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l. Introduction

La présente étude porte sur les initiatives principales de modernisation dans le domaine de la
gestion budgétaire et financiére des administrations publiques fédérales. Elle se compose de trois
parties : I'inventaire des initiatives prises par les autorités, I’ étude approfondie d’un cas, et les
conclusions qui s’ en dégagent du point de vue du processus de la modernisation.

La premiére partie comprend un inventaire des initiatives qui ont été prises dans le domaine
précité depuis 1980. Il a en effet é&é convenu entre les auteurs des différentes études sectorielles
(finances, personnel, organisation, information et communication) de prendre cette année comme
point de départ en raison du fait qu'elle caicide avec le démarrage de la politique de
redressement de la situation des finances publiques, laquelle marque une rupture significative par
rapport a la période antérieure.

Nous nous sommes intéressés aux initiatives qui visaient a améliorer le management budgétaire
et financier des départements en excluant a priori les réformes qui ont plutét une orientation
macrobudgétaire (comme par exemple la création de la section Besoins de financement du
Consell supérieur des finances), tout en sachant toutefois qu'il n'est pas toujours aisé de
distinguer les deux aspects. Cet inventaire reprend aussi bien des projets qui ont été formalisés
dans un texte de loi (sensu lato) que des initiatives « venant de I'intérieur » (intra muros),
souvent moins connues, parce que diffusées par le biais d'une circulaire interne a
I’administration, ou des rapports résultant de missions d’ études. La notion d'initiative doit étre
prise au sens large du terme puisque nous nous attachons a relever aussi bien les initiatives
passeées au stade de lamise en ceuvre que celles qui ont avortées ou sont restées al’ état de projet.

Nous sommes conscients par ailleurs que cet inventaire ne reprend certainement pas toutes les
initiatives qui ont pu étre développées notamment a I'intérieur de chaque département. Nous
avons donné ici la priorité a celles qui ont une dimension ou une portée interdépartementale et
qui relévent donc d’un processus de changement visant I’ ensemble de I’ administration fédérale.
C’ est notamment pour cette raison que nous avons choisi de ne pas traiter ici de la modernisation
de la gestion de la dette publique, qui est une problématique spécifique -—dont nous ne sous-
estimons par ailleurs pas I'importance ni les résultats acquis — qui releve de la seule
responsabilité du département des Finances.

1 Sur cette réforme, voir par exemple : BROUHNS G., « Le Trésor et la dette publique », Bulletin de documentation,
Bruxelles, Ministére des Finances, janvier-février 1998, n° 1, p. 261-274.
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Pour chaque initiative, nous rappelons tout d abord le contexte dans lequel elle a été lancée;
ensuite nous donnons une bréve analyse de son contenu (des missions s'il s'agit d un organe
nouveau), du suivi qu’elle arecue et, le cas échéant, de |’ évaluation qui en a été faite.

La deuxiéme partie est consacrée a |'étude, plus approfondie, d’'un cas selon un schéma
d analyse inductive défini par le groupe de recherche interuniversitaire UCL-KULeuven. Le cas
retenu est celui des deux tentatives successives d’ implantation de la technique du budget par
programme. Nous avons en effet estimé utile d’analyser les deux initiatives en paralléle, méme
Sil est vrai que la premiére remonte a une épogue antérieure a 1980.

La troisieme et derniére partie vise a dégager des conclusions générales a partir des analyses
effectuées dans les deux premiéres parties, en particulier quant au processus de changement et
aux variables significatives intervenant en matiére de modernisation. Rappelons une fois encore
que I'intérét de cette éude ne se situe pas tant dans I'analyse exhaustive du contenu des
initiatives que dans I’ identification des variables ou des facteurs ayant favorisé ou, au contraire,

freiné la modernisation, et a susciter ensuite un questionnement par rapport a des expériences
identiques menées a I’ étranger et dont I'inventaire a été fait dans la partie internationale (analyse
horizontale et verticale) du rapport de recherche, par nos collégues de I’ UCL et de laKULeuven.

***
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II. INVENTAIRE DES PRINCIPALES INITIATIVES EN MATIERE DE
MODERNISATION DE LA GESTION FINANCIERE DES
ADMINISTRATIONS PUBLIQUES FEDERALES

1.1. Réformes «intra muros » 1981/85: Commission mixte Chambre/Sénat
(procédure budgétaire au parlement), préfiguration a politique inchangée,
cellules budgétaires, programmation triennale des investissements publics
(procédure budgétaire au niveau du Gouvernement), enveloppes
budgétaires

Consciente de la gravité de la situation financiére de |'Etat lorsgu’elle arriva au pouvoir en
novembre 19817 |a coalition chrétienne-libérale décida de réablir les équilibres en matiére de
finances publiques. L’ accord de gouvernement précisait que ce redressement impliquait, parmi
d autres mesures, une amélioration de la gestion de |’ Etat, ¢'est-a-dire une modernisation des
méthodes de gestion budgétaire et financiere.

Sur le plan de la procédure parlementaire, le Gouvernement encourage la constitution d’une
commission mixte Chambre-Sénat® chargé de préparer une réforme tendant & regrouper les
budgets départementaux — déposés et votés séparément, ce qui était de nature a alonger la
procédure d approbation des budgets — en un seul budget des dépenses. Cette initiative ne
débouchera que sous le gouvernement suivant”.

Le Gouvernement apporta ensuite plusieurs adaptations a la phase gouvernementale de la
procédure d'é aboration du budget ° :

- la premiére consistait a dissocier dans la confection du budget les «tendances
budgétaires spontanées» des «inflexions apportées & ces tendances».® La phase
politique — les arbitrages a faire — était dorénavant précédée par une phase technique au
cours de laguelle une préfiguration du budget a politique inchangée était effectuée, de
maniere a faire apparaitre I'écart entre I’évolution spontanée du déficit et |’ objectif
macrobudgétaire du Gouvernement ;

2 Voirinfra: I1. Etude de cas : le budget par programme (analyse inductive).

3 DEFRAIGNE J., « Le Groupe de travail mixte pour la réforme des méthodes budgétaires. Un systéme budgétaire
plus transparent, plus efficace et/ou démocratique ? », dans : DE MEYER L. & FLAMANT E., Liber Amicorum
Willy De Clercq, Leuven, Editions Peeters, 1985.

* |bidem.

®> Chambre des Représentants, Compte rendu intégral, session 1982-1983, séance du 25 novembre 1982.

® BROUHNS G., L’ Etat budgétaire, Gembloux, Duculot, 1985, p. 127.
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- la deuxiéme consistait a préparer la phase politique au sein de quatre cellules
budgétaires : départements d’ autorité, départements économiques, départements sociaux,
Education nationale (N et F), auxquelles s gjoutaient deux cellules horizontales, fonction
publique et finances. Ces cellules réunissent les ministres par secteur dans le but
d opérer un certain nombre d’ arbitrages internes avant de les soumettre pour approbation
au gouvernement tout entier ;

- latroisieme adaptation portait sur une révision du contenu économique et budgétaire de
I’ expose général présenté au Parlement ;

- la quatrieme visait a réaliser une programmation triennale des crédits pour les
investissements publics.

Enfin, le Gouvernement décida d’imposer aux organismes parastataux (par exemple, les sociétés
de transport ou les établissements scientifiques) et aux institutions vivant principalement de
subventions de I'Etat, comme les universités et les hopitaux, le systeme de |'enveloppe
budgétaire. Chaque ingtitution ou organisme se voyait imposer un plafond budgétaire et/ou un
plan d assainissement qu’il devait atteindre ou réaliser endéans un délai prédéterminé.

1.2. La Délégation générale ala réforme de la Comptabilité de I'Etat (1982—-1987)

Cette Délégation avait pour mission, d' une part, d’ éclairer le Gouvernement sur les causes
immédiates du « dérapage » budgétaire, et d autre part, de lui formuler des propositions pour
moderniser a plus long terme I’ organisation et la gestion, comptables et financiéres, de |’ Etat et
des institutions et organismes d'intérét public soumis & son autorité ou son controle’ La
Délégation était placée sous la responsabilité conjointe du ministre des Finances et du ministre
du Budget ; la durée de sa mission, fixée initialement a deux ans, fut renouvelée deux fois pour
aboutir & une durée totale de cing ang.

Les premiers travaux de la Déégation portérent sur les causes immeédiates des déficits importants
constatés en 1981-1982.

- Dans ce cadre, la Délégation S'intéressa a I’ évolution des crédits budgétaires en suivant
leurs modifications successives, du crédit initial voté par le Parlement jusqu’ au montant

" Article 2 de I'arrété roya n° 105 du 23 novembre 1982 créant une Délégation générale a la réforme de la
Comptabilité de I’ Etat (Moniteur belge du 27 novembre 1982).

8 Article 167 delaloi de redressement du 22 janvier 1985 contenant des dispositions sociales (Moniteur belge du 24
janvier 1985) et arrété royal du 6 avril 1987 portant prolongation de I’ existence et du mandat de la Délégation
générale alaréforme de la comptabilité de I’ Etat (Moniteur belge du 30 avril 1987).
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du crédit final sur lequel des dépenses sont imputées. La Délégation a constaté des écarts
significatifs entre les crédits initiaux et finaux ;

- de méme, la Déégation s attarda a analyser la relation entre les ordonnancements et les
décaissements tels que repris dans les situations mensuelles établies par I’ Administration
delaTrésorerie;

- ele anaysa également analysé I’ évolution des décai ssements sur fonds budgétaires pour
la période 1975/1982 et a constaté que ces deniers présentaient une allure erratique. La
Délégation formula dés lors des propositions visant a supprimer des fonds existants ou a
les transformer ; elle formula également des regles de gestion pour les fonds qui seraient
maintenus. Ces propositions seront reprises dans laloi du 28 juin 1989 modifiant les lois
sur la comptabilité de I’ Etat.

Pour les travaux portant sur des modifications a long terme de la gestion budgétaire et financiére,
on retiendra principalement :

- I’adoption de la technique du budget par programme (cfr. infra: partiell) ;

- la rédisation d'un nouveau plan comptable pour I'Etat. Dans un premier temps, la
Délégation procéda a un examen des différents systémes comptables en vigueur, en
partant de la comptabilité de I'Etat en Belgique et de celles des parastataux et des
entreprises jusgu’a I'analyse des systémes comptables en vigueur dans quelques pays
voisins (France, Pays-Bas, ...). Dans un second temps, la Délégation formula les
objectifs que le nouveau systéme comptable devrait atteindre :

1) celui-ci devrait permettre le contrdle de |’ utilisation des autorisations contenues dans
les documents budgétaires(compte d' exécution du budget).La Délégation proposait
d apporter plus de transparence dans I'enregistrement et la présentation des
opérations ;

2) le nouveau systéme comptable devrait dépasser la comptabilité de caisse et mettre
I”accent sur le résultat et la variation de patrimoine en les traduisant dans un compte
de résultat et un bilan ;

3) Lacomptabilité devrait fournir des informations économiques qui pourraient servir a
la détermination d’ une politique économique.
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Le projet de plan comptable élaboré par 1a Délégation, lequel comprenait 10 grandes classes de
comptes, sera repris par la Commission de normalisation de la comptabilité publique mise en
place suite & |’ adoption de laloi du 15 janvier 1997°.

1.3. Rapport Van De Walle (1988-1991) « Vers une meilleure maitrise des
dépenses publiques en Belgique »'°

En février 1988, le ministre du Budget,G. Verhofstadt, chargea M. Van de Walle, ancien chef de
corps de I'inspection des finances, de réaliser une éude sur les systemes budgétaires dans les
pays voisins et, a partir du résultat de ses investigations, de formuler des propositions pour
améliorer la maitrise des dépenses publiques en Belgique.

