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LOTURE DES COMPTES AU LIBAN

transactions financiéres exécutées durant I'année dont I'exécution du budget. Du
fait que les transactions ne sont pas réalisées dans le méme temps, ceci entraine
qu’il existe normalement des écarts justifiés entre les montants de la comptabilité
budgétaire et les montants des comptes de la comptabilité du Trésor correspondante

et donc dans le compte de gestion, ceci nécessitant une situation de réconciliation.

LA VERIFICATION DES COMPTES

Les procédures énoncées par la loi de la comptabilité publique de contréle de
I'exécution du budget posent un probléme de faisabilité quant au calendrier. En effet,
elle précise que les comptes budgétaires sont adressés par le Ministére des Finances
a la Cour des comptes au plus tard avant le 15 aofit et que le compte de gestion est
adressé avant le ler septembre. Par ailleurs le Gouvernement adresse le projet de loi

relatif a la cl6ture des comptes avant le ler novembre.

La Cour des comptes a-t-elle la possibilité d’établir les déclarations de conformité
dans les délais proposés a savoir deux mois et demi pour la comptabilité budgétaire
et deux mois pour le compte de gestion? En effet pour 'ensemble des opérations

budgétaires, la Cour doit s’assurer de la justification des

LES PROCEDURES ENONCEES PAR LA
LOI DE LA COMPTABILITE PU BLIQUE opérations financieres dans leur légalité et régularité, car la
DE CONTROLE DE 'EXECUTION DU  Direction de la comptabilité publique n’a pas pour objectif
BUDGET PQSENT UN PROBLEME DE  (effectuer le travail de vérification de la Cour des comptes,
FAISABILITE QUANT AU CALENDRIER

mais d’effectuer un travail de consolidation des données.

De plus le rdle de la Chambre n’est pas précisé. La Constitution parlant d’adoption,
le Parlement doit-il effectué lui aussi des vérifications ou bien les déclarations de
conformité sont suffisantes pour permettre d’adopter sans délais, la loi de cl6ture des
comptes, sachant que dans le méme temps se déroule les discussions budgétaires. Ceci
est différent dans d’autres pays ou la nature de la loi de réglement est différente, car
dans ces pays, c’est une loi de constatation et non d’ adoption, permettant ainsi aux
organes de contrdle de pouvoir vérifier de facon approfondie I exécution des opérations

budgétaires et financiéres de I’ Etat dans des délais adéquats.
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LA COMPTABILITE DU TRESOR

La comptabilité du Trésor ou comptabilité générale de I'Etat donne des informations
sur l'exécution des opérations financiéres du gouvernement que cela soit lié a des
opérations budgétaires ou des opérations de trésorerie. Cette comptabilité suit les
régles précisées dans le décret relatif a la comptabilité de I'Etat de 1997 basée sur le Plan

comptable libanais.

Cette comptabilité informe sur I'exécution financiere du budget, sur I'évolution de
Pactif et du passif de I'Etat comme la gestion des créances et des dettes de I'Etat, les

immobilisations, les restes a recouvrer, les restes a payer...

LES RELATIONS ENTRE LES COMPTABILITES

Si la comptabilité budgétaire est une comptabilité d’enregistrement “d’état”, il n’en
est pas de méme de la comptabilité du Trésor qui enregistre des transactions financieres

ayant dans la plupart des cas, des répercussions sur le bilan de I'Etat.

Larticle 8 précise que les recettes et les dépense sont enregistrées dans les comptes
budgétaires durant'année ot elles sont réellement recouvrées ou payées. Ceci entraine
des incohérences entre la comptabilité budgétaire et la comptabilité du Trésor, voire
dans la comptabilité budgétaire elle-méme, dans la
mesure oll un engagement peut étre enregistré dans

une année donnée et le paiement effectué sur une

étre réglés dans la réforme de la loi.

LE CONTENU DE LA LOI DE CLOTURE DES COMPTES

Compte tenu de ce qui précede et selon l'article 195 T'on peut considérer que les
documents relatifs a la cl6ture des comptes sont d’une part la situation de la comptabilité
budgétaire relative au budget donné et d” autre part le compte de gestion correspondant
a l'année calendaire du budget concerné permettant de déterminer comment le budget
a été exécuté financierement.

Le compte budgétaire global doit présenter dans la méme forme que le budget
autorisé par la Chambre, les montants relatifs aux engagements, ordonnancements

et paiements, tandis que le compte de gestion doit présenter l'ensemble des

DANS LA SITUATION ACTUELLE,
LENREGISTREMENT DES PAIEMENTS POSE
PROBLEME, DANS LA MESURE OU LES

année budgétaire postérieure pour une méme ligne MINISTERES N’ONT PAS CONNAISSANCE
budgétaire. Ces problémes de cohérence devront DES INFORMATIONS SUR LE PAIEMENT REEL
CONCERNANT LEURS OPERATIONS




LOTURE DES COMPTES AU LIBAN

déclaration de conformité de chacun des comptes qui lui sont soumis étayés par les

piéces justificatives prévues par les lois et réglements.

Larticle 54 mentionne que les déclarations de conformité sont notifiées au président
de la chambre des députés a l'effet d’étre distribuées aux membres de la Chambre, au
Ministre des Finances si elles reviennent aux comptes du budget général et des budgets

annexes et a tout autre budget soumis a 'approbation du pouvoir législatif.

LES PROBLEMES POSES

Des questions importantes se posent dans un tel contexte :
= De quels comptes il est fait mention ?

u Quelle estla faisabilité de contrdler les comptes dans les délais prévus par la Constitution?

LES SYSTEMES DE COMPTABILITE DE L'ETAT

La comptabilité de I'Etat telle que formulée dans la loi sur la comptabilité publique
de 1963 comprend deux sous ensembles : une comptabilité budgétaire tenue par les
ministeres etle Ministere des Finances qui est visée dans 'article 119 et une comptabilité
financiere ou comptabilité générale tenue par les comptables qui est prévue dans les
articles 8 et 163.

LA COMPTABILITE BUDGETAIRE

La comptabilité budgétaire a pour objectif d’informer sur 'exécution budgétaire et
ses différentes phases: 'engagement, 'ordonnancement et le paiement et permet de

vérifier la conformité des opérations par rapport a 'autorisation budgétaire.

Cette comptabilité doit étre tenue par ministére et par ligne budgétaire. Ceci est

valable a la fois pour les dépenses et pour les recettes.

En fin d’année, la comptabilit¢ budgétaire rend compte de l'exécution des

autorisations accordées au gouvernement par le parlement.

Dans la situation actuelle, 'enregistrement des paiements pose probleme, dans la
mesure ou les ministéres n’ont pas connaissance des informations sur le paiement réel
concernant leurs opérations, qui peut étre différé pour cause de probleme de trésorerie

et étre enregistré dans une autre année calendaire.
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Parlement de I'exécution du budget était inadéquat.”,®

A l'époque (fin des années 1920), des discussions étaient en cours pour revoir
totalement le systéme et il est surprenant que le texte de la Constitution Libanaise®
propose dans son article 87 la production d'un compte définitif de 'administration des
finances qui est un ensemble complexe a produire et a examiner par la Chambre et qui

n’ était pas satisfaisant en France.

LA LOI SUR LA COMPTABILITE PUBLIQUE

Le décret loi sur la comptabilité publique de 1963, dans son article 197, précise que
le Gouvernement doit présenter a la Chambre, le projet de loi relative a la cl6ture des
comptes du budget avant le premier novembre de 'année qui suit celle du budget de

I'année considérée. Larticle 213 de cette méme loi mentionne : au

IL EST SURPRENANT QUE LE TEXTE
projet de loi concernant la cl6ture des comptes est annexée laliste 'pE LA CONSTITUTION LIBANAISE
ou figure les avances accordées conformément a l'article 203 dela  PROPOSE DANS SON ARTICLE 87
présente loi et les recouvrements durant 'année courante. LA’ PRODUCTION D’UN COMPTE

DEFINITIF DE LADMINISTRATION

Dans ce décret loi de 1963, 1a loi de cl6ture des comptes est DES FINANCES QUI EST UN
présentée tres succinctement et son contenu n'est pas décrit. ENSEMBLE COMPLEXE A PRODUIRE

Larticle 195 en revanche précise les documents a produire a la Cour des comptes:

'arrété des comptes du budget et le compte de gestion général.

LA LOI ORGANISANT LA COUR DES COMPTES

La loi organisant la Cour des comptes précise dans son article 45 que la Cour exerce
un contrdle administratif sur les formalités financiéres et leurs résultats généraux de

I'engagement jusqu’a leur exécution finale et leur inscription en compte.

Les résultats du controle administratif a posteriori font 'objet d’'un rapport annuel
et de rapports spéciaux.

Par ailleurs larticle 53 indique que la Cour fait paraitre chaque année, une

(1) A cette époque régnait :
— le désordre dans les comptes de I'Etat,
— des retards inacceptables dans la reddition des comptes définitifs,
— le désintérét pour la loi de réglement,
— les retards dans la publication du rapport public de la Cour des comptes,
— la confusion, la complication et l’embrouiﬁamini général des comptabilités et
— en résumé, I'obscurité comptable et budgétaire des finances de I'Etat

(2) Rapport Lacerie (1935)

(3) Ecrite en partie par des juristes francais
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LA CONSTITUTION

La Constitution édicte dans son article 87 que le compte de 'administration des
finances pour lexercice clos doit étre soumis a la Chambre et approuvé avant la

promulgation du budget du deuxiéme exercice apres celui auquel le compte se réfere.
Cet article date de 1927 et semble se référer au systéme frangais.

