mis en évidence les transformations modernes du
systéme financier et des exigences des institutions financicres et bancaires. Elle démontre

ainsi son réle majeur dans le développement de la premiére économie mondiale.

1.4.2.3 Le role central de l'information de la comptabilité pour la production du budget

Le role premier de la comptabilit¢ est d’offrir une image sincere, fidele et fiable de
l'entreprise. La situation patrimoniale de l'entreprise doit étre la plus sincére possible et a la
vue des éléments connus par le comptable de l'entreprise.

L’axe premier de la comptabilité est qu'elle a une fonction informatrice, une fonction de
communication (Weick, 1995 ; Taylor 1993). Dans ces analyses les auteurs mettent en avant
I’intérét des échanges et des interactions qu'il y a entre un émetteur et un récepteur. Il y a entre

les deux une construction de partenariat et d’échange. La communication, la manicre de
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communiquer, le canal de communication, le langage comptable permettent de mettre en
place une structure organisationnelle. La comptabilité est une organisation. Elle institue une
relation entres les intervenants et fait intervenir divers acteurs sociaux. C’est la naissance de la

comptabilité performative.

La comptabilité communique avec son environnement. Elle fournit des informations a des
utilisateurs internes mais aussi a des utilisateurs externes. Les utilisateurs internes sont : la
direction, les comptables, les ressources humaines, le contrdleur de gestion, les syndicats, les
salariés, etc. les utilisateurs externes sont : I’Etat, I’actionnaire, les investisseurs, banque. A
cette comptabilit¢ de base obligatoire, c'est rajouté une comptabilit¢é optionnelle qu'est la
comptabilité analytique. Généralement mis en place dans les entreprises industrielles, elle
permet de calculer le colit d'une production des biens ou services. C’est surtout la fourniture

des services qui nous intéresse dans le cas de secteur public.

La comptabilité sort ainsi de son domaine historique dans laquelle, elle était cantonnée
jusqu'a une période trés récente. Elle n'est pas simplement un outil d’information comptable
mais devient un outil central dans tout le systéme de production du budget. Elle traverse les
frontieres comptables et sert de base pour l'analyse de projections macroéconomiques et les
banques centrales sont des plus en plus demandeuses des bilans comptables et sociaux pour
prévenir les marchés. La comptabilit¢ joue un réle central dans le cadre de la politique
économique. Elle informe les marchés financiers et donne des ¢éléments dans les

développements économiques.

1.4.2.4 Les modelés du privé sont-ils des modéles de référence comptable ?

Le modéle de référence en termes de gouvernance budgétaire est le modele d'entreprise.
Les secteurs publics investissent de plus en plus les outils de gestion du privé. Mais avec les
crises de grands groupes internationaux, comme le cas de Lehman Brothers, un grand groupe
d'investissement international mis officiellement en faillite en 2008 avec la crise financiére
née de la crise des subprimes. Cette crise de 2008, nous a permis d'avoir un nouveau regard
sur la comptabilité et sur la certification des comptes. La comptabilité, pierre angulaire et
absolue des entreprises modernes, s’avérait €tre ainsi un élément défaillant qui peut conduire
a la désinformation et a sa propre disparition. Ainsi se pose la question du mod¢le a suivre
dans le secteur public pour faire la gestion des informations budgétaires et comptables (Fauré,

2011).
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Jusque 'a une période trés récente, on croyait que les états financiers étaient parfaits,
corrects et sans manipulation. L’éclatement de la bulle de la technologie en 2008, la faillite
d'Enron en 2001 et les manipulations des grandes entités nous ont démontré les limites des
systémes. Une information comptable est pertinente si elle refléte correctement le rendement
de I’entreprise (revenus, profit, taux de rendements, calcul de risque, endettement, etc.). Ces
entreprises redoutent de publier intégralement I’information et ces renseignements. Ces
informations publiées peuvent avoir un impact sur leurs ressources, et une partie de leurs
passifs. Bien que I’obligation de produire une comptabilité fidéle a la réalité de l'entreprise est
un principe de droit comptable, certaines entreprises vont embellir la réalité comptable. Elles
ont peur d'un impact négatif sur I’environnement social et sociétal de l'entreprise. Il ne faut
pas oublier que souvent les indicateurs sont orientés tout simplement pour calculer le
rendement, la rentabilité et la trésorerie de l'entreprise. Les informations sont orientées et
dirigées vers les actionnaires et investisseurs. On a, a ce jour, trés peu d'indicateurs sur les

impacts économiques, socio-économiques ou environnementaux.

1.4.2.5 L’absence des risques environnementaux et sociaux dans le plan comptable

Le plan comptable n’intégre pas les risques environnementaux et écologiques. Le plan
comptable n’intégre pas le respect des droits de I’'Homme et le droit de I’enfant. Le plan
comptable n’intégre pas le bilan syndical, social ou sociétal. Ainsi, on peut dire que la
comptabilité n’est pas une ceuvre parfaite mais une construction qui essaie de rendre exact le
processus ergonomique. La comptabilité n'est pas absolue, elle essaie de rendre compte
(Messner, 2009 ; Roberts, 2009). Les normes comptables ont-elles pour objet de maximiser
les profits des entreprises ou de contribuer au développement de 1’économie de la cité ? les
normes environnementales et écologiques deviennent I'un des parameétres du développement
¢conomique et un élément dans la production du budget. Nous voyons encore a travers cette

analyse les limites de la comptabilité dans la définition du budget.

1.4.2.6 Un compromis difficile entre équilibre budgétaire et paix sociale

La maitrise de l'information comptable est un élément qui pourrait aider dans la
négociation. I1 y a souvent deux parties qui s'affrontent. D’un c6té on trouve le syndicat et de
l'autre coté se trouve I’Etat. La négociation des salaires se fait souvent sur la base de

documents comptables. Car les documents comptables nous donnent I’état de la situation.
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L’information comptable si elle apparait correcte doit étre d’abord comprise. C’est a partir de

ces ¢léments qu'une véritable négociation commence.

La confiance et le respect doivent l'emporter sur les scepticismes et la tricherie dans la
négociation. La répartition de la richesse est un objectif. Elle doit s'accompagner avec et pour

favoriser la paix sociale (Fortin, 2011).

Sur un plan général, si les subventions ou les dotations sont remises en question, un conflit va
automatiquement éclater entre les syndicats et I’Etat. L'objectif de 1’Etat sera de trouver des
poches d’économie alors que les syndicats vont lutter pour plus des subventions et plus
d'emploi. Mais il est important de ne pas perdre de vue I'importance de 1’équilibre budgétaire

du gouvernement.

1.4.2.7 L’absence de neutralité de l'information financiere

Le plan comptable général est- il neutre ? " Dans le mesure ou les normes comptables
internationales sont congues en fonctions des intéréts des investisseurs, elles ne peuvent étre
neutre au sens habituel et aussi scientifique du mot" (Burlaud et Collasse, 2011). Ainsi le plan
comptable est orienté vers les investisseurs. La partie sociale et citoyenne n'est pas bien
approfondie ou volontairement négligée dans les nouvelles procédures de 1TASB. Cette
nouvelle comptabilité financiére faite par un organisme de droit privé va systématiquement
orienté ses calculs et ses analyses en sa faveur. Quel que soit le domaine étudié ou la
discipline, il est communément connu que la neutralité¢ est un concept vide de sens. Quel est
I’individu qui est neutre ? Quelle institution est neutre ? Méme en science dure, l'observation
n'est pas neutre, on voit que ce que 1'on a envie de voir. L'objet unique n'est pas vu et ressentie
de la méme maniére. " La neutralité¢ n'est pas un absolue mais plutdét un objectif poursuivi »
(Gelard et Pigé, 2011). Le principe de neutralité est un de grand principe de 1'.A.S.B. Ce
principe qui cherche a éliminer une volonté d'orienter, de dissimuler, de manipuler, de
désinformer. Les affaire Enron, Madoff ont bien déstabilisé le marché. Les manipulations
comptables et financiéres ont été a I’origine de ce trouble. Un seul but poursuivi, c'est de faire
une présentation comptable a leurs convenances. Le concept de neutralité est un concept trés

limité et mitigé. Il n’y a pas de neutralité mais on essai de tendre vers la neutralité.
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1.4.2.8 Compte bilan, compte résultat : Quel légitimité publique ?

C’est a travers le compte bilan et le compte résultat que I'on apprécie la situation réelle de
l'entreprise ou d'une entité. Le compte bilan nous donne 1’état du patrimoine a un instant T .
Le compte résultat permet de définir si on a un résultat positif ou un résultat négatif. Dans le
compte de bilan, d'un coté on a le passif c'est a dire I'origine des ressources de l'entreprise et
de l'autre l'actif c'est a dire ’utilisation de ces ressources. Sur le plan juridique, cela signifie
que d'un c6té on a des obligations (actionnaire, état, investisseurs, etc.) et de l'autre coté des
droits (droit de propriétés, etc.). La lecture de ce document permet de mesurer le rendement
ou le risque associ¢ a chaque entité. Ces informations comptables permettent aux institutions
financiéres de décider d'un prét qu'ils veulent accorder a une société, une municipalité ou une
entité, O.N.G. Mais cet axe d'analyse ne peut étre appliqué au secteur public. Une entité
publique n'est pas la pour créer la valeur mais pour préserver I’intérét général. Dans le secteur
public, il y a toujours une continuité de l'exercice public, donc méme si les états financiers
sont mauvais, I’Etat va continuer a exercer. Nous ne sommes pas dans le cas d'un exercice
privé. Nous voyons de nouveau une tres difficile adaptation des outils du privé dans le public.
Ne perdons pas de vue que I’outil comptable nous sert d’¢lément de base pour la production

du budget.

1.4.2.9 Les influences des normes privées . ER.S

Nous notons l'influence croissante des normes comptables internationales (International
Financial Reporting Standards, [.LF.R.S). Avec I’introduction des nouvelles définitions des
actifs et des passifs, on créer des nouvelles nomenclatures. Ainsi, on nous parle de « Accrual
accounting ». Ce concept est a la mode et tres visible. Il est mis en place par la trés puissante
International Accounting Standards Board (IASB). Mais bien qu'appliqué sans difficulté dans
la comptabilité privée, ce concept a du mal a étre traduit dans la comptabilité publique. Ainsi,
on parle de comptabilité d'exercice au Canada et de la comptabilité d'engagement en France.
Le fait générateur est la date des opérations dans le cas de la comptabilité¢ d'engagement. Les
opérations des dépenses et des recettes sont enregistrées, les moments ou elles ont lieu et non
au moment d'encaissement ou de décaissement. « L’approche comptable donne la primauté
aux documents qui enregistrent les transactions. Elle s’appuie sur les factures qui elles-mémes
représentent I’accord entre des parties sur un objet, a une date et en un lieu donnés » (Pigé,

1993). C'est une lecture de la comptabilit¢ qui se base sur la valeur d'entrée dans le
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patrimoine. Puisque l'enregistrement a déja eu lieu, le temps n'aura aucun impact sur la
comptabilité. Le bien figure dans le compte bilan a sa valeur d'origine et non a sa valeur juste
et actuelle. Donc ici dans la comptabilité d’engagement, on est dans le cas du coft historique.
Nous remarquons ainsi que la comptabilit¢é d'engagement existe déja en comptabilité
publique. La démarche part du principe que la transposition du concept ne peut étre que
bénéfique dans la gestion publique. L’esprit de la transposition est juste, et il est tout a faire
normal d'avoir un langage commun entre le privé et le public pour améliorer la gestion. Mais

nous noterons ici les limites de cette transposition.

Le secteur public a un caracteére spécifique. L’objet de la comptabilité publique est
bien différent de la comptabilité privée. La problématique des amortissements reste
entiere dans le secteur public. L'introduction des provisions ou le rattachement des
charges et des produits a I’exercice est toujours problématique. Dans la comptabilité
publique, on trouve un ensemble d’opérations qui n'existe pas dans la comptabilité
privée. La transposition de certain élément est presque quasi inexistante, du coup, il

faut adapter, ou retranscrire des normes existantes pour s'en approcher au plus pres.

La deuxiéme limite est que cette nouvelle transposition ne vienne s'ajouter a la
comptabilité qui existe déja. Elle pourrait rajouter de la confusion et des fausses

interprétations.

1.4.2.10 Le double controle des comptables et des ordonnateurs dans la dépense publique

La spécificité de la comptabilité publique repose sur la présence d’ordonnateurs et de
comptables. L'engagement est assuré par l'ordonnateur « L’engagement est en effet l'acte par
lequel un gestionnaire public habilité (I’ordonnateur) engage l'entité vis-a-vis d'un tiers ».
Mais seuls les comptables sont habilités a détenir et a manier les fonds publics. Les
comptables publics exécutent les opérations financieres a travers les mandats (dépenses) et les
titres (recettes). Le contrdle de la 1égalité est le role de I’ordonnateur en conformité avec la loi
et avec les limites des autorisations de budget. Donc une double validation est prescrite, une
validation en termes de droit mais aussi une vérification en terme comptable. L'engagement

peut porter sur un exercice pluriannuel. Faire les contrdles et les suivis de ces échéanciers

peut étre long et complexe. Il y a une difficulté a mettre en rapport les autorisations et les
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paiements dans le cadre des échéanciers pluriannuels. Aujourd’hui ce genre d'échéanciers sont
traités par le systéme d'information. L’'une des options, pour contrdler les autorisations de
dépenses est l'instauration des plafonds des dépenses. C'est de mettre en place une limite de
paiement annuel. Mais rien ne nous indique que cette limite des dépenses serait cohérente
avec les engagements. Cette limite budgétaire, est avant une limite de la comptabilité
budgétaire. Mais dans la pratique du droit comptable, il se trouve un ensemble d'arsenal prévu

pour compléter, ajuster cette limitation avec ’utilisation des lois rectificatives.

Nous avons mis en évidence que la production du budget repose en partie sur la
production des comptabilités. Celle-ci doit avoir un caractére irréprochable sans quoi elle
remettrait en question toute la production budgétaire et les politiques publiques. Il serait aussi

de notre intérét de nous interroger sur les acteurs qui définissent ces normes comptables.

1.4.3 La problématique des acteurs de la procédure comptable

Ici, nous cherchons a identifier les acteurs de la production comptable, et aussi a savoir si

les acteurs peuvent rester neutre et échapper a des conflits d’intéréts ?

1.4.3.1 La question des conflits d’intérét et de la légitimité comptable de la profession

L’information comptable doit étre d'abord pertinente et puis crédible. Cette crédibilité est
assurée au nom de la société par les professionnelles de la comptabilité, les experts
comptables, les commissaires aux comptes, les auditeurs, etc. La réalit¢ des données
comptables doit étre confrontées a la réalité économique et validée par les vérificateurs. Ils
ont un mandat et les compétences pour faire ce travail. Mais comme dans chaque société, ce
modele a ses insuffisances et ses incohérences. Ces experts comptables, commissaire aux
comptes sont rémunérés par les entités qu'ils sont censés controler et non par la société qu'ils
sont censés protéger. Et 1a se pose le probleme de la défaillance humaine. L’expert contrdleur,
a travers sa rémunération fait le jeu des sociétés contrélées. Il se trouve ainsi paralysé entre
l'entreprise et la société. Il doit faire un choix et est ainsi obligé d'aller dans le sens de I’intérét
de l'entreprise en dépit de mandat et des prestations du serment. Le vérificateur est un étre
vulnérable. Mais quel que soit le sens qu'il doit donner a I’analyse, la premicre des crédibilités

aux yeux de nous tous passe avant tout par lui. Les données comptables doivent étre crédibles
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et pour étre crédible, elles doivent étre validées par les experts de la comptabilité et se pose

ainsi la grande problématiquement de la Iégitimité comptable.

1.4.3.2 L’indépendance des administrateurs

Le concept d’indépendance est un concept individuel. Il part du postulat que l'individu
qui prend sa décision, la prend individuellement. Mais cette construction de I’indépendance se
base sur un construit social (Sikka et al. 1998 ; Gendron et al, 2009). L’indépendance du
Commissaire aux comptes est la résultante des échanges avec les administrateurs. Les
administrateurs déploient des stratégies individuelles (Crozier et Friedberg, 1977). Les acteurs
mettent en place un jeu de pouvoir et de séduction. Le commissaire aux comptes a un
ensemble d’informations que les administrateurs n'ont pas. Nous sommes dans une situation
d’asymétrie d'information et par un jeu de séduction, de proximité et de pouvoir, les
administrateurs auront pour but d’accéder a cette information. Les commissaires aux comptes
utiliseront cet avantage positionnel en fonction de leurs intéréts et des circonstances.

Ainsi, les états financiers et le reporting financiers présentés par ces établissements n’ont
aucune valeur comptable. Il fallait redéfinir dans I'urgence les comités d'audit et préciser leurs
nouvelles orientations. La nouvelle doctrine comptable qualifie 1'organe de comité d’audit
comme une émanation du conseil d'administration. Ils jouent un role central dans les états
financiers et la distribution des états financiers de leurs entreprises. Depuis 1978, New York

Stock Exchange rend obligatoire la mise en place des comités d'audit.

En 2006, le parlement européen a voté une loi en ce sens. Ils essaient de voir
l'efficacité de travail menés par les comités d'audit. Les auteurs sont d'avis que les dispositions
réglementaires sont nécessaires apres le choc de l'affaire Enron. Ils mettent en avant les
diverses questions de I’expertise des membres du comité. Ils essaient de compléter l'analyse
empirique en cherchant a le confronter avec les pays qui ne sont pas de culture anglo-saxonne.
Dans certains cas le comité d'audit peut influencer la perception de l'auditeur. Le supposé
indépendance se trouve confronté a des visions subjectives, jeux de pouvoir, vision
particuliere et personnelle. Le processus de construction de I’indépendance n'est pas aussi
neutre que l'on ne le croit (Compernolle, 2009). En France, le terme d’indépendance est un
terme qui revient trés souvent dans le systtme de gouvernance. C'est un concept ancien (
Mautz et Sharaf, 1961). Des administrateurs indépendants qui surveillent le conseil

d'administration, c’est un choix de gouvernance.
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1.4.3.3 La légitimation par la profession

La culture de gestion n'est pas la méme partout dans le monde. " Le monde anglo-saxon
n’a pour habitude de penser que les spécifications techniques devraient étre fixé par les
politique " (Danjou et Walton, 2011). Ils sont catégoriques dans leur position et ils sont
nettement en faveur d'une régulation par la profession. Il part de principe qu'ils ont le bagage
scientifique et les compétences nécessaires pour réguler. Mais il serait suicidaire de suivre
cette analyse. Car se pose la grande question concernant le conflit d’intérét. C'est la période
de la coupe du monde au Brésil. La France est qualifiée et joue la coupe du monde. Ainsi, on
peut se poser la question suivante : si I’on peut étre joueur de I’équipe de France et en méme
temps arbitre entre la France et 1I’Angleterre ? Aucune équipe au monde ne va accepter qu’un
joueur de I’équipe adverse devienne en méme temps un arbitre de leur match contre 1’équipe.
Le joueur arbitre va défendre son intérét quels que soit la fonction ou le poste qu'il occupe
dans ce jeu. Son intérét, sera de de faire gagner son équipe quel que soit le procédé utilisé. Ce
procédé peut étre Iégal (faire systématiquement gagner du temps a I’équipe de France, etc)
ou illégal (en donnant un carton rouge a I’équipe adverse, erreur volontaire, etc.). Ainsi dans
la méme logique nous nous posons d'autres questions. Peut-on confier la sécurité nucléaire a
l'industrie nucléaire ? Peut-on confier la sécurité alimentaire a 1’industrie agro-alimentaire et
que dire des laboratoires pharmaceutiques ? Le self-regulation a bien montré ses limites.
L'affaire Enron a permis de démontrer la faiblesse et la fragilité de ce modele ¢. C'est pourquoi
une loi fut voté en 2001 appelé loi de Sarbanes-Oxley (pour protéger les investisseurs et une
nouvelle comptabilité fiit créée pour les entreprises cotées en bourse). Dans certains cas, 'Etat
peut aussi déléguer cette fonction a des agences. Aux Etats-Unis, le PCAOB (Public Company
Accounting Oversight Board) a pour mission de produire et de valider I’ensemble des
procédures d'audit. Toujours dans la méme logique, en Grande Bretagne, c'est une agence qui
définit les procédures. Mais c'est le pouvoir public qui délégue a une profession une partie de
son autorité par la chartre royale. 11y a plusieurs organismes qui défendent la légitimation par
la profession et mette en avant deux arguments. Le caractére procédural et le cadre conceptuel

pour mettre en valeur leur légitimité.