Les six pays retenus étaient les suivants: les Pays-Bas, le Royaume-Uni, la France, le Danemark,
la RFA et la Confédération helvétique. A partir des principales différences observées dans les
pratiques budgétaires, M. Van De Walle formula une sé&rie de recommandations pour améliorer
la maitrise des dépenses en Belgique :

- la principale recommandation en la matiére visait |’adoption d'une planification
financiére a moyen terme, telle que rencontrée dans les 6 pays étudiés (mais aussi dans
tous les pays OCDE). A cbté de cela, la préparation du budget devrait ére plus
approfondie et jumeler a la fois les approches «top-down» et « bottom-up ». La
présentation du budget devrait également étre revue afin d' établir un budget intégré ou
unique des dépenses ; celui-ci seraintroduit & partir de 1990

- une plus grande autonomie devrait étre accordée aux départements en matiére de gestion
des ressources tant humaines que financiéres ;

- le contréle sur I’exécution du budget devrait étre revu. M. Van De Walle proposait de
supprimer le contréle a priori lors de la mise a exécution des dépenses, qui est
inutilement paralysant et redondant, tout en renforcant les procédures de contréle interne
aux départements d’'une part, et le controle de gestion effectué a posteriori d’ autre part.
De plus, il estimait nécessaire de renforcer le contrdle parlementaire sur I’ exécution du

budget :

°Voir infra: point 1.4.

19 \VAN DE WALLE E., Vers une meilleure maitrise des dépenses publiques. Propositions concrétes, Bruxelles,
Ministére des Finances, Administration du Budget et du Controle des dépenses, 1991. Voir auss : Sénat, doc. n°
223 (S.E. 1991-1992), Audition de M. Van de Walle, directeur généra honoraire, ancien chef de corps de
I"inspection des finances. Rapport fait au nom de la Commission des finances par M. Van Hooland.

1 voairinfra: point 1.4.
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- I’harmonisation de la politique budgétaire du pouvoir national et des communautés et
des régions devrait entrainer |'application, a toutes ces entités, de dispositions
budgétaires et financiéres communes et prévoir éventuellement & cette fin la mise en
place d’'un comité de coordination en la matiére comme cela se faisait en Allemagne ou
en Suisse. La création, par la loi du 16 janvierl989 relative au financement des
communautés et des régions, de la section « Besoins de financement des pouvoirs
publics » au sein du Conseil supérieur des finances répondra a cette préoccupation. Cette
section fixe un cadre généra et une méthodologie pour déterminer les besoins de
financement ou les normes de déficit acceptables pour chacune des entités. Ce processus
est renforcé a partir de 1992 par les contraintes imposées par |'entrée dans |’ Union
économique et monétaire au niveau européen. Les plans de convergence ( = objectifs de
type macrobudgétaire) déposés par les autorités belges sont fondés sur les normes
recommandées par la section ;

- larevaorisation de la fonction publique : cette recommandation partait du principe qu'a
I’étranger les fonctionnaires sont davantage associés a |'élaboration des décisions
budgétaires. Elle impliquait une remise en cause du réle des cabinets ministériels et du
systéme de nomination et de formation des hauts fonctionnaires;

- enfin, M. Van De Walle défendait I'idée d'une restructuration partielle du ministére des
Finances. Celle-ci passait par le renforcement et la réorganisation de deux
administrations : I’administration du Budget et |’administration de la Politique

financiere, cette derniere étant congtituée a partir du Service déudes et de
documentation des Finances.

1.4. La loi du 28 juin 1989 modifiant les lois sur la comptabilité de I'Etat*?

Cette loi est | aboutissement des travaux menés a la fois par la Délégation générale a la réforme
de la Comptabilité de I’ Etat et le Groupe de travail mixte Chambre-Sénat dont il a été question
ci-dessus (cfr. 1.1 et 1.2). D’initiative parlementaire, elle modifia substantiellement la |égislation
sur la comptabilité de I’ Etat et est apparue comme une tentative courageuse du Parlement, tous
partis confondus*3, pour exercer un controle réel sur la gestion des deniers publics.

2 oi du 28 juin 1989 modifiant laloi du 28 juin 1963, modifiant et complétant les lois sur la comptabilité de |’ Etat,
laloi du 16 mars 1954 relative au controle de certains organismes d'intérét public et laloi du 15 mai 1846 sur la
comptabilité de I’ Etat, et abrogeant la loi du 31 décembre 1986 portant réglementation des crédits provisoires
(Moniteur belge du 18 juillet 1989).

13 Cette loi a été adoptée a |’ unanimité tant & la Chambre qu’ au Sénat.
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Elle instaure tout d’ abord |le budget unique des dépenses, appelé budget général des dépenses, et
modifie la spécialité budgétaire fondée dorénavant sur une double classification par programme
et par nature économique™. Suivant en cela les recommandations de la Déégation™, le
|égidlateur entérinait I'idée suivant laquelle, pour mettre fin au retard dans |’ adoption des budgets
par le Parlement, il fallait limiter le nombre d’articles qui doivent étre introduits, discutés et
votés par le Parlement, d’ou I'intérét de regrouper ceux-ci dans des « programmes » qui donnent
une vue plus synthétique des dépenses. La spéciaité Iégale s établit dorénavant a ce nouveau;
I’ensemble des programmes forme le budget général des dépenses, lequel est déposé
simultanément avec le budget des voies et moyens et |’ exposé général au Parlement.

A I’ exception du budget des dotations, tous les programmes du budget général des dépenses sont
subdivisés en allocations de base, lesquelles correspondent a la classification économique
existante. Le budget administratif de chague département, ¢’ est-a-dire I’ ensembl e des allocations
de base, ne fait plus I'objet que d' un contréle — superficiel — par le Parlement quant a sa
conformité par rapport aux objectifs et au contenu du budget général des dépenses.™®

Cette loi apporte par ailleurs d' autres modifications :

- Elle confirme la pratique déja existante depuis plusieurs années, qui consiste a procéder
a une révision des prévisions budgétaires dans le courant du premier trimestre de
I’année. Ce contrdle budgétaire entraine le cas échéant le dépbt de projets d gjustements
du budget général des dépenses et du budget des voies et moyens, au plus tard le 30
avril. Ces gjustements doivent étre approuveés par les Chambres avant le 30 juin.

- Elle instaure un nouveau régime pour les fonds budgétaires’’. Le législateur n'a pas
voulu supprimer toute possibilité de créer des fonds, mais il a cherché a mettre fin aux
décai ssements incontrdlés occasionnés par la pratique des fonds créés par un article du
dispositif du budget et alimentés par un crédit inscrit au titre | ou Il d’un budget de
dépenses. Dans le nouveau régime, seule une loi organique peut encore créer des fonds
budgétaires en affectant a certaines dépenses, dont elle définit I’ objet, certaines recettes
imputées au budget des voies et moyens. Les recettes de fonds ne figurent donc plus ala

“voairinfra: point 2.4.

> Annexe au septiéme rapport de la D&égation, Note 28, ao(t 1986, Doc. S: De la présentation des projets de

budgets de dépenses a soumettre aux Chambres légidatives.

16 Sénat, doc. n° 628-2 (session 1988-1989), p. 10-12.

1 Sur les « dérives» liées a I'usage des fonds budgétaires, voir : LARMUSEAU H., «Problemen over de
budgettaire en boekhoudkundige voorlichting en de indiening van de gegevens betreffende de
begrotingsfondsen », Bulletin de documentation, Bruxelles, Ministére des Finances, décembre 1988, p. 163-172.
Voir aussi les notes 23, 27 et 35 de la Délégation générale ala réforme de la Comptabilité de I’ Etat.

Sur le nouveau régime, voir : JACOBS P., « De nationale schatkisttoestand — situering ine het algemeen
budgettair kader en methodol ogische aspecten », Bulletin de documentation, Bruxelles, Ministére des Finances,
janvier-février 1993, p. 130-140.

AURA 9/44



Projet de recherche sur la modernisation des services publics fédéraux BUDGET - FINANCES

section particuliére du budget des dépenses (cette section est d’ailleurs supprimée) mais
elles sont réintégrées au budget des voies et moyens, ou elles sont isolées de maniere a
ne pas étre confondues avec les recettes générales. Enfin, la loi organise la neutralité au
plan budgétaire des opérations effectuées sur les fonds; I'exécution des crédits en
dépenses ne peuvent en aucun cas dépasser |es recettes imputées au budget des voies et
moyens, les crédits de I’ année étant toutefois augmentés du solde disponible de I’ année
budgétaire précédente.

- En matiére de crédits provisoires, la loi confirme la sévérité des dispositions prises
antérieurement par la loi du 31 décembre 1986'®, mais adapte celles-ci & la «double
approbation » du budget — le budget général des dépenses d'abord, les budgets
administratifs ensuite.

- Laloi renforce le contréle de la Cour des comptes et du Parlement sur les délibérations
ministérielles autorisant des dépenses nouvelles ou supplémentaires en cas d urgence. Le
|égidlateur n’a pas cherché a mettre fin a cette procédure d’ urgence mais il a veillé a ce

comptes et que le Parlement soit informé immédiatement des paiements effectués.

- Eu égard aux carences constatées au niveau du dépdt du compte de I’ Etat, la loi innove
en ce qu'elle instaure une procédure dite de réglement provisoire du budget. Suivant
cette procédure, la Cour des comptes donne connaissance aux Chambres, dans le courant
du mois de mai suivant la fin de I’année budgétaire, d' une préfiguration des résultats de
I’ exécution du budget de I’ année écoul ée.

1.5. Laréforme de la comptabilité générale de I'Etat

La comptabilité publique a é&é concue al’ origine dans I’ optique du contréle de la régul arité,

' est-a-dire de la vérification de la conformité des dépenses exécutées ou des recettes réalisées
par rapport au budget approuvé antérieurement. La comptabilité publique est de nature
essentiellement budgétaire et se distingue en cela de la comptabilité des organisations privées (a
but lucratif) qui est axée sur larecherche, d' une part de lavaleur de I’ entreprise, et d’ autre part
du profit dégagé par I’ activité de celle-ci.

Le tableau ci-dessous montre les différences essentielles entre les deux approches:

'8 Moniteur belge du 12 février 1987.
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ORGANISATIONS A BUT ORGANISATIONS
LUCRATIF PUBLIQUES
Recherche de la valeur du patrimoine
de I'entreprise Contréle de la conformité au
OBJECTIFS budget (recettes et dépenses
Calcul du profit résultant de I'activité autorisées)

Comptabilité de caisse (recettes-

METHODE Comptabilité patrimoniale (codts, dépenses)
produits, dettes et créances) Comptabilité des engagements
Bilan : évaluation du patrimoine
OUTILS Compte de résultats : calcul du profit | Compte d’exécution du budget

(bénéfice)

Cependant, en Belgique comme ailleurs, les organisations publiques se sont tournées
progressivement vers la comptabilité patrimoniale, sans pour autant rejeter la comptabilité
budgétaire, en s'inspirant du plan comptable normalisé imposé aux entreprises a partir du milieu
desannées’70:

- Les organismes publics de sécurité sociale ont été les premiers a expérimenter, au cours
des années septante, un systeme comportant une comptabilité de type budgétaire couplée
& une comptabilité économique et patrimoniale™®

- Lanouvelle comptabilité communale, lancée a titre expérimental a la fin des années’'80
et devenue opérationnelle depuis le 1% janvier 1995, va dans le méme sens: elle
combine la comptabilité budgétaire (existante) avec la comptabilité patrimoniale (suivant
le modéle du plan comptable normalisé des entreprises) et prévoit, dans un second
temps, le développement d’ une comptabilité anaytique, laguelle permet I'imputation des
charges et des produits par centre de colits. .

- De 1982 a 1987, la Délégation générale a la réforme de la Comptabilité de I’ Etat (cfr.
supra: point 1.2) posalesjaons d’un nouveau plan comptable pour I’ Etat.