Cependant il est étonnant de constater une telle proposition alors que dans ces

mémes années, en France il était constaté que le systeme utilisé pour I'examen par le
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TABLE 1
Exemples Concrets d’Objectifs de Performance

Pour le citoyen: Formations supérieures Répondre aux besoins Taux d’'insertion
Lefficacité socio- et recherches de qualification professionnelle des
économique universitaires supérieure jeunes diplomés 3 ans
apres leur sortie de
formation initiale
Pour l'usager: Actions en faveur des Lutter contre les Taux d’appels traités par le

La qualité de service

familles vulnérables

Infrastructures et

situations de
maltraitance des
personnes vulnérables

Réaliser au meilleur

Pour le contribuable: : R -
Lefficience de la services de transports cotit les projets de
) desserte planifiés et
gestion moderniser
efficacement les

La

réseaux de transports

FIGURE 2
Dynamique de la GBO

dispositif d’accueil
téléphonique et de
traitements des situations
de mal traitance enver les
enfants

Cott kilométrique
de construction
des routes

Orientations Nationales

Confronter les
orientations nationales
a la réalité du territoire:
diagnostic du territoire
pour mener a bien la
politique publique
concernée

4

Performance attendue a
I'échelle nationale

Inscription du programme
dans un contexte opérationnel

| N\

Décliner la performance a
I'échelle locale — Identifier
des leviers d’actions
adaptés au territoire

RPRPG .
A Projet annuel de performances du programme

Resources humaines et

financieres (budget global)

Identifier la capacité
des services a mettre en
oeuvre la politique
publique concernée

Budget opérationnel de programme

Dialogue de Gestion

Une programmation des activités:

proposition, description précise et priorisation des activités qui conccurent a
la mise en oeuvre concréte de la politique publique concernée

Contexte territorial
Description du territoire

pour la mise en oeuvre
de la politique
concernée

Démarche de
performance déclinée a
I'echelle locale

Declinations des
objectifs a atteindre, des
indicateurs, des cibles et

des leviers d’action

RPRPG: Responsable de Programme
RBOP: Responsable de BOP

Ressources

Budget prévisionnel
global (y compris masse
salariale) + schéma
d’emplois
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Il faut aussi privilégier la communication en faveur des cadres car il appartient
a ceux-ci d’étre convaincus du bien fondé de la réforme pour mieux I'expliquer et la

diffuser aupres de leurs services.

Enfin, les formations générales et techniques en fonction des sujets doivent étre
mises en place pour I'ensemble des acteurs, chacun dans son domaine, pour qu’ils

puissent aborder les réformes sans crainte particuliere dans l'exercice de leur métier.

Une nouvelle loi organique devra étre préparée et votée de fagon a intégrer
I'ensemble des modifications nécessaires pour appliquer la réforme GBO. Ce n’est
donc pas avant 2 a 3 ans que la Tunisie peut envisager la modification de cette
loi organique qui devra étre préparée en tenant compte de divers éléments: le
benchmark international, les lecons a tirer des expérimentations et naturellement
les éléments politiques spécifiques du gouvernement tunisien apres 'adoption de
la nouvelle Constitution.

FIGURE 1
La Mise en Place de la Gestion Budgetaire par Objectif (GBO)

LE CHAMP D’ACTION DE LA MISE EN PLACE DE LA

GESTION BUDGETAIRE PAR OBJECTIF (GBO)

v v v

1- Modification De La 3- La Modernisation
S 2- La Performance .
Nomenclature Budgétaire Des Controles

' |
v v
Définition des Modification de ‘

Programmes et La Comptabilité
Sous-programmes Publique — Définition des objectifs

— Fixation de la stratégie

— Mise en place d'indicateurs

; de résultats
La mise en place:

1- D’un plan comptable général
2- D’'une comptabilité double

— Rédaction des projets annuels
de performance

Contrainte Du cadre Probléme des Systemes
Législatif et Réglementaire Informatiques

Passage a une Définir un schéma
nomenclature directeur
programmable informatique
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Cette cartographie devrait permettre d’établir un systeme allégé de contrdle a priori

hiérarchisé de facon objective.

Des schémas de formation aux nouvelles modalités du contréle sont nécessaires:
contréle hiérarchisé et contréle a posteriori pour les contréleurs financiers, contréle

interne pour les gestionnaires.

5. LA PERFORMANCE

Une circulaire du Premier ministre sur la performance a été adressée aux ministeres
gestionnaires, centrée sur les ministéres expérimentateurs. Cette circulaire destinée a
préparer le budget 2013, présente le systeme de GBO axé sur la performance, le réle
et les attributions des acteurs dans le pilotage du programme et le calendrier de la

préparation du cadre de la performance.

Des travaux sont conduits pour ancrer la démarche de performance dans ses
différents aspects: fixation de la stratégie, définition des objectifs, mise en place
d’indicateurs de résultats, rédaction des projets annuels de performance et comptes-
rendus dans les rapports annuels de performance. Une analyse métier adaptée est menée
en faisant dialoguer les experts francais en provenance des ministeres correspondant a

ceux de 'administration tunisienne pour coller au plus pres de la réalité opérationnelle.

Lobjectif a la fin de la période du jumelage est de doter chaque programme de sa

stratégie, de ses objectifs et de ses indicateurs de résultats.

Un véritable dialogue de gestion doit étre construit permettant de comprendre les
écarts entre réalisation et prévisions et d’autre part, a assurer la fiabilité des indicateurs
et des systemes d’information permettant de les calculer en les soumettant a un audit.
C’est 'objet des travaux dans le cadre du jumelage visant a la mise en place d’un systeme
d’audit de programme qui doit étre réalisé en décalage par rapport aux premieres
composantes qui sont nécessairement antérieures en terme de conduite du projet.

k ko

Tout changement important dans la pratique d'une administration suscite

naturellement des interrogations et des craintes.

C’est pourquoi un travail de pédagogie est indispensable en montrant I'intérét
que représente la réforme GBO a la fois pour les fonctionnaires eux-mémes et pour
les citoyens tunisiens; la communication institutionnelle tournée vers I'extérieur et la

communication interne sont des éléments clé.

Al
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notamment les maitrises d’ouvrage (direction du budget et DCGP notamment), les
ministéres gestionnaires et les différents centres informatiques et définir un schéma

directeur informatique.

4, LES CONTROLES

Plusieurs institutions sont en charge des fonctions de contréle. Le contréle a priori
de I'engagement de la dépense est exercé par le contréle des dépenses publiques (CDP)
qui est un corps rattaché au Premier ministre. Le controle des actes de personnel est
exercé par la fonction publique. Le contréle des mouvements de crédits est exercé par le
ministere des finances. Par ailleurs, sont exercés les contréles traditionnels de régularité

menés par les inspections des différents ministeres.

Lexercice du contrdle financier préalable a 'engagement suscite des critiques de
la part des ministeres gestionnaires. C’est des lors celui qui est le plus concerné par
la réforme GBO car il touche a la responsabilisation des ministeres. Le systéme du
contrdle des engagements a déja fait 'objet d’aménagements dans le passé a travers des
procédures d’engagements provisionnels: possibilité d’engager une partie des crédits
sans visa du controleur des dépenses sous réserve de production des pieces justificatives

pour renouveler I'engagement provisionnel.

Malgré ces avancées, ce systéme de contréle est amené a évoluer comme dans
tous les pays qui ont mené des réformes de ce type. En effet, ces Etats ont recentré et
allégé le visa a priori de la dépense avec en contrepartie le développement du contrdle
interne dans les services gestionnaires. De méme, ces pays ont développé un contrdle a
posteriori essentiellement exercé par des organismes extérieurs: Cour des Comptes et

commission des finances du Parlement.

LES SYSTEMES
D’INFORMATION CONSTITUENT
UN ELEMENT STRUCTURANT DE LA

MISE EN (EUVRE DES REFORMES DE associant des représentants des corps de controle et des ministeres
GESTION PUBLIQUE  gestionnaires, a permis de faire des propositions opérationnelles.

Un groupe de travail sur la modernisation des contréles

Des 2012, la Tunisie se propose de mettre en ceuvre I'essentiel
de ces propositions, notamment lassouplissement du systéme des engagements
provisionnels et la fixation de seuils pour le visa des engagements en fonction du niveau

d’enjeux et de risques de chacun des ministeres.

En 2013 et 2014 avec l'assistance du jumelage, il est proposé de travailler sur la
mise en place d’'un contréle interne budgétaire dans les ministéres gestionnaires

avec, pour commencer, la rédaction d'une cartographie des risques budgétaires.
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économique doit étre compatible avec les standards internationaux et doit rester une

classification économique pure sans mélanger la nature économique et la destination.
La mise en place d’'une comptabilité en partie double permettrait ensuite une

évolution vers l'adoption d’'une comptabilité générale pour I'Etat. Elle permettrait

également une amélioration de la centralisation comptable et de la trésorerie.