¢ Le scandale Enron (2001), les auteurs (Piot et Kermiche, 2009) ont mené des grandes études . Ils

sont arrivés a une conclusion que les états financiers étaient manipulés, faussés et volontairement
orientés
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1.4.3.4 La légitimité procédurale

Pour rappel, L'I.LA.S.B (International Accounting Standards Board) est un institut
comptable de neuf pays dont la France. C'est cet organisme qui est a l'origine des normes
IFRS (International Financial Reporting Standards). Dans le méme temps, on trouve aussi le
F.A.S.B (Financial Accounting Standards Board), qui est un organisme américain pour définir
les normes comptables connu sous le nom du GAAP( General Accepted Accounting
Principles). Pour les britanniques, on parle de ’ASB (Accounting Standards Board). En
France, c'est I'ANC (Autorité¢ des Normes Comptables) qui défend les normes comptables
devant les instances internationales et donne ses avis. Dans la réalité, deux organismes
dominent 1’écriture des normes comptables. C'est le FASB (GAAP) et 'ASB (IFRS) qui

orientent les normes comptables internationales.

[LA.S.B est un organisme de la profession comptable. I.A.S.B trouve son indépendance
dans le modele de recrutement des membres et leurs rémunérations. Ils essaient de s'entourer
des personnes qui ont les meilleures combinaisons entre les compétences techniques et les
expériences sur le terrain. [.A.S.B a comme principe la libre expression de chaque voix et la
transparence pour la mise en place de la normalisation comptable. Les membres sont censés
étre apolitique, sans ancrage politique et aucune nationalité n'est privilégiée. Les mandataires
sont surveillés de prés pour qu'il n’y ait aucun conflit d’intérét ou tentatives de corruption. Cet
argument est aussi valable pour le FASB et I'ANC mais est — ce pour autant qu'elle est
suffisante et valable ? Donc pour donner un sens quasi scientifique a démarche de
normalisation comptable, il 1’a compléte avec une base théorique significative. C'est la

légitimité substantielle.

1.4.3.5 La légitimité substantielle

Trés tot, L'.A.S.B se dote d'un cadre conceptuel. Il déclare les objectifs de la
comptabilité et des états financiers. Ces objectifs s’accompagnent d’un ensemble de principes
et de concepts. La politique déclarative vise essentiellement le futur destinataire pour
lesquelles ces informations seront destinées. Donc les normes futures sont orientées dans
I’intérét de ces groupes. Donc nous constations qu'il y a des le début une orientation politique
des normes comptables, c'est une orientation pro-investisseur. C'est un choix volontairement

assume.
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Le modele américain est atypique dans le sens ou ce sont les normes les plus courantes
utilisés par la communauté comptable qui sont mises en valeur. Mais il va de soi que ce n'est
pas parce que la pratique est courante qu'elle est forcément la meilleure. Vu la faiblesse de
cette hypothése, le FASB se dota d'un instrument théorique pour étre un normalisateur de
référence. Ainsi on retrouve la définition suivante dans un énoncé de FASB : « un systéme
cohérent d’objectifs et de principes fondamentaux liés entre eux, susceptibles de conduire a
des normes solides et d'indiquer la nature, le role et les limites de la comptabilité financicre et
des états financiers » (FASB, 1976). En conclusion, c'est le cadre normalisateur qui fait naitre

la réputation et créer cette légitimité.

1.4.3.6 L’harmonisation comptable, une solution ?

Ces dernieres années, le theme de 1'harmonisation (Ngantchou, 2011) a occupé une place
de plus en plus importante a la fois dans la pratique de la comptabilité mais aussi en termes de
publications financieéres. L’internationalisation du marché, la part croissant des actes
immatériels joue de plus en plus un réle majeur dans I'harmonisation de ce pratique comptable
et budgétaire (Hoarau 1995, Walton, 2008). La position politique de I'Union Européenne, en
faveur du plan comptable IFRS/IAS a donné a I’harmonisation d’une base juridique et un
poids économique majeure dans l'adoption de ces nouveau plans comptables. Jusqu’a
pressent, chaque Etat avait son propre plan comptable, et souvent ce plan reflétait les
considérations macroéconomiques ou microéconomiques de ces Etats. Il y avait derriére cette
pratique une logique financieére ou purement fiscale (Hoarau 1995). Avec 1’harmonisation, on
trouve les conditions de la comparabilité des entreprises (Tay et Parker, 1990) sur le plan

mondial et une plus grande intelligibilité de l'offre.

Les enjeux de Il'harmonisation comptable internationale sont avant tout un enjeu
d'harmonisation financic¢re. Avec un langage comptable international commun, les entreprises
peuvent chercher les fonds sur le marché international. Elles peuvent s’approvisionner sur
plusieurs marchés financiers. C'est un outil de mesure des performances pour les
investisseurs. L’harmonisation permet de gagner des points significatifs dans la croissance des
pays sous développées et surtout dans les pays asiatiques. La réussite du début de
I’harmonisation comptable et avec le soutien de la banque mondiale, les pays africains se sont

lancés dans le processus de la mise en ceuvre de ce modele.
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Aussi, I'Afrique de 'Ouest se lance tres tot dans cette aventure. Cette expérience fiit
qualifiée d'avant-gardiste (Pérochon, 2009). Car le modele adopté s’intéresse a une région tres
précise, avec une sous-région ayant une culture et une monnaie commune. Le référentiel mise
en place est le référentiel OHADA appelé Sysco par la suite. Cette réforme comptable fiit
mise en place apres l'observation et les dichotomies des pratiques comptables internationales.
Ainsi Nobes (1983) parle des systemes comptables & dominante "microéconomique a
influence commerciale " a un systéme comptable & dominante "macroéconomique a influence
gouvernementale et fiscale". Ainsi notre ambition légitime est de se demander si on doit
suivre un modéle unique dominant. Peut-on prendre comme référentiel les modéles imposés
ou se trouver son propre modele comptable, appliqué a des réalités et ici des spécificités

locales. Peut-on ne perdre en ne s’alignant pas sur I’orthodoxie comptable dominante ?

Ainsi la crise de 2008 démontre la limite de la gestion budgétaire et comptable. Ces
différentes crises nous ont montré la place centrale qu'occupe la comptabilité dans la
gouvernance des entreprises et dans les institutions publiques. Une mauvaise utilisation de la
comptabilité peut mettre en danger la solidité et la pérennité de 1’organisme. C'est pourquoi, la
nouvelle comptabilité et la nouvelle gouvernance doivent intégrer les dimensions cognitives et
comportementales (Charreaux, 2009). La comptabilité doit aussi intégrer tous les acteurs et
tous les organismes. L’étude et la présentation des outils seuls sont insuffisants. Elles doivent
étre complétées par I’étude des éléments psychiques, physiques et comportementaux. Ainsi le
concept de la gouvernance est-il un concept a la mode ou bien elle intégre une vraie réalité de

recherche de gestion ou est-il tout simplement un emballage novateur (Perez, 2003).

Nous venons d’étudier le concept de la comptabilité publique dans le secteur public. C’est
toujours dans cette méme logique que nous allons introduire le concept de performance dans

le secteur public.

1.5 La performance, un élément catalyseur de la procédure budgétaire

Galilée, grand savant affirmait dans I'un de ses écrits que la nature était définie par des
nombres. C’est pourquoi, trés tot, la littérature arabe fait apparaitre I’algebre. La naissance de
I’algebre a révolutionné les savoirs et I'introduction du chiffre a bouleversé I'humanité tout
entiere. Dans ce méme ordre d’idée, l'introduction des vocables de la performance correspond
a une réelle révolution. Avec la gestion des ressources humaines (Galambaud et Léon, 2008),

la gestion de la performance créée un nouveau fondement du secteur public.
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Historiquement, c’est dans le secteur industriel que la gestion du temps a d'abord
commencé. Taylor (1911) a mené une étude trés puissante sur une dizaine d’entreprises pour
mesurer le temps pass€, par les ouvriers, sur une chaine de production. Grace a cette étude, il
a conclu que la professionnalisation de la tache, ou tout simplement la délégation d'une tache
par un ouvrier, était un élément qui permettait d’optimiser 'efficacité de l'ouvrier. En effet, le
fait de se concentrer que sur une seule tidche permet une optimisation de I’efficacité de
I’ouvrier. Grace a la mise en application de ce principe de spécialisation, 1’entreprise peut
espérer accroitre sa production, ce gain de productivité va permettre une augmentation
potentielle du salaire de 1’ouvrier. Tout le monde peut, alors, sortir bénéficiaire de ce mode de
production industriel, I'entreprise sort gagnante, tout comme l'ouvrier. C’est le principe du
« Win -Win ». La performance fait appel a des indicateurs. L'identification de cette derniére

dans le secteur public est trés complexe.

1.5.1 Lesinterprétations théoriques de la performance

La performance est une notion discutable. Elle est polysémique. Deux notions
s’affrontent dans les sciences de gestion. Dans la lecture traditionnelle, la performance est la
satisfaction des actionnaires (Batsch, 1996). Or on peut aussi trouver une autre interprétation
de la notion a travers d’autres auteurs comme : (Kaplan et Norton, 1996, Charreaux et
Desbiriers, 1998). La performance est le résultat d'une évaluation multicritéres et on ne peut
parler de la performance que si ’on y trouve la satisfaction et I’intérét de tous les acteurs.
C'est un terme issu de monde sportif. Le terme de performance est li¢ au terme du record, de
I’exploit et de la réussite (Bourguignon, 1997). La performance correspond a un résultat qui
doit se rapprocher d'un référentiel. Toujours selon Bourguignon (1997), la performance est
une action qui permet de distinguer la compétence (capacité, réalisation de la performance).
La performance, qui correspond a quelque chose de relatif, est aussi liée au succes. Ce dernier
dépend des objectifs que l'on s’est fixé. Ainsi le succés et donc la performance sont
dépendants du caractére plus ou moins ambitieux des objectifs fixés. La performance a une
dimension économique, systématique, sociale et sociétale (De la Villarmois, 1998). Elle est
liée a I’efficience, et se mesure dans le systéme avec la pérennité de I’organisation. Elle doit
conjuguer une gestion des ressources humaines et doit trouver sa légitimité. Pour Pesqueux
(2005), cela correspond a I’accomplissement d'un processus, d'une tache avec les résultats qui

en découlent et le succes que l'on peut s’y attribuer. La performance attendue n'est pas
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univoque, unique ou absolue. C’est une notion que chaque institution définie en fonction de
son intérét stratégique et de son objectif final. La notion de performance est aussi une notion

évolutive car elle a une signification différente en fonction des époques données.

Dans les années 1950, la notion de performance était une notion liée a la production
industrielle. Plus tard dans les années 1980, la performance apparait dans la discipline du
marketing. Les commerciaux sont rémunérés en fonction de la vente de produits, le conseiller
financier intégre une part non négligeable dans le salaire grace a la vente de produits
bancaires. Enfin dans les années 2000, elle prend de plus en plus de place et intégre le marché
boursier et bancaire, elle est, ainsi, associée a la notion de création de valeur. En France, c’est

avec la LOLF que I’on intégre cette notion.

Dans l'organisation, la performance n’est pas un concept figé, elle est plutdt évolutive et
elle est fixée par la direction. Elle correspond a un objectif a atteindre. Deux entreprises du
méme secteur avec des résultats différents peuvent-ils étre qualifiés de performant ? Le
schéma méthodologique montre que dans la plupart du cas, on peut trouver une entreprise
avec un résultat déficitaire alors que la plupart des employés ont atteint leurs objectifs
personnels. Compte tenu des difficultés de définition de la performance dans le secteur privé,

qu'en est-il au niveau du secteur public ?
1.5.2 Un outil en voie d’'intégration dans la gestion publique

Initialement, seul le secteur marchand avait intégré la notion de la performance.
Aujourd’hui de plus en plus d’Etats optent et se lancent dans la maitrise des dépenses
publiques sous I’impulsion des théories et des concepts libéraux. La mondialisation,
I’accroissement des échanges internationaux et I'imprévisibilit¢é du marché font que les
institutions doivent s’adapter a ces nouvelles donnes locales et internationales. Le succes issu
du modeéle privé oblige les Etats a s’intéresser davantage a ces outils. Les Etats mettent en
place un nouveau mode managérial calqué sur le systeme privé. La notion de performance
intégre petit a petit la sphére publique. Pionnier dans le domaine, les pays Anglo-saxons ont
depuis longtemps adopté cette méthode de gestion qui se rapproche de plus en plus du modele
privé. Depuis 2001, la France s’en est inspirée a travers la LOLF (Loi Organique Relative aux
lois de finances), elle tente d’intégrer les outils de gestion qui lui permettrait de mesurer

I’efficacité de la fonction publique.
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La question de la performance ne se pose plus dans la plupart des entreprises. Les
entreprises doivent étre performantes au risque d’étre défaillantes et de connaitre une
disparition prochaine. Mais encore faut-il étre d'accord sur la notion de la performance. C’est
quoi au juste la performance d'une entreprise ? C’est une mesure, c'est un chiffre. On pourrait
potentiellement dire que si l'on a atteint cet objectif, on est performant. Mais la notion de
performance correspond -elle a justement la notion d'efficacité. « Les pratiques de gestion des
ressources humaines ne sauraient se contenter d’étre efficaces, elles doivent étre légitime » (
Galambaud et Léon, 2008). IIs nous expliquent que l'atteinte d'un chiffre magique n'est pas
l'expression de la performance. Cette chiffre recherché et souhaité par I'entreprise ou
institution doit étre non seulement étre atteint mais aussi il doit jouir d’une I€gitimité
humaine. Efficacité et légitimité sont deux éléments qui font la réalité de la performance.
L’efficacité par l'atteinte du chiffre et légitimité par appropriation des salariés et des
fonctionnaires. Pour I’école de la relation humaine, la performance est tout simplement le
fruit de la motivation. La performance, ou la mesure chiffre est un ¢élément qui dépend
essenticllement de la satisfaction du travail du salari¢. Plus il est heureux dans son travail,
plus il sera actif et plus il atteindra les chiffres demandés. Dans le cas contraire, moins il est
motivé, moins il va travailler, moins il va atteindre les objectifs chiffrés. L'institution doit
répondre a la demande de ses salariés, fonctionnaires. Elle doit aussi répondre aux besoins

psychologiques développés par la pyramide des besoins de Maslow (1943).

La performance peut aussi étre définie comme la capacité a atteindre les objectifs fixes
initialement : objectif économique, objectif socio - économique, qualitatif ou quantitatif. La
démarche de la performance est un outil qui aide a ’amélioration de la gestion publique. Dans
le cadre de fixation d’objectifs, on a ici des ¢éléments a atteindre, des cibles qui nous
permettent de donner un axe précis dans le choix de gestion. Une référence pour améliorer la
gestion publique. Ces outils des performances sont définis dans le cadre stratégique mis en
place par ’organisation. Avec la mise en place des dispositifs des pilotages d’administrations,

il est plus @ méme d’évaluer a terme les effets des politiques publiques.

1.5.3 Un outil, difficile a transcrire dans le secteur public

Depuis la crise financiere de 2008, les entreprises ont estimé qu'il était, plus que
nécessaire, de mettre en place des indicateurs pour un suivi direct et en continu. Ce suivi se

fait sur le court, le moyen et sur le long terme. La mise en place d’indicateurs ne concerne pas

100
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une partie de I’administration ou de I’organisation (Djerbi et Ayoub, 2013). IIs portent sur les
fonctions opérationnelles mais aussi sur les fonctions supports. Les indicateurs mis en place
ne sont pas uniquement des indicateurs financiers, monétaires ou comptables (St-Pierre.,
Lavigne et Bergeron, 2005) mais intégrent aussi des caractéres multiples et multivariés. Afin
de définir ces indicateurs, il faut intégrer toutes les fonctions qui composent 'organisation ou
l'institution en question, a savoir, le controle, la finance, la production, les ressources
humaines, le marketing et la RSE (Responsabilité Sociale des Entreprises) s’il en existe. La
grande problématique est que toutes ces fonctions, bien qu'au service d'une méme
organisation, ont des intéréts antagonistes et la mise en place des indicateurs pour mesurer la
performance ne peut étre admise sans friction. Ainsi, les entreprises ont fait le choix de mettre
en place des tableaux des bord qui sont adaptés aux différentes fonctions de 1I’entreprise :
tableau de bord stratégique, tableau de bord financier, tableau de bord de contrdle de gestion,
tableau de bord social, etc. Le probléme qui se pose, ce n’est pas tant sur la mise en place des
tableaux de bord mais, plutdt, sur le suivi et 1’utilisation optimale de ce nouvel outil qui
intégre l'entreprise. Quelle interprétation doit-on donner a une courbe ? Quelles conclusions
peut-on en tirer ? Les tableaux des bords sont des outils, et le personnel doit étre formé pour
en extraire les meilleurs résultats. Souvent ces nouveaux outils sont peu utilisés, le personnel
est insuffisamment, armé pour extraire les meilleurs éléments d'analyse de ces outils. Chaque
tableau répond a des attentes particulicres et répond a la problématique d’une fonction de
I’organisation. Se pose donc la question de la convergence d'analyse et de vision. Comment
mesurer la performance d'une organisation qui utilise des indicateurs adaptés a leur fonction ?
Comment est-il possible de gérer tous ses tableaux et indicateurs, qui ne répondent pas aux
mémes attentes que dans I’entreprisse ? On en déduit que I’analyse de la performance
organisationnelle n'est pas un acte aisé. La convergence est une notion qui a ses limites dans
la gestion des performances. Le mise en place des indicateurs a une résonance majeure et
créer un impact majeur sur les institutions, peu habituées a ce nouveau modele de gestion. La
politique qui prévalait était, donc, une politique de gestion libre et personne ne s’est plaint
d'une défaillance stratégique, ou d'un dysfonctionnement de l'institution. Avec les nouveaux
outils, ils doivent relever les défis du pilotage par les indicateurs des performances
¢conomiques. La nouvelle donne politique avec un environnement économique imprévisible
donne encore plus de valeur aux indicateurs et surtout a leurs interprétations et aux
hypotheses de travail qui en découleront. C'est pourquoi l'analyse des indicateurs et de leurs
conclusions sont d'une importance majeure pour I’orientation stratégique et les ajustements a

faire par ’entreprise (Otley, 1999). Si des entreprises, qui ont intégré des outils depuis des
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années, se trouvent dans cet état, que peut-on attendre de la transcription de ces outils dans les

le secteur public ?