9 \VAN BUGGENHOUT A., Ou en est-on dans la normalisation de la comptabilité du pouvoir central 2, Bruxelles,
Institute for International Research, 5-6 octobre 1994,

2 gur la réforme de la comptabilité communale, voir par exemple : NORMAND E., « La réforme de la comptabilité
communale », Bulletin trimestriel du Crédit communal de Belgique, 1988 , p. 35-67.
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- Et comme les autorités européennes obligaient les Etats-membres de |I’Union a établir
une comptabilité patrimoniale dans le cadre du systéme européen des comptes (SEC),
I’ Etat belge ne pouvaient plus reculer devant I’ obstacle.

Laloi du 15 mars 1991 portant réforme de la comptabilité générale de |’ Etat et de la comptabilité
provinciale”prévoit que le compte général de I'Etat comprendra désormais un compte
d exécution du budget (existant), un compte de résultats économiques correspondant a la norme
SEC adoptée au niveau européen, et un bilan patrimonial, lequel remplace I’ estimation annuelle
des variations du patrimoine de I’ Etat prévue par la loi du 28 juin 1963 mais qui n'a jamais été
tenue & jour?. Elle charge ensuite une commission , intitulée Commission de normalisation de la
comptabilité publique, de mettre au point le plan comptable. La Commission a repris dés sa mise
en place les études initiées a |’ époque par la Délégation générale a la réforme de la Comptabilité
de I’ Etat.

Le nouveau systéme de comptabilité présente |es caractéristiques suivantes %*:

- 1l intégre non seulement les opérations de I'Etat fédéral, mais auss celles des

communautés et régions; il sétend aux organismes administratifs dotés d'une
autonomie comptable ainsi qu’aux organismes d’intérét public qui n’ont pas la nature
d entreprise ;

- 1l Sinspire autant que possible de la nomenclature et des régles comptables en vigueur
pour les entreprises ; ains en est-il du découpage des comptes en classes: 1 a 5 pour
les comptes de bilan, 6 et 7 pour les comptes de charges et produits, tandis que les
classes 8 et 9 sont réservées pour la comptabilité analytique. Les comptes des dépenses
et recettes budgétaires figurent en classes 10 et 11.

Selon nos informations, le travail de normalisation des comptes serait quasiment terminé, mais le
volet informatique est encore en cours d éaboration. Paralléement, la Commission de la
normalisation se penche aussi sur les aspects administratifs et organisationnels du cycle des
recettes et des dépenses en vue notamment de décentraliser certaines opérations vers les
départements.

Par ailleurs, La Commission pour |’Inventaire du patrimoine des biens de |'Etat, dont la
constitution remonte a la loi du 28 juin 1963 mais dont I'activité était en vellleuse depuis
longtemps, a été réactivée. Cette commission est chargée de proposer les régles d' évaluation des
actifs et des passifs et de faire un inventaire du patrimoine de I’ Etat.

2L Moniteur belge du 22 mai 1991.

2 VAN BUGGENHOUT A., «L’inventaire du patrimoine de I'Etat et le bilan comptable des administrations
publiques », Bulletin de documentation, Bruxelles, Ministére des Finances, mars-avril 1997, n° 2, p. 302.

2 VAN BUGGENHOUT A., op. cit. (1994), p. 3-4.
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Un premier bilan afin 1986 a été réalise en 1992; celui-ci s est limité surtout a remettre en ordre
les rubriques et la méthodologie du précédent bilan qui remontait & 1966 (!). Le deuxiéme bilan,
établi & fin 1992 et réalise en 1995, étend le périmétre de I’inventaire aux nouvelles entités (les
régions et les communautés). Le troisieme bilan consolidé de I’ Etat, établi a fin 1995, a été
publié en 1998.2*

1.6. Initiatives «intra muros » (1990-1995) du ministre du Budget : Evaluation
approfondie de certaines dépenses (mémoranda, audits,...), fiches
budgétaires, estimation pluriannuelle des dépenses par allocation de base®

Les ministres du budget qui se sont succédées de 1989 a 1995 prirent diverses initiatives pour
inciter les départements a améliorer la formulation de leurs propositions budgétaires,
conformément a |'esprit de la réforme du budget par programme, ce qui indirectement devait
améliorer e contenu des notes justificatives accompagnant |e budget général des dépenses.

O Expérience de Z.B.B. (Zero Base Budgeting)

L'idée en revint au Ministre H. Sschiltz. Celui-ci considérait que, dans la foulée de la réforme de
1989, il y avait lieu de fonder les discussions bilatérales entre I'Administration du budget et les
départements sur un examen plus approfondi des mécanismes amenant a la dépense. C'est pourquoi
il proposa de soumettre une série de programmes a une évaluation approfondie.

L'expérience Z.B.B. a éé semble-t-il, dans un premier temps, accueillie favorablement 1a ou elle est
mise en oeuvre, dans la mesure ou ele permettait aux responsables des départements de mieux
connaitre la structure des co(ts de leurs services. Elle a é&é cependant vite décriée par ces mémes
responsables lorsgu'ils se sont apercus qu'on utilisait les résultats des analyses pour "tailler" dans
leurs demandes de crédits. L'expérience Z.B.B. a é&té abandonnée lorsgue le ministre Schiltz quitte
ses fonctions en septembre 1991.

O Les memoranda

Le concept de mémorandum fut lancé a l'initiative de I'Administration du Budget et du Controle des
dépenses lors de la préparation du budget de l'année 1993. Ce concept Sinspirait des

2 MINISTERE DES FINANCES, Commission pour I’ Inventaire du Patrimoine de I’ Etat, Le bilan consolidé de
| Etat fédéral afin 1995 Bruxelles, 1998.

% DE VISSCHER C., Le budget de programmes : les voies d’ une réforme en Belgique, Louvain-la-Neuve, CIACO,
1996, p.197-206.
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"heroverweginsstudies' pratiquées a partir du début des années '80 aux Pays-Bas. Ces études
avaient pour but de procéder & des analyses de politiques de maniére approfondie®®

La sélection des programmes (ou d'alocations de base) a soumettre a évauation était effectuée par
les services du Budget et approuvée ensuite par le Consell des ministres. Dans sa sélection,
I'Administration du budget se laissait guider par les deux critéres suivants:

- Choigir des matieres qui présentaient des difficultés de synthése, ou des programmes qui
avaient des ramifications ou des retombées dans d'autres secteurs;

- Retenir en priorité les dépenses dont I'évolution dans le temps apparaissait comme
préoccupante sur e plan financier.

Les circulaires contenant les directives pour I'dlaboration du budget énuméraient les points qui
devaient faire I'objet de I'analyse.?’

- (a)Lesobjectifs poursuivis et les groupes-cibles.

- (b)Les mécanismes amenant a la dépense, c'est-a-dire les bases |égales et réglementaires qui
fondent I'intervention des pouvoirs publics.

- (c)Les paramétres qui avaient un impact sur I'évolution des dépenses, par exemple,
I'évolution démographique, le régime dindexation, les seuils de revenus applicables aux
groupes-cibles, etc.

- (d)L'évolution des paramétres dans le temps, tant rétrospectivement que prospectivement
(sur 3 ans).

- (e)L'évolution des dépenses dans le passé et la projection de celle-ci dans I'avenir (aussi sur
3ans).

- (f)Les solutions aternatives a envisager, tant au niveau des objectifs que des moyens.

Chagque mémorandum faisait I'objet d'une évaluation par un groupe de travail compose du secrétaire
général du département, d'un représentant du ministre concerné, d'un membre de I’ Administration
du Budget et du Contr6le des dépenses, €, le cas échéant, du délégué du ministre des finances
aupres des organismes dintérét public. Les conclusions des réunions d'évauation, comprenant
notamment une appréciation circonstanciée de I'utilité de chague programme visé, éaient destinées

% DE VISSCHER C.., "La modernisation des techniques budgétaires et du contréle financier", Revue internationale
des sciences adminidtratives, vol. LV, 1989, n°3, p.416-417; BRESSERS J &. HOOGERWERF A.
Beleidsevaluatie, Samson H.D. Tjeenk Willink, 1990, 2° druk., p.203-205

Z'\/oir : Administration du Budget et du Contrdle des dépenses :

- Préfiguration du budget 1993 : directives, circulaire du 05.05.1992
- Préparation du contréle budgétaire 1993, circulaire du 15.12.1992
- Préfiguration du budget 1994 : directive, circulaire du 08.04.1993
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a dimenter des discussions lors des réunions bilatérales "classiques’ entre I'Administration du
Budget et du Controle des dépenses et chague département.

La ou les expériences du Z.B.B. portaient uniquement sur des programmes de subsistance, dans le
cas des mémoranda, ¢’ é&aient exclusivement des programmes d'activités qui éaient concernés.

D'aucuns ont regretté qu'on ait fait peu d'usage des recommandations issues des memoranda, alors
que les services y avaient souvent consacré beaucoup de temps. |l sest avéré dans la pratique qu'en
raison du caendrier particuliérement chargé des discussions bilatérales budgétaires, on ne disposait
pas du temps nécessaire pour approfondir les réflexions contenues dans les memoranda !

A partir de 1994, I'usage des memoranda a été progressivement mis en veilleuse.

O Les fiches budgétaires

A partir de I'année 1994, il fut demandé aux départements de joindre a leurs propositions de
demandes de crédits adressées au ministre du budget, des fiches budgétaires explicatives, par
programme et par alocation de base, a é&ablir suivant le modele communiqué par I'Administration
du Budget. Celle-ci entendait faire évoluer ces fiches vers un systéme structuré de documentation
budgétaire qui devait se substituer aux notes justificatives actuelles, considérées comme
insatisfaisantes en regard des exigences de la technique du budget par programme?®.

O Estimation pluriannuelle des dépenses

Lors de la préparation du budget de I’année 1994, il fut demandé aux départements de fournir des
estimations pluriannuelles par allocation de base. Celles-ci devaient étre cal culées a prix constants et
a politique inchangée. Les memoranda préparés par les départements devaient notamment faciliter
I’ élaboration des projections. Le Gouvernement espérait qu’ au terme d’ une période de rodage, cette
initiative déboucherait sur des estimations pluriannuelles par programme reprises dans les
documents budgétaires™, mais comme le souligna la Cour des comptes, il ne suffisait pas d intégrer
seulement les moyens dans une dimension pluriannuelle. Encore fdlait-il que la rédisation des
objectifs et des actions sinscrivent dans une perspective temporelle sinon ces estimations ne
répondaient guére a |’ esprit de la réforme™

En conclusion, il ressort de cette bréve analyse qu'en quatre ans de temps, plusieurs innovations
furent imposées successivement aux départements, sans qu'il y ait pour autant une réelle continuité
danslamise en ceuvre de celles-ci. Le surcroit de travail occasionné par ces nouvelles demandes de
I'’Administration du Budget créa parfois un sentiment de frustration chez les fonctionnaires chargés

B Administration du Budget et du Controle des dépenses, Préparation du contrdle budgétaire 1994,
circulaire du 24.12.93, p.3

% Chambre des représentants, doc. n° 1177/1 -92/93, p. 119-122.

%0 150° Cahier d observations de la Cour des comptes, Observations et documents soumis aux Chambres |égislatives,
fascicule ler, 1993, p.161.
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au sein de chaque département, de I'élaboration du budget et ce d'autant plus que ' éaient bien
souvent les mémes personnes qui participaient activement durant les années 92-93 a I'opération de
"radioscopi€e” de lafonction publique.

Au manque de continuité, il faut sans doute gjouter auss |e manque de préparation et de formation a
ces techniques nouvelles.

Enfin, quel que soit le degré dimperfection des memoranda ou des fiches budgétaires, il est en outre
assez surprenant que durant ces années il n'en ait résulté aucune amélioration au niveau de la
présentation des documents soumis au Parlement, les données récoltées n'éant pas mis a la
disposition des parlementaires !