Au-dela, la mise en place d’une comptabilité générale, avec notamment la définition
de normes comptables et leur premiére application aux actifs financiers et corporels de

I'Etat, peut étre envisagée.

Lambition de moyen et long terme au-dela de 2014 doit étre d’appliquer une
comptabilité générale en droits constatés permettant de rattacher les charges et les
produits en exercice et de tenir un compte de résultat, un bilan de I'Etat permettant
de recenser les actifs et les passifs, conformément aux normes comptables qui

auront été définies.

Néanmoins plusieurs travaux lourds devront étre menés au préalable: I'adoption
dun systéme d’information capable de recenser les engagements juridiques, le service
faitetles opérations d’inventaire, une réingénierie des processus préalables a ce nouveau
systtme d’information, une réorganisation inéluctable de l'organisation comptable.

C’est un travail de tres longue haleine d’'une dizaine d’années.

3. LES SYSTEMES D'INFORMATION

Les systémes d’information constituent un élément structurant de la mise en ceuvre
des réformes de gestion publique. A ce jour, les systémes d’information budgétaires
de la Tunisie fonctionnent mais sont portés par plusieurs applications pour suivre
lexécution des dépenses de I'Etat et de nombreux établissements publics (ADEB), pour
préparer les documents budgétaires (AMED) et pour assurer la gestion de la paye des
agents (INSAF). Aucune application n’'intégre 'ensemble des écritures comptables de

I'Etat qui sont établies par juxtaposition de sources différentes.

A court terme, l'utilisation d’ADEB permet de mener une expérimentation GBO
en intégrant dans I'outil une modification de la nomenclature au niveau de l'article et
du paragraphe en globalisant les crédits par nature avec un projet de nomenclature au

niveau le plus fin.

La Tunisie doit cependant créer une gouvernance stratégique des systemes

d’information financiére en instituant un comité d’orientation stratégique associant
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2004 fixent une nomenclature détaillée et des autorisations spécifiques pour I'ensemble
des mouvements de crédits, mais aussi informatiques car le systeme d’information
(ADEB) qui porte la nomenclature actuelle, ne peut pas étre modifié dans un laps de

temps tres court.

Des étapes seront nécessaires dans la mise en place d'une nomenclature programmatique
permettant de mettre en ceuvre une réforme GBO. Il existe aujourd’hui une présentation pro-
forma des programmes et sous-programmes a titre d’information avec une table de passage

entre la nomenclature actuelle et une nomenclature programmatique.

LADOPTION D’UN MODE GBO DOIT PASSER Létape en cours consiste a utiliser le systéme
PAR UNE MODIFICATION FONDAMENTALE informatique actuel pour lui faire porter une
DE LA NOMENCLATURE BUDGETAIRE POUR partie de la nomenclature programmatique dans

PORTER L'AUTORISATION EN PROGRAMME ET
SOUS-PROGRAMME ET A LA MISE EN PLACE
CONCOMITANTE D'UN PLAN COMPTABLE  cette étape d’expérimentation permet dutiliser la
POUR PORTER LA NOMENCLATURE PAR nomenclature sans la modifier mais en adaptant
NATURE DE DEPENSES  lcs libellés des articles, paragraphes et sous-

paragraphes, permettant de globaliser chacune

les limites des prescriptions de la loi organique ;

des natures de dépenses, le programme étant reconstitué en faisant la somme des

articles globalisés des différentes natures de dépenses.

Lultime étape consistera a mettre en place une nouvelle nomenclature totalement
programmatique qui permettra la gestion totale en mode GBO. Elle suppose au préalable

la modification des systemes d’information actuels et la modification de la loi organique.

2. LA COMPTABILITE

Le systeme comptable tunisien actuel est un systeme de comptabilité budgétaire
en caisse pour les dépenses et les recettes. Les opérations de trésorerie, d’encaissement
et de décaissement sont tenues en partie simple. Il n'y a pas de comptabilité générale,
les opérations n’étant pas décrites en droits constatés et les actifs de I'Etat ne sont pas
recensés et valorisés. A défaut de plan comptable général, il existe une comptabilité

décrite dans une liste de comptes de 19 groupes.

Les réformes a mener sont progressives: tout d’abord, la mise en place d’'un plan
comptable général au méme rythme de la mise en ceuvre de I'expérimentation en mode
GBO est nécessaire. Celle-ci permettra de suivre la nature de la dépense d’'un point de

vue économique au niveau du sous-paragraphe. Cette mise en place d’'une nomenclature
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aspects de la gestion des finances publiques, budgétaires, comptables, juridiques,

informatique, contréle et performance, auxquels il faut rajouter I'audit des programmes.

Lexpérience de tous les pays ayant mis en ceuvre ce type de réforme montre qu’il
faut de nombreuses années pour mener a bien 'ensemble des objectifs. Mais la Tunisie
posséde de réels atouts pour y parvenir. Tout d’abord, elle bénéficie d’une opportunité
politique historique avec un changement politique et démocratique de premiére ampleur.
Les termes “transparence / gouvernance / performance” retenus pour qualifier le projet

GBO en Tunisie s’intégrent dans le mouvement politique en cours dans le pays.

Ensuite, il y a une réelle volonté de réforme de la part de 'administration tunisienne
tant du co6té Ministere des Finances que des ministeres gestionnaires. Le Ministere des
Finances se montre ouvert a la réforme et a mis en place trés tét une équipe dédiée:
I'unité GBO qui a pour mission de piloter et de coordonner les réformes sur un plan
interministériel avec les équipes GBO des différents ministéres. Des ministeres
gestionnaires qui se sont portés volontaires pour des expérimentations, sont tres

désireux d’avancer et attendent des réalisations concrétes et rapides.

Le recours a des expérimentations de certains ministeres comme préalable a

une généralisation constitue en effet un facteur LES TERMES “TRANSPARENCE /

clé de succes. Ces expérimentations d'une GOUVERNANCE | PERFORMANCE” RETENUS
premiere vague sont menées dans cinq ministéres: POUR QUALIFIER LE PROJET GBO EN TUNISIE
enseignement supérieur, éducation nationale, S'INTEGRENT DANS LE MOUVEMENT
POLITIQUE EN COURS DANS LE PAYS

agriculture, santé, formation professionnelle, et
sont particulierement utiles a la fois pour obtenir des retours d’expérience et impliquer

les acteurs de la réforme.

Les travaux concernent les différents volets de la gestion financiere publique.

1. LA NOMENCLATURE BUDGETAIRE

la nomenclature budgétaire actuelle est une nomenclature hiérarchique classique
combinant la nature de la dépense et la destination. Or, 'adoption d'un mode GBO doit
passer par une modification fondamentale de la nomenclature budgétaire pour porter
l'autorisation en programme et sous-programme et a la mise en place concomitante

d’un plan comptable pour porter la nomenclature par nature de dépenses.

Les contraintes sont a la fois juridiques car les dispositions de loi organique de
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Chef de Projet de Jumelage Européen
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La Tunisie a décidé de lancer une vaste réforme de sa gestion publique financiere
sous le nom de gestion budgétaire par objectifs (GBO). Un jumelage européen mené
par la France via TADETEF, vient en appui pour le compte du Ministére des Finances

tunisien pour 3 ans (2011-2013).

Ce projet s’inscrit dans le cadre de réformes en matiere budgétaire déja commencées
par la Tunisie, avec notamment la modification de la loi organique en 2004. 1 fait
suite a des travaux d’appui menés par des organisations internationales telles que la
Banque Mondiale qui a aidé a construire le schéma directeur du 3 juin 2010 pour le
développement d’une gestion budgétaire par objectifs en Tunisie. Ladministration
tunisienne s’est mise en marche pour mettre en place cette GBO avec la constitution de
groupes de travail thématiques: la nomenclature budgétaire, la comptabilité publique,
la modernisation des controéles, la performance, le cadre législatif et réglementaire et les

systémes informatiques.

Le champ couvert est extraordinairement large puisqu'il traite de I'ensemble des
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AMAL LARHILD

dette et du déficit doivent étre claires et basés sur des
projections a moyen terme. Un processus d’arbitrage
politique doit exister au centre du gouvernement> pour
identifier les priorités au sein des politiques publiques.
Ces dernieres sont censées déterminer 'allocation des
ressources et non l'inverse. La transparence doit étre
de rigueur aussi bien dans le processus d’allocation des
ressources que celui de I'exécution, dans le cadre d'une
gestion axée sur les résultats.

Par ailleurs, pour réussir a mettre en ceuvre la
pluriannualité,ilestessentiel quelesregles pluriannuelles
bénéficient d'un soutien politique important, et que
les objectifs soient hiérarchisés : privilégier la maitrise
des finances publiques et le respect strict de plafonds

de dépenses, comme en Suéde et aux Pays-Bas, ou la

(75) Centre of Government.

visibilité donnée aux gestionnaires, comme c’est le cas
au Royaume-Uni”®),

En outre, certains facteurs déterminent aussi
bien la vitesse de mise en ceuvre que le succes des
CDMT, notamment le caractere et la qualité des
institutions publiques et des lois en vigueur, le niveau
des connaissances techniques et des efforts déployés
pour mettre en place la réforme. La patience et la
persévérance, en plus du courage de prendre les bonnes
décisions, méme si elles sontimpopulaires, et du soutien
continu des gestionnaires sont des éléments essentiels.
Une attention particuliere accordée a la gestion du
changement permettrait également d’améliorer les

chances de succes??.