1.5.4 Un indicateur de gestion, la rotation de la direction politique

Dans le secteur privé, les chercheurs s'intéressent, intensément, a la relation qu'il pouvait
y avoir entre la performance de I’entreprise (Azzabi et Marco, 2012) et le degré de rotation de
ses dirigeants (Huson et alii, 2004). Les études faites sur les entreprises américaines ont
démontré qu'il y avait une corrélation positive entre la fonction managériale et la durée de la
fonction. Ainsi, plus l'entreprise est performante, plus la durée la gouvernance sera longue
(Renneboog et Trojanowski, 2003). Par contre, si l'entreprise n'est pas compétitive, c’est a
dire avec un faible rendement (Zabojnik, 2001), le dirigeant risque de voir la durée de sa
fonction écourtée. La révocation est, donc, un indicateur de la non compétitivit¢ de
I’entreprise. Un degré ¢élevé de rotation de la direction démontre, alors, la faiblesse de
l'entreprise et sa vulnérabilité sur le marché (Capezio et al., 2010). L'étude faite, en France,
par Pigé (1993) confirme cette analyse. Il démontre que dans le systéme francais, une
entreprise estimée comme faible et non performante est souvent sanctionnée par I’équipe du
conseil d'administration. Aujourd'hui, 1'analyse de la performance de I’entreprise ne se fait pas
uniquement a travers le résultat ou le bénéfice de 'entreprise. Actuellement, pour analyser une
entreprise, on étudie plusieurs indicateurs, pas simplement les indicateurs financiers mais
aussi des indicateurs économiques, socio-économiques, environnementaux et écologiques
pour mesurer la performance de l'entreprise. Nous avons une littérature trés abondante
concernant le lien entre la performance et le dirigeant. Mais il est aussi communément admis
que l'efficacité du dirigeant dépend aussi du contexte dans lequel il exerce. (Giannetti, 2009).
Peut-on en tirer la méme conclusion dans le secteur public, en ce qui concerne l'indicateur de
rotation ? Un exemple, s’il y a des élections et que la direction politique perd, est-ce pour
autant que son bilan est mauvais ? Peut-on dire que la direction politique sortante n’a pas été
performante ? Non car les résultats d’un investissement ou d’une politique publique se font
sur de longues périodes. Si une direction politique est ¢lue indéfiniment est-ce pour autant que
le pays est compétitif ? Beaucoup de pays africain réélisent depuis bien des années leur
Président et le regard que nous portons ne nous donne nullement de ¢léments de satisfaction
(dictature, corruption, absence de politique des développements, etc.). Donc, un méme
indicateur ne donne pas le méme résultat que I’on soit du c6té du secteur public ou du secteur

privé.
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1.5.5 Unindicateur de gestion, le délai du traitement du dossier

Dans le secteur public, local, on peut observer ce phénomene de la gestion du temps. Un
exemple, dans une mairie (Tahar, 2013), on se demande la durée écoulée entre le moment du
dépdt de la carte nationale d'identité et le moment de sa remise. Est-ce un délai d’une
journée ? Une semaine ? Un mois ? Deux mois ? Trois mois ? Actuellement il est de deux
mois en France en temps normal (Mairie de Villeneuve d’Ascq, 2015). Est- ce qu'il est normal
d'attendre deux mois pour avoir sa carte d’identité ? Le probléeme de gestion vient-il de la
mairie ou ’on dépose le dossier ? Ou de la préfecture qui traitre le dossier ? Est-ce un
probléeme de compétences ? Un probléme de gestion du temps ? Ou tout simplement la
faiblesse des équipements informatiques sécurisés ? Dans les entreprises privées, la gestion du
temps est un ¢lément de plus en plus important. Face aux bouleversements technologiques, les
banques, par exemple, ont su adapter leurs offres avec la mise en place des DAB
(Distributeurs Automatiques de billets). Elles ne distribuent, que rarement, les espéces au
guichet comme c'était le cas il y a encore quelques temps. La nouvelle génération de DAB
ainsi que la gestion des comptes en ligne nous offre une palette intéressante de services
(impression de relevé de compte, virements, accés 24h/24h a notre compte en ligne, etc.). On
n'a plus besoin d'aller au guichet, ni attendre I’heure d’ouverture, ni avoir besoin de notre
conseiller client¢le. L'utilisation des nouveaux outils n'est peut-étre que bénéfique pour les
usagers, les institutions et les administrations. Avec la révolution technologique de ce 21éme
siecle, les services publics ont pleinement leur place dans cette nouvelle gestion du temps.
Dans la gestion de la temporalité, les auteurs parlent des « horaire atypique « (Puech et
Boulin, 2007), C'est quand le service est rendu en 'absence de la personne qui a demandé le
service. On peut faire la demande de chez soi, c’est 1’éclatement des temporalités (Achddou,
2009). Nous sommes dans un mode trés dynamique. Il manque beaucoup de temps alors que
paradoxalement le temps de travail a été divisé par deux depuis le siecle dernier (Puech et
Boulin, 2007). Zarifian (2003) parle du "temps spatialisé". Aussi, avec I’explosion de la bulle
informatique et le développement des réseaux de télécommunication, les institutions comme
les entreprises ont une demande de plus en plus orientée vers les systemes d'informations. La
mise en place de ces nouveaux outils permet de réaliser des gains en termes de temps mais

aussi améliorer significativement la performance.
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1.5.6 Les limites des indicateurs du privé

La performance, c’est aussi I'utilisation des outils comptables. La comptabilité générale
est un outil d’information pour les personnes qui se trouve a I’intérieur mais aussi a I’extérieur
de l'entreprise. Cette information est traitée, ordonnée et mesurée. Mais en réalité qui nous
délivre cette information ? Comment peut ont interpréter un nombre élevé de CDD (Contrat a
Durée Déterminé) dans une institution ? Est-ce le signe d’une faiblesse de la structure, de
I’institution ou au contraire un indicateur de son dynamique ? Dans le méme sens, comment

analyser un taux d’absentéisme élevé ? Un dysfonctionnement ? Un taux de roulement élevé ?

Comment interpréter une grande dispersion du salaire ? Jusqu'a une période tres récente,
la référence en maticre de la gestion budgétaire et comptable était le secteur privé. Mais les
scandales a répétition (Enron, Parmalat, etc.) ont démontré les limites de ces modes de
gestion. La taille de ces entreprises, la croissance non maitrise, l'internationalisation et la
compétition internationale sont des ¢éléments qui peuvent masquer la vraie réalité.
L'homogénéisation des pratiques comptables va-t-elle permettre d’éviter, a nouveau, ce genre
de pratiques ? Est-ce la défaillance des modele comptables qui est a 1’origine de ces
scandales ? Ou tout simplement la défaillance humaine ? Dans le privé, le principal
indicateur de la mesure de performance est le résultat. Si le résultat est négatif, I’entreprise est
déficitaire donc non rentable. Or, s'il est positif, il démontre la compétitivité de 1’entreprise.
La création du résultat dans une entreprise est démontrée a travers un processus de création
des soldes intermédiaires de gestion appelé¢ SIG (Solde Intermédiaire de Gestion). On ne peut
appliquer le tableau de SIG aux comptes administratifs. Ces modéles sont spécifiquement mis
en place pour les entreprises et donc inapplicables dans le secteur public. Rappelons-nous,
I’'une des caractéristiques du secteur public, c'est la défense de Dintérét général. Mais
comment définir I’intérét général sur le plan comptable dans le secteur public ? Il faut donc

trouver d’autre source d’analyse de la performance dans le systéme public (Bower, 1977).

Dans le secteur public, et plus particuliérement en France, le vocable de la performance
publique est introduit par la LOLF. On passe d’une culture de moyen a une culture de résultat
et c'est une rupture majeure dans le secteur public. On passe d’une logique de moyen a une
logique de résultat « la performance devient le principe directeur de la gestion publique »
(Bled-Chareton, 2006). A travers cette nouvelle gestion, I’Etat tente de rapporter les coiits a
I’efficacité de politiques économiques donc I’investissement public est mesuré a travers la

mise en place des indicateurs. Avec quelle faculté une organisation publique met en ceuvre les
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politiques publiques (Waintrop et Chol, 2003) ? « La capacité a atteindre des objectifs
préalablement fixés, exprimés en termes efficacité socio- économiques, de qualité de service
ou efficience de la gestion » (Ministére du Budget, 2015). Nous sommes dans une logique
non marchande. On doit chercher des critéres qui nous permettent de mesurer qualitativement
et quantitativement la politique publique. Donc, dans le cas du secteur public la performance

peut étre définie a travers deux concepts que sont : I’efficience et I’efficacité.

1.5.7 Lefficience dans le secteur public

Dans le secteur public, il est tres difficile de déterminer les cotts liés a la production des
biens ou des services publics. « Quant a la notion d’efficience, elle se définit comme suit : «
Si deux solutions ont un cott identique, le critére d’efficience commande de choisir celle qui
permet de réaliser au mieux les objectifs poursuivis ; si deux solutions aboutissent au méme
résultat, il faut choisir la moins cotiteuse » (Simon, 1947). Donc, l'efficience c’est I’efficacité
au meilleur colit. Comment calculer la formation des colits dans le service public pour un
bien ? Ou pour un service donné¢ ? Dans la comptabilit¢ analytique, les processus
d’identification ou de formations des cofits de revient sont bien précis. Si on prend la méthode
des cotits directs, on commence par calculer le cotlit d’achat des matieres premieres jusqu’ au
calcul de cotit de production d’un bien. A chaque étape de production d'un service, on essaie
d'identifier les cotts directs ou les colits indirects. Les colits directs (charges directes) sont les
couts directement attachés a une action a partir des données de comptabilité générale
traduisant les consommations de ressources. Ils correspondent donc aux données de charges
tirées des comptes de classe 6 du plan comptable de I’Etat. Donc le coiit direct est le colit que
I’on affecte directement a la production d’un bien ou d'un service. Par contre, une charge
indirecte est une charge qui n'est pas possible d’étre d'affectée directement. Elle est indirecte
car elle concerne plusieurs centres ou ateliers. Une fois calculées, les charges indirectes seront
imputées aux couts. Le modele de calcul des cofits passe systématiquement par le tableau de
répartition indirect avec le systéme des cotits des inducteurs. Pour repartir les colits indirects,
on passe par les centres des responsabilités, mais il est tres difficile de les identifier dans le
cas d’une administration publique. Du coup, on a une faiblesse d’analyse a ces niveaux. Une
des conséquences est I’'impossibilité d’identification des colits d’un service public ou un d’un
bien public. C’est dans cette logique que Labourdette (1996) parle d’une faiblesse d’analyse

dans le cas de la fonction de l'investissement d’une politique. Comment mesurer le résultat de
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I’investissement ? Est-il mesurable sur une ou deux années ? Comment évaluer I'impact de la
construction d’un collége ? Peut-on mesurer son résultat sur un an, deux ans ? Trois ans ? Dix
ans ? Doit-on se baser sur le taux de réussite au college ? Doit-on mesurer la part des
¢tudiants qui vont obtenir leur master ou leur doctorat ? Doit-on mesurer en fonction des
étudiants qui vont entrer les lycées généraux, industriels ou commerciaux ? Puisqu’il est
impossible de mesurer le colt d’un tel investissement, la contrainte d’optimisation des
ressources devient nulle et sans intérét. Il est impossible de parler optimisation des ressources
puisque I’on est incapable de mesurer le résultat. Par contre comme le précise McGill (1988),
méme s’il est trés difficile de mesurer le résultat, on peut néanmoins, au niveau opérationnel

trouver le moyen d’optimiser les ressources.

1.5.8 Lefficacité dans le secteur public

Dans chaque organisation, la notion d’efficience est complétée de la notion d’efficacité.
Une politique publique est-elle efficace ? Comment définir Defficacité ? Ce concept
s’accompagne d’un dispositif d’évaluation. Quel est I'impact d’une politique sur
I’organisation ? Sur son environnement ? Le dispositif d’évaluation permet de contrdler les
ressources, de corriger les erreurs. Pour Favoreu (1997) «I’évaluation d’une politique
publique est spécifique dans le sens ou elle présente une double dimension. Elle peut étre
quantitative et objective, c’est-a-dire permettre de repérer et mesurer les effets ou le résultat
d’une politique publique. Elle peut étre qualitative et subjective c’est-a-dire juger de son

impact et son efficacité par rapport aux objectifs poursuivis. »

On ne peut prendre comme référence les outils de la comptabilité privé. L’évaluation de
la performance publique devient compliquée du fait du manque d'indicateurs des bases pour
mesurer objectivement la réalité de la politique publique. « L’évaluation est un jugement porté
sur une donnée par rapport a une référence » (Meny et Thoenig, 1990). Comment peut-on
mesurer l'efficacité publique ? L’évaluation de 1’activité publique est bien plus longue et son
impact se mesure dans le temps et a travers la société. On peut étudier le cas d'un
investissement public. Pour mesurer l'impact de ce dernier, il faut faire une analyse en
cascade. En premier, les Inputs (moyens humains, financiers, etc.) se transforment en Outputs
(constructions des logements, constructions de routes, écoles, aide a la création d’entreprise,

etc.) et ces mémes outputs auront un impact sur les outcomes (amélioration des niveaux de
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vie, disparition des disparités sociales, amélioration du bien-étre social.). On voit, donc, un
impact uniquement sur le long terme car il peut y avoir une modification des structures
sociales et des comportements humains. Ces ¢éléments sont moins visibles et difficilement

quantifiables a court terme.

Figure 2: Evolution des inputs

Inputs s> Outputs mmmmm)»>  Outcomes

Source : Dabale, 2017

L’effet d’une politique publique ne peut se mesurer uniquement a court terme. Elle a des
conséquences positives ou négatives sur la société sur le long terme. L’impact sociétal est
mesurable dans le temps et c’est cela qui différencie le public du privé (Perdersen, 1988). La
mesure de la performance publique ne se base, donc, pas uniquement sur des critéres
¢conomiques et financiers. Elle doit étre complétée et corrigée par des critéres sociétaux,

humains et environnementaux.

Dans les outils comptables, la plupart des indicateurs sont des indicateurs financiers. Ces
indicateurs sont souvent des indicateurs de court terme. Et cela pose un probléme pour une
analyse cohérente sur le long terme. On peut prendre comme exemple une municipalité qui
veut réduire le taux d’accident dans sa mairie. Elle va alors recruter des agents municipaux
qui vont pénaliser a tout vas les automobilistes pour augmenter les nombres de proces-
verbaux. Cela correspond a une nouvelle entrée de trésorerie pour la mairie et la majorité
sortante peut se vanter de dire qu'elle a été intransigeante avec les automobilistes pour faire
respecter la loi. C’est donc une municipalité qui privilégie la sanction directe a la prévention
et la pédagogie. C’est une municipalité qui privilégié le court terme au long terme. Dans le
méme cas, dans une entreprise, on peut faire une analyse similaire. Le dirigeant peut étre
amené a licencier les salariés, et demander de travailler plus aux salariés sans augmentation de
salaire en vertu du principe de la compétitivité et tout cela pour avoir un résultat net de court
terme et pour satisfaire les actionnaires. Alors qu'il serait plus intéressant de recruter, de

former les salariés qui vont s’approprier l'entreprise et étre fidele et dévoué a celle-ci. Le
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management et le recherche de profit de court terme crée une insécurité pour les salariés, un
manque de confiance face a leur dirigeant, une démotivation qui impacte le travail et donc une
compétitivité qui baisse dans I'entreprise, ce qui impacte le résultat. Cela crée l'effet inverse

de l'effet recherché.

Dans le secteur public, l'efficacité politique a un caractére bien différent. Elle se mesure a
travers un seul indicateur : élection ou réélection. Les hommes politiques privilégient les
politiques de court terme car plus facile a mesurer et facilement atteignable. Surtout pour
expliquer les démarches de performance. Ils font des choix sélectifs des indicateurs, c'est-a-
dire qu'ils privilégient et ne communiquent que sur les indicateurs qui leurs sont favorables.
Ils minimisent ou éliminent tout simplement, les indicateurs qui les placeraient en mauvaise
posture politique. Aussi, les indicateurs qu’ils choisissent sont des indicateurs qui leurs
laissent un espace de liberté, d'expression et des marges de manceuvres a travers des objectifs
diffus et non contraignants. On parle, alors, de « Concept a géométrie variable » (Amintas
1992). Le jugement d’évaluation est sous un angle purement subjectif reposant sur le choix

stratégique des groupes politiques et non économiques.

Rappelons-nous que le principe de base en politique est la prise du pouvoir. L’objet
politique est la réélection. La méthode est simple. C'est la mise en place des compromis et des
marchandages en fonction des opportunités et des possibilités de réélection. Le marketing
politique se fonde sur des indicateurs volontairement suffisants, manipulés en vue d'un
objectif électoraliste. Le pragmatisme politique et électoraliste I’emporte sur la rationalité
économique et morale. La mise en place d'indicateurs de performance publique est un
phénomeéne complexe. Dans tous les cas, elle doit étre complétée par une optimisation du

temps.

1.6 Conclusion

Ce premier chapitre avait un objectif trés précis. Nous devions étudier les éléments
nécessaires pour la mise en place d'une procédure budgétaire publique. A travers la réflexion
que nous avons mené, nous avons mis en évidence les spécificités du secteur public. Ce
dernier nécessite, donc, la mise en place d'une procédure budgétaire spécifique. Nous avons
repris des visions économiques et philosophiques de I’intérét général au centre de la

problématique politique et donc de la procédure budgétaire publique.
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Le secteur public est spécifique. La question du management public se pose et nous avons
essay¢ d’analyser le concept de la gouvernance. En effet, un lien étroit existe entre la
gouvernance publique et la procédure budgétaire. Une meilleure gouvernance permettait la

mise en place d’une meilleure procédure budgétaire.

La question qu’il fallait trancher dans ce chapitre est ’introduction du vocable de la
performance. Nous avons remarqué dans le cadre du secteur privé, qu’il y avait des
indicateurs bien définis. A partir de ces indicateurs, on pouvait qualifier si une entreprise peut
étre qualifi¢e de performante ou non. Si, elle n’est pas performante, elle est alors
immédiatement sanctionnée sur le marché. En effet, elle est, alors, considérée comme
défaillante ou insuffisante et sa disparition apparait alors comme future. Mais comment
aborder la performance dans le cas d’un service public ? Fallait-il prendre les mémes
indicateurs ? avoir les mémes interprétations ? ou tout simplement proposer d’autres
modeles ? Notre analyse nous permet de dire qu’il faut se servir des indicateurs utilisés par le
secteur privé, mais il sera nécessaire d’adapter leurs interprétations au secteur public. En effet,
les principes d’intégration des indicateurs étaient bons, mais il restait tout un travail

concernant les choix, la méthodologie et leurs interprétations dans le secteur public.