1.7. La réforme du contrdle administratif et budgétaire ... dans I'attente d'un
changement.

Jusqu’ a la réforme de 1994, le controle interne a I’ exécutif sur I’ élaboration et I’ exécution
des budgets était réglé -principalement®’- par I'arété royal du 5 octobre 1961 portant
organisation du contr6le administratif et budgétaire.

Suivant I'arrété, trois types d organes interviennent dans le processus du controle: le
conseil des ministres, les ministres du budget et de la fonction publique, et I'inspection des
finances. Le conseil des ministres est I organe supréme en cette matiére : il décide des projets de
budgets a soumettre au parlement et en surveille I’exécution. Ces projets de budgets lui sont
soumis par les ministres des finances et du budget. Les ministres du budget et de la fonction
publique ont un role spécifique lors de I’exécution du budget : au premier sont soumis pour
accord tout avant-projet de loi, tout projet d'arrété ou de circulaire pour lesquels les crédits sont
insuffisants ou inexistants ou qui sont de nature a influencer les recettes ou créer de nouvelles
dépenses. Le second doit donner son accord a tout avant-projet de loi ou atout projet d’ arrété qui
vise afixer ou a modifier le cadre organique d’ un département, ainsi que le statut administratif et
pécuniaire de son personnel. Quant a I'inspection des finances, elle a une triple fonction: les
inspecteurs sont les conseillers budgétaires et financiers des ministres aupres desquels ils sont
accrédités, ils agissent ensuite comme contréleurs pour le compte du ministre du budget ou de
celui de la fonction publique et enfin, ils ont un pouvoir direct de contréle sur les opérations des
ordonnateurs.* Une des particularités de notre systéme est la double « casquette » attribuée aux
inspecteurs des finances. Ces derniers sont a la fois des conselllers et des contréleurs, ce qui
n'est quelque part pas sans contradiction. En outre, ils interviennent aussi bien en amont de la

3! Certaines dispositions sont également reprises dans les |ois coordonnées sur |a comptabilité de |’ Etat.
32 Arrété royal du 16 novembre 1994 relatif au controle administratif et budgétaire, rapport au Roi, Moniteur belge
du 17 janvier 1995, p. 1063.
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décision lors de I’éaboration du projet de budget qu'en aval, c'est-adire au moment de
I’ exécution de chaque dépense, al’ exception de celles qui sont de minime importance.

Depuis plusieurs années, des voix S éevaient pour réformer sensiblement |’ organisation du
controle administratif et budgétaire. Tant la Délégation générale a la réforme de la Comptabilité
de I’Etat que M. Van de Walle avaient dé§ja plaidé en ce sens. Les arguments en faveur d'un tel
changement sont les suivants:

- En raison de I’extension des missions de |'Etat, le volume des dossiers a augmenté
considérablement en nombre et en complexité depuis la publication de I’ arrété de 1961.
En conseéquence, les déais d'intervention ont tendance a s alonger. Et méme s dans
son rapport au Roi** le Gouvernement en impute la responsabilité davantage aux
administrations qu'aux organes de controle (!), il reconnait lui-méme que la
multiplication des interventions est de nature a empécher en particulier |’inspection des
finances de s occuper avec toute I’ attention voulue des dossiers | es plus importants.

- Lanature du contréle est inévitablement amené a devoir évoluer; celui-ci ne pouvait
plus étre orienté exclusivement vers le respect des regles légales et des principes de
droit budgétaire (annualité, spécialité). On attendait des organes de contrdle qu’ils ne
S intéressent plus seulement aux moyens (aux crédits budgétaires) mais également aux
questions d’ efficience et d' efficacité.®

- Le nouveau plan comptable, en voie d éaboration (cfr. supra : point 1.5), ne sera pas
sans conséguence sur I’organisation du contrdle. La tenue de la comptabilité sera
décentralisée au niveau des départements, ce qui implique notamment la création de
nouvelles fonctions - auditeur interne et comptable notamment — au sein des
départements. Le contrdle exercé par I'inspection des finances pourrait dans cette
optique se fonder sur de nouveaux instruments éaborés par les départements (tabl eaux
de bord, plan d’ exécution, rapports d’ audit...).*

- Enfin — et ¢’ est sans doute e probleme le plus épineux - dans sa conception actuelle, le
controle administratif et budgétaire est mal ressenti par les départements qui y voient
une ingérence dans la gestion de leurs services au lieu d’ une aide a la décision; en
outre, ces contrdles sont souvent redondants — en amont lors de I'éaboration du
budget, et puis encore en ava lors de son exécution— et donc allongent inutilement la
mise a disposition des fonds. On pourrait citer en exemple I'intervention des services

3 Voir note précédente.

% PAELINGS W., « Bespreking : performantieaudit voor de inspectie van Financién », Bulletin de documentation,
Bruxelles, Ministére des Finances, septembre-octobre 1998, n°5, p. 302-303.

% STIENLET G. & VAN SPRUNDEL P., « Resultaatgericht omzien naar een performantieaudit voor de Inspectie
van Financién », Bulletin de documentation, Bruxelles, septembre-octobre 1998, n°5, p. 290.
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du budget lors de la modification des allocations de base au sein d'un méme
programme ou la procédure de mise a disposition des crédits variables (fonds
budgétaires).*® La Déégation générale & la réforme de la comptabilité de I'Etat’’ et de
M. Van de Walle®, avaient en leur temps proposé de supprimer le controle de
I"inspection des finances pour toutes les mesures et propositions qui ont été acceptées
lors de I'élaboration du budget et pour lesquels les crédits sont donc disponibles. En
contrepartie, ce contrle serait renforcé lors de |'éaboration des propositions
budgétaires. M. Van de Walle allait plus loin en proposant également de supprimer le
controle des engagements en tant que contréle centralisé et de confier cette fonction
aux départements eux-mémes dans le cadre d’une plus grande autonomie de gestion.
M. Van de Walle relevait aussi que la gestion du budget par programmes n’ offrait plus
guére de souplesse aux départements S on ne supprimait pas les rigidités liées a la
redistribution des crédits entre allocations de base d’ un méme programme. De méme, il
souhaitait qu'on introduise davantage de flexibilité pour les reports de crédits non
utilisés.*

Lors du conclave budgétaire de juillet 1993, le Gouvernement annonga qu’il souhaitait s orienter
vers une modification des procédures budgétaires, dans le sens d'un allégement des procédures
de contrdle et d’ une plus grande responsabilisation des départements.

Dans un premier temps, les départements étaient invités a constituer en leur sein une cellule
budgétaire, composée du secrétaire général, du directeur général des services généraux et de
I"inspecteur des finances. Cette cellule était chargée du suivi périodique de I’ exécution du budget
et de formuler des mesures d’ économies ainsi que des initiatives nouvelles ( !). Dans un second
temps, il était envisagé de revoir |’ arrété roya du 5 octobre 1961 pour autant que les mécanismes
internes de gestion financiére et de contréle offrent suffisamment de garanties...*°

Le moins qu’on puisse dire est que cette annonce n’'a pas été suivi d effet. Les cellules furent
mises en place dans les départements, mais le nouvel arrété royal du 16 novembre 1994 relatif au
contréle administratif et budgétaire ne modifia ni la « philosophie», ni les procédures ou les
modalités du contréle telles qu’elles étaient organisées par I'arrété du 5 octobre 1961. On en
retire I'impression qu’il n'y a pas eu de volonté réelle de se départir de I’ optique traditionnelle
du contrdle, qui vise a freiner les dépenses par la multiplication des contrdles sur les ministéres
dépensiers. Le contexte de I'assainissement imposé par les normes du Traité de Maastricht
explique sans doute cela.

% DE VISSCHER C., op. Cit.(1996), p.204-205 et 210-211.

37 Annexe au huitiéme rapport, Note 32, Doc W : Quel encadrement administratif 2, Bruxelles, 19 septembre 1986.

% VAN DE WALLE E., op. cit., p. 54-55.

* |bid., p. 58-59.

0 Administration du Budget et du Contréle des dépenses, Intégration structurelle des budgets départementaux dans
le plan pluriannuel, circulaires n® 1 (09.08.93), n° 2 (18.10.93), n° 3 (22.10.93).
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Certes, dans son rapport au Roi, le Gouvernement déclare que le contrdle de I'inspection des
finances doit davantage porter sur tous les aspects de la dépense envisagée, c'est-a-dire non
seulement de la légalité et de la disponibilité des crédits, mais également de I’ efficience et de
I" efficacité des solutions retenues, mais cette intention n’a pas été reprise dans le texte méme de
I’arrété. L'arrété n'impose pas non plus de contraintes en qui concerne les délais endéans
lesquels I’ organe de contrdle doit intervenir, ce qui serait pourtant de nature a accélérer lamise a
disposition des fonds. L’article 9 de I’ arrété prévoit seulement que les ministres du budget et de
la fonction publique peuvent décider, chacun pour les matiéres qui le concerne, que I'avis
favorable de I'inspection des finances dispense de leur accord préalable.

On ne peut par ailleurs omettre de souligner le contraste entre cet arrété et celui pris ala méme
date par le Gouvernement de la Communauté flamande et portant sur le méme objet*’. Cet arrété
réoriente le contrdle de I'inspection des finances en amont, au moment de la préparation des
propositions budgétaires, et réduit en contrepartie la portée du contrdle lors de I’ exécution des
dépenses, la vérification dossier par dossier pouvant dans la majorité des cas étre remplacé par
un contréle systématique a partir dinstruments de gestion (indicateurs et tableaux de bord)
développés par |es départements.*?

1.8. Création d’une banque de données sur les finances publiques belges (1995-
1998)

Les données budgétaires officielles du Pouvoir fédéral, des communautés et des régions sont
réunies dans une base documentaire générale depuis 1997. Celle-ci a été construite en fonction
de la codification économique et fonctionnelle suivant la norme SEC. Cet instrument répond a
des besoins d’ harmonisation d’ ordre statistique imposée par I’ Union européenne.

L’introduction de la classification basée sur la norme SEC sert aussi de base ala rédaction, par la
Commission de la normalisation de la comptabilité publique, du compte général de |’ Etat.*®

1.9. Modification du contrdle budgétaire sur les organismes d’intérét public du
secteur social

Si le contréle administratif et budgétaire sur les ministéres fédéraux n’a guere évolué, on ne peut
en dire autant en ce qui concerne les organismes d'intérét public. La loi du 21 mars 1991 a
ouvert une premiére «bréche» dans le systéme de contrle sur ces organismes toujours

L Arrété du 16 novembre 1994 du Gouvernement flamand réglementant le contrdle budgétaire, Moniteur belge du
1% février 1995.

“2Voir : P. VAN SPRUNDEL, « De nieuwe begrotingscontrole op federaal niveau en binnen de diensten van de

Vlaamse Regering », Bulletin de documentation, Bruxelles, Ministére des Finances, mai-juin 1995, n° 3, p. 263-274.