(76) A.LEFOLL, C. REBOUL, A. VERDIER, “La gestion pluriannuelle des finances publiques”, rapport de I'Inspection Générale des Finances

(IGF) N° 2007-M-005-02, 2007.

(77) L. KASEK, D. WEBBER, “Performance-Based Budgeting and Medium-Term Expenditure Frameworks in Emerging Europe”, World

Bank, 2009.

* The views contained in this paper do not necessarily reflect the views or policy of the OECD or of its individual member countries.
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L’APPORT DE LA PROGRAMMATION BUDGETAIRE PLURIANNUELLE

Royaume-Uni, pionnier en matiere de prévisions
budgétaires pluriannuelles, s’est heurté & de nombreuses
difficultés. Plusieurs des pays de 'OCDE qui se sont
engagés sur la voie de la programmation budgétaire
pluriannuelle n’y ont pas échappé"".

Lune de ces difficultés résidait dans la tentation des
gouvernements de fonder les plans a3 moyen terme sur
des prévisions macro-économiques qui refletent non pas
sur une analyse objective mais plutét leurs aspirations
politiques’?. Le potentiel de croissance économique
était généralement surestimé dans les prévisions
budgétaires pluriannuelles, d’out une surévaluation des
ressources disponibles sur la période de prévision et
une augmentation des dépenses publiques. En outre,
les ajustements et surtout les révisions a la baisse des
dépenses s’avéraient difficiles dans la mesure ou les
ministéres considéraient comme acquises les ressources
qui leur étaient affectées sur la période de prévision. Par
ailleurs, les prévisions budgétaires pluriannuelles étaient
faites en valeur réelle et non pas en valeur nominale. Les
années 70 ont connu un fléchissement de la croissance
économique et une accélération de I'inflation, d’ot1 une
pression accrue sur les finances publiques.

Méme si ces difficultés ont causé I'émergence d'un
certain scepticisme a I'égard des cadres budgétaires a
moyen terme, les pays de 'OCDE ont pris des mesures
pour les dépasser. Ils se basent de plus en plus sur des
hypothéses économiques plus prudentes et définissent
désormais le cadre budgétaire a moyen terme en valeur

nominale et non plus en valeur réelle.

CONCLUSION

Placer un budget dans une perspective pluriannuelle
ne peut conduire a des résultats concrets que lorsque
la démarche est disciplinée. La programmation
pluriannuelle des dépenses ne devrait pas mener a la
formulation de promesses aventureuses, ce qui pourrait
engendrer un accroissement des dépenses sans lien
solide avec les capacités a assumer ces dépenses.

Malgré sa popularité, le CDMT n’a été efficace
que dans peu de pays. Dans la plupart des cas, il
s’agit d'un exercice technique qui est distinct de la
procédure budgétaire annuelle sur le plan institutionnel
et procédural. Les décisions relatives aux ressources
continuent souvent a étre prises sur une base annuelle.
Lorsque les deux processus sont séparés, le CDMT
montre les ambitions stratégiques ou de développement
des gouvernements et fait usage des indicateurs de
performance, alors que le budget demeure progressif'7?).

Les expériences récentes des pays de I'OCDE
permettent d’identifier un certain nombre de criteres
essentiels auxquels les CDMT doivent répondre pour
qu'ils soient complétement fonctionnels7#. En effet, en
plus du fait que les objectifs de politiques publiques sont
a considérer dans un contexte de moyen a long terme, les
décisions relatives a ces dernieres doivent refléter ce qui
estpossible et réalisable a moyen etlong terme. Il faudrait
également préciser les estimations des cotts futures des
politiques publiques, programmes et activités en cours.

Les objectifs des finances publiques, les niveaux de la

(71) J. R. BLONDAL, “La réforme budgétaire dans les pays de 'OCDE: tendances communes”, In Revue de 'OCDE sur la gestion budgétaire,

Vol. 2, N° 4, 2003.

(72) M. SPACKMAN, “Multi-Year Perspective in Budgeting and Public Investment Planning”, National Economic Research Associates
background paper for discussion at session III.1 of the OECD Global Forum on Sustainable Development: Conference on Financing
Environmental Dimension of Sustainable Development, OECD, Paris, 24-26 April 2002.

(73) A. SCHICK, “Getting performance budgeting to perform”, 2008.

(74) M. HOLMES, A. EVANS, “A review of experience in implementing medium term expenditure frameworks in a PRSP context: a synthesis
of eight country studies”, ODI Centre for Aid and Public Expenditure, 2003.
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gouvernement a décidé de la séparation entre le budget
d’investissement et le budget courant pour préserver
les investissements des possibles pressions a court
terme. La comptabilité générale® adaptée au secteur
public®® a également été progressivement adoptée pour
améliorer la planification et le contréle des dépenses. Les
“Accords de Service Public”®¥ ont été lancés, fixant pour
la premiére fois des cibles mesurables pour les objectifs
des programmes de dépenses publiques.

Depuis le lancement du premier “Réexamen Global
des Dépenses” en 1998, six exercices de programmation
pluriannuelle ont été lancés, notamment en 1998,
2000, 2002, 2004, 20074 et 2010, La préparation
d'un CDMT devrait étre une partie intégrante de la
préparation du budget annuel. Au Royaume-Uni, le
CDMT n’est révisé que tous les deux ans pour environ
50% des dépenses®®. Le budget de juin 2010 a mis en
place le plan quinquennal du gouvernement visant a
reconstruire 'économie, basé sur des valeurs énoncées
par le gouvernement, a savoir la responsabilité, la liberté
et la justice®. Le Réexamen des Dépenses de 2010
(Spending Review (SR)), présenté le 20 octobre 2010,
établi les budgets départementaux pour une période de
quatre ans allant de 2010-11 a 2013-14, et indique les
modalités de mise en ceuvre du plan de réduction du
déficit a travers les réformes des services publics et la
lutte contre le gaspillage®®.

La programmation pluriannuelle au Royaume-Uni,

(61) “Resource Account Budgeting”.

introduite depuis les années 1960 et transformée au
fil du temps, a eu un impact positif aussi bien sur les
gestionnaires et le Trésor, que sur le gouvernement dans
son ensemble®?,

La pluriannualité a tout d’abord apporté plus de
certitude budgétaire aux gestionnaires, dans la mesure
ot elle offre une meilleure visibilité sur la relation d'une
part entre les objectifs des politiques publiques et les
dépenses a moyen et a long terme, et d’autre part entre
la budgétisation et la performance des administrations.
Par ailleurs, le trésor public a réussi a mieux maitriser
la gestion des finances publiques dans leur ensemble,
notamment grice au respect des plafonds de dépenses

par les ministeres.

LES DIFFICULTES DE MISE EN CEUVRE DE
LA PROGRAMMATION PLURIANNUELLE

Si la programmation pluriannuelle peut étre
considérée comme une étape finale dans le rapprochement
des systemes fonctionnels de planification macro-
économique, de planification stratégique de budgétisation
annuelle robuste’?, elle n’est pas sans poser un certain

nombre de difficultés. Dans les années 60 et 70, le

LA PLURIANNUALITE A TOUT D’ABORD
APPORTE PLUS DE CERTITUDE
BUDGETAIRE AUX GESTIONNAIRES,
DANS LA MESURE OU ELLE OFFRE UNE
MEILLEURE VISIBILITE

(62) R. HUGHES, “La pluriannualité budgétaire au Royaume-Uni”, in la Revue Francaise des Finances Publiques, n° 102, 2008.

(63) “Public Service Agreement (PSA)”

(64) R. HUGHES, “La pluriannualité budgétaire au Royaume-Uni”, in la Revue Frangcaise des Finances Publiques, n° 102, 2008.

(65) “HM Treasury Resource Accounts: 2009-10”, July 2010.

(66) “Cadre de Dépense a Moyen Terme (CDMT) en Tunisie: guide méthodologique”, Union Européenne et Ministére des Finances de

Tunisie, 2009.
(67) “HM Treasury Resource Accounts: 2009-10”, July 2010.
(68) “HM Treasury Resource Accounts: 2010-11”, July 2011.

(69) R. HUGHES, “La pluriannualité budgétaire au Royaume-Uni”, in la Revue Francaise des Finances Publiques, n° 102, 2008.
(70) L. KASEK, D. WEBBER, “Performance-Based Budgeting and Medium-Term Expenditure Frameworks in Emerging Europe”, World

Bank, 2009.
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programmation pluriannuelle est devenue une tendance
pratiquement universelle®.

Le Royaume-Uni a été le pionnier 3 introduire la
programmation pluriannuelle dés les années 196049,

Lintroduction du “Questionnaire Annuel des Dépenses

ALLOUER LES RESSOURCES PUBLIQUES
AUX PRIORITES STRATEGIQUES, ADAPTER
LES POLITIQUES PUBLIQUES DE FACON
A MIEUX DEPENSER ARGENT DE L’ETAT,
RENFORCER LES MECANISMES DE
COORDINATION ENTRE LES MINISTERES
POUR AMELIORER LE SERVICE PUBLIC ET
METTRE UN TERME AU GASPILLAGE

Publiques”®® a mis en place des plans de dépenses
publiques sur trois ans, prenant en compte les objectifs
généraux du gouvernement en matiére de dépenses®”.