Enfin, on s’est posé la question de la rationalité politique et 1’étude du marché politique.
Nous avons remarqué que le marché politique est un marché monopolistique. La rationalité
politique repose uniquement sur la contrainte d’élection ou de réélection. La rationalité
¢économique ne pouvait étre retenue a court terme car les effets d’une politique publique se
mesurent sur le moyen et long terme. Tous ces concepts étudiés doivent nous aider dans la
définition de la procédure budgétaire publique. C’est pourquoi dans le chapitre deux, nous
avons comme ambition d’étudier plus spécifiquement les concepts budgétaires dans le secteur

public.
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2 Chapitre 2 : L’adaptation des concepts budgétaires et comptables au
secteur public

Afin d'appréhender 'adaptation des concepts budgétaires et comptables au secteur public,
il est important de s’intéresser aux instructions (le Parlement, le gouvernement, les acteurs, les
citoyens) et aux outils comptables et budgétaires qui sont mobilisés dans les processus
budgétaires publics. Sur quelles bases travaillent-ils ? L’intérét de ce chapitre est d’étudier la
fonction budgétaire et comptable dans le contexte du secteur public. La maitrise des
mécanismes budgétaires permet de contrer les déséquilibres publics, de promouvoir le
développement économique, et de lutter contre la corruption surtout dans les pays en

développement.

Durant les dernieres décennies, on a noté un grand mouvement pour renforcer et reformer
le systeme budgétaire. Ce mouvement s'est traduit par 1’introduction des nouvelles techniques
budgétaires et de nouveaux modeles de planification stratégique. Ce mouvement s'est
accompagné d'une plus grande intégration de la notion de performance. Cette nouvelle
pratique de la gestion budgétaire, connue sous le nom de la « nouvelle gestion publique »
s'appuie sur I’importance des contrdles des prestations, des objectifs, et de la mise en ceuvre
des techniques importées de la sphere privée. Sur le plan de la gouvernance, cette réforme est
aussi un moment pour évaluer le rapport de force entre le parlement et I’exécutif. L’objectif de
ces reformes est de renforcer le pouvoir législatif mais aussi d’intégrer I’opinion publique a
travers les mécanismes d'informations et les publications des résultats des processus
politiques. Dans le chapitre un (les préalables pour un processus budgétaire moderne), nous
avons analyser les notions qui entourent le secteur public, étudier ses caractéristiques, et ses

attributs juridiques.

Dans le chapitre deux, nous allons étudier la fonction budgétaire et comptable. Nous
allons analyser le role de la comptabilité dans le processus budgétaire. Aussi, nous sommes
curieux de le voir a travers la LOLF, le nouveau mode¢le de gestion mise en place en France.
Enfin, nous terminerons ce chapitre avec les évolutions récentes des procédures budgétaires

dans le pays de 'OCDE.
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2.1 L' élaboration budgétaire

Le cadre de notre intervention reste un cadre public. Mais le concept étudié, c'est a dire le
concept budgétaire est un concept beaucoup plus présent dans le cadre marchand, c’est a dire
dans les entreprises. Bien que le concept du budget soit trés présent dans le cadre d'une
entreprise, sa portée scientifique est aussi valable pour le secteur public. Dans cette partie,
notre objectif est d’analyser les différents modeles d’¢élaboration budgétaire. L’élaboration du
budget repose sur des principes comptables et budgétaires. Le budget peut se faire par le biais

d'une convention, de la contingence ou il peut aussi avoir un caractére obligatoire.

2.1.1 La définition et I’élaboration du budget
2.1.1.1 Définition du budget

Il existe un ensemble de vocables varié¢s pour désigner la procédure budgétaire. La
budgétisation, les outils de gestion ou encore les techniques budgétaires. Les systémes
budgétaires sont tous employés pour décrire les processus budgétaires. L’article 16 de
I’ordonnance de 1959 dit « le budget est constitu¢ par ’ensemble des comptes qui décrivent,
pour une année civile, toutes les ressources et toutes les charges permanentes de 1’Etat ». C'est
un état prévisionnel et limitatif des recettes et des dépenses d’une période donnée. En suivant
cette définition, le budget est avant tout un élément prévisionnel. Il sert a prévoir. Il a un
caractére prévisionnel et général. La prévision du budget se fait généralement sur un horizon
temporel d'un an (parfois deux ans, Israél, etc.). Dans sa composante interne, il se compose
d'une part de produit, c'est a dire des recettes et de l'autre coté des charges qui sont les
dépenses. C'est une définition comptable du budget. Pour Bouquin (2004), le budget est
I’expression comptable et financiére des plans d’actions. Le budget est une traduction de la
comptabilité et une représentation financiére des plans d’action proposés par les dirigeants des
organisations. Il faut traduire en termes de budget les projets c'est a dire les investissements a
venir. Le budget est une traduction qui se fait avant l'action (a priori). On ne doit pas le
confondre avec la comptabilité. La comptabilité est 1'expression d’actions passées et le budget
est la représentation de 'action a venir. La comptabilité traite le passé, le budget se consacre a
I’avenir. Les temps temporalités utilisés par ces deux outils ne sont pas le méme. Dans ce
cadre, le budget est un outil qui représente les investissements futurs. Donc, la qualité de la
projection macroéconomique devient un élément central dans la définition du budget. Il

devient aussi important de sonder les tendances des investisseurs. C'est un outil stratégique,
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futuriste. Pour Meyer (1995), la gestion budgétaire est strictement dans le cadre de l'analyse
financiere. Il la présente comme un outil de contrdle de gestion. C’est un outil qu'il utilise au
méme niveau que le ratio, le prix. Dans ses analyses antérieures, Meyer (1995) parlait aussi
des procédures budgétaires. Le systéme budgétaire comme un outil de controle de gestion.
C’est un outil qui doit couvrir la totalité¢ des activités de ’entreprise, de 1’organisation ou de
I’institution. Mais aussi ce systéme budgétaire se trouve compléter avec les autres outils tels
les tableaux de bords, la comptabilité¢ analytique, la qualité, le délai. Tandis que pour M.
Gervais (2000), le systéme budgétaire est un instrument manipulable des dirigeants au gré de
leurs intéréts et de leurs intentions. Il le résume en trois points : la prévision du budget, sa
budgétisation et le controle. A travers ’étude ces auteurs, on trouve des interprétations
différentes. Le budget est l'expression d'un investissement (Bouquin, 2004). Le budget est
'expression de contréle de gestion (Meyer, 1995). Le budget, c'est I'expression d'un intérét
particulier (Gervais, 2000). Donc, on remarque que le budget est un concept polysémique. Il
dépend pour beaucoup des variables environnementales. Mais aussi des variables contingentes
comme le degré de la turbulence du marché, le choix stratégique Berland (1999), sa taille, et
le modele de gouvernance. Le budget est un outil central, un concept en pleine évolution. Le
Budget est un concept qui englobe un ensemble de vocable comme la planification, la
prévision, le contrdle et l'analyse. C'est un outil qui est a I’image de son temps. Il évolue avec

le temps, c'est aussi un indicateur de la temporalité.

Ainsi a travers la littérature, le budget joue un rdle majeur dans les organisations.

Sponem (2002) résume ainsi les roles du budget.

Tableau 10 : Roles du budget identifiés dans la littérature

Etude Raéles du budget
Barrett & Fraser (1977) Planifier, coordonner, motiver, évaluer, éduquer
Samuelson (1986) Planification (planification, coordination, contrdle des résultats),

controle des responsabilités (détermination des engagements
financiers, comparaison des performances), influence du
comportement des budgétés (motivation financiére, éducation a
la logique financicre), réles passifs (rituels, habitudes)

Brunce, Fraser & Woodcock (1995) Prévision financiére, contrdle des cofits, gestion des flux de
trésorerie, fixation d’objectifs, communication des plans,
planification des ressources, mesure de la performance,

apprentissage

Lyne (1988) Prévision, planification, coordination, communication, contrdle

Abernethy & Brownell (1999) Contrdle diagnostic, contrdle interactif Aide au changement
stratégique

Berland (1999) Prévision — planification (prévision, autorisation de dépenses,
¢évaluation non formalisée), coordination — socialisation
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(coordination, communication, ¢évaluation), évaluation -—
sanction (motivation, engagement, évaluation financiére stricte)

Ekholm & Wallin (2000) Planning, évaluation et contréle, implémentation des stratégies,
empowerment, motivation des employés
Bouquin (2001) Instrument de coordination et de communication, outil de

gestion prévisionnelle, outil de délégation et de motivation

Source : Sponem, 2002

Nous sommes dans le cadre des entités publiques. De par leurs activités et leurs
spécificités, la comptabilité publique repose avant tout sur le budget (Millot, 2014). Ce
dernier est un élément central. Le Ministére des Finances (2014) définit « Le budget de I’Etat
peut étre défini comme I’ensemble des documents, votés par le Parlement, qui prévoient et
autorisent les ressources et les charges de I’Etat pour chaque année. C’est donc un acte de
prévision et d’autorisation annuelle de perception des impdts et de dépense des deniers
publics » (DILA, 2014). Le budget est une autorisation préalable de dépenser. "Autorisation
des dépenses", cette autorisation peut étre simple ou détaillée en fonction des besoins de

I’entité. Elle se fonde généralement sur les grandes postes budgétaires.
2.1.1.2 Lélaboration du budget

Comment est ¢élaboré un budget ? Cette question est centrale car le mode d’¢laboration
du budget va avoir un impact sur son exécution. Donc le budget a ainsi un caractére social et
humain. Quel est le degré de participation des exécutants dans la procédure d’¢laboration ?
On se demande ainsi le degré de participation des salariés, fonctionnaires, dans le secteur
public ? ou le degré de participation de I’exécutif, des parlementaires ou de ’administration.
Sommes-nous des acteurs ou des exécutants dans la démarche des procédures budgétaires ?
Le processus d’¢laboration budgétaire a un impact sur 1’organisation public. C’est un
indicateur de la gouvernance publique et il définit le degré de centralisme de 1’organisation.
Ainsi cette participation dans la formulation du budget aura un impact psychologique majeur
dans le processus d'identification et d’appropriation d'outils budgétaires et comptables. Si I'on
participe a la mise en place des outils, on participe aussi a ses réalisations et a la vérification

de ces actions.

La préparation du budget est un processus encadré par des sources de droits budgétaires,
des doctrines et des regles budgétaires. Mais la place prise par les acteurs est tout aussi
importante que les législations en vigueur. Donc le processus comportemental est un élément

majeur dans I’¢laboration et I’exécution du budget. Il est intéressant d'étudier le processus des
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comportements mis en place par les agents afin d'aboutir a I’¢laboration du budget. La mise

en place de la procédure budgétaire repose sur un ensemble de principes budgétaires.

2.1.2 Les principes budgétaires publics

Dans ce qui suit, nous prolongeons notre analyse du processus d’élaboration avec les

principes budgétaires publics.

2.1.2.1 Le principe de I'annualité budgétaire

La loi des finances ne peut agir que dans le cadre d’une année budgétaire a la fois pour
les dépenses mais aussi pour les recettes. Donc si on fixe les principes de I’annualité
budgétaire on fixe forcement le principe de I'impdt et de taxe sur une période d'un an. Donc il
n’existe pas de prélévement ou de dépense dépassant une année ou des dépenses ou recettes
permanentes ou illimitées. Ce principe de I’annualité budgétaire s’accompagne donc du
principe de I’antériorité c'est-a-dire que le budget doit étre voté avant 1’entrée de I’année de
I’exercice fiscal. En France, 1’exercice budgétaire coincide avec I’année civile. C'est-a-dire
que chaque budget doit étre voté pour une durée d’une année et I’exécution de ce méme
budget doit s’effectuer entre le 1re janvier N et le 31 décembre N, mais ce n’est pas toujours
le cas dans certains pays, ’année budgétaire est différente de I’année civile. Ainsi pour le
Japon, la Grande Bretagne et le Canada, ’année budgétaire débute le 3 avril alors qu’aux
Etats-Unis, elle démarre le 1™ octobre. En France, le principe de I’annualité budgétaire est
appliqué depuis la moitié du XVIIIéme siécle. A cette époque, la ressource principale de 1’Etat
était ’agriculture. Ce dernier étant soumis a un cycle d’un an, il était normal de calquer le

budget des recettes sur le cycle de la production agricole et en faire une prévision de dépense.

Sur le plan politique, I’annualisation du budget est un élément qui institutionnalise la
notion de la République. Historiquement en France, c’était un levier qui permettait au
parlementaire de se démarquer face au monarque. Par le vote annuel du budget, le Parlement
rappel son pouvoir 1égislatif face au monarque ou face au Président. C’est un acte d’autorité et

d’indépendance face aux autres pouvoirs.

L’annualisation budgétaire peut avoir un effet pervers dans la mesure ou les dotations
sont annuelles. Elles peuvent étre a I’origine des dépenses pour tout simplement liquider les

dotations antérieures. Les gestionnaires sont obligés de les consommer dans leur totalité si
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non, leur dotation de ’année prochaine peut diminuer. L’application stricte de ce principe de
I’annualité budgétaire nuirait aussi a la souplesse des dépenses de I’Etat dans un
environnement ou la demande est imprévisible, la croissance et les prévisions incertaines.
Aussi, la loi a mis en place un aménagement pour concilier a la fois les exigences de
I’annualité mais aussi son adaptabilité au bon fonctionnement de I’Etat. En comptabilité
privée, c’est le principe de la spécialisation des exercices. C'est-a-dire que pour un exercice
donné, le résultat ne doit prendre en compte que les charges et les produits de cette année. Le
budget doit étre voté chaque année. Les autorisations budgétaires ne sont valables que pour
une année. Le principe d’annualité budgétaire est aussi accompagné par le principe

d’universalité.

2.1.2.2 Le principe d’universalité budgétaire

C’est aussi 'un des grands principes budgétaires. Le principe d’universalité implique que
toutes les recettes et les dépenses de I’Etat soient rassemblées dans un méme document pour
en faciliter la lecture et la lisibilité. Deux regles sous-tendent ce principe d’universalité. Tout
d’abord, on peut développer la régle de non compensation. La régle de non compensation
consiste a faire inscrire dans la loi des finances le montant brut de recettes et le montant brut
des dépenses. On ne peut afficher le solde net et ni compenser une recette par une dépense.
C’est pour limiter les abus que de telles pratiques administratives sont proscrites. C’est aussi
pour avoir une lisibilité¢ claire des ressources que la doctrine budgétaire oblige une nette
séparation entre les deux éléments. Un service administratif ne peut déduire au préalable le
montant qu’il est censé recevoir de I’Etat. Toutes les recettes doivent étre inscrites et
réallouées apres I’enregistrement. Dans un second temps, on a la régle de non affection. C’est
un ¢lément qui définit le fonctionnement de la procédure budgétaire. Nul ne peut définir une
recette déterminée pour une dépense déterminée. Toutes les dépenses de I’Etat sont issues
d’une recette commune. Aucun service ne pourrait ainsi déterminer I’origine des dotations
qu’ils recoivent. Sur le plan politique, la régle de non compensation permet au législateur de
maintenir sa pression sur le processus budgétaire. Il lui permet de maintenir le levier des
dotations entre ses mains. La méthode est censée supprimer les caisses noires ou les
arrangements internes des services. Mais cette doctrine pose un probléme de lisibilité pour les
contribuables. Chaque contribuable aimerait voir vers quoi est orientée sa contribution

nationale.

115

© 2017 Tous droits réservés. lilliad.univ-lille.fr



Theése de Hassan Dabale, Lille 1, 2017

2.1.2.3 Le principe d’unité

C'est le principe selon lequel toutes les recettes et toutes les dépenses doivent figurer dans
le budget (Gilles, 2009). Le principe d’unité budgétaire est aussi une ligne directrice dans le
droit budgétaire. Ce principe permet d’avoir une clarté, une précision et une présentation du
budget. Le budget de I’Etat doit étre retracé dans un document unique pour une meilleure
lisibilité. Plus le document budgétaire est lisible et plus sera facilité la lecture du budget. Mais
dans la réalité, il est impossible de retracer dans un unique document le budget de I’Etat, c’est

pourquoi, le budget de I’Etat est complété avec des documents annexes.

2.1.2.4 Le principe d’équilibre budgétaire

Le principe d’équilibre budgétaire est le principe selon lequel toute dépense doit étre
égale a la recette. Par ce principe, I’Etat ne doit jamais étre en position de déficit public. Mais
c'est un principe trés rarement respecté car la plupart des Etats présentent souvent des comptes
avec des positions déficitaires. L’Etat est une entité qui fonctionne malgré le déséquilibre

budgétaire. Concernant 1’équilibre budgétaire deux théories économiques s’opposent.

Dans la conception libérale parle d’un équilibre arithmétique naturel. Tout déséquilibre
tend vers le déficit public. Les soldes négatifs s'accumulent d'une loi de finance a une autre et
ainsi on parle de la naissance de la dette publique. Sur le plan économique, ce principe permet
d'avoir une gestion saine et claire. Le principe d’équilibre budgétaire a pour ambition de lutter
contre les dérapages des dépenses budgétaires, la nécessite d'avoir une couverture en fonds

propres. Si le déséquilibre continue, il y aura nécessairement 1’augmentation de 1'impot.

Dans la conception keynésienne, le rééquilibre budgétaire n'est pas absolu. Il est
nécessaire d'avoir du déséquilibre budgétaire en période de crise. Le déficit est un agrégat

naturel di a la relance économique donc aux dépenses accrues de I’Etat.

2.1.2.5 Le principe de spécialité

C’est un pilier majeur de la comptabilité. Les crédits ouverts sont affectés a des dépenses
déterminées. Donc cela implique sur le plan budgétaire une nomenclature trés précise des
dépenses. C'est un principe qui veut que chaque crédit voté soit dirigé pour une destination

bien particuliere par la loi de finances. L’objectif est de ne plus modifier les autorisations
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concernant les crédits parlementaires. Elle sert a contréler de maniére stricte les engagements

de I'Etat.

2.1.2.6 Le principe de sincérité

Depuis ’avénement de la LOLF en France en 2001, un nouveau principe est apparu dans
le droit budgétaire francais. C’est le principe de la sincérité budgétaire ainsi écrit « les lois de
finance présentent de fagon sincére I’ensemble des ressources et des charges de I’Etat ». Le
principe de sincérité retrouve sa source dans la comptabilité privée a travers le principe de
I’image fidele (principes de régularité et de sincérité). C’est la bonne application des régles et
des procédures sur la base de la bonne intention et de la bonne foi pour donner une image

fidele, réelle et sincere de I’entreprise.

Nous venons d’étudier certains des grands principes que nous avons jugé trés utile dans le
secteur public. Mais au-dela des cadres comptables et budgétaires, qui interviennent dans
I’¢laboration du budget, il y aussi l'intervention d'hommes et de femmes. Nous sommes tentés

d’étudier les cadres précis de la convention dans lesquels les budgets sont élaborés

2.1.3 Le budget, fonction de la convention

L’¢laboration du budget peut étre définie a partir de la convention. Nous allons étudier les

¢léments qui sous-tendent le budget de la convention.