*3 Chambre des représentants, doc. n° 1261/1 — 97/98, p. 5-6.
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réglementé par la loi du 16 mars 1954*. Quatre entreprises publiques « autonomes» sont
passees a un systéme caractérisé par des contrats de gestion, qui définissent de maniére
contractuelle leurs relations avec leurs autorités de tutelle, & I'image des agences exécutives
mises en place dans " administration du Royaume-Uni & partir de 1988

C’est sans aucun doute I’ exemple de cette nouvelle réglementation sur les entreprises publiques
autonomes, de méme qu’ une prise de conscience de la nécessité de responsabiliser davantage les
acteurs de la sécurité sociae, qui ont amené les administrateurs généraux des parastataux Sociaux
a lancer de leur propre initiative une réflexion sur les conditions nécessaires a une gestion
efficiente des organismes quils dirigent.**.Dans les deux memorandums adressés au
Gouvernement, le Comité des administrateurs généraux avancait I'idée d'une plus grande
autonomie octroyée aux organismes precités et de I’introduction de contrats de gestion pour
organiser les relations entre le Gouvernement et les parastataux. Le Gouvernement reprit ces
idées & son compte; ¢'est ainsi que laloi du 26 juillet 1996*" portant modernisation de la sécurité
sociale et assurant la viabilité des régimes légaux des pensions délégua au Roi le pouvoir de
mettre en place ce nouveau cadre de travail. Celui-ci est organisé par I'arrété royal du 3 avril
1997*® portant des mesures en vue de la responsabilisation des institutions publiques de sécurité
sociale.

Selon J. Verstraeten, la réforme repose sur trois principes essentiels:

-« Dans le cadre d’'une concertation entre chague organisme public de la sécurité sociale
et le Gouvernement, des objectifs quantitatifs et qualitatifs sont clairement déterminés,
concernant I’ exécution des missions |égales respectives et les moyens mis a disposition a
cet effet.

- Les organismes obtiennent une autonomie de gestion plus large, par la simplification des
procédures et par le renforcement du role de I’ organe de gestion et la dynamisation de la
mission des commissaires du gouvernement.

- Laresponsabilisation des parastataux sociaux est éargie, en liant la mesure dans laquelle
les objectifs sont atteints & un systéme de sanctions positives et négatives. »*

Pour rendre ces principes opérationnels, I'arrété royal introduit la technique des contrats
d’ administration (art. 5), des plans d’ administration et des tableaux de bord. (art.10). Le contrat

“ Annexe 8.

> Annexe 2.

“6 VERSTRAETEN J, « Tableaux de bord &1’ Office national d'allocations familiales pour travailleurs salariés:
levier d amélioration », Revue belge de séeurité sociale, 1% trimestre 1998, p.203 e.s.

“" Moniteur belge du.....

“8 Moniteur belge du 30 avril 1997.

“* VERSTRAETEN J, op.cit., p. 212.

AURA 20/44



Projet de recherche sur la modernisation des services publics fédéraux BUDGET - FINANCES

d administration, conclu entre I’ Etat et chague organisme public de sécurité sociae, regle les
points suivants :

- Les taches que I'ingtitution assume en vue de I’exécution des missions qui lui sont
confiées par ou en vertu de laloi, ou par décision du Gouvernement ;

- Lesobjectifs quantifiés en matiére d’ efficacité et de qualité concernant ces téches ;
- Lesregles de conduite vis-a-vis du public;

- Les méthodes permettant de mesurer et de suivre le degré de réalisation des objectifs et
des régles de conduite ;

- Le mode de calcul et la détermination des crédits de gestion mis a disposition pour
I’ exécution des taches ;

- Le mode de calcul et la détermination du montant maximal des crédits en matiére de
personnel réserves aux agents statutaires ;

- Lessanctions liées au respect des engagements.

Le contrat d’ administration est conclu pour une durée de trois ans au moins et cing ans au plus
(art. 8). Il est réévalué annuellement sur la base d'un rapport établi conjointement par le
commissaire du Gouvernement et les organes de gestion de |’ organisme.

Le plan d’administration, qui est un document interne a chaque organisme, indique la fagon dont
les taches seront exécutées en vue de réaliser les objectifs fixés dans le contrat d’ administration.
Le degré de réalisation des objectifs est déterminé sur base d’ indicateurs repris dans des tableaux
de bord. Chague institution éabore ses propres indicateurs, mais le Roi peut déterminer les
matieres pour lesquelles des indicateurs communs doivent figurer dans les tableaux de bord de
tous les parastataux sociavux.

Le rapport au Roi précise bien que les contrats d’ administration — et donc tout le systeme de
gestion déléguée — n’'ont trait qu'a la gestion des organismes et non a celles des politiques de
securité sociale, qui relevent de la seule compétence du pouvoir politique. C'est lui seul qui
décide des programmes sociaux a mettre en ceuvre dans le cadre de la gestion globale de la
sécurité sociale.

Au plan budgétaire, la nouvelle réglementation introduit d’ ailleurs une distinction entre le budget
des missions et le budget de gestion, le premier se rapportant aux dépenses relatives aux
missions |égales de I’ organisme, le second aux dépenses liées a la gestion de I’ organisme (art.
11). Le Gouvernement souhaite ainsi garder la maitrise totale du budget des missions, dans le
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cadre de la gestion financiére globale de la sécurité sociale, tandis qu'il est disposé a accorder
une plus grande souplesse aux organismes pour ce qui concerne la gestion journaliére de chague
organisme. Pour autant que les crédits attribués a |’ organisme aient été déterminés dans le contrat
d administration, le contrble sur la gestion administrative et budgétaire de I'organisme est
allégée. Ainsi, moyennant I’ accord du commissaire du gouvernement, I’organe de gestion peut
opérer des transferts de crédits et reporter des crédits d’investissement non utilisés d’ un exercice
a l'autre. Le rapport au Roi parle ains de «travailler avec des budgets programme (!) : des
enveloppes globales (qui) doivent permettre des transferts entre différentes catégories de
dépenses dans le budget des gestion ».

On peut observer ainsi que la conception du contrdle administratif et budgétaire se départit de la
vision traditionnelle dont on a traité ci-dessus (voir point 1.7) et qui, mutatis mutandis, est celle
gu’on retrouve dans la loi du 16 mars 1954 relative au contrdle des organismes d'intérét public.
Dorénavant, les contrbles a priori exercés par les organes de controle externe sur la gestion
journaliére sont réduits et insérés dans des délais stricts fixés dans I’ arrété.

Signalons enfin que les ingtitutions publiques de sécurité sociale doivent tenir une comptabilité

en partie double, établie conformément a un plan comptable normalisé proposé par la
Commission de Normalisation de la Comptabilité des institutions publiques de sécurité sociae.

1.10. Loi du 10 mars 1998 : Extension des missions de contrdle de la Cour des
comptes au bon usage des deniers publics

La légidation sur la comptabilité de I’ Etat prévoit depuis 1989 une procédure dite de reglement
provisoire du budget a partir de la préfiguration réalisée annuellement par la Cour des comptes
des résultats de I’ exécution du budget (cfr. point 1.4). Lors de la présentation a la Chambre de la
préfiguration portant sur I’année 1990, la Cour des comptes proposa, dans le but de contribuer a
la concrétisation de la nouvelle « philosophie » des budgets-programmes, de réaliser des audits
ou contrdles portant sur |’exécution de programmes. Elle considérait que la préfiguration
constitue un moment propice au développement d analyses portant sur la qualité de la gestion™.
La suggestion de la Cour s'inscrivait d’ailleurs dans un courant trés largement répandu au niveau
international qui voit les instituts supérieurs de contrble éendre celui-ci aux questions
d efficience et d’ efficacité™.

% Chambre des représentants, doc. n° 5/26-1618/2-90/91, p.5.

1 BECKERS J,, « L’examen de I'efficience et les cours des comptes », Bulletin de documentation, Bruxelles,
Ministére des Finances, septembre-octobre 1998, p. 305-320 et « Une nouvelle mission de la Cour des comptes en
Belgique : e contréle de gestion », dans : Le contrdle des finances publiques au seuil du XXle siecle : tendances et
innovations, Actes du collogue organisé a Bruxelles le 29 juin 1993, a |’ occasion du dépdt au Parlement du 156
Cahier d’ observations, Bruxelles, Cour des comptes, 1993.
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La Chambre souscrivit a cette mission nouvelle pour la Cour, tout en relevant le caractere
précaire de son fondement Iégal. En effet, tant la jurisprudence que la doctrine ont toujours
estimé que le contréle de la Cour ne pouvait S éendre au-dela de la |égalité et de larégularité des
dépenses publiques. La Cour reconnaissait elle-méme toutefois que dans le cadre de ses activités
de contréle, elle attirait régulierement I’ attention du Parlement sur des erreurs de gestion, des
insuffisances de la réglementation, des procédures ou des structures administratives.>

Dans les années qui suivirent, La Cour rédigea plusieurs rapports portant soit sur des
programmes d’ activités, soit sur des organismes publics. Lors des « Assises de la démocratie »,
on avanca |’idée que pour pouvoir controler efficacement le Gouvernement, le Parlement devait
disposer de ses propres ressources d’ expertise. L’ extension et le renforcement des missions de la
Cour des comptes allait dans cette direction®. Encore fallait-il leur donner une base indiscutable
au plan légal.

Tel est I'objet de la loi du 10 mars 1998 modifiant la loi du 29 octobre 1846 organique de la
Cour des compte™ ; d'initiative parlementaire, elle autorise la Cour & effectuer des analyses de

gestion a posteriori, soit de sa propre initiative, soit a la demande de la Chambre des
représentants.

Les criteres en fonction desguels seront évalués les pratiques de gestion sont ceux qui selon la
Cour sont reconnus internationalement comme pertinents: |'économie, |'efficience et
|’ efficacite™ :

-« Lorsdu controle de I’ économie, on vérifie si les ressources financiéres, humaines et
matérielles mises en ceuvre sont, tant du point de vue qualitatif que quantitatif, acquises
aux moments opportuns et au meilleur codt.

- L’examen de I'efficacité donne la mesure dans laquelle les objectifs et les finalités
assignés sont atteints.

- L’examen de I’ efficience consiste, enfin, a mesurer le rapport entre les moyens mis en
ceuvre et les résultats obtenus ou, en d’autres termes, a s assurer que les ressources
financieres, humaines et matérielles sont utilistes de facon a atteindre la
maximalisation des « extrants ». »°

*k*

%2 Cour des comptes, 149° Cahier d’ observations, p. 22.

%3 Chambre des représentants, doc. n° 618/7-95/96, p. 11-12.
> Moniteur belge du 11 avril 1998.

*Cour des comptes, 149° Cahier d’ observations, p. 22-24.

% Cour des comptes, 155° Cahier d’ observations, p. 18.

AURA 23/44



Projet de recherche sur la modernisation des services publics fédéraux BUDGET - FINANCES

lll. ETUDE DE CAS : LE BUDGET PAR PROGRAMME (ANALYSE
INDUCTIVE)

2.1. Emergence des idées et des projets

a PPBS

La réforme entreprise a I’initiative de la Délégation générale a la réforme de la Comptabilité de
I’Etat au début des années '80 fut précédée par une expérience de mise en place d' un systéme
intégré de gestion budgétaire, inspirée par le PPBS en vigueur dans I’administration fédérale
américaine, entre 1966 et 1975.

Pour rappel, cette nouvelle approche de la fonction budgétaire :
- viseacréer un nouvel état d’ esprit en raisonnant en termes d’ objectifs plutét que (ou pas

seulement) en termes d’ autorisation de moyens ;

- seveut systémique, ¢ est-a-dire qu’ elle s attache & examiner toutes les interactions entre
les ééments du systeme géré et s'inscrit dans une démarche itérative entre les phases du
cycle de gestion (prévision, organisation, mise en ceuvre, controle).