Quelques décennies plus tard, un changement
dans le paysage politique va engendrer une réforme
globale de la gestion des finances publiques, incluant
la programmation budgétaire pluriannuelle. En 1997,
le parti travailliste qui a gagné les élections®?, a lancé
un vaste programme de réformes de gestion du secteur
public, notamment concernant le processus budgétaire
et les finances publiques de maniére plus générale.

Le gouvernement en place, héritant d’'une période

d’instabilité économique historique, estimait que

l'insuffisance de souplesse budgétaire en fin d’exercice
causait des distorsions dans la gestion des crédits et
entrainait une concentration sur le court terme au
détriment du moyen et long terme®#.

Des 1998, le gouvernement a procédé a un
“Réexamen Global des Dépenses (RGD)”® en visant
d’atteindre quatre objectifs. Il s’agissait d’allouer
les ressources publiques aux priorités stratégiques,
adapter les politiques publiques de facon a mieux
dépenser largent de I'Ftat, renforcer les mécanismes
de coordination entre les ministeres pour améliorer le
service public et mettre un terme au gaspillage.

Pour atteindre ces objectifs, le RGP a introduit un
cadre moderne de gestion des dépenses publiques et
des performances pour soutenir une programmation
prudente et efficace des dépenses 3 moyen et a long
terme®®. Cette modernisation s’est faite 2 travers
lintroduction de plusieurs mesures. Ces derniéres
ont consisté en l'élaboration d'un nouveau code de

transparence  budgétaire®™,  Tintroduction —d'une

), et d'une régle de soutenabilité®®. La

regle d’or®®
pluriannualité dans la programmation des dépenses a
également été introduite, sur un horizon de trois ans
pour assurer une plus grande visibilité et une meilleure
planification de la part des ministéres, donnant ainsi une

base plus stable a la gestion des services publics®®). Le

(48) R. ALLEN, D. TOMMASI, “Managing public expenditure: a reference book for transition countries”, OECD, 2001.
(49) J. BLONDAL, “La réforme budgétaire dans les pays membres de 'OCDE: tendances communes” Revue de 'OCDE sur la gestion

budgétaire. Vol. 2, No. 4, OCDE. 2003.
(50) “Annual Public Expenditure Survey”
(51) “Budgeting for Results”, OECD, 1995.

(52) R. HUGHES, “La pluriannualité budgétaire au Royaume-Uni”, in la Revue Francaise des Finances Publiques, n° 102, 2008.

(53) “Performance Budgeting: a Users’ Guide”, OECD, 2008.
(54) “Performance budgeting in OECD countries”, OECD, 2007.
(55) “Comprehensive Spending Review (CSR)”.

(56) “Performance budgeting in OECD countries”, OECD, 2007.
(57) “Code for Fiscal Stability”.

(58) “Golden Rule” qui suppose que le solde des recettes et des dépenses de fonctionnement soit équilibré sur le cycle économique.
(59) “Sustainable Investment Rule” qui exige que la dette publique ne dépasse pas un plafond de 40 % du PIB.

(60) “Performance budgeting in OECD countries”, OECD, 2007.
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Plusieurs départements disposent d'une stratégie
pluriannuelle clairement affichée. Le ministere de la
Santé s’est inscrit dans une perspective de moyen terme
lui permettant de faire le point de la situation pour
dégager les grandes orientations futures et les actions
qui en découlent. Il avait mis en place un document
intitulé “Politique de santé: acquis, défis et objectifs, plan
d’action 2005-2007”“3), et depuis 2006, s’est engagé dans
processus de réflexion et d’évaluation pour I'élaboration
d’une vision de santé a I'horizon 202044, Le ministére
de la santé a été pionnier dans l'adoption et la mise
en ceuvre des instruments de la réforme budgétaire, y
compris l'instauration d'un CDMT.

En outre, le Département de I'Education Nationale
(DEN) a adopté un CDMT découlant du cadre
stratégique de développement du systeme éducatif
publié en 2005, en actualisant les colts unitaires de
construction et d’équipement des colleges sous I'optique
optimisation de l'utilisation des ressources mobilisables.
Les perspectives de développement du systeme éducatif
se basent ainsi sur une stratégie volontariste de la
généralisation de la scolarisation et de I'amélioration
de la qualité de l'enseignement conformément aux
dispositions de la Charte Nationale d’Education et de
Formation®. Cette derniére représente une traduction
des orientations a moyen et long terme, et constitue
une base fondamentale des stratégies, politique et
programmes de développement du systeme éducatif au
cours de la décennie 2000-20094°),

La caractéristique de cadre glissant permet au

CDMT d’étre ajustable en fonction de lactualisation
des données tant au niveau des besoins de financement
quau niveau des ressources. De ce fait, I'analyse de
la viabilité financiere des estimations en besoins
financiers, lintroduction de la dimension régionale
dans l'estimation des besoins du secteur, I'identification
des dépenses et ressources non étatiques en faveur
du secteur et l'intégration de ce CDMT sous-sectoriel
dans un cadre macroéconomique réaliste sont autant
d’éléments qui pourront donner lieu a une actualisation
du CDMT sous-sectoriel actuel.

En 2011, la pluri-annualité budgétaire a été introduite
dans la constitution. Larticle 75 de cette derniére dispose
que “les dépenses d’investissement nécessaires a la
réalisation des plans de développement stratégiques ou
des programmes pluriannuels, ne sont votées qu'une
seule fois, lors de l'approbation de ces derniers par
le Parlement et sont reconduites automatiquement
pendant leur durée”. Cette pluri-annualité est déclinée
au niveau du projet de loi organique des finances afin de

favoriser une bonne exécution des politiques publiques.

LA PROGRAMMATION PLURIANNUELLE
DANS LES PAYS DE L'OCDE, LE CAS DU
ROYAUME-UNI

Depuis plusieurs décennies, les pays développés
ont commencé a adopter les cadres de dépense a moyen
terme“”). Certains pays ont commencé a introduire
la pluriannualité dans leurs systémes de gestion

budgétaire des les années 1960. Dans les années 2000, la

(43) G. COLLANHGE, P. DEMANGEL, R. POINSARD, “Guide méthodologique du suivi de la performance”, Banque Internationale pour

la reconstruction et le Développement, 2006.
(44) “Santé, vision 2020”, Ministere de la Santé, Maroc, 2006.

(45) “Cadre de dépense a Moyen Terme de 'Education de Base”, Ministere de I'Education Nationale, de I'Enseignement Supérieur, de la
Formation des Cadres et de la Recherche Scientifique, Rabat, novembre 2005.

(46) “Cadre stratégique de Développement du Systéme Educatif “, Ministére de I'Education Nationale, de I'Enseignement Supérieur, de la
Formation des cadres et de la Recherche Scientifique, Département de I'Education Nationale, Maroc, 2004.

(47) P. LE HOUEROU, R. TALIERCIO, “Medium Term Expenditure Frameworks: From Concept to Practice, preliminary lessons from

Africa”, World Bank, 2002.
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ministeres établissent des projections sous forme de
CDMT sectoriels détaillé par programme d’action®?). Les
CDMT sectoriels préparés par les différents départements
ministériels sur la base du Tableau des Opérations
Financieres du Trésor (TOFT) sont consolidés en un
CDMT global. Ce dernier établit des projections des
différentes dépenses du budget de I'Etat sur une période de
trois ans, donnant une vision d’ensemble de la cohérence
des priorités et des besoins sectoriels d’allocation de
ressource avec les capacités de financement.

Pour réaliser un CDMT global, quatre étapes sont
nécessaires, s’étalant entre mars et octobre de chaque

exercice budgétaire. L'identification des contraintes macro-

LA CARACTERISTIQUE DE CADRE
GLISSANT PERMET AU CDMT D’ETRE
AJUSTABLE EN FONCTION DE
LACTUALISATION DES DONNEES TANT AU
NIVEAU DES BESOINS DE FINANCEMENT
QU’AU NIVEAU DES RESSOURCES

économiques utilisées pour la préparation des prévisions
des opérations financiéres du trésor est le premier préalable
a lélaboration des CDMT. Sur la base de ces prévisions,
une Circulaire d’orientation émanant du Premier Ministre
diffuse a 'ensemble des départements ministériels le cadre
de référence qui servira a la préparation de leurs CDMT
sectoriels. Au moment de la préparation du projet de loi de
finances, les plafonds des dépenses pour le budget annuel
sont fixés par lettres de cadrage du Premier Ministre et les
départements ministériels procédent a Tactualisation de
leurs CDMT sectoriels®®. Ces derniers, une fois finalisés,

seront consolidés dans un CDMT global.