2.1.3.1 Le processus cognitif du budget

L’¢laboration budgétaire est un processus long et continu. A chaque niveau apparait un
acteur ou agent pour définir le budget. Mais aucun texte n’indique le niveau d’implication que
doit manifester un agent pour aboutir a ce processus. La coopération est un ¢lément important
et I’élément de subjectivité a son rdle a jouer. L’acteur analyse son environnement et se
positionne a la fois sur le plan pédagogique et sur le plan humain. Il collabore sur le plan
pédagogique car il est un maillon de la chaine budgétaire mais il est aussi avant tout un étre
humain avec sa complexité, ses peines, ses émotions, ses intentions, ses motivations et ses
interrogations. La se joue un élément de la procédure, il peut collaborer activement, faire des
propositions, faire des analyses volontairement erronées ou des prévisions faussement

orientées. L’objectif dans ce dernier cas, est de nuire a la direction, qui a la charge et la
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responsabilité des procédures budgétaires. L’individu est rationnel, il a son point de vue,
constate le degré de participation de ses collegues et le compare a son travail. Son point de
vue a-t-il un impact sur les décisions ? Sur les orientations des politiques budgétaires ? Est-il
simplement consulté car c’est un processus purement administratif ? Est-il valorisé ou tout
simplement ignoré ? L’intégration de la partie humaine ne peut étre définie sur le plan
budgétaire car c’est une notion qui échappe a des procédures scientifiques. Pour collaborer, se

met en place des conventions non écrites qui réagissent ainsi I’élaboration du budget.

2.1.3.2 Le processus coopératif et collaboratif

Une convention est une entente, un engagement, un pacte entre agents. On peut parler
d’un processus de coopération tacite des membres. La convention permet de créer un cadre
coopératif de fourniture de service. La convention de coopération est aussi un principe
cognitif. Les agents connaissent les comportements de chaque intervenant dans le processus.
Un processus cognitif est admis et il est donc le cordon central dans le travail coopératif de
participation. La coopération est définie comme 1’action d’agir conjointement avec quelqu’un.
La coopération n’est pas une collaboration, mais ici les agents cooperent et collaborent. La
coopération, c’est écouter, échanger et donner des informations a d’autres membres dans le
processus budgétaire. Dans le processus de coopération, chacun connait son role et le travail
attendu de son collégue. Dans son intervention, Favereau (1993) parle lui de contrat de travail.
Il décrit les liens qui unissent les salariés avec leur entreprise. Mais quel que soit le contrat de
travail, la problématique originelle est toujours la. Le contrat ne définit jamais le
comportement a adopter ou les degrés d’implications. Le contrat de travail ne peut tout définir
et tout inclure. Méme si on suppose que le contrat de travail est clair, les éléments immatériels
et humains ne peuvent étre conceptualiser et verbaliser. C’est pourquoi, I’institution doit
intégrer un degré de flexibilité et de liberté qui permet a chacun de donner sa valeur ajoutée et

additionnelle.

Dans la procédure budgétaire, la convention prend toute sa place. Elle permet de répondre
aux zones d’incertitude et des comportements qui ne peuvent étre définis dans le cadre d’un
contrat. Pour Hume, la convention résulte d’un besoin, elle (Brahami, 2009). Pour Lewis
(1969), les conventions se caractérisent comme un mode de coordination et permettent de
régler les conflits et les situations indécises. Pour Schelling (1960), la convention permet de

résoudre des situations. Tandis que pour Salais (1989), « une convention est un ensemble
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d'éléments qui a tout instant, pour les participants a la convention vont ensemble et sur
lesquels, par conséquent, ils partagent un commun accord. Mais cet accord commun ne
procede pas d'une écriture préalable ou chaque détail serait explicité et qui refléterait, de part
et d'autre, une rationalité et une intentionnalité identique et consciente d'elle-méme. ». Pour
Dupuy (1989), « une convention est la solution d'un probléme de coordination qui, ayant
réussi a concentrer sur elle l'imagination des agents, tend a se reproduire avec régularité ».
Pour Orléan (1989), « la convention désigne 'organisation sociale au travers de laquelle la
communauté se dote d'une référence commune, produit d'une représentation collective
extériorisée qui fonde les anticipations individuelles ». Pour Gomez (1994) « une convention
est une structure de coordination des comportements offrant une procédure de résolution
récurrente de problémes en délivrant une information plus ou moins complexe sur les
comportements mimétiques de telle manicre que l'interprétation de cette information par les
adopteurs ne remettent pas en cause la procédure collective ». Dans I’ensemble, les
conventions apparaissent dans des situations d’incertitude. Mais que la convention a des
reperes et des modéles de références qui permettent de répondre a des situations. C’est
beaucoup plus un modele de mimétisme. Chacun fait comme 1’autre et le modele mimétique
s’impose a chacun. Ce modele est un modele de référence, car adopté par tous et qui a fait ses

preuves. C’est un modele qui répond a la fois a I'intérét collectif mais aussi a I’intérét privé.

Reprenons Lewis (1969). Il est la personne qui a conceptualisé la convention. La
convention se caractérise par des modes de coordination afin de dépasser leur calcul
individuel. Il conceptualise la convention a travers les conditions suivantes. Elle désigne un
comportement régulier « R » au sein de la population « P ». Face a un probléme donné, on a
une régularité comportementale des conventionnés. C'est un modele de résolution des conflits
car elle suit une procédure (Lewis, 1969) définie bien avant la naissance de ce méme
probléeme. Le modele de convention propose une régularité procédurale en situation
d'incertitude. Le modele reprend et défend I’intérét de chacun. L'analyse de cette convention

tourne autour des axiomes suivants : l'incertitude, la régularité et les conditions lewisiennes.

L'incertitude est un état d'ignorance (Matthews et Scott, 1995). L’incertitude crée une
situation ambigué¢ (Montmorillon, 1999). L’individu ne peut prendre une décision sans
ambiguité. Les ¢léments d'informations en sa possession ne permettent pas de prendre une
décision que I’on peut qualifier d’optimale. L'ensemble des flux d'informations crée une
myopie en termes de choix. C’est pourquoi, on a besoin de logiciels de références. Ainsi la

convention est une solution a l'incertitude.
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Qu’est-ce qu’une régularité ? Une convention est fonction d'une variable R, qui est la
régularit¢ des comportements. Les conventions sont des habitudes et des comportements
répétitifs (Liebenstein, 1987). La convention est une solution a un probléme. Ce modéle

d’analyse est accompagné par les conditions lewisiennes.

D’abord c’est la conformité. C’est-a-dire que la convention est adoptée par un ensemble
d'individus. Si elle est une pratique d'une personne, c'est n'est plus une convention. La

convention c'est la conformité d'un groupe. Chacun se conforme a cette convention.

Aprés on a Danticipation aprés que le groupe ait adopté la convention. On part du
principe que le groupe est uni et fidele. Donc, chacun anticipe le fait que chaque individu du
groupe se pliera aux conventions. Personne ne pense ou ne met en doute qu'un ou des
individus du groupe peuvent agir personnellement. C’est la confiance du groupe qui permet

d'anticiper que chacun va agir convenablement a la convention.

Ensuite on a la préférence. Dans un groupe, on peut constater que certains individus
peuvent avoir des comportements déviants par rapport a la convention. Cela peut créer des
situations d'incertitude, d'interrogation et la remise en question de [Iefficacit¢ de la
convention. On peut se demander si on a fait le meilleur choix pour nos intéréts individuels.
La question se pose. La réponse est que dans une telle situation, l'individu a une préférence

pour une conformité générale a moins que générale. L'individu étant un étre rationnel, il va

' '

opter pour une convention " générale ". La préférence est affichée et I’ambiguité est vite

écartée.

Aussi I’alternative est trés présente. Dans la théorie conventionnaliste, il n'y a pas une
mais des conventions. S’il y avait une convention, la situation d'incertitude disparait et la
problématique de choix est vite résolue. Fort heureusement qu'il y a d'autres conventions, et
donc l'individu a la possibilité de choisir la convention qui défend le mieux son intérét et
conforme a ses exigences. La convention n'est pas une obligation et parmi toutes les
conventions qui s'y pressent il a pleinement le choix de choisir. On part du principe qu'il y au
moins une autre convention car elle répond au moins a une régularité comportementale.
Chaque convention est fonction de régularit¢é comportementale. Ces différentes régularités
comportementales peuvent s’opposer, se compléter donc logiquement on en déduit que les

conventions peuvent aussi s’opposer, ou se compléter.

120

© 2017 Tous droits réservés. lilliad.univ-lille.fr



Theése de Hassan Dabale, Lille 1, 2017

Et enfin, on a le savoir commun. La connaissance est commune. Les conditions précitées
(conformité, anticipation, préférence, alternative) sont un savoir commun et un savoir partagé

par les acteurs.

Le concept de la convention se heurte souvent au concept de la 1égitimité. Ce dernier est
un concept qui apparait souvent et pose la condition de sa limite. La 1égitimité politique, la
légitimité procédurale et la légitimité substantielle sont tous des éléments étudiés dans la
littérature de la comptabilité et de la gestion financiere. Dans une contribution, Weber (1971)
s’interroge sur l'origine de la légitimité de ’Etat. Il trouve que le pouvoir trouve sa légitimité
dans le charisme, la tradition et la loi mais d’autres typologies des sources de la 1égitimité ont
¢té étudié. Est-ce que tout ce qui est légitime est légal ? Il est tres difficile de faire la
différence entre ceux qui est légitime, 1égal ou tout simplement moral. La loi décide de ce qui
est légal. Donc si on se base sur cette analyse, on peut dire que la résistance en France a la
deuxieme guerre mondiale est illégale tout simplement parce qu'elle s’exerce contre la loi.
Mais est-ce pour autant qu'elle soit illégitime ? L’arrivé du nationale socialisme en 1933 était-
il illégal ? I1légitime ? Rappelons-nous que le parti National Socialiste a emporté les élections
en Allemagne de 1933. C’est fiit une élection démocratique, citoyenne et totale. A partir de 1a

peut-on parler d'une élection amorale, illégale et illégitime ?

Donc I’apport de Weber (1995) reste tres intéressant. 11 dit que la convention est un ordre.
Et cet ordre est légitime et on doit s'y conformer. Dans I'ordre, il y a plus qu’une simple
régularité. L'ordre apparait comme un exemple et une obligation. Car il trouve sa légitimité
dans les motivations classiques tels la coutume ou une situation commandée par I’intérét.
Weber reconnait lui-méme qu'il existe deux ordres légitimistes, 1'un qui tire sa légitimité de la
convention, l'autre du droit. La convention est légitimée par un groupe. Dans le cadre du droit,
la 1égitimité est extérieure au groupe, c'est une contrainte, c'est un ordre imposé et institué par
une force extérieur. Qu'il soit évolutionniste (Lewis, 1969) ou légitimiste (Weber, 1995), la
convention conduit a deux approches distincts (Batifoulier, 2001). Nous sommes face a une
approche stratégique dans le cas de la convention de Lewis et & une approche interprétative

dans le cas de la convention Wébérienne.

Tandis que pour Sugden (1986) la convention est définie comme un équilibre stable, et
pour lui la convention peut avoir, deux, trois ou plus d’équilibre stables. Il travaille dans le
cadre d’un jeu évolutionniste. Sur le plan économique, cette analyse nous conduit a dire qu'il

est dans I’'intérét de I'individu de suivre une stratégie des lors que les autres font la méme
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chose. Donc, ici I’équilibre est pensé comme une regle. Cette définition est renforcée par
l'analyse de Peyton Young (1996) Ce dernier considére que la convention est aussi un
comportement. C'est un comportement coutumier, un comportement anticipé, et un
comportement de satisfaction. La convention n'a pas de base économique mais plus une base
psychologique reposant sur la croyance et la force du groupe. C'est une médiation sociale
(Orléan 2004). Un comportement collectif et social échappe a la logique économique et
scientifique. La convention est un équilibre, mais un équilibre qui se caractérise avec un écart
avec la rationalité et la stratégie. C’est un comportement durable, reproduit par chaque
membre de la population. Il y a une autoreproduction du comportement. Ici c'est le processus
du groupe qui est valoris¢, car la convention découle d'un ensemble d’expertises, longues,

dynamiques et de maturation des groupes.

Zecri (2001), dans sa communication, s’interroge sur 1’¢laboration budgétaire et la
régularité du comportement des acteurs. Il a mis en évidence a travers sa communication, la
relation qu'il y a entre la convention et les variables de la contingence. La convention apparait
"comme une structure de coordination des comportements des acteurs d'une firme". Nous en
extrapolons les conclusions au secteur et en déduisons que cela doit étre la méme logique pour

une institution publique.

La convention offre un processus de résolution récurrente des problémes a travers un
niveau des coopérations des acteurs. La convention n'est pas une obligation, elle reste
facultative et par leur nature, elle dénoue, harmonisent et unifient (Zecri, 2001). Mais la
convention n'est pas une unique source de résolution des conflits et des problémes. Ainsi
l'idée générale que 1'on peut en tirer et que les conventions sont des ensembles d'attitudes et de
comportements a suivre dans des situations d'incertitudes. Les gens adoptent des
comportements mimétiques parce qu’ils sont performants (Amblard, 1998). Les individus
sont satisfaits de la convention, car ils résolvent leur problématique. Ils défendent toujours

leurs intéréts individuels et ils y adhérent ainsi.

2.1.4 Le budget, fonction de la contingence

Aprés avoir vu que I’¢laboration du budget peut étre défini a partir d'une convention.

Nous allons voir que celui-ci est aussi fonction de la contingence.

Burns et Stalker (1966) et Lawrence et Lorsch (1967) tentent d’expliquer le phénomeéne

de la contingence a travers le prisme technologique, la taille de 1’organisation, la contrainte
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culturelle et le contexte environnemental. Les auteurs tentent d’analyser les différences entre
les entreprises a travers des fonctions industrielles. Ils mettent en avant la capacité des réseaux
de distribution, le pouvoir de fournisseur, la volatilité de client et la force des concurrents. La
contingence se définit aussi par l'isomorphisme mimétique, la taille de l'organisation, le degré

d'incertitude technologique et le degré d'incertitude technologique et environnementale.

2.1.4.1 Lisomorphisme mimétique

L’¢élément mimétique intervient souvent dans 1’élaboration du budget. Le mimétisme fit
¢tudi¢ dans plusieurs disciplines. Méme si d'un auteur a un autre, la définition de cette notion
n'est pas forcement identique, on retrouve la notion de répétition chez chacun de ces auteurs.
Ainsi Tarde (1890) dit : « I’imitation c’est comme le mouvement par lequel quelque chose se
répéte et en se répétant se propage » (Tarde, 1890). C’est un principe de reproduction. On fait
quelque chose qui a déja été fait par une autre personne, ici ou ailleurs. « L’imitation suppose
que le comportement soit décodé et interprété de fagcon suffisamment correcte pour que
production et reproduction soient percues comme semblables » (Baudonnierre, 1997). Ici,
l'auteur a une conception scientifique du mimétisme car il nous montre les conditions du
mimétisme (décodage, interprétation, production, reproduction). La notion du mimétisme
(Aytac, 2013) est une notion qui intervient dans plusieurs disciplines et est évoquée par
plusieurs auteurs (Galbraith, 1994 ; Orléans, 2004). Le mimétisme est une activité humaine.
« imitation volontaire ou inconscient des modéles auxquels on cherche a s’identifier, un
processus d’adaptation aux normes du groupes » (Grawittz, 2004). Ainsi on note que le
mimétisme est le propre de l'individu. Imiter n'est pas un concept nouveau, c'est plutdt un
concept normal et qui n'a rien de surprenant sur le marché financier ou dans le processus de la
mise en place de la procédure budgétaire. Face a la faiblesse de gouvernance et des
compétences, on peut proposer que le mimétisme consiste a adopter des méthodes et de choix
de gestion applicable dans les pays occidentaux et de l'appliquer a un pays étranger comme
Djibouti par exemple. On va essayer de transposer les modeles et les outils qui ont fait leur
preuve dans des autres pays. Dans un contexte incertitude, d’imprévision et d’ imprévisibilité,
le mimétisme un concept rationnel. On fait comme les autre dans ce cas, s’il y a échec, ca
serait un échec de tout le monde, si c'est une réussite, nous pouvons revendiquer cette réussite.
On peut s’estimer d’avoir fait le meilleur choix qui nous rameéne des rentabilités. L’imitation

tend a s'imposer comme une solution dans une période d'incertitude.

Le mimétisme repose sur des logiques rationnelles (manque d'information, marché
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imparfait, mode de gestion, etc.). Mais le comportement « moutonnier » peut avoir un impact
négatif sur I’institution et l'objectif recherché. En prenant les modéles et les outils des autres
aveuglement, on laisse de c6té I’information individuelle, économique, locale, et sociale si
précieuse pour une gestion et une application optimale de la procédure. Ce genre de

comportement augmente le risque et accentue le risque de fragilité institutionnelle.

Les organisations en période d’incertitude préférent faire comme les autres. Ils entrent ainsi
dans ce que I’on appelle ’ambiguité dans ses attitudes et dans ses objectifs. Dans une période
d’incertitude, difficilement analysable, les entreprises ne prennent aucun risque et font le

choix de copier. Ce phénomene est aussi trés développé dans le processus d’innovation.

L’institution adopte un modele organisationnel et de ce fait légitime ses actions. C’est la
congruence du comportement social qui ramene une plus-value significative et une analyse
dynamique (Deephouse, 1996). Le systéme d’innovation repose beaucoup sur un processus
d’émulation et d’imitation (Sabody et al., 2005). Des expériences étrangeres montrent que ces
genres de mécanismes furent mise en place dans le cas de méthodes comptables et de
nouveaux outils de gestion. La certification des organisations devient ainsi une référence, les
autres institutions s’adaptent et suivent la régle. Les modeles de gestion et les expériences
étrangeres sont tres intéressants dans cette situation (Pfeffer et Salancik, 1978), (Bensedrine et
Demil ,1998), (Mizruchi et L.C. Fein, 1999). On peut noter a travers le tableau 11 (les trois

piliers des institutions) les différentes formes de mimétisme.