Le PPBS concrétisait cette nouvelle approche en s assignant les objectifs suivants (Bureau of the
Budget, 1965) :

- rechercher les buts concrets des activités poursuivies par les pouvoirs publics;

- analyser systématiquement les objectifs possibles et les actions a envisager pour les
rencontrer, et regrouper ceux-ci en fonction de programmes ;

- déterminer le produit concret de chaque action faisant partie du programme ;
- évaluer scrupuleusement les colts par rapport aux bénéfices de chaque programme ;

- dtuer les résultats et les colts de chague programme dans une perspective
multiannuelle ;

- intégrer ce processus d'anadyse et de révision des programmes dans la procédure
budgétaire normale, ¢'est-a-dire dans la procédure annuelle menant a |’ affectation des
ressources budgétaires.
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Tout comme d’ autres pays européens (la France, les Pays-Bas, la Suede), la Belgique se sentit
interpellée par le mouvement de renouveau de la fonction budgétaire amorcé aux Etats-Unis dans
les années 50/’ 60. Des contacts furent établis, dans les années ‘' 65-' 66, avec le Pentagone et la
Rand Corporation dans le but de suivre I’ expérience du PPBS au département de la Défense. A
cette époque, le Gouvernement belge se préoccupait de la dissociation, dans les procédures de
gestion, entre les décisions politiques et I'incidence budgétaire de celles-ci. L’absence
d évaluation de I'impact budgétaire au moment de la prise de décision avait pour conséquence de
révéler bien souvent de mauvaises surprises par apres, et donc d’ hypothéquer le financement de
nouvelles politiques’. On se rendit compte par ailleurs que le budget et son corollaire la
comptabilité, qui constituent la principale source d'information continue sur les politiques en
cours, n'étaient pas congus pour alimenter la réflexion préalable a la prise de décision et le
controle de I’ efficacité. Les informations contenues dans le budget et la comptabilité étaient
organisées de maniére a faciliter le contréle parlementaire portant sur la légalité et la régularité
des crédits, et non sur I usage fait par I exécuitif de ces crédits.®®

Q Projet « programmes »

La deuxiéme tentative de mise en ceuvre de la technique des budgets de programmes démarra
dans un contexte économique radicalement différent. Alors que les années’ 60 avaient connu une
expansion économique vigoureuse, ce qui avaient notamment permis de faire baisser le taux
d’ endettement des pouvoirs publics au cours de cette période (de 70 a 40% du PIB entre 1960 et
1970)*° et de maintenir le déficit de I’ Etat dans des proportions raisonnables (entre 0 et 4% du
PIB au cours de la méme période), les années ’ 70 subirent les deux chocs pétroliers, avec pour
conséguence un ralentissement de la croissance et dans la foulée une détérioration de la situation
des finances publiques. Les années 1979-1981 enregistrerent un véritable « dérapage », le déficit
public passant de 9 a 16%, et les charges d’intérét de 4 a 8% du PNB au cours de cette période!
Le Gouvernement Martens V qui arriva au pouvoir en décembre 1981 était donc trés soucieux de
réaliser des économies budgétaires.

La mise en ceuvre d'un budget par programme ne figurait pas a priori parmi les priorités
immédiates du Gouvernement. Certes, il mit en place un organe de réflexion - la Délégation
générale & la réforme de la Comptabilité de I'Eta®- qui était censé Iui faire des propositions
pour moderniser la gestion budgétaire et comptable de I’ Etat, mais I’éhumération des taches
confiées a la Délégation telles que reprises dans le rapport au Roi joint a |’ arrété royal créant la
Délégation, semblait indiquer que I’ attention de la Délégation devrait porter sur I’amélioration

" DE VISSCHER C., op. cit. (1996), p. 111.
*8 POULLET E., « Lanécessaire réforme de la fonction budgétaire », La Revue Nouvelle, 15
novembre 1965, p. 381- 397.

% Chiffres BNB
8 Cfr. supra: point 1.2.
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du contréle financier (par exemple la relation entre ordonnancements et décaissements) et la
définition d'un plan comptable répondant & des besoins d’'ordre macrobudgétaire. Aucune
allusion n' était faite au budget par programme ou a toute réforme visant a renforcer le contréle
de gestion.

Ce qui contraste aussi avec la premiére réforme, ¢’ est qu’on semblait peu S'intéresser a ce qui se
passait dans |es pays étrangers. La Délégation dével oppa ses projets «en autarcie », sans chercher
a connaitre les évolutions en cours dans d’ autres pays en matiere de gestion budgétaire.

2.2. Processus de décision

a PPBS

Le lancement du PPBS sinscrivait dans le cadre d une vaste réforme budgétaire lancée a partir
d avril 1966 par le Gouvernement Vanden Boeynants (Ingtitut Administration-Université, 1969).
Celle-ci jouissait du soutien du pouvoir politique comme en témoigne la succession d'initiatives
prises a cette époque et la notoriété des personnalités qui y sont impliquées:

- une commission, présidée par le chef de cabinet du Premier Ministre, R. Maldague, fut
chargée de faire des propositions concrétes en matiere de réforme budgétaire. Deux sous-
commissions furent créées au sein de celle-ci ; elles éaient chargées respectivement du
contrle budgétaire et des classifications budgétaires. La deuxiéme sous-commission a
conclu ses travaux en préconisant | adoption d’'une classification par programme pour le
budget de I’ Etat ;

- juillet 1966 : création du Service spécia d’ enquétes budgétaires;

- novembre 1966 : I Institut Administration-Université organisa un séminaire de deux jours a
I"intention des membres du Gouvernement et des secrétaires généraux des ministéres dans
le but de les sensibiliser alaméthodologie de la direction par les objectifs;

- alasuite de ce séminaire, I'Ingtitut Administration-Université demanda a E. Poullet une
étude sur la gestion budgétaire comme instrument de la direction par les objectifs® Celui-
Ci préconise I'adoption du PPBS en voie de généralisation au sein de |'administration
fédérade améicaine;

- février 1967 : I’ Ingtitut Administration-Université organisa un séminaire au cours duquel E.
Poullet exposales grandes lignes du PPBS aux directeurs généraux des ministéres.

51 POULLET E., Program budgeting : Instrument de la direction par les objectifs dans le secteur public, Bruxelles,
Institut Administration-Université, 1967.
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- Février 1967: Une commission, présidée par E. Poullet, Secrétaire permanent au
Recrutement, et composée de secrétaires généraux et de représentants du secteur privé se
pencha sur I'idée de création d’ administrateurs budgétaires dans chagque département ;

- octobre 1967 : Le Gouvernement donne son accord a un projet de recherche mis sur pied de
commun accord entre I'Ingtitut Administration-Université et le ministre de la Fonction
publique dans le but d'expéimenter le P.P.B.S. dans deux départements, I'Agriculture et la
Santé publique. La recherche est menée par une équipe composée de chercheurs
universitaires rattachés a I'lngtitut et de fonctionnaires de I'Administration du Budget et de
I'nspection des Finances.

Q Projet « programmes »

Le projet « programmes » faisait lui auss partie d un programme de modernisation de la gestion
budgétaire lancé a |’ initiative du Gouvernement Martens V 2

La proposition visant a présenter le budget de I’ Etat sous la forme d’un budget de programmes
apparut pour la premiere fois dans le deuxiéme rapport de la Délégation générale a la réforme de
la Comptabilité de I'Etat daté du 27 septembre 1983, soit prés d'un an apres sa création. R.
Hebbelinck, qui prit en charge le projet « programmes», reconnaitra plus tard que dans les
sphéres officielles, on ne songeait pas a priori a reprendre les expériences passées en matiere de
PPBS. Le lancement du projet « programmes » résulta de discussions internes entre les membres
de la Délégation au sujet des priorités a donner a la modernisation de la gestion budgétaire. |1
ajouta que les pistes évoquées lors de ces discussions internes étaient inévitablement marquées
par les expériences de chacun.®® Or, ce haut-fonctionnaire avait suivi les expériences de PPBS au
ministére de la Défense nationale, et était par ailleurs convaincu que le systéme budgétaire en
vigueur ne répondait pas aux préoccupations du contréle de gestion. |l apparait donc que le
projet «programmes » ne découlait pas tant d’une impulsion politique du Gouvernement que
d uneinitiative d’ un des membres de la Délégation générale.

La Délégation générale a la réforme de la Comptabilité de I'Etat disparut en 1987. Mais elle
n’ emporta (heureusement) pas la réforme du budget par programme dans sa tombe !

La seconde phase de la réforme démarra en 1988, a I'initiative du Parlement cette fois. Le
Président de la Chambre (C.F. Nothomb) invita, en aolt 1988, le Gouvernement a déposer un
projet de loi visant a moderniser la préparation du budget et son adoption par le pouvoir
|égidatif. En I’ absence de réaction du Gouvernement, une sous-commission constituée au sein de
la Commission du Budget de la Chambre des représentants entreprit une discussion exploratoire

62 Cfr. supra: |. Inventaire des principales initiatives en matiére de modernisation de |a gestion financiére des
administrations publiques fédérales.

% HEBBELINCK R. "Histoire dune réforme administrative: le budget-programmes belge”, Bulletin de
Documentation, Ministére des Finances, janvier-février 1994.
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portant sur plusieurs propositions de loi visant a modifier de la loi du 28 juin 1963 modifiant et
complétant les lois sur la comptabilité de I’ Etat®. A partir des propositions déposées, un groupe
d  experts composé de fonctionnaires des services de la Chambre et de la Cour des comptes et de
représentants du ministre du Budget se chargea ensuite d’ éaborer un texte unique lequel suivit
alors la procédure parlementaire habituelle a la Chambre d’ abord, au Sénat ensuite. Il y alieu de
signaler que cette loi datée du 28 juin 1989 fut adoptée a I’unanimité tant a la Chambre qu’au
Sénat®.

L'introduction du budget généra des dépenses présenté suivant une nomenclature par
programme consgtituait I’ innovation majeure de cette loi. Elle se situe dans la continuité du projet
«programmes » initié par la Délégation générale. Mais cette seconde phase se différenciait de la
premiére en ce qu'elle portait davantage sur la procédure que sur la technique budgétaire. En
outre, le Parlement y joua un réle prépondérant.

2.3. Démarrage et mise en caivre initiale de la réforme

a PPBS

De I'expérience américaine, le groupe de travail chargé d expérimenter le PPBS retint |e concept de
systeéme de gestion budgétaire intégré. L'équipe de recherche proposa en effet de recourir sur le plan
méthodologique au P.P.B.S. td qu'il était explicité dans la circulaire du Bureau du Budget. Les
concepts utilisés — le programme, la structure de programmes, le programme multiannuel - et le
fonctionnement du cycle de gestion — « planning », «programming », budgeting », contréle - ne
différenciaient donc pas du P.P.B.S. américain. En revanche, on opta pour une progressivité dans la
montée en puissance de la réforme, suivant en cela I'exemple de la Rationdisation des Choix
Budgéaires (RCB) en France. Les expériences se limitérent au départ a deux départements; elles
furent &endues a quelques autres par la suite, mais aucune date précise ne fut retenue quant a la
généralisation du systeme al'ensemble de I'administration.

Deés le départ, I'accent fut mis sur la formulation d'une structure d'objectifs, et ensuite d'un budget
par programme. Tous les départements-pilotes étaient invités a concevoir ce budget par programme
pour I'année 1971. Pour autant que cette premiére étape soit concluante, les départements éaient

6 Chambre des représentants, doc. n° 656/1-88/89, 670/1-88/89 et 681/1-88/89.
¢ Laloi du 28 juin 1989 modifie les |ois suivantes :
- Laloi du 28 juin 1963 modifiant et complétant leslois sur la comptabilité de I’ Etat ;
- Laloi du 16 mars 1954 relative au contréle de certains organismes d' intérét public ;
- Laloi du 15 mai 1846 sur la comptabilité de I’ Etat.
Ces différents textes ont été coordonnés par |’ arrété royal du 17 juillet 1991, Moniteur belge du 21 ao(t 1991.
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alors amenés a donner une perspective temporelle a ce premier budget par la rédisation dun
programme multiannuel pour les années 1972-1975.%°

Identique a I'approche francaise était également la méthode adoptée pour I'éaboration du premier
budget par programme. Les départements suivaient, au cours de la premiére phase - c'est-a-dire la
mise en place des outils - une approche typiquement inductive, consistant a recomposer en
programmes |es données dont on disposait au sujet des politiques en cours.®’

La procédure était initiée par des actions de sensibilisation et de formation a l'intention des
fonctionnaires généraux. A l'issue de séances de "brain-storming" avec la direction générae du
département, une premiere hypothése de structure d'objectifs éait ensuite éaborée par le groupe de
recherche. Cdle-ci &ait affinée par un inventaire exhaustif des actions menées par |le département et
le cas échéant par d'autres intervenants, comme par exemple les organismes parastataux. Le groupe
de recherche et les fonctionnaires désignés au sein du département procédaient dans ce but a une
analyse des documents administratifs et budgétaires et a des interviews. Les résultats de ces travaux
étaient présentés a la direction générale du département, laquelle réévaluait la structure d'objectifs
en fonction de ceux-ci.