(37) Tbid.
(38) Tbid.
(39) Ibid.
(40) Tbid.
(

Lélaboration des CDMT sectoriels, préparés par
ministere, se fait en deux étapes. La premiére étape
consiste a préparer les CDMT sectoriels initiaux. Cette
étape précedela préparation des projets de budgets annuels
et vise a éclairer les choix sur la stratégie budgétaire
et dresser les priorités sectorielles. La deuxieme étape
vise a mettre a jour les CDMT initiaux, s’assurant de la
conformité entre la premiére année du CDMT et le projet
de budget annuel et tenant compte des arbitrages opérés
lors de la préparation du budget annuel®9.

Lélaboration du CDMT global se fait par le
Ministere des Finances et de la Privatisation a travers la
consolidation des CDMT sectoriels. Le CDMT est alors
accompagné de deux notes explicatives. La premieére
présente les hypotheses ayant présidé a I'élaboration du
TOFT et des différentes politiques et mesures soutenant
le cadre macro-économique. La deuxiéme présente
les écarts éventuels entre les projections consolidées
proposées par les différents départements ministériels et
les possibilités financieres dégagées du TOFT ainsi que
les mesures de rationalisation et d’arbitrage permettant
d’assurer la compatibilité des CDMT sectoriels avec les
objectifs de soutenabilité du cadre macro-économique 4°).

Dans ce cadre, un guide méthodologique pour
la préparation du CDMT a été préparé et diffusé a
I'ensemble des départements ministériels par Circulaire
du Ministre des Finances n°3/2007 du 8 février 2007.

A la fin de l'année 2010, 19 départements ministériels
ont préparé leurs CDMT sectoriels”). Pour cela, cinq de ces
départements ont bénéficié d'une opération d’assistance

technique avec I'aide d’'un bureau d’études Canadien4?.

41) “Rapport d’activité 2010 de la Direction du Budget”, Direction du Budget, Maroc, 2011.
(42) Cette opération d’assistance technique a fait I'objet d’'un marché financé par un don du Fonds de Développement Institutionnel de

la Banque Mondiale.
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LA MISE EN PLACE D’UN CADRE DE
DEPENSES A MOYEN TERME
AU MAROC

Par lettre du Premier Ministre en date du 30 juin
2005, l'expérimentation des CDMT a été lancée par
la création d'une commission interministérielle,
impliquant les départements de I'Equipement, de
I'Education Nationale, de I'Enseignement Supérieur, de
la Santé, de I'Habitat, ' Urbanisme et "Aménagement du
Territoire et de 'Eau®9. Les travaux de la commission
ont bénéficié de l'assistance technique de la Banque
Mondiale, notamment a travers un benchmark des
meilleures pratiques internationales, incluant: I'Afrique
du Sud, I'Allemagne, l'Australie, I'Autriche, les Etats-
Unis, le Royaume Uni et la Suede®°.

Lélaboration du diagnostic des pratiques de
programmation budgétaire a débouché sur la proposition
d'une nouvelle approche adaptée a l'environnement
institutionnel et macroéconomique marocain. Des
CDMT sectoriels ont été mis en place pour des
départements pilotes, notamment ceux de la Santé, de
I'Habitat, de I'Education Nationale, de I'Enseignement
Supérieur et de I'Eau®".

En février 2007, le Premier Ministre marocain avait
annoncé, par Circulaire®?, le début d'une nouvelle étape
dans le chantier de réforme budgétaire qui s’inscrit
dans le processus de modernisation de 'administration

afin d’adapter ces modes d’intervention aux impératifs

d’efficacité et d’efficience. II avait précisé que “(...) Il y
a lieu d’entamer une nouvelle étape dans le processus
de réforme consistant a renforcer la cohérence, la
coordination et l'intégration des différentes politiques
sectorielles et d’assurer leur soutenabilité au regard
du cadre macro-économique. 11 s’agit de compléter les
dispositifs précités par I'inscription de la programmation
budgétaire dans une vision pluriannuelle indicative
facilitant la déclinaison des programmes d’action dans la
loi de finances et I'identification des moyens nécessaires
a leur exécution”®3,

Cette Circulaire a également annoncé la publication
d’un guide®4 présentant la démarche méthodologique et
les outils de préparation du CDMT ainsi que sa relation
avec la préparation du projet de loi de finances.

1l existe deux cadres de dépenses a moyen terme,
le CDMT global, établi au niveau central, et les CDMT
sectoriels établis par chaque ministére (ou institution) >,

Le CDMT préparé annuellement met en place des
projections concernant les dépenses de I'Etat s’étalant sur
une durée trois ans. Les dépenses relatives a la premiere
année doivent étre conformes 2 celles du budget®®). Les
priorités du gouvernement ainsi que l'estimation des
besoins de financement des programmes d’action qui en
découlent sont inscrites a travers les données des deux
années suivantes.

Afin d’assurer la cohérence entre les stratégies

sectorielles et les allocations intra-sectorielles, les

(29) M. HADDAD, “Programmation budgétaire pluriannuelle: cadre de pilotage des finances publiques et de renforcement de l'action de

I'Etat”, séminaire sur les finances publique, Tanger, 22 avril 2009.
(30) Ibid.
(31) Ibid.

(32) Circulaire du Premier Ministre n°3/2007 du 8 février 2007 sur I'élaboration du Cadre de Dépenses a Moyen Terme (CDMT), voir annexe XX.

(33) Ibid.

(34) “Cadre de Dépenses a Moyen Terme: guide méthodologique”, Ministére des Finances et de la Privatisation, 2007.

(35) J. MATHIS, « Manuel de gestion des finances publiques en Afrique francophone », FMI, 2011.

(36) “Cadre de Dépense a Moyen Terme (CDMT) : guide méthodologique”, Ministére des Finances et de la Privatisation, Maroc, 2006.
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relation entre les stratégies des politiques publiques et
leur traduction concréte a travers le budget. Le périmetre
de réalisation progressive des objectifs impliquant
différents secteurs et nécessitant souvent un effort
continu sur plusieurs années devient ainsi possible en
placant le budget dans une perspective pluriannuelle.
Letroisieéme objectif estd’améliorerla performance
opérationnelle, en renforcant I'efficacité et I'efficience
dans les prestations de services publics, en donnant

aux gestionnaires une plus longue perspective pour

gérer leurs projets et en leur offrant un cadre de suivi
de la performance.

La programmation pluriannuelle constitue le cadre
de liaison qui permet aux dépenses d’étre pilotées par
les priorités des politiques publiques et encadrées par
les réalités budgétaires. Le défi réside dans le fait de
gérer avec efficacité la pression entre les besoins et
les ressources disponibles, tel que démontré dans le

schéma®® ci-dessous:

FIGURE 1
Lier Politique Publique, Planification et Budgétisation
dans le Cycle de Gestion des Ressources et de la Planification

1. Révision des politiques

Révision du plan précédent
et de la période de mise en ceuvre

2. Concevoir les politiques et
entreprendre I'activité de planification

Etablir le cadre des ressources, définir
les objectifs, les politiques, les
stratégies et les priorités de dépenses

6. Evaluer et auditer

Lefficacité des activités de politiques
publiques et inclure les résultats dans
les plans futurs

3. Mobiliser et allouer les ressources

Préparer le budget

5. Assurer le suivi des activités

Et rendre comptes des dépenses

4. Mettre en ceuvre les activités planifiées

Collecter les ressources, débloquer les fonds,
déployer le personnel, entreprendre les activités

(28) “Public expenditure management handbook”, the World Bank, 1998.
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Ce qui est a retenir, c’est que le CDMT est un
instrument de programmation tres utile pour combler le
vide entre les politiques et leur traduction budgétaire®,
permettant de placer la gestion budgétaire dans une
perspective pluriannuelle®, généralement de trois a
cinq ans selon les pays. Le Royaume-Uni, I'Australie,
la Sueéde et la France ont opté pour un CDMT sur trois
ans, la Finlande et les Pays-Bas sur quatre ans, la Corée
sur cinq ans®?. Ftant donné que la connexion entre
I'élaboration des politiques publiques, la planification
et les processus budgétaires est une condition
commune dans les systémes de gouvernance des pays,
le CDMT est devenu un élément central des réformes
de la gestion des finances publiques®. Cet instrument
constitue la condition fondamentale pour assainir les

finances publiques 4.

LES OBJECTIFS DU CADRE DE DEPENSES
A MOYEN TERME

En l'absence de processus de prise de décision
efficace, I'élaboration des politiques et la planification
sont déconnectés les uns des autres et du budget, et ils
ne sont pas limités par les ressources disponibles ou
par les priorités stratégiques®. Cette situation conduit
a un décalage conséquent entre ce qui est promis a
travers les politiques publiques et ce qui est réalisable.

Le processus de budgétisation annuel devient donc plus

axé sur le maintien d’un certain équilibre, plutét que sur
I'allocation des ressources sur la base de choix politiques
clairs pour atteindre les objectifs stratégiques.

La programmation pluriannuelle vise a établir ce
lien indispensable entre les stratégies a moyen ou long
terme et le budget annuel en définissant le cheminement
pour atteindre les objectifs des plans ou stratégies, et
en encadrant les adaptations du budget, nécessaires a

28 11 ambitionne d’atteindre trois

leur mise en ceuvre
objectifs majeurs®?),

Le premier objectif consiste a renforcer la discipline
budgétaire dans sa globalité, incluant la pérennité
des politiques budgétaires et sectorielles, tout en
s’assurant de la compatibilité de I'impact des politiques
budgétaires avec les ressources financieres de I'Etat et
le cadre macroéconomique.