Tableau 11 : Les trois piliers des institutions

Pilier

Régulateur Normatif Culturel-cognitif

Base de conformité Opportunité Obligation sociale Taken-for-grantedness
Compréhension partagée

Base d’ordre Régles régulatrices Binding expectations [Schéma constitutif
M¢canismes Coercitif Normatif Mimétique
Logique [nstrumentalité |Appropriation Orthodoxe
Indicateurs Regles Certification Croyances communes

Lois |Accréditation Logiques d’action partagées

Sanctions
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Base de légitimité Sanctionnée 1également Gouvernée Compréhensible
moralement Reconnaissable

Soutenue culturellement

Source: Scott, 2001

2.1.4.2 La taille de I'organisation

Dans une petite organisation, la procédure budgétaire mise en place est informelle.
L'information est transmise sans intermédiaire, directe et réelle. La communication est orale et
interpersonnelle. Il est trés facile de mettre en place le budget, de faire son suivi et son
contrdle. Mais la seule restriction dans ce genre de structure, comme nous sommes dans une
petite structure, c'est le manager ou directeur qui définit directement le budget, le systéme est
centralisé. Donc ici le budget peut étre utilisé comme un outil de pression, de domination et
créer la problématique de flexibilité. La taille joue un réle important (Burns et Stalker, 1966 ;
Lawrence et Lorsch, 1967). Lorsque l'entreprise ou l'organisation devient plus grande, on doit
formaliser les comportements et les procédures budgétaires car le nombre d’entités et de
personnes intervenantes est plus important. On met en place un systeme standardisé¢ de
performance. Donc il faut un code commun a toutes ces unités différentes et a tous ces
hommes qui n'ont pas forcément le méme objectif. D’ou un processus de normalisation, de
structuration et de responsabilisation. Les managers participent dans la définition de leur
budget, a la fabrication d’indicateurs de performance. Ils sont beaucoup impliqués dans le
processus budgétaire (Merchant, 1981). Le budget n'est plus un élément de domination, ni un
¢lément de pression. Dans ce cas de figure, I’étude de la variable de I’incertitude est tout aussi

importante.

2.1.4.3 Le degré d'incertitude technologique

L'analyse du degré d’incertitude peut se faire sous deux angles : soit I'incertitude est
d'origine technologique (Burns et GM. Stalker, 1966 ; Lawrence et J.W. Lorsch, 1967 ;
Wooward, 1965), soit elle est d'origine environnementale. Wooward, (1965), Chandler (1988)
et Burns (1966), démontrent que la différence entre les entreprises ne résulte pas uniquement

et simplement de la taille, de I’histoire mais elle est beaucoup plus une conséquence de la
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maitrise technologique et de la production industrielle. Ils supposent que dans chaque forme
d’organisation, il y a forcément I’existence d’une contrainte de I'un sur [autre.
L’environnement est une contrainte pour 1’organisation. Selon la définition du Larousse,
« Une contrainte est une reégle obligatoire qui réduit la liberté d'action ». Donc cette régle nous
conduit a 'uniformisation du modéle. C’est la généralisation du mode¢le unique « the one best

way ».

2.1.4.4 Le degré d'incertitude environnementale

Les récentes ¢laborations du budget démontrent qu’il y a une contingence
environnementale dite externe (variables contextuelles et environnementales) et une
contingence interne (Liider, 1994). Les fonctionnements des organisations et les outils de
gestion sont largement influencés dans ce modele par I’environnement. La théorie néo
institutionnelle part du postulat que c’est ’environnement qui dicte et oriente la régle de la
gestion budgétaire et comptable. L’incertitude peut étre aussi environnementale (Gordon et
Miller, 1976 ; Waterhouse et P. Tiessen, 1978). L’incertitude de I'environnement peut avoir
comme origine un environnement dynamique, hétérogeéne, ou complexe. L’incertitude de
I'environnement est une variable contingente et nombres d'auteurs le démontre (Chapman
,1997 ; Fisher, 1998 ; Hartman, 2000). Du fait de cet incertitude, il est trés difficile de prévoir
correctement et d’émettre des hypothéses de départ claires et précises. Donc la fixation des
objectifs budgétaires devient un exercice trés délicat. Lorsque [Iincertitude de
I’environnement augmente, il est plus difficile de prévoir. Les prévisions budgétaires sont,
alors, biaisées. Comme l'incertitude est grande, le temps consacré au budget s’agrandit. Les
¢léments a prendre en compte s'agrandissent eux aussi. L’incertitude influence la manicre et la
méthode pour faire le budget. La manic¢re d’utiliser le budget, et de faire le budget est
grandement fonction des turbulences de I’environnement. Le budget n'est plus utilisé comme
une variable d’instrument de mesure mais comme un outil de simulation, d’anticipation,
d'exploitation des stratégies locales (Gervais, 2000). On fait la méme chose, on est dans une
logique de conservatisme et de prudence. Il est tres difficile de faire intégrer des variables
nouvelles. Dans un environnement imprévisible, instable et incertain. Le mieux est de faire ce

que l'on a déja fait.

Le mod¢le gestionnaire est ainsi la conséquence d’une pratique d’une culture et d’une

valeur de gestion dominante d’une organisation marchande et ou non marchande. Ainsi la
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pratique de la gestion publique est la résultante des pressions, des normes et des exigences de
I’environnement. Le gestionnaire se trouve ainsi dans une politique suiviste qui consiste a
privilégier un comportement jugé normal, normatif et général dans un environnement
incertain. Dans ce modele, la question de Defficacité et ’efficience ont un caractére
secondaire, minime et négligeable. Ce modele ont été discuté par les auteurs tels Meyer et B.
Rowan (1977) ; Di Maggio et Powell (1983) et Carpenter et Feroz (2001) . On parle ainsi

d’un isomorphisme institutionnel.

La théorie de la contingence part du postulat que c’est I’environnement qui est a I’origine
de la configuration de I’entreprise. Il met en avant les variables externes qui orientent la forme
type de Dentreprise. Mintzberg (1986) affirme que la structure de 1’organisation est
contingente a celui de son environnement méme si elle n’est pas mécanique, automatique ou
déterministe. Donc les variables internes s’adaptent a des contraintes externes, elles
s’appuient sur I’environnement national, locale. Cette organisation dépend aussi des objectifs
fixés par les dirigeants de I’entreprise. Le contexte national et les missions objectives de
I’organisation sont deux ¢léments majeurs dans la théorie de la contingence. Donc si
I’organisation dépend de son environnement et des objectifs fixés par ses dirigeants, on risque
de se trouver face a des multitudes de forme d’entreprises. On risque de se trouve avec des
variables différentes d’un schéma a un autre. Donc les configurations comme 1’appelle
Mintzberg (1986) sont aussi variées.

L’¢laboration du budget ne repose pas sur un modele unique. Il n’existe pas de modéle de
référence. Le budget est un processus qui repose sur plusieurs facteurs (mimétisme, taille,

technologie, environnement, etc.).

2.1.5 Lebudget d’obligation

Bien que nous croyons dans la liberté de nos actions, on se demande si on n’est pas dans

la contrainte systémique pour suivre le modele budgétaire.

2.1.5.1 Le tropisme organisationnel

Il existe une sorte de tropisme organisationnel, c'est a dire une force obscure qui oblige
les organisations a une politique suiviste. Ce tropisme organisationnel peut étre néfaste et

dévastateur pour I’organisation car elle ne refléte pas la meilleure option économique d’une
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organisation. Elle ne défend pas ainsi la création des biens ou des services. Elle peut a terme
créer un dysfonctionnement qui peut étre dangereux pour 1’économie nationale. Le tropisme
organisationnel est souvent dirigé par de groupes de pression dont le seul intérét est la

maximisation de profit.

2.1.5.2 L'isomorphisme normatif

Dimaggio et Powell (1983) introduisent des éléments d’analyses dans leurs études sur
l'isomorphisme. L’isomorphisme normatif est un isomorphisme institutionnel, un
isomorphisme professionnel, c’est un isomorphisme par lequel un groupe met en place les
conditions et les méthodes de travail. Ils mettent en place des références et des normes. Ces
derniers cadrent et orientent les comportements des organisations. Nous avons ainsi un
processus de conformité, d’uniformisation des méthodes de travail. L’influence des
associations professionnelles conduit a I’homogénéisation des structures qui réduisent

fortement le principe de la diversité d’analyse.

2.1.5.3 L'isomorphisme coercitif

Dans ce modele, on part du postulat qu’il y a des organisations dominantes et des
institutions dominées. La légitimité de ce grand groupe repose sur le fait qu’ils sont plus
efficients, plus efficaces. Ils reposent leur stratégie sur le fait qu’ils occupent un territoire
large, présent dans des cités lointaines, avec de degré de connaissance culturelle divers et
varié. Ils se disent 1égitime a travers leurs acquis historiques et la maitrise de I’environnement
du commerce international. Leur modéle supposé efficient et efficace est un modéle de
gestion qui inteégre les meilleurs outils, les meilleures connaissances et savoir disponibles sur
le marché. C'est un modele de domination face a des organisations locales, faibles, sans
expérience internationales et avec une faible maitrise des stratégies. Le modéle local se trouve
face a ces prédateurs économiques sauvages, sans conscience, sans la morale qui peut les
engloutir. Le pouvoir est aussi contraignant. A travers leur pouvoir et leur réseau, ils ont mis
en place des outils de droit pour agir légalement sur le plan organisationnel. IlIs mettent en
place la pression formelle et informelle pour arriver a leur objectif de domination et étre

leader sur le marché (Dimaggio et Powell, 1983)
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Donc nous venons d’analyser les différents modeles d’¢laboration budgétaires. Un mode
d’¢laboration qui repose sur des principes comptables et budgétaires. Le budget peut se faire
par le modele de convention, de contingence ou le budget peut aussi avoir un caractére
obligatoire. Dans ce qui suit, nous allons analyser I’intérét de 1’outil budgétaire dans le secteur

public.

2.2 L' intérét du budget

Le concept d'outil budgétaire est un concept trés important dans la gestion et I’économie.
C'est un concept associ¢ trés souvent a la comptabilité et au contrdle de gestion (DFCG,
1994 ; Chenhall et Langfield-Smith, 1998 ; Jordan 1998). Comment peut-on interpréter 1’outil

budgétaire dans le secteur public ?

2.2.1 Lebudget comme outil de gestion

Le systéme budgétaire est systématiquement li¢ au controle de gestion. Le contrdleur de
gestion prépare le budget et le suivi a travers le budget (Kennedy et Dugdale, 1999). Le
budget est un outil central dans le dispositif de gestion des institutions et des organisations.
C'est un outil de planification, d’évaluation de suivi et de contrdle (Sterdy, 1960 ; Hofsted,
1967 ; Barret et Fraser, 1977 ; Samuelson, 1986 ; Bouquin, 2011). C'est un outil qui oriente la
politique et qui permet de prendre des décisions qu’elles soient tactiques ou stratégiques. C'est
un outil qui permet de contribuer au processus décisionnel et directionnel. Sur le plan humain,
il est aussi assimilé comme un outil de pouvoir et de domination. La mise en place de 1'outil
budgétaire dépend de beaucoup des variables, telles que la taille, l'incertitude du marché, le
choix stratégique. Le budget n'est pas un concept absolu. Il y a beaucoup de critique le
concernant.

Les outils les plus performants doivent étre au centre des débats budgétaires (Bescos et al,
1997). Le budget est tactique, car il est utilisé dans une approche de court de terme. C’est un
moyen de planification et de contrdle sur le court terme (Anthony et al., 1992). Pour mettre en
exécution ce plan, il doit user et utiliser toutes les ressources matérielles et humaines. Pour
Bouquin (2004), le budget est stratégique. Il sert a piloter, gérer le systéme d’information, et a
mener une politique d’anticipation. Le budget modélise le moyen avec le résultat. Ils lui

donnent une dimension temporelle beaucoup plus large.
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2.2.2 Le budget comme outil de la gouvernance

Le budget comme outil de gestion peut-il participer a la performance d’une institution ?
Nous cherchons a identifier s’il y a un lien entre la performance d’une institution et la
participation d’un dirigeant a la définition du budget. La question est de savoir si la
participation gestionnaire du parlementaire dans la procédure budgétaire est un élément qui
rend performante [I’institution ? Autrement, la non-participation du dirigeant ou du
parlementaire est-elle un élément qui peut rendre moins performante I’institution ? Sur le
plan empirique, malgré de nombreuses ¢tudes, il apparait nettement qu'il trés difficile de faire
le lien entre la performance et la participation du manager dans la définition du projet. De
nombreux auteurs ont étudi¢ l'importance de certaines ¢léments sur la performance budgétaire
la satisfaction au travail (Frucot et Shearon, 1991), le style de leadership (Brownel, 1983), la
motivation (Brownel et Mclnnes, 1986). On peut aussi faire I'analyse de la performance a
partir de I’ambiguité budgétaire, a partir de l'innovation, a partir des informations, ou encore a
partir des modes de participations. Ce n’est pas une seule variable qui peut définir la
performance. L’ensemble des analyses nous donne une indication, une orientation, une
précision. Le degré des participations différe d’une organisation publique a une autre. Les
organisations sont différentes dans la maniére de mettre en place le systéeme budgétaire (

Swieringa, Moncur, 1975). Les auteurs notent qu’il y a plusieurs niveaux d’intervention.

Au premier niveau, il y a une gestion autocratique. C’est-a-dire que la direction fait le
budget seul. Dans ce genre de cas, la direction impose le budget, on se retrouve dans un
systéme vertical. La base est la pour appliquer les orientations budgétaires. On pourrait
rapprocher cette analyse, une équipe qui décide seule au Ministére des finances et qui

demande directement le vote et ’exécution parlementaire.

Au second niveau, elle sollicite I’avis de la direction opérationnelle. C'est un cas tres
intéressant. La direction demande des avis a des équipes opérationnelles. Elle estime qu'ils ont
des informations beaucoup plus pertinentes. La consultation pour avis est un processus qui
valorise la direction opérationnelle. Ils ne vont pas se géner pour donner leur avis sur le
budget. C'est un processus intéressant. Sur le plan public, c'est toujours le Ministére des

Finances qui reste I’élément central, faiseur et décideur du budget public. Mais il y a ici une
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évolution majeure, c'est a dire que les autres Ministéres peuvent donner des avis. Elles ne sont

que consultatives et non significatives

Au troisiéme niveau, c’est le groupe de décision qui définit le budget. Sur le plan
pédagogique ce dernier cas est trés intéressant aussi. Toutes les informations sont partagées
avec les responsables opérationnelles. Le budget est le résultat de négociation entre la
direction et la direction opérationnelle. Il y a une coresponsabilit¢ dans la mise en place du
budget. Donc une responsabilité budgétaire partagée entre la direction administrative et la
direction opérationnelle. En partageant cette responsabilité, la direction administrative a
moins de pression. Et dans le méme temps, la direction opérationnelle trouve une certaine
légitimité, une certaine valeur. Le budget est le résultat d’un groupe de travail et non d’un
simple jugement de la direction. Le budget est le fruit d'un consensus. En partant d’un
principe commun, on est a méme d’atteindre les objectifs. C'est un processus qui se rapproche
beaucoup plus d'une concertation entre les équipes du Ministére des Finances et les autres

Ministéres. Donc ce processus d’échange conduit a une offre budgétaire trés intéressante.

2.2.3 Le budget comme outil de bien-étre social

Le budget comme outil psychologique peut-il participer a la performance et a la
transparence d’une institution ? On peut évoquer certains ¢léments qui peuvent aller dans ce
sens des motifs de satisfaction ou des mécontentements des ceux qui font les budgets. Donc le
secteur public, cela peut étre le gouvernement, I’administration centrale du Ministre des

finances ou dans le cas le plus démocratiques, les parlementaires.

Le budget peut étre un facteur de satisfaction (Bruns et Waterhouse, 1975). Ils fondent
leur thése sur les éléments suivants. La satisfaction peut étre fonction du degré de
participation, de leur utilité, de la flexibilité du budget, du temps budgétaire. On peut aller
plus loin en étudiant la méthode de travail, le systéme organisationnel, le lien avec le
supérieur hiérarchique, etc. Les auteurs (Bruns, Waterhouse, 1975) ont démontré qu’il y avait

une quinzaine des facteurs de satisfaction.

Avec la procédure parlementaire, il est trés intéressant de connaitre leur degré d’intervention
en matiere de construction du budget. Les parlementaires ont-ils les possibilités de définir les
budgets et le temps budgétaire est-il adapté ? Car selon cette analyse, ces ¢éléments ont un

impact factuels majeurs dans la construction du budget et de son suivi.
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Le budget peut étre source de mécontentements. C'est un autre angle d'analyse. Méme si
on arrive a trouver les facteurs de satisfaction, il faut aussi voir que les motifs de
mécontentement sont nombreux (Jordan, 1986). Dans ses enquétes, ce dernier a recensé cinq
motifs (le manque de formation des responsables opérationnelles, le manque des modéles de
simulation, I’irréalisme budgétaire, la longueur de procédure budgétaire, le probleme de
contrdle). D’autres auteurs se sont penchés sur les motifs d’insatisfaction budgétaire
(Kennedy et Dugdale, 1999). Aussi dans sa communication sur le processus budgétaire, Zecri
(2001), constate cinq motifs d’insatisfaction « le délai, les tableaux impos¢s, la procédure, le
planning, les informations ». Dans son analyse, il nous rappelle a travers cette étude que le
budget est vu comme un processus menant a I’impasse et ¢’est aussi un élément contraignant.
Le souci principal de budget est I’affectation des ressources et que par conséquent le budget

est ’expression de la contrainte.

Le budget peut donc étre vu comme une source de bien-&tre social mais aussi comme une

source de mécontentement.
2.2.4 Peuton faire un modele sans budget dans le secteur public ?

Au sein méme de linstitution, se pose la question de sa nécessite d'utiliser l'outil
budgétaire, ou du moins dans sa forme traditionnelle (Hope et Fraser, 1997 ; Schmidt, 1992 ;
Baham, 2000). Méme si dans le secteur privé, le budget est incontournable, il n'en demeure

pas moins que cette critique est aussi valable dans le cas de secteur public.

A travers cette analyse, nous cherchons aussi a identifier le lien qu'il y a entre les agents
dans la réalisation de processus budgétaire. Ainsi le budget créé¢ dans les grandes entreprises
industrielles vers la fin du XVIIIéme siecle ne peut étre la méme que celui étudié au XXIeéme
siecle car le monde n'est plus le méme, l'information circule trés rapidement et de fagon
exponentielle. On constate les inconvénients d'un budget inapte au marché actuel, dans un
environnement économique non prévisible, est-il possible de se passer du budget ? Une
réponse négative est pronée par Komarev (2007). Il estime que moins de 10% des entreprises
sont prétes a se lancer dans une gestion sans budget. D’ou I'intérét et comme toujours que 90
% des entreprises ne peuvent se passer du budget. Si tel est le résultat dans le secteur privé,
qu'en serait-il dans le secteur public ? Le budget est un élément central dans le secteur public.
Le mieux est de compléter la procédure budgétaire par des nouveaux outils et d’éliminer
purement certains éléments des procédures budgétaires. L’avénement des nouveaux outils

d’informations et de gestion nous démontre que le budget n'est pas un outil comme un autre
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car il est central dans le cas d'une démarche publique.

On note aussi que Hope et Fraser (1997) introduisent I’idée d'une gestion sans budget.
L'idée d'une organisation sans budget est allée plus loin avec la naissance d’une structure
académique avec le Beyon Budgeting Round Table (BBRT). « Le processus re-ingeniering »

fait partit des nouvelles méthodes qui intégrent la notion de qualité dans le budget.