La structure de programmes ne correspondait pas nécessairement avec la structure d'organisation du
département. Par ailleurs, un tableau de concordance entre la nomenclature par programme et la
nomenclature budgétaire 1égale était également établi.

Cette premiére étape dite "statique” était suivie alors d'une phase dynamique au cours de laquelle on
tentait de faire démarrer le cycle du P.P.B.S.: le programme multiannuel était réactualise
(programming) dans le cadre de la procédure budgétaire habituelle, la réactudisation devant étre
alimentée par des analyses consignées dans des mémoranda (planning).

Cette seconde étape requérait la constitution préalable d'une cellule ou équipe-relais au sein méme
du département. C é&aient en quelque sorte les "gardiens' de la méthodologie au sein de leur
département. Sur leurs épaules reposaient la téche délicate de veiller a ce que le réagencement du
programme multiannuel se déroule correctement; & eux de stimuler les chefs de service pour que
ceux-ci effectuent I'exercice, et de rassembler ensuite tous les projets partiels pour les aménager en
un ensemble cohérent. De méme, ils avaient a encadrer d'un point de vue méthodologique le
déroulement des études et la préparation des mémoranda, et a effectuer le cas échéant des études
spéciaes & la demande de la direction du département®®

% STIENLET G., Het beleid volgens objectieven en het begrotingsproces, rapport de stage, Bruxelles, Ministére des
Finances, 1980, p. 32.

¥ DERSIN A., "Un d'application du P.P.B.S. au ministére de la Prévoyance social€”’, Revue belge de sécurité
sociale, mai 1973, n°5, p. 567-580 ; van den HEEDE-LYBAERT A., "Bedenkingen bij de Belgische P.P.B.S. -
operatie”, Beleidsanalyse, 1981-3/4, p. 16-20.

% INSTITUT ADMINISTRATION-UNIVERSITE. (sous la direction de E. POULLET), Le planning-programming-
budgeting system et son introduction dans I'administration de |'Etat, Bruxelles, 1968, p. 20.
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Q Projet « programmes »

S'inspirant, tout comme les auteurs de la réforme PPBS des années ' 60 /70, des principes de la
direction par les objectifs, la Délégation voulait que le budget de dépenses de |’ Etat devienne:®

- plus transparent, en faisant ressortir non seulement les moyens utilisés, mais auss et
surtout les objectifs sous-jacents a |’ engagement des actions financées par ces moyens;

- uninstrument au service de la gestion, a différents niveaux, et conduise ainsi a une plus
grande responsabilisation des fonctionnaires dirigeants ;

- un ensemble structuré de données, a partir duguel on pourrait procéder a I'analyse de
politiques publiques

Tirant toutefois les lecons des échecs du passé, la Délégation décida de procéder de fagon
pragmatique et par étapes successives, plutét que d imposer en une fois un systeme de gestion
intégré comme le PPBS. Le projet se voulait donc moins ambitieux, par crainte d’ étre rejeté en
bloc par I'administration, mais en revanche, il était éendu d’emblée a I’ensemble des
départements.

Au cours de la premiére phase de la réforme (1982-1987), la Délégation s attacha a éaborer,

pour chague département ministériel et en accord avec les dirigeants de ceux-ci, une structure de

programmes. Mais la notion de « programme » avait dans le contexte de cette réforme-ci une

signification plus restreinte que celle qui lui avait été donnée dans I’ optique du PPBS : L’ accent

y était mis avant tout sur le regroupement de crédits, et moins sur I’ ensemble des actions visant a
atteindre |’ objectif, I’idée sous-jacente consistant a pouvoir a tout le moins identifier les colts
par service ou par grande subdivision de I’ administration.

Chague département devait donc regrouper dans des programmes dits « d’ activités », les crédits
budgétaires qui concouraient a la réalisation d'un méme objectif, et ce quelle que soit leur nature
économique. Ces programmes étaient ensuite rattachés a des « divisions organiques », lesguelles
correspondaient aux grandes subdivisions de chague département. A c6té des programmes
«d activités », on distinguait les programmes « de subsistance » qui rassemblent les frais — de
personnel, de fonctionnement ou d' équipement — qui, au sein d’une division organique, ne
peuvent étre ventilés entre les autres programmes de cette méme division.

Afin d éviter tout risque de rejet par les fonctionnaires dirigeants (et par le pouvoir politique), la
Délégation choisit en effet de ne pas modifier la structure organique des départements, de méme
gu'elle entendit introduire sa réforme en ne modifiant ni la légidation sur la comptabilité de
' Etat ni les procédures administratives existantes.”

% HEBBELINCK R., "Notice dinfo sur les budgets-programmes par la Délégation générale & la réforme de la
Comptabilité de I'Etat", Bulletin de Documentation, Bruxelles, Ministére des Finances, Mai 1986, p. 21.
7 HEBBELINCK R., op. Git., p. 20.
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Par ailleurs, ala subdivision département - division organique — programme au niveau du tableau
des crédits budgétaires, devait correspondre une structuration identique des objectifs. On
attendait des responsables départementaux qu’ils définissent la ligne de politique générale du
département, les missions de chaque division organique, et |’objectif concret de chague
programme.

La sensibilisation des fonctionnaires a la réforme était réalisée par le biais des coordonnateurs de

projet désignés, a la demande de la Délégation générale, a raison d'un par ministére. Ces

coordonnateurs, choisis par les responsables de départements, étaient chargés d'assurer le relais

entre la Délégation générale et leur département. La Déégation les réunit a plusieurs reprises pour

leur expliquer le sens et les modalités de la réforme. A leur tour, ils étaient chargés de diffuser cette

information au sein de leur propre département. Pour le reste, la mise en ceuvre successive des
étapes de laréforme et précédée a chaque fois d'une circulaire ministérielle.

Ladécision d’ établir pour chague département un projet de structure de programmes fut prise par
le Gouvernement en mars 1984. La structure de programmes fut approuvée le 1% février 1985. A
cette méme date, le Gouvernement décida d éaborer le budget dit administratif (c'est-a-dire
selon la classification par programme) lors de la préparation du budget de I’ année 1986.

2.4. Transformation de I'innovation en pratique courante

a PPBS

De la théorie a la pratique, il y a bien souvent un grand pas...L’équipe de recherche du PPBS
avait de grandes ambitions, mais elle s'est tres vite heurtée a de nombreux obstacles lors de la
mise en ceuvre de ses projets.

Pratiquement nulle part, il ne fut possible de quantifier les objectifs; on se contenta de formules
générales du genre "Améiorer la situation de telle population, réduire autant que possible tel
phénomeéne, ...". Le manque d'analyses préaables et la faible implication du pouvoir politique dans
le processus amenant a la définition des objectifs en furent probablement la cause. En outre, en
sattardant trop longuement sur ce probléme, le groupe de recherche craignit que I'on n'hypotheque
la suite des opérations. D'oul la décision de sen tenir a cette solution pragmatique. Mais le caractére
assez vague donné aux objectifs entraina un certain "flottement” a I'étape suivante, la formulation
des programmes et I'éaboration de la structure de programmes.

Les premiers budgets de programmes (Agriculture, Santé publique, Emploi et Travail, Prévoyance
socide) sortirent au début des années 70, et furent réactualisés plusieurs années de suite. A
I'Agriculture et a I'Emploi, on Sessaya également ala rédisation d'un programme multiannuel. Mais
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compte tenu de |'absence d'indications concernant les inflexions a donner aux programmes en cours,
celui-ci se limita a une extrapolation a politique inchangée des outputs et des moyens.

Seuls deux départements — I’ Agriculture et I'Emploi - passerent a la seconde phase du P.P.B.S, la
mise en route du cycle de gestion. Le département de I'Emploi et du Travail était peut-étre celui

qui pousse le plus loin I’ expérimentation du PPBS. Méme apres I’ abandon des expériences dans
les autres ministéres, a partir du milieu des années ' 70, ce département relanca un projet, certes
plus simplifié, de budget par programme en 19777,

Le cycle du P.P.B.S. n'a jamais vraiment fonctionné en Belgique, méme s des tentatives partielles
en ont été effectuées. St mémeiil exista sur papier, le budget de programmes ne simposa pas comme
outil de référence lors de la discussion annuelle sur e budget. Le ministére de I'Emploi et du Travall

a été le seul département a se livrer a une expérience d'utilisation du budget de programmes lors des
négociations bilatérales avec les services du Budget. Mais la suite donnée a cette expérience était
révélatrice de I'éat d'esprit avec lequel ces services considérent toute I'opération d'implantation du

P.P.B.S.. Lors de I'examen bilatéral des programmes, l'inspection des Finances se montrait trés
coopérante lorsgu'il sagissait d'éliminer des programmes moins prioritaires ou inefficaces, mais se

montre en revanche tres réticente a la réaffectation des moyens budgétaires ains économisés a des
programmes considéraient comme tres efficaces ou trés prioritaires. Ayant retenu la legon, le

département se contente la fois suivante de ne montrer que les "plus beaux morceaux de sa
collection™, ce qui ne faisait qu'augmenter encore la suspicion de |'inspection des Finances vis-a-vis
de I'information générée par les analyses de programmes. Le résultat en fut que, I'année suivante, on

en revient ala méthode traditionnelle d'examen du budget.”

En outre, la réévaluation des programmes, qui devait précéder I’ élaboration annuelle du budget,
était inexistante ou dans le meilleur des cas était effectuée en paralléle au processus de décision sur
le budget, mais sans pouvoir infléchir les décisions prises dans le cadre de ce processus. Cette
réévaluation des programmes devait a son tour étre «alimentée » par les études issues des travaux
de « planning ». Or, on ne se donna jamais les moyens d'investir en ce domaine (hormis peut-ére
au département de I'Emploi et du Travail), et/ou on a craignit que les résultats des éudes ne mettent
en cause les intéréts de groupes directement impliqués dans la prise de décision.

Q Projet « programmes »

De 1986 a 1989, la nouvelle présentation du budget par programme fut reprise en annexe aux
projets de budgets.

VAN DINGENEN F., "Le PPBS au point mort. Lecons d'un échec et perspectives nouvelles’, Administration
publique, mars 1979, p. 100-112.
"2 STIENLET G., op.cit., p. 39-40.
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Au cours de la seconde phase de la réforme, suite a I’adoption de la loi du 28 juin 1989, la
nomenclature par programme se substitua a la nomenclature légale par nature économique,
laquelle ne disparait pas pour autant. En effet, une spécialité budgétaire en gradins fut créée : la
premiére, qui fixe des enveloppes de crédits par programmes, est du ressort du pouvoir |égidatif,
la seconde, qui impose une décomposition des programmes suivant la nature économique de la
dépense est du ressort de I’ exécutif, le pouvoir |égidatif se contentant de se prononcer par une
motion sur la conformité du budget administratif — c'est-a-dire la répartition des crédits-
programmes en alocations de base de nature économique — avec les objectifs et le contenu du
budget général des dépenses.