Le deuxiéme objectif est de consolider l'efficacité

de la répartition intersectorielle des ressources par le

développement de méthodes et d’outils qui assurent la

LA PROGRAMMATION PLURIANNUELLE
VISE A ETABLIR CE LIEN INDISPENSABLE
ENTRE LES STRATEGIES A MOYEN OU
LONG TERME ET LE BUDGET ANNUEL EN
DEFINISSANT LE CHEMINEMENT POUR
ATTEINDRE LES OBJECTIFS DES PLANS
OU STRATEGIES, ET EN ENCADRANT LES
ADAPTATIONS DU BUDGET, NECESSAIRES
A LEUR MISE EN CEUVRE

(20) M. RAFFINOT, B. Samuel, “Les cadres de dépense a moyen terme: un instrument utile pour les pays a faible revenu ?”, STATECO

n° 100, 2006.

(21) “Cadre de Dépense a Moyen Terme (CDMT): guide méthodologique”, Ministere des Finances, Maroc, 2008.

(22) Y.H.JIN, “Korea Experience with Medium-Term Expenditure Frameworks”, IMF, 2011.

(23) “Performance budgeting, a users’ guide”, OECD, March 2008.

(24) BLONDAL J., “La réforme budgétaire dans les pays membres de 'OCDE: tendances communes” Revue de 'OCDE sur la gestion

budgétaire. Vol. 2, No. 4. OCDE. 2003.

(25) “Public expenditure management handbook”, the World Bank, 1998.
(26) G. COLLANGE, P. DEMANGEL, R. POINSARD, “Guide méthodologique du suivi de la performance”, Banque Internationale pour

la reconstruction et le Développement, 2006.

(27) Tbid.
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publiques pour le secteur concerné et la définition du
role de I'Etat par rapport a ces objectifs; une analyse de
I'existant et la détermination des défis a relever pour
atteindre les objectifs. Elle comprend également les
activités et les mesures nécessaires a la mise en ceuvre
de la stratégie ainsi qu'une estimation du cott de cette
mise en ceuvre4.

La programmation budgétaire pluriannuelle est un
outil qui permet de renforcer I'efficacité et I'efficience de
la dépense publique, assurant une bonne visibilité des
politiques publiques, une meilleure articulation entre
les programmes sectoriels a travers une programmation
appropriée des crédits. Si le renforcement de l'efficacité
et lefficience de la dépense publique est I'un des
soucis majeurs des gestionnaires, ces derniers ne
peuvent plus se limiter a un horizon budgétaire annuel
méme si les autorisations budgétaires données par le
pouvoir politique ne peuvent l'étre que dans le cadre
annuel". Tous les programmes sectoriels pris en
charge par les budgets publics revétent une dimension
pluriannuelle des lors quiils traduisent une vision
ministérielle sur plusieurs années. La pluriannualité
apparait donc comme un élément de modernisation
des administrations publiques et de conduite concréte
des réformes structurelles qu'appelle un redressement

pérenne des comptes publics"®

. Cette pluriannualité
s’opere a travers les “Cadres de Dépenses a Moyens
Terme (CDMT)”.

La mise en place d'un CDMT s’inscrit souvent

(14) Thid.

dans un cadre plus général de réforme de la gestion de
la dépense. Selon une étude de TOCDE"”), la maitrise
effective des dépenses publiques nécessite de réunir
sept caractéristiques institutionnelles interdépendantes,
a savoir la mise en place d’'un cadre de dépense a moyen
terme, la formulation d’hypothéses économiques
prudentes, l'utilisation des techniques de budgétisation
descendantes, l'assouplissement du contrdle financier,
la concentration sur les résultats, la transparence
budgétaire et l'utilisation de méthodes modernes de
gestion financiére.

Plusieurs définitions ont tenté de définir le Cadre de
Dépenses a Moyen Terme (CDMT). Lune d’entre elles
dispose que C’est “un cadre comprenant une enveloppe
financiére globale fixée au sommet par les services
centraux, des discussions a la base pour I'estimation des
colits présents et a moyen terme des options de politique
publique et, enfin, un processus d’ajustement des

¥ Une deuxiéme

cofits et des ressources disponibles”
définition réfere au CDMT comme “un ensemble

cohérent d’objectifs stratégiques et de programmes de

LA PROGRAMMATION BUDGETAIRE
PLURIANNUELLE EST UN OUTIL QUI
PERMET DE RENFORCER LEFFICACITE ET
LEFFICIENCE DE LA DEPENSE PUBLIQUE

dépenses publiques qui définit le cadre dans lequel les
ministéres opérationnels peuvent prendre des décisions

pour la répartition et 'emploi de leurs ressources”"?.

(15) X. DOUBLET, B.DREYFUS, P.BLASQUEZ, “Guide pratique du management des organisations publiques”, éd. SEFI, 2000.
(16) “La réforme de I'Etat”, LENA, Tome 1, La documentation francaise, 1999.

(17) J. BLONDAL, “La réforme budgétaire dans les pays membres de 'OCDE: tendances communes” Revue de 'OCDE sur la gestion

budgétaire. Vol. 2, No. 4. OCDE. 2003.

(18) G. COLLANGE, P. DEMANGEL, R. POINSARD, “Guide méthodologique du suivi de la performance”, Banque Internationale pour la

reconstruction et le Développement, 2006.

(19) “Public expenditure management handbook”, the World Bank, 1998.
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budgétaires s'impose™.

Vu que “I'établissement du budget constitue I'acte
fondamental de la vie de I'Etat”®, la préparation d'un
tel document doit se faire avec soin. Elle doit s’inscrire
dans un processus transparent visant a allouer les
ressources aux priorités stratégiques en assurant une
discipline budgétaire d’ensemble. C’est pourquoi on
assiste a la mise en ceuvre de réformes financiéres
un peu partout dans le monde. Ces réformes sont
loin d’étre de simples aménagements, c’est bien une
forme tout a fait nouvelle de gouvernance, conduisant a
réévaluer en profondeur le fonctionnement de I'Etat'®,
animée par la volonté de rendre plus transparente
I'action des administrations et de renforcer le contrdle
démocratique sur la gestion publique?.

Cette quéte de transparence dans la gestion des
finances publiques va de pair avec I'introduction de la
notion de performance dans I'action administrative qui
est a l'origine des réformes du mode de budgétisation
axée sur les résultats® et permettant la modernisation
du secteur public. Si'absence de référence aux résultats
des administrations est la caractéristique centrale du

mode de gestion qui entrave leur modernisation?, une

gestion budgétaire performante constitue, quant a elle,
un moyen essentiel pour le développement économique
et social d’un pays(©.

Les mécanismes de reddition des comptes dépendent

CETTE QUETE DE TRANSPARENCE DANS
LA GESTION DES FINANCES PUBLIQUES
VA DE PAIR AVEC LINTRODUCTION DE
LA NOTION DE PERFORMANCE DANS
LACTION ADMINISTRATIVE

de la qualité fondamentale des informations disponibles
et des incitations offertes aux responsables du choix des
politiques et de leur mise en ceuvre". Dans ce sens, des
informations constamment de haute qualité permettent
al'administration publique de toujours faire de meilleurs
choix en matiére d’orientations. Des informations de
haute qualité sont également une composante essentielle
de tout mécanisme de responsabilité?,

Lélaboration de stratégies aussi bien nationales
que sectorielles a moyen et long terme, indispensables
a la formulation des politiques publiques, se situe en
amont du processus de budgétisation"?. Une stratégie

sectorielle comprend les objectifs des politiques

(4) “La nouvelle approche budgétaire”, in Revue Al Maliya, n° 33, juin 2004.

(5) M. DUVERGER, “Finances publiques”, Themis, 1963.

(6) M. BOUVIER, “La réforme des finances publiques au Maroc: performance, responsabilisation, transparence”, in Revue Francaise des

Finances Publiques, n° 102, Juin 2008.

(7) H. GUILLAUME, G. DUREAU, F. SILVENT, “Gestion publique: I'Etat et la performance”, Presse sciences Po and DALLOZ, 2002.

(8) D. CATTEAU, “La LOLF et la modernisation de la gestion publique: la performance, fondement d'un droit public financier rénové”, Senat
et Dalloz, coll. “Bibliothéque parlementaire et constitutionnelle”, 2007.

(9) B. ABATE, “La nouvelle gestion publique”, LGDJ, 2000.

(10) M. BOUVIER, “La réforme des finances publiques au Maroc: performance, responsabilisation, transparence”, in Revue Francaise des
Finances Publiques, n° 102, Juin 2008.

(11) WARREN K. et BARNES C.,, “Les incidences des principes comptables généralement admis (GAAP) sur la prise de décision budgétaire:
bilan de douze années d’expérience de la budgétisation sur la base des droits constatés et des produits en Nouvelle-Zélande”, Revue de
I'OCDE sur la gestion budgétaire, vol. 3, n°® 4, 2003.