2.3 Les limites du budget

Le processus budgétaire actuel compléete les travaux de Berland (1999). Les nouvelles
recherches tentent de répondre aux critiques. Il est important d’identifier et d’examiner les
processus budgétaires et d’en trouver les motifs d’insatisfactions. Est-ce le délai de production
qui pose probléme ? La complexité des procédures budgétaires ? ou encore la monture
d’édification ? La mise en place du budget est un processus stressant. C'est pourquoi,
certaines critiques sont plus séveres, le budget traditionnel va aboutir vers la mort (Gervais,
1996), et trouver sa place au musée des techniques de gestion (Escoffier, 2000). Le budget
traditionnel est quasiment inefficace et inefficient (Fanning, 1999). La procédure budgétaire
est trés onéreuse dans sa forme actuelle. (Henderson, 1997). Dans tous les cas, le budget
actuel est connu pour son formalisme, son conservatisme, son cloisonnement et ses objectifs

exclusivement financiers.

2.3.1 Leformalisme budgétaire

La critique la plus répétitive sur la procédure budgétaire est celle sur le « formalisme
budgétaire ». C'est-a-dire que la procédure budgétaire est trop lourde et trop longue et créer
peu de valeur. Le budget est un exercice fastidieux de « number-crunching », c'est-a-dire
qu’on fait le remplissage de tableau de manicre automatique avec un nombre de personnes
mobilisées tres élevé et parfois en échouant dans son objectif initial car elle n’arrive pas a
prendre en compte 1’ensemble des informations disponibles sur le marché. Ces informations
peuvent étre visibles ou invisibles. Les manques d’informations vitales (Kroll, 1997) peuvent

étre source d’une mauvaise gestion et créer des désordres structurels dans 1’organisation.

Le budget est un document formalisé tres lent et trés administratif. 11 commence trés tot
dans ’année et peut durer presque quatre mois. Il faut d'abord définir le budget et puis assurer

son suivi. Le budget en lui-méme n'est pas créateur de valeur ajoutée mais consommateur de
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la valeur car pour définir le budget il faut du personnel et du temps (Schmidt 1992 ;

Deschamps, 1997 ; Jensen, 2001).

2.3.2 Le conservatisme budgétaire

Sur le plan organisationnel, on note que le budget participe au conservatisme a travers
I’étouffement de I’initiative, d’apprentissage individuel et organisationnel. Le budget est
initialement fait pour prévoir et non pour dicter un comportement. Bien au contraire, les
¢tudes ont démontré les impacts psychologiques sur le budget. Au lieu de partir des éléments
¢conomiques nouveaux, il s’avérait que la plupart des budgets étaient tout simplement une
reconduction du budget de ’année antérieure. Donc, cela impacte la fonction d'innovation et
remet en question selon laquelle le budget est une prévision. Ici le budget n'est plus une
prévision mais une reconduction (Schmidt, 1992) avec des aménagements ici et la. La logique
de reconduction systématique impacte la performance et dénature sa fonction premiére qui est

celle de prévision (Bescos et al., 1997).

2.3.3 Les objectifs financiers du budget

Le budget est annuel et donc les objectifs recherchés sont eux aussi annualisés. Dans ce
cas, les indicateurs qui vont mesurer les performances de l'organisation sont aussi annualisés.
Donc on se retrouve dans une logique de court terme et non de long terme. Les performances
sont calquées sur I’année budgétaire. L'organisation publique ou privée va mesurer la
performance sur le court terme. Personne ne se soucie de voir la performance sur le long
terme. Ainsi ces indicateurs de performance annihilent les options stratégiques de I’ institution.
Les indicateurs sont purement des indicateurs de gestion, les objectifs non financiers ne sont
pas pris en compte. Dans le cadre de la révolution écologique, les objectifs environnementaux
et sociaux deviennent de plus en plus importants. Les objectifs non financiers sont inexistants

dans le cadre des budgets publics actuels.

2.3.4 Le cloisonnement budgétaire

Les budgets sont cloisonnés comme si chaque unité ou chaque entité était indépendantes.
Mais dans une organisation, ces entités sont imbriquées les unes avec les autres. La
défaillance de I'un va systématiquement impacter l'autre parce que nous sommes ici dans un

systéme de processus. Définir le budget pour une unité n'a aucun sens comptable. Un budget
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est transversal, incluant toutes les unités. C'est le résultat d’un processus (Bunce et al, 1995).

2.3.5 Letemps budgétaire

Ce nouveau mode de gestion essaye d’intégrer en son sein le temps budgétaire. Mais
quel est I’horizon temporel idéal ? Court terme, moyen terme ou long terme ? Ces budgets
reposent-ils sur les agrégats microéconomiques ? Macroéconomiques ? Si I’horizon temporel
est certain, on peut faire un budget de court terme avec les éléments que nous ne maitrisons ?
Si I’économie est stable et optimiste, on pourrait faire un budget de plus d’un an (Nolan,
1998). La méthode est procéduriere et le temps imparti et trés long. Encore dans la méme la
pensée critique, certains proposent le remplacement d’un systéme budgétaire traditionnel par
une nouvelle gestion de performance (Fraser et Hope, 1999). C’est avec une meilleure
participation des acteurs et avec un systéme d’information plus cohérent (Gervais, 2000).
Alors se pose la question de son amélioration, et au-dela des critiques, dans sa
communication, Zecri (2001) propose un temps budgétaire de 3 a 6 mois et une plus grande
implication des ressources humaines.

La problématique repose sur la prévision. Le budget est tout d'abord une prévision.
Comme tout budget, il repose sur une certaine hypothése de croissance. Aussi, le controle
budgétaire peut démontrer, a posteriori, une différence ou un écart majeur entre la prévision
du budget et sa réalisation. Les écarts constatés peuvent résulter des hypothéses de base ou de

variation des prix (variation de quantité, variation de prix, échec de politique économique).

2.4 La question de la méthodologie budgétaire

Il est tres difficile de prévoir 1’évolution des agrégats économiques. Généralement,
deux grandes difficultés sous-tendent : les erreurs de la prévision et le solde budgétaire.
L'évolution de la dépense et de la recette sont trés liées a la prévision des agrégats

macroéconomiques.

2.4.1 Les agrégats macro-économiques

Le taux de croissance de 1’économie et le taux d'inflation du PIB ont un impact direct
sur la prévision et donc sur le budget de dépense et de recette. Le PIB nominal est un

indicateur résultant de la conjugaison de ces deux derniers. Sa précision est d’une efficacité
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redoutable mais si on estime mal les deux agrégats, il s'en suit un échec en termes de

prévision et une possible accentuation des déséquilibres, si on avait trop estimé la croissance.

On peut aussi citer un indicateur de prévision trés important, qu’est le taux d’intérét. Le
taux d’intérét a un impact direct sur l'investissement. Si on doit encore s'endetter pour investir,
et c'est souvent le cas, le frais de la dette peut augmenter de manicre exponentielle et peut
aussi remettre en question 1’équilibre budgétaire. On peut encore citer, le taux de chdmage,
car les chomeurs doivent €tre indemnisés sur la base de jours travaillés. S’il y a plus de
chomeur, c'est moins de rentrée fiscale pour I’Etat et c'est plus de dépenses pour indemniser
les chomeurs. Moins de recette mais plus de dépenses donc c'est aussi un élément majeur qui

peut déstabiliser ’équilibre budgétaire.

Tous les processus budgétaires reposent sur les prévisions, a la fois sur la prévision des
dépenses et aussi sur les prévisions des recettes. De cette prévision, on peut déja anticiper un
déficit budgétaire ou un excédent budgétaire. Nous sommes en prévision, il est souhaitable
que la prévision colle au plus prés de la réalité mais ne perdons pas de vue que le
gouvernement est avant tout un gouvernement élu donc c'est a dire un parti politique qui a fait
un programme et qu’il a été élu sur la base de son programme. Cette logique de prise et de
conservation du pouvoir reste I’objectif. Si I'on estime apres projection qu'on aura un excédent
budgétaire, le gouvernement dont leur majorité n’hésitera pas a traduire en une nouvelle
dépense cet excédent budgétaire, car mécaniquement, il trouvera un gain potentiel en matiere
¢lectorale. C’est tres rare que les excédents budgétaires soient traduits par la réduction de
dette. (exemple : le Canada avec Paul Martin, Canada avec Jim Flaherty). En 1999, en France,
le gouvernement Jospin s'est retrouvé avec ce qu'on a appelé a I’époque une cagnotte fiscale

et ce fiit un débat houleux. On se demandait comment orienter cette cagnotte.

2.4.2 Les organismes des prévisions budgétaires

Aujourd'hui la comptabilité joue de plus en plus un role central dans 1’économie d'un
pays. Les flux d'informations doivent étre normalisés et maitrisés pour une gestion optimale
des deniers publics. Les informations comptables d'un Etat intéressent aussi bien le marché
financier que les institutions internationales telles le F.MI et la Banque Mondiale. Au vu de

l'importance de la comptabilité, se pose toujours la question de sa production.

Qui produit cette information ? Qui a le pouvoir réglementaire ? Ces normes doivent-

elles étre faites par les citoyens, les associations, les syndicats, les partis politiques, les
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organismes institutionnels, les experts, la profession ? On voit la place prépondérante de
l'organisme qui donne I’information et il est tout a faire normal de se poser la question sur sa
légitimité. (Burlaud et Collasse., 2011). L'organisme ou l'institution qui crée cette information
est-elle neutre ? Ne fait-il pas le choix de la sélection des informations en fonction de ses
intéréts ? Ne va-t-il pas communiquer sur la partie que lui est favorable, et cacher ou

minimiser les éléments que lui sont défavorables ?

Les revenus et les dépenses de 1’Etat sont fonction des prévisions macroéconomiques.
Ces prévisions sont des hypothéses de travail. Les prévisions peuvent étre du secteur public
ou du secteur privé, parfois dans certains pays on prend en compte les deux pour faire de la
prévision budgétaire. La précision de la prévision est un €¢lément trés important car elle
conditionne le processus politique du budget. Mais on a généralement tendance a penser que
le secteur privé donne une meilleure prévision que le secteur public et s’il y a erreur, c’est
plus par le biais de I’incertitude et que par le biais systématique. Les prévisions de I’Etat
manquent de crédibilité. Peut -on faire confiance a un gouvernement ¢élu dont l'objectif
premier est de rester au pouvoir ? La prise et la conservation du pouvoir est le propre de
chaque parti politique et le parti au pouvoir utilisera son pouvoir administratif,
discrétionnaire, politique pour que les prévisions lui soient favorables. Surtout que ces
indicateurs peuvent avoir une influence pendant une année électorale et peuvent permettre a
un gouvernement de basculer dans l'opposition ou de prolonger le bail de gouvernance. La
problématique de la manipulation des donnés a été démontrée par quelques auteurs. On peut
par exemple citer le cas de certaines provinces du Canada qui ont manipulé les prévisions
(Imbeau et Couture, 2010). L'objectif étant bien sur la conservation du pouvoir. Mais la
conclusion de ces auteurs est claire, ce qui fait la différence in fine, ce n'est pas tant la marge
tendancielle de manipulation ¢électoraliste mais plus tot I'incertitude économique. Si on prend
comme exemple le revenu, faut-il le sous-estimer ou le surestimer ? prévoir un déficit ou un

surplus ? faut -il étre optimiste ou pessimiste ?

Ainsi pour avoir une précision optimale, sur quelles institutions ou quels organismes se
reposer ou quelles données sont fiables ? Les organismes étatiques ont tendance a surévaluer
car souvent ces organismes sont des outils manipulés par le gouvernement au pouvoir.
Souvent le pouvoir en place instrumentalise ces institutions et qui manipule la prévision pour
que leur tendance ressemble le plus au souhait du gouvernement. Mais aussi que peut -on dire
de la prévision du secteur privé ? N'ont-elles pas eux aussi des roles partisans, corporatistes et

subjectives ? On se pose la question de la crédibilité a la fois des institutions publiques mais
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aussi du secteur privé.

Il est trés intéressant de voir que pour la Canada, le gouvernement fédéral fait la moyenne
entre la prévision du secteur privé et celui du des institution publics (Banque de Montréal,
Banque royale du canada, Bank du canada, J.P. Morgan). Mais L’OCDE a trés fortement
déconseillé qu'un organisme a l'origine des orientations budgétaires soit aussi celui qui soit en
charge de la prévision budgétaire. La réalité peut étre orientée et détournée. Il se pourrait qu'il

y ait un conflit d’intérét entre les prévisions budgétaires et I’affectation budgétaire.
2.4.3 Le Cadre Budgétaire de Moyen Terme (CBMT)

La gestion budgétaire est un processus en pleine mutation et innovation. Le CBMT est un
processus par lequel un pays s'engage a produire des documents budgétaires sur un certain
nombres d’années a venir. Donc la prévision des revenus et des recettes est non plus annuelle
mais pluriannuelle. C'est un processus qui peut se situer sur un horizon d’un a cinq ans et
démontre ainsi le sérieux budgétaire d'un gouvernement. Elle permet de mesurer l'impact
pluriannuel des recettes et des dépenses des programmes gouvernementaux. C'est une
politique dynamique active. Elle permet de bien évaluer l'efficacit¢é des politiques

gouvernementales et d'anticiper les chocs économiques.

Le CBMT est un processus qui a bien été accueillie par les différents gouvernements
(Royaume -Uni, Nouvelle Zélande, Australie, Etats -Unis, Canada). Tous ces Etats font des
prévisions des dépenses et des revenus sur une période de 2, 4 4 5 ans et chaque pays fait des
révisions de ces prévisions régulicrement. Ils actualisent ses prévisions en fonction des
nouvelles données économiques et comptables en leur possession mais le régime de révision
est variable d'un pays a un autre. L 'Australie révise ses prévisions quatre fois par an, La

nouvelle Zélande, deux fois par an, le Royaume-Uni fait une révision sur une base annuelle.

Le CBMT n'est pas un modele unique et universel. C'est un choix de gestion et chaque
pays le met en place en fonction de son contexte et de sa tradition budgétaire. L’adoption du
CBMT a de grands avantages. Son originalité réside dans le fait que les prévisions de revenus
des dépenses se fait sur un horizon de deux a cinq ans et que ces prévisions sont révisées
régulicrement. De ce fait, ces prévisions ne dépendent plus du cycles politiques mais se
conjuguent avec les cycles économiques. Donc quelle que soit la majorité, le CBMT permet
de mesurer la viabilité et les conséquences des engagements publics, puisque les prévisions se

font sur plusieurs années. Elles intégrent aussi des fluctuations, dépréciations, dettes, intéréts
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et investissements dans son analyse. Cette prévision permet aux différents bords politiques
d'avoir en avance, méme en période des élections, les prévisions des recettes et la
conséquence d'une politique donnée. Le CBMT permet de limiter le positionnement
idéologique ou partisan. Elle donne un cadre parlementaire, un consensus citoyen pour les
priorités budgétaires. Dans le dispositif du CBMT, le Ministére des Finances prend une place
importante, car il est garant de la prévision et de I’exécution budgétaire. Il a une légitimité
mais le Ministre des Finances laisse soin au Ministére concerné une trés grande liberté
d'action et d’adaptation de leur budget. C'est une politique de responsabilisation, car elles sont
responsables de leur action. Ces Ministéres mettent en place des nouvelles méthodes
d'innovation pour atteindre le but assigné par le Ministére des Finances. La responsabilité se

conjugue ainsi avec efficacité et transparence.

Enfin il ne faudrait pas oublier que le CBMT est un outil comme un autre. bien
qu’intéressant, le CBMT a aussi ses propres lacunes. Il ne peut éliminer les erreurs
prévisionnelles. Plus on fait des prévisions sur une période longue, plus on crée des ¢léments
d'incertitude. L'incertitude augmente avec les années. Plus on est loin dans le temps, moins on
a de certitudes. Aussi, sur le plan politique, quand on prévoit des dépenses sur une période
aussi longue, on peut se demander si certains acteurs les prennent comme un acquis et du
coup cela crée un effet pervers et on entre dans le systéme de blocus et de rigidité des
positionnements politiques. La prévision des dépenses doit rester une prévision et non un

acquis de droit. Certains pays se sont confrontés a ce genre de problématique.

Le processus de CBMT est un processus ambitieux, teinté a priori d’efficacité, mais qui a
la légitimité pour prévoir correctement ? Est- ce les institutions publiques ou les organismes
privés qui ont les compétences et la légitimité de prévoir le futur ? les organismes externes
sont-ils plus compétents, plus neutres que les institutions de 1’Etat ? La légitimité repose sur la
question de la crédibilité, alors qui est crédible ? Quel soit interne, ou externe, privé ou public
chaque pays en fonction de sa législation opte pour I'une ou I’autre des solutions. Chaque

pays a ses raisons pour croire ou non aux choix des organismes évaluateurs qu'il a choisi.

2.5 Etude de la procédure budgétaire en France

En France, la loi organique du 1™ Aott 2001 relative a la loi des finances (LOLF) marque
le début des regles budgétaires et comptables. Elle s'applique a toute 'administration depuis le

1™ Janvier 2006. Cette loi remplace ’ordonnance de 2 Janvier 1959 sujet a des nombreuses
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critiques (diminution du pouvoir du parlement, limitation de I'autorisation budgétaire, absence
du pouvoir d'amendement en matiére des dépenses, document budgétaire peu lisible, Débat

budgétaire terne, myopie des politiques publiques).

Elaborer un budget pour un gouvernement est un processus a la fois routinier mais
aussi complexe. Routinier parce que I’administration gouvernemental a pour habitude
d’établir le budget de 1’Etat. C'est aussi un processus complexe car I'élaboration du budget
repose a la fois sur des prévisions macroéconomiques mais il doit aussi prendre compte les
intéréts divergents des groupes de pressions et les besoins économiques du peuple souverain.
Aujourd’hui, plus qu’hier, dans une économie mondialisée, avec une médiatisation tres élevée
du processus, la procédure budgétaire ne passe pas inaper¢ue méme pour un non initié. Il
entendra a longueur de journée que tel jour le budget est voté, tel autre jour que le budget est

rectifié. L'adoption du budget résume un enjeu national.

Ici, nous comptons faire I’analyse de la nouvelle réforme de la LOLF (2.5.1), Ce
qu’elle nous apporte de significatif sur le plan parlementaire (2.5.2) et d’étudier plus

généralement a LOLF dans un cadre administratif (2.5.3).

2.5.1 LaLOLF, un nouveau modéle de gestion

Nous essayons ici d'identifier les ¢léments de la LOLF qui sont significatifs dans la réforme

budgétaire.

2.5.1.1 Laréforme budgétaire en France

Il est intéressant de se demander pourquoi le gouvernement fait une reforme aussi
importante. On peut légitimement se poser la question sur I’origine et la finalité de la réforme.
S’agit-il d’une motivation politique, d’une motivation de type pragmatique budgétaire ou de

I’obligation d'une résultante Européenne ?

L’intégration de la France dans I'Union Economique et Monétaire, la persistance des
déficits budgétaires a partir des années 1980 et la décentralisation ont été I’occasion de lancer
un nouveau cycle de réflexion concernant les finances publiques et I’ensemble de ses
administrations. Cette nouvelle loi, qualifiée d'une nouvelle constitution financiére de I’Etat,

marque une nouvelle gestion publique, elle se distingue par la transparence des informations
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financiére, la mesure des performances et d'une culture de résultat de I’Etat (Bied-Charreton,

2006).