Nomenclature par programme Nomenclature économique
Budget du Division Activité Allocation de
L . Programme
département organique base
Spécidité légae
Spécialité administrative

Il ne peut étre dérogé a la spécialité budgétaire, ' est-a-dire a la répartition des crédits entre
programmes, que moyennant |’ approbation parlementaire. En revanche, la spécidité

administrative, ¢’ est-a-dire la répartition des crédits entre allocations de base, peut é&re modifiée
sans autorisation du pouvoir |égidatif pour autant que la nouvelle répartition des crédits ait lieu a
I"intérieur d’un méme programme.

Cette seconde phase de la réforme est censée instaurer un nouvel équilibre dans les rapports entre le
légidatif et I'exécutif. Le Parlement renforce son contréle sur I’ @aboration du budget, puisqu’ avec
la nouvelle procédure — un budget unique des dépenses dépose et voté avant le début de I'année
budgétaire — on évite que le budget soit consommé en tout ou en partie avant qu'il ne soit approuvé
par le Parlement. En outre, méme s le degré de précision de la spécidité budgétaire diminue au
niveau du budget généra des dépenses (environ 550 programmes par rapport a 2800 articles
précédemment), la nouvelle présentation par programme doit en revanche permettre au Parlement
de mieux contrbler s les ressources disponibles vont vers les actions considérées comme
prioritaires.”

L’ exécutif obtient quant & lui plus de flexibilité pour la gestion quotidienne du budget, puisqu'’il
peut désormais modifier la répartition des crédits a I’intérieur d’un programme sans devoir obtenir
une autorisation préalable du légidatif.

73 Chambre des représentants, doc. n°4/26-916/1 — 88/89, budget général des dépenses 1990, p. 4-5.
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Mais le Parlement ne tire réellement profit de la nouvelle présentation par programme qu'a la
condition que I’ exécutif :

- définisse avec suffisamment de rigueur le concept de programme ;

- expose de maniére précise les objectifs visés par chacun des programmes ains que les
moyens — budgétaires et autres — qui y sont affectés, comme le requiert I'article 13 des lois
coordonnées sur la comptabilité de |’ Etat ;

- fournisse réguliérement au Parlement de |’ information sur |’ exécution des programmes.

Or, aprés bientét dix ans de mise en agpplication, il faut bien constater que la structure de
programmes est totalement insatisfaisante. Comme I'a souligné a plusieurs reprises la Cour des
comptes, les regroupements opérés au niveau des divisions organiques et des programmes sont
d'une telle ampleur que la notion méme de programme a perdu tout son sens ™. On attend toujours
la révison générale de la structure de programmes annoncée lors de la discussion du budget de
I’année 1991..."

On congtate aussi, année aprés année, que les notes justificatives déposées par les départements sont
loin de répondre aux directives de la Délégation et reprises ensuite a I'article 13 des lois
coordonnées sur la comptabilité de I’ Etat. La Cour des comptes |’ a répété a chague fois lors de son
examen du budget général des dépenses: les données relatives au contenu, aux objectifs et aux
moyens des programmes restent trop générales et ne font souvent |’ objet d’ aucune actuaisation™.
Et pourtant, les ministres du Budget qui se succedent de 1989 a 1994 n’ ont pas manqué de prendre
diverses mesures pour inciter les départements & améliorer la formulation de leurs propositions
budgétaires conformément a |’esprit de la réforme, ce qui indirectement aurait di améliorer le
contenu des notes judificatives: expéience de zero-base-budgeting (ministre Schiltz), les
mémoranda (ministre Officiers), audits de fonctionnement et fiches budgétaires (ministre Van
Rompuy)””.

Il est surprenant que les parlementaires, qui ont pourtant été les initiateurs de la réforme de 1989,
aent éé s peu soucieux de consolider celle-ci aors que la nouvelle nomenclature par programme
est certainement d'un acces plus facile que I'ancienne classification économique. De plus, la
subdivison du budget par divison et par programme leur donne une vison densemble sur les
domaines d'action de chaque département ministériel. Enfin, sur le plan de la procédure, il est mis
fin au dépbt tardif des budgets de dépenses, ceux-ci étant réunis dans un seul document et déposes
simultanément avec le budget des voies et moyens et |'exposé général.

 DUMAZY W., «Six années de réforme budgétaire: bilan et propositions pour demain», Bulletin de
documentation, Ministére des Finances, mars-avril 1996, n° 2, p. 324-326.

> Chambre des représentants, doc. n° 4/1-1293/4-89/90, p. 152.

76 150° Cahier d observations de la Cour des comptes, p. 145.

T Cfr supra: point 1.6.
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Le budget de programmes, comme source dinformation pour les parlementaires, pourrait ére
nettement plus "performant” si:

- lastructure de programmes était affinée,

- les notes justificatives éaient plus complétes, tant sur le plan des objectifs que des résultats
des programmes,

- ladimension pluriannuelle portait alafois sur les objectifs et les moyens des programmes

- l'inventaire des dépenses fiscales reprenait celles-ci par programme.

2.5. Coordination avec d’autres initiatives

a PPBS

Le département de I'Emploi et du Travail procéda des 1972 a des analyses de systéme sur
quelques problémes particuliers, comme |’ accés des jeunes au marché de I’emploi“®. Ces éudes-
pilotes éaient destinées a améliorer les méthodes appropriées a I’ élaboration des politiques
sociales et a établir les conditions auxquelles elles peuvent étre insérées avec fruit au sein de
I”administration. Ces expériences furent cependant rapidement abandonnées.

Q Projet « programmes »

Le budget de programmes fut intégré a partir de 1986 dans le projet de modernisation du
secrétaire d'Etat a la Modernisation des services publics. Il faisait partie des nouveaux
instruments de gestion a développer dans le cadre des onze actions prioritaires de la stratégie de
modernisation. Le plan de formation concu a I'intention des cellules de modernisation
comprenait une initiation a la technique du budget de programmes.”

Il Ny eut en revanche aucune coordination entre la poursuite du projet « programmes» et la
Radioscopie des services publics réalisée entre 1991 et 1993 a I'initiative du Bureau ABC. Le
travail d’ampleur sur le plan conceptuel fourni a cette occasion, notamment au niveau de la
définition des missions des services et des « produits » fournis par ceux-ci, n'a pas servi a
redéfinir le contenu des programmes ou pour affiner la distinction entre programmes de

® de BORCHGRAVE R., L'analyse de systémes et |'éaboration des politiques. Un d'application: I'emploi des
jeunes, Bruxelles, Ingtitut Administration-Université, 1976.

" LEGRAND JJ., «Une stratégie de changement d’une administration publique » dans: BONAMI M., de
HENNIN B., BOQUE JM. & LEGRAND J.J.,, Management des systémes complexes. Pensée systémique et
intervention dans les organisations, Bruxelles, De Boeck Université, 1993, p. 186-187.
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subsistance et programmes d activités™. Dans les départements ministériels, des voix s éaient
élevées pour dénoncer le fait que les deux initiatives aient éé menées paralelement, sans
concertation entre les services de la Fonction publique et ceux du Budget.

2.6 Mesures correctives

O Projet « Programmes »

La loi du 19 juillet 1996 a renforcé le controle « ex post » du Parlement sur |’exécution du
budget en obligeant le Gouvernement a informer trimestriellement le Parlement sur I’ état des
crédits dépensés. Cette communication ne porte que sur |I’exécution financiére, et non sur les
résultats physiques des programmes.

En revanche, cette méme loi a aménager la regle de la double spécialité budgétaire en faveur du
Gouvernement. Contrairement a ce qui avait été prévu en 1989, le transfert en cours d’ année de
crédits entre alocations de base d'un méme programme n’est plus soumis a I’ assentiment du
Parlement

Laloi du 10 mars 1998% a par ailleurs donné une base légale & la nouvelle mission de contrdle
gue la Cour des comptes effectue, a titre expérimental depuis 1991, sur la gestion des
programmes.

2.7. Evaluation et tableau récapitulatif

Le budget de programmes ne Sest pas vraiment imposé jusgu'a présent comme outil de
référence dans le processus d éaboration et du suivi du budget, que ce soit au niveau du
Gouvernement ou du Parlement. Selon nous, ce n’'est pas tant la valeur de la méthode qui est en
cause que la fagon dont elle a été mise en ceuvre. Certes, sans aler jusqu’a partager le point de
vue de ceux qui, comme A. Wildavsky®?, grand pourfendeur du PPBS aux Etats-Unis,
considéerent que la méthode est vouée a I’ échec parce qu’elle incarne une vision technocratique
sur lafagon de gérer les problémes politiques, nous reconnai ssons que :

la méthode a été peut-étre excessivement ambitieuse dans un premier temps (contexte des
« golden sixties » ;

8 DE MESMAEKER M., Naar een beter budgettair beheer in Belgié. Nieuwe perspectieven vanuit de operatie
Doorlichting, Brussel, Ministerie van Binnenlandse Zaken en Ambtenarenzaken, Adviesbureau ABC, october
1992, p. 85-88.

8 Cfr. supra: point 1.10.

8 WILDVSKY A., The Palitics of the Budgetray Process, New-Y ork, Little Brown, 1979.

AURA 36,/44



Projet de recherche sur la modernisation des services publics fédéraux BUDGET - FINANCES

les « incrémentalistes » ont mis le doigt avec raison sur une série de difficultés d ordre

conceptuelle qu'il ne faut pas évacuer trop hétivement. Sans prétendre étre exhaustif, on

peut citer :

- le probléeme de larationdité dans la décision (optimale ou satisfaisante) : jusqu’ ou est-on
capable de maitriser ou de prévoir toutes les options d’ une décision ?

- le probleme des conflits d objectifs : comment concilier les points de vue divergents des
dépositaires d' enjeux, et auss tenir compte des colts politiques de ladécision ;

- les difficultés pour mesurer la performance des organisations publiques (prestations de
service dont il est souvent malaisé de mesurer e niveau de qualité) ;

- lareation entre les politiques et les experts.

Mais il y a lieu de souligner en revanche que la gestion budgétaire par programme, quelles que
soient ses limites, contribue a ouvrir davantage le jeu démocratique dans la décision publique, dans
la mesure ou elle cherche a faire ressortir toute I’'information nécessaire a la compréhension d’ un
probléme, a sa formalisation, aux liens entre le probléme en considération et les actions entreprises,
entre celles-ci et les moyens engages, etc... et dans la mesure ou cette information et mise a la
disposition de tous les participants a la décision.

Engager une réflexion sur les objectifs d’ une politique ou d’ un programme, ¢’ est amener les acteurs
concernés par la problématique a se remettre en question, a se repositionner ou a se justifier face a
un enjeu. Dans ce contexte, gérer les conflits d’ objectifs fait partie de la démarche. Celle-ci ne
cherche pas a évacuer le débat politique, mais elle cherche plut6t al’ enrichir.

L’ explication du semi-échec du budget par programme en Belgique se trouve en grande partie dans
un manque de stratégie visant a anticiper les difficultés, d ordre conceptud (cfr. supra) et
contextuel, et atransformer les obstacles en opportunités de changement.

Ains, |I'absence de stratégie apparait de maniére flagrante lorsque disparait en 1987 la Délégation
générale a la réforme de la Comptabilité de I'Etat. L’outil — le budget par programme — est
maintenu, mais plus aucune instance n'est véritablement responsable de la maitrise de celui-ci.
Confrontés au manque de continuité dans les initiatives prises par les services du Budget et en
I’ absence d’ accompagnement sur le plan méthodol ogique, les départements finissent par négliger la
confection du budget par programme dont ils ne percoivent plus vraiment | intérét.
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PPBS

Projet « programmes »

Emergence desidées

Exemple du PPBS (Etats-Unis)et de la
RCB (France)

Ancien de I’ équipe PPBS intégré dans la
Délégation générale ala Réforme de la
Comptabilité de I’ Etat

Contexte Période de croissance économique Période de crise des finances publiques
DT Initiative gouverne_