(12) WARREN K. et BARNES C., op.cit.
(13) G. VERGER, “La reddition des comptes”, SPID, 2010.
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La réforme de I'Etat a pris une place croissante
dans le débat politique, dans un double contexte de
mondialisation et d’accumulation des déficits publics"
La réforme de I'Etat englobe également les aspirations
des citoyens a une meilleure qualité des services
publics, celles des contribuables a une réduction des
prélevements fiscaux, et l'assurance de limiter le report
de charges sur les générations futures en se rapprochant
de I'équilibre budgétaire.

Les finances publiques constituent donc I'une des
meilleures voies pour pénétrer les arcanes de I'Etat®

Elles fondent la subsistance des pouvoirs politiques et

constituent ainsi un instrument privilégié d’analyse et de
création des institutions. Elles ont a plusieurs reprises
dans Thistoire joué un réle majeur dans le processus de
formation et de transformation de I'Etat, se situant ainsi
a lorigine de la démocratie®

La réforme budgétaire n’est pas toute la réforme de
I'Etat, mais elle en constitue un levier. La rénovation des
procédures budgétaires constitue un véritable levier de la
réforme de I'Etat, surtout dans un contexte marqué par la
rareté des ressources, ou la simplification des procédures
budgétaires, la déconcentration des crédits et l'octroi

de plus de flexibilité et d’autonomie aux gestionnaires

(1) S. GODEFROY, H. ZELLER, “La LOLF et la réforme de I'Etat”, in La réforme de I'Etat, cahier francais n° 346, septembre-octobre 2008.
(2) P. GAUDEMET, “Finances publiques : budget/trésor”, Tome 1, 7eme édition.

(3) M. BOUVIER, “Réforme des finances publiques : réforme de I'Etat”, Revue francaise des Finances Publiques, n° 73, janvier 2001.)
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Inge Kaul, Pedro Conceigao, (ed.), The New Public Finance, Responding to Global Challenges. (United Nations Development )

Programme, 20006). 686 p.
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Sous la direction de Michel DION, La criminalité financiére : prévention, gouvernance et influences culturelles (BELGIQUE: )

Groupe de Boeck, 2011), 279 pages.
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Trudel, Y. — Fraudes et autres irrégularités financieres : tire-t-on des lecons du passé? — In Partie 2 : Fraudes, crimes (0)
corporatifs et gouvernance d’entreprise, Chapitre 3 : pp 79-101.

Shehu, A. - Les produits de la criminalité et du blanchiment d’argent — In Partie 2 : Fraudes, crimes corporatifs et gouvernance )

d’entreprise, Chapitre 4 : pp 103-146.

Barone, R. et Masciandaro, D. — Le crime et le blanchiment d’argent : une perspective globale — In Partie 2 : Fraudes, crimes (v)
corporatifs et gouvernance d’entreprise, Chapitre 5 : pp 147-161.

Champagne, C. - Coggins, F. et Lapointe, M.-A. — La gestion des caisses de retraite : des pistes de solution pour contrer les pratiques (A)
moralement douteuses ou illégales — In Partie 2 : Fraudes, crimes corporatifs et gouvernance d’entreprise, Chapitre 6 : pp 163-177.
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Unger, B. et Van Waarden, F. — Les transferts d’argent vers la République du Suriname par voie légitime ou par voie illégale? — In (%)
Partie 3 : La lutte contre la crminalité financiére et la prise en considération des cultures environnantes, Chapitre 7 : pp 181-203.

Robert, M.-P. et Roy, S. — La prévention de la cybercriminalité : infractions et pouvoirs d’enquéte au Canada — In Partie 3 : La lutte

0)

contre la criminalité financiére et la prise en considération des cultures environnantes, Chapitre & : pp 205-217.

Sachet-Milliat, A. — Du lobbying a la corruption politique : une comparaison France-Etats-Unis — In Partie 3 : La lutte contre la

)

criminalité financiére et la prise en considération des cultures environnantes, Chapitre 9 : pp 219-246.

Fortier, M. — La lutte contre la corruption : le cas exemplaire de la Finlande — In Partie 3 : La lutte contre la criminalité financiere

et la prise en considération des cultures environnantes, Chapitre 10 : pp 247-265.
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INTRODUCTION ilﬁ" .

In view of the above, Assadissa’s third issue sought to tackle the budget issue in general terms, and
performance based budgeting in particular, being well aware of the importance of and need for moving from
a budget focused on means to a budget that enables the citizens and observers to verify the achievement of
goals and to assess governmental performance on clear and measurable bases, which would facilitate the
process of accountability and ensure the optimal use of public funds as well as the respect of the criteria of

efficiency, integrity and discipline.

For this issue, a number of contributions that shed light on these topics were selected. We also tried to
demonstrate how the development and implementation of this concept differ from one country to another
depending on their respective peculiarities. The first step to move from an item-line budget to a program
based budget starts with the amendment of the budget classification in order to reflect the programs to be

achieved within the context of multi-year programming.

Given the importance of the topic, this issue includes nine research papers authored by a number of
political and administrative decision-makers in Lebanon, in addition to several experts from Lebanon, France,
the World Bank and the OECD.

This issue also features two studies: “Multi-year Programming and its Contribution to the Modernization

of the State Budget”, and “Criminality in Customs Law: The Lebanese Case”.

In this issue, you also find a review of the book “Financial Crime: Prevention, Governance and Cultural
Influences” (supervised by Michel Dion), and another review of the book “The New Public Finance, Responding
to Global Challenges” (edited by Inge Kaul and Pedro Conceicao). Furthermore, Assadissa features a number
of investigative sections, most notably the section on “Lebanese Indicators” that tackles the issue of “Tripoli:
Indicators of Social Disparities in an Urban Space”, highlighting a contemporary problem that has significant
political consequences for Lebanon, and the section on “Global Economic Trends” that includes a study on

“The Crisis of Sovereign Debt”.

Finally, the legislation report presents a definition of the concept of “Regulatory Impact Analysis” (RIA),

in addition to the most important recently issued laws.

We wish you an enjoyable and interesting reading, and hope to succeed in building bridges of
communication and in fostering constructive dialogue among researchers, experts, decision-makers and

other concerned readers, on issues that are everyone’s responsibility.

Lamia Moubayed Bissat

Institut des Finances Basil Fuleihan




INTRODUCTION

BUDGETING AT THE CORE OF PFM REFORM

Over the last decade of this century, the global trend has focused on the need to accelerate the process
of public finance reform, especially in countries suffering from instability or those emerging from
conflicts. Many of those states have taken notable and various initiatives aimed at enabling them to keep
apace with the trends of the modern global economy. Most of these initiatives had as a starting point the
modernization of the public budget, considering its function as the main tool for state-building and for
implementing the economic vision of any government so that it would be able to respond to crises and
meet the growing needs of its people. Furthermore, the need for reform came within a global context
requiring from governments increased transparency, clarity, and the ability to reconcile between limited
resources on the one hand and the requirements for improving administrative and financial performance

on the other.

As such, the reforms affecting public finance were directed towards promoting the role of the budget
as a strategic governmental tool that contributes to achieving the optimum value from public spending,
setting the best priorities, improving the general institutional performance and actively implementing the

principles of good governance, thus creating an environment conducive to economic growth.

The countries of the MENA region acted right away to accompany the above development, but
nevertheless, and despite their efforts, considerable amount of work remains to be achieved in order to
reform the public budgets, especially in Lebanon, where the current budget is out of tune with the global
trend and the criteria set by international practices. Lebanon’s public budget per se falls short of the
achievements of countries that undertook structural reforms by following the general principles of sound
financial management, including comprehensiveness, discipline, legitimacy, flexibility and predictability;
not to mention the need for tax system reform and the adoption of monitoring mechanisms within the
framework of performance based budgeting, that would transform public financial management into a

more transparent process that contributes to the promotion of democracy.
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Assadissa is the biannual journal issued by the Institut des Finances Basil Fuleihan that is dedicated
to the issues of public finance and state modernization in both Lebanon and the MENA region. The
journal particularly seeks to promote in-depth research and the dissemination of knowledge in the
field of financial public management, and aspires to become a platform for communication and
dialogue between academics, experts, senior public officials and policymakers, hence contributing to
a renewed economic and financial culture to a wide audience of Lebanese and Arab readers.

Assadissa adopts a distinct approach in writing style that is direct, concise and conforming to the
scientific method of research i.e. describing the problem, presenting and analyzing data, and delineating
solutions to the problems.

Contributions to Assadissa are welcome in mainly three of its sections:

THE MAIN THEME: Contributions to the main theme require previous coordination and approval,
as the theme and its subsections are selected in advance by the Advisory Board.. Papers are limited
to approximately 2000-2500 words.

STUDY AND RESEARCH PAPERS: Research papers should conform to the scientific research
method by addressing a specific problem, presenting the facts supported by recent numerical and
tabulated data, and suggesting elements of solutions. Papers should be limited to 4000-5000 words.

BOOK REVIEWS: This section seeks to introduce the reader to selected and recently published books.
Reviews should fall within the range of 1000-1200 words.

PUBLISHING CONDITIONS

Submitted papers are required to adhere to the following criteria: originality — objectivity — accuracy
of information — recent sourcing — methodological documentation of footnotes and references —
precision & integrity in citing — simple, clear, coherent and concise writing style — orderly structured
and harmonious text — adherence to the main topic — abidance by the required word count.

Submitted papers must not have been previously published in Arabic or submitted for publication in
an Arabic publication or website.
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