On peut donner les premiers ¢léments des réponses concernant l'origine de la rénovation
de la finance publique en France. Ces changements résultent de plusieurs facteurs combinés.
Le champ des finances publiques s’est ¢largi, au niveau des acteurs et des enjeux. La
décentralisation et l’affirmation de I’autonomie financi¢re des collectivités locales fait
désormais de celles-ci des acteurs a part entiere dont le poids et I’autonomie dans les finances
publiques s’inscrit dans une logique d’importante croissante. De leur coté, les organismes
sociaux gerent des enjeux qui sont devenus majeurs pour les finances publiques, avec des
modes de financement qui se diversifient en empruntant de plus en plus. Enfin, les institutions
des communautés européennes disposent d’un financement propre non négligeable, levé sur
les matiéres fiscales des Etats, mais elles conditionnent également le champ des marges de
manceuvre des Etats. Au total, en termes de PIB, la place des finances publiques se confirme
comme 1’élément majeur des équilibres économiques et sociaux. Pour autant, malgré la
multiplication des acteurs et compte tenu de la croissance des enjeux, un pilotage global et
dynamique, qui ne peut plus étre congu indépendamment du contexte d’internationalisation et
de mondialisation, est indispensable. La gestion de la monnaie commune a la zone euro
introduit des impératifs particuliers en termes d’équilibre et d’endettement qui exigent une
gouvernance globale. La concurrence entre les Etats s’exerce non seulement a travers les
dispositions fiscales, a des degrés variables selon la mobilité de assiettes des prélévements,
mais aussi en tenant compte de leurs contreparties en termes de service public. La maitrise
globale des finances publiques au sens large devient une responsabilité majeure des
institutions publiques. Dans ce contexte, la loi organique du 1™ aotGt 2001 (LOLF) véritable «
nouvelle constitution financiére », fait accomplir au mode de gestion budgétaire de 1’Etat une
mutation sans précédent. Les finances publiques se repositionnent au coeur d’une gestion
publique profondément renouvelée. A travers la mise en place de la LOLF tous les équilibres
institutionnels évoluent, une nouvelle culture se crée et ce mouvement ouvre I’occasion de
résoudre des questions qui jusque-la étaient occultées. Cette réforme peut étre qualifice de
révolution car elle intégre des nouveaux concepts encore mal ou méconnu du service public.
Cette réforme s’articule essentiellement autour de deux axes. D’abord il est impératif de
reformer le cadre de la gestion pour I'orienter vers le résultat. 11 faut ensuite introduire la

démarche de transparence et renforcement du controle parlementaire
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La LOLF, a travers I’introduction de la nouvelle architecture budgétaire permet de lancer un

nouveau cycle de processus budgétaire.
2.5.1.2 La nouvelle architecture budgétaire

Le fondement majeur de la LOLF repose sur le principe de budgétisation, qui est orienté
vers les résultats. Les objectifs a atteindre sont clairement définies et énumérés. L’ engagement
figure dans le projet annuel de performance (PAP) associ¢ & la demande d'autorisation
budgétaire. La nouvelle architecture est composée des missions, des programmes et des

actions.

2.5.1.2.1 Les missions

Selon le Ministére de I’Economie et des Finances (2017), les missions comprennent un
ensemble de programmes concourant a une politique publique définie. Une mission est créée
a D’initiative du Gouvernement et peut étre ministérielle ou interministérielle. La mission
regroupe un ensemble de programmes concourant a une méme politique publique. Les
missions relévent d’un ou plusieurs services, d’un ou plusieurs Ministéres. La Loi des
finances de 2016 reléve 30 missions pour le budget général. Les missions sont une définition
de la politique publique de 1’Etat. Toutes ces missions sont basées sur une politique des
résultats. Ce dernier est mesuré économiquement par des objectifs. Les missions sont

subdivisées en programmes.

2.5.1.2.2 Les programmes

Selon le Ministére de I’Economie et des Finances (2017) « Le programme est 1'unité de
I’autorisation parlementaire. Il constitue une enveloppe globale et limitative de crédits. Il
releve d’un seul Ministére et regroupe un ensemble cohérent d’actions. Il est confié¢ & un
responsable de programme (RPROG) désigné par le Ministre concerné. Dans le projet de loi
de finances pour 2014, on compte 137 programmes pour le budget général ». Donc le
programme regroupe les crédits destinés a mettre en ceuvre une action ou un ensemble
cohérent d’actions relevant d’'un méme ministre et auquel sont associés des objectifs précis,
définis en fonction des finalités d’intérét général, ainsi que des résultats attendus en faisant

I’objet d’une évaluation.
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Les programmes sont des ¢léments fondateurs de la nouvelle politique gouvernementale.
C’est une unité de spécialité et elle est sous la responsabilité directe d’un Ministére. Dans le
budget général, il y a 137 programmes, chacun relevant d’un ministre et affirmant la politique
publique du gouvernement. Il faudrait ajouter a cela une trentaine de programmes repris dans
les budgets annexes et les comptes spéciaux. Les programmes sont regroupés au sein de
missions. Le Parlement peut modifier la répartition des dépenses entre programmes au sein
d’une méme mission. Dans le projet de loi de finances pour 2014, on compte 31 missions
pour le budget général (Ministére de I’Economie et des Finances, 2017). Donc les missions
sont subdivisées en programmes et les programme sont, eux méme, divisés en différentes

actions.

2.5.1.2.3 Les actions : objectifs et indicateurs des programmes

Les actions précisent la destination des crédits. C'est un découpage indicatif des
programmes. L'action apporte des précisions sur la destination prévue des crédits. Ces actions
s’accompagnent de la mise en place d’objectifs et d’indicateurs appropriés. Elles permettent
d’avoir une visibilité sur le programme voté, mais aussi, d’¢liminer ou du moins de diminuer
I’asymétrie d’information. Les choix politiques sont des interprétations économiques et
chaque intervenant est possible de juger un ou des éléments des programmes. Ici, la politique
permet des fixer les objectifs et I’agent gestionnaire de fournir une prestation. (Lafont et
Tirole, 1993 ; Niskanen, 1998). La performance des politiques publiques sera mesurée de
point de vue socio-économiques (citoyen), de la qualité du service rendue (usager) et de

l'efficience (contribuable).

Le rapport annuel de performance (RAP) est associ¢ a la loi de réglement. C'est un
compte rendu des résultats par rapport aux résultats initialement fixés dans le Programme
Annuel de Performance (PAP). Le gestionnaire conformément a ’autorisation parlementaire
doit rendre de compte sur 'utilisation des crédits. Dans un souci de déconcentration, les
budgets globaux sont souvent déclinés en budgets déconcentrés sous forme de « budget
opérationnel de programme ». L’objectif est bien sir de nommer un responsable de
programme en charge de pilotage, de la gestion de budget et de la bonne allocation des
ressources. Nous pouvons résumer ici la nouvelle architecture budgétaire de 1’Etat Francais.

Le nouveau schéma MPA (Ministeére de I’Economie et des Finances, 2016) est composé ainsi :
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Avec cette nouvelle architecture, on est beaucoup plus dans la clarté¢ et la lisibilité¢ de

politiques publiques.

2.5.1.3 La transparence et la lisibilité du budget et des comptes de I’Etat

2.5.1.3.1 Le budget de I'Etat passe d’une logique de moyens a une logique de résultats

Anciennement, le budget était présenté par nature des dépenses. Avec la nouvelle loi, le

Budget de I’Etat est présenté par des grandes politiques publiques (Mission, Programme,

Action). Les autorisations budgétaires sont votées en programmes. Pour chaque programme

est défini des objectifs a atteindre.

2.5.1.3.2 Une autorisation budgétaire lisible

Le budget est voté en fonction des politiques et il est voté sur la totalité des dépenses. Le vote

du budget peut étre ministériel ou interministériel. Ainsi 1’autorisation des dépenses devient

plus cohérente dans le cadre d'un politique publique. Un droit d'amendement est instauré dans

le cas de redéploiements de crédits entre programmes d'une politique publique donné.
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2.5.1.3.3 Une meilleure information financiére

Les informations financi¢res figurent dans les projets annuels de performances (PAP). Pour
un programme donné, on fixe les objectifs, les indicateurs et les cibles a atteindre. Le PAP
permet la justification des crédits au premier euro. Aussi, les rapports annuels des
performances (RAP) rendent compte pour chaque programme 1 'exécution de I’engagement
pris dans les projets annuels de performances. Le RAP pressent et explique les effectifs dans
le cas d'une politique publique. C'est ici qu’on mesure 1’échec ou la réussite du programme.
Aussi, ’Etat met en place un ensemble d'outil pour mesurer la situation financiére, comme la
mise en place de la comptabilité générale, de la comptabilité de caisse, de la comptabilité
d’exercice. Le compte bilan, le compte résultat et les engagements hors bilan permettent
d’apprécier le cotit des services de 1’Etat. C'est la Cour des Comptes qui garantit la qualité, la

sincérité, la régularité et la fiabilité des comptes de I’Etat.

2.5.1.3.4 La gestion stratégique des finances publiques

Le gouvernement présente une stratégie pluriannuelle des administrations publiques. Ainsi la
loi des finances annuelle est dans une logique stratégique en cohérence avec les politiques
publiques. C'est le débat d'orientation budgétaire (DOB) qui permet de présenter 1'évolution
pluriannuelle des dépenses correspond a la stratégie d'ensemble. Avec la liberté de gestion
accordé aux responsables politiques et administratifs, le Parlement se garde la liberté

d'autorisation et de controle.

2.5.1.4 De trés grandes libertés offertes aux gestionnaires

Avec cette nouvelle loi, on accorde plus de libertés au gestionnaire. Avec des programmes
globaux et une fongibilité des crédits, les gestionnaires bénéficient d'une latitude plus large en
matiere de gestion car les programmes sont a la fois le cadre de I'autorisation budgétaire et de
gestion. Le Parlement attend de gestionnaire une meilleure allocation des deniers publics en
privilégiant l'efficacité et I’efficience de services publics. Il s’agit par-1a de mesurer l'efficacité
de l'administration et non d’une simple mesure de l'activité. L'objectif est d'optimiser les

dépenses publiques.

Le programme est ’'unité de spécialité de la nouvelle politique publique et se retrouve

sous la responsabilité d’un seul Ministére. Avec la LOLF, le gestionnaire se trouve pleinement
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au centre de la politique d’action et dispose d’une marge tres élevée pour les déploiements ou
les redéploiements de crédit entres les titres. Chaque titre est composé d’un ensemble de

catégories des dépenses.

2.5.1.4.1 Caractere indicatif de la présentation des crédits

La liberté du gestionnaire se trouve dans la définition des votes des crédits par titre, qui se
fait a titre indicatif. Cette liberté permet d’apprécier les mouvements des crédits pour
permettre aux gestionnaires de mener a bien et dans de meilleures conditions les objectifs
fixés par le programme. Les objectifs sont plus a méme d’étre atteints s’il la personne posséde
les moyens et le temps. Il est intelligent de ne pas se perdre dans les procédures
administratives, trés lourdes, consommatrices de temps, dépensiers en énergie. La réactivité
qui fait suite a la liberté de gestion est un élément majeur qui permet de corriger les
imperfections, les insuffisances ou tout simplement une demande additionnelle du marché.

Il est important, au passage, de noter que cette liberté est parfois limitée et ne peut se faire
que dans un cas précis et fixé par la loi. On peut rappeler que le crédit du personnel de chaque
programme constitue un plafond. « Les crédits ne peuvent étre majorés mais par contre, ils
peuvent étre abonder par les crédits des autres titres », c’est la fongibilité asymétrique. Cette
politique de souplesse modifie profondément les organisations publiques, crée une certaine

flexibilité¢ dans la gestion et pose les bases d’une nouvelle organisation.

2.5.1.4.2 La disparition des contraintes

L’ordonnance de 1959 était connue pour sa rigidité et ses lourdes contraintes en matiere
de gestion et d'emploi public. Avec la LOLF, un cadre général d’emploi des dépenses par le
Ministére et par le programme est fixé. Les dépenses du personnel dans chaque programme
sont ouvertes. Il est parfois important de noter que dans certaines situations, les dépenses du

personnel lorsqu'elles sont mineurs, elles sont comptabilisées dans un programme « support ».

La LOLF a vu les évolutions économiques du marché, son imprévisibilité permet au
gestionnaire d’avoir en lui tous les moyens pour agir et intégrer dans sa formule les nouveaux
¢léments économiques. Dans ce sens 1’option de la globalisation des crédits c’est-a-dire une la
possibilité¢ de traduire les dépenses de fonctionnement en dépenses d’investissement. C’est
une innovation dans la gestion publique. Aussi I'option d’intégrer la pluriannualité permet

d’apprécier une politique publique sur plusieurs années. Cette option permet de faire face a
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toutes situations non initialement intégrées dans les programmes de départ : crise économique,

crise financiere, choc pétrolier, guerre au Moyen Orient, etc. Le Ministére du Budget présente

l'utilisation des crédits du programme par destination et par nature (Figure 4).

Sur le plan théorique, il est a noter que cette maniére d’organiser trouve son origine dans

des travaux de I’organisation publique (Lispsky, 1981). Les théories des organisations des

agences et de la réalisation (Van Meter et Van Horn, 1975). Les renforcements des acteurs et

la libert¢ de gestion sont 'une des conditions pour une réussite maximale de la gestion

publique. La meilleure des gestions est celle accordée aux acteurs qui sont directement

confrontés a la situation sur le terrain, qui dans les délais et dans leurs aptitudes sont mieux

placés pour répondre correctement au probléme posé.

analyser I’apport de la LOLF dans le cadre du processus parlementaire.

Nous comptons dans ce qui suit,

Figure 4: Présentation des crédits d'un programme et des systémes de fongibilité

Présentation par type de dépenses

Présentation par destination (actions)

Action n ‘%

Programme Titre 2 Titre 3 Titre 6
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Acviond I FONGIBILITE
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Source : Ministére du Budget, 2015
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2.5.2 Laugmentation des pouvoirs du Parlement

La LOLF, nous a permis d’apprécier la nouvelle nomenclature budgétaire et la
transparence des politiques. Ici nous comptons analyser I’apport de la LOLF dans le cadre de

la procédure parlementaire.

2.5.2.1 Un débat budgétaire renforcé sur les politiques publiques.

La loi organique place le parlementaire au centre du débat budgétaire et des choix des
politiques publiques. Pour cela, les parlementaires disposent de documents budgétaires
lisibles, pertinents et complets. Les grandes lignes des politiques publiques sont définies par
les missions Ministérielles ou interministérielles. Comme annoncé précédemment, le
programme est l'unit¢ de 1’autorisation parlementaire. C'est a dire qu'il constitue une
enveloppe globale et limitative de crédit. Ce programme reléve d'un seul Ministére et peut

regroupe un ou plusieurs actions.

2.5.2.2 Un débat budgétaire sur la totalité des crédits

Avant, le Parlement reconduisait automatiquement 94 % de crédit en un seul vote et seul
6 % du budget faisait 1'objet de discussions. La faiblesse venait du fait qu'il n’y avait pas de
discussion et c'est ¢a que l'on appelle les « services votés ». Désormais avec la nouvelle loi, le

parlementaire vote la totalité des crédits et au premier euro.

2.5.2.3 Le plafonnement des dépenses du personnel par le Parlement

Les dépenses en personnel sont significativement importantes. C'est une charge élevée
pour les finances publiques. Elle représente plus de 45 % de budget de 1’Etat. Donc le
législateur a introduit un double plafond en emplois et en masse salariale pour maitriser les

dépenses publiques en matiere de ressources humaines.

2.5.2.4 Une information du Parlement enrichie pour mieux contréler la dépense

Les projets annuels de performance (PAP) montrent la stratégie et les objectifs suivis par
le gouvernement. A travers chaque programme, on a des indicateurs de performance pour

mesurer la réalité des objectifs. Les performances sont des données concrétes et significatives
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portées a la connaissance du Parlement et du citoyen. Les performances permettent ainsi de

mettre en relief ’action publique.

2.5.2.5 Lerdle du Parlement renforcé dans la discussion budgétaire

Le droit d'amendement est sensiblement élargi avec la LOLF. Par exemple, la création
d’une mission est une initiative gouvernementale. Donc le Parlement ne peut supprimer ou ne
peut créer une mission. Mais par contre le Parlement a la possibilité de supprimer ou de créer

un programme a I’intérieur d'une mission.

2.5.2.6 Le renforcement du pouvoir de contréle du Parlement

L'une des contreparties de la confiance et de la liberté de gestion accordée au gestionnaire
est le renforcement du pouvoir du contrdle du Parlement. Ce renforcement s'exerce a travers
I’encadrement des mouvements des crédits en cours d’exercice. La modification de crédit est
exceptionnelle car il s'agit d'une dérogation au principe de la spécialité budgétaire. Ce

renforcement permet de diminuer ainsi les écarts entre les budgets votés et le budget exécutés.

2.5.2.7 Le renforcement du pouvoir d'audition par la Commission des Finances

Les présidents ou les rapporteurs généraux de la Commission ont des pouvoirs étendus.
Ils peuvent mener des auditions, des investigations sur piéces, sur place ou faire des demandes
d'éléments complémentaires. Ainsi l'article 57 de la LOLF énonce trés clairement « Les
commissions de 1’Assemblée Nationale et du Sénat chargées des finances suivent et
contrdlent I’exécution des lois de finances et procédent a I’évaluation de toute question
relative aux finances publiques. Cette mission est confiée a leur président ou a leur rapporteur

général. »

2.5.2.8 Le renforcement de la loi du réglement

Avant, la discussion était un acte formel car elle se faisait au début de l'année et portait
sur les exercices écoulés. Le controle se faisait sur la régularité et ’exécution budgétaire. Elle
consistait avant tout a arréter les comptes des années écoulées, de constater les écarts entre les
prévisions, la réalisation et mesurer le montant des écarts. Avec la LOLF, la loi de réglement

devient un véritable outil d’analyse stratégique. Elle prévoit son examen et son vote en
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premiere lecture avant I’examen du projet de loi de finances N+1. L'objectif de cette
démarche est bien sir d’intégrer les éléments et les enseignements de l'exercice passé. En
interrogeant le passé, on veut identifier les marges de progres, corriger les éventuelles erreurs

et bien planifier les programmations budgétaires de 1'exercice budgétaire de ’année a venir.

2.5.3 LaLOLF etle systéme administratif

Il est important et fondamental de comprendre, dans quelles mesures la LOLF modifie la
gestion administrative et publique. Est-ce une simple réforme structurelle ? une simple
reforme conjoncturelle ? Une réforme organisationnelle ? Telles sont les questions et les
attentes sont énormes. Des auteurs ont déja travaillé sur certaines réformes dans 'OCDE et
plus particuliérement dans la zone Europe. Ainsi Bouckaert (2015), professeur a I’Université
de Louvain la Neuve, fait une analyse des reformes et propose trois niveaux d’analyse : les
réformes substantielles, les réformes symboliques ou les réformes tactiques. Dans quel cadre

la LOLF peut -il étre intégre ?

2.5.3.1 La LOLE un systeme paradoxal

Dans l'ouvrage « In search of excellence: Lessons from America's Best-Run
Companies », Waterman et Peters (2006) mettent en lumiére le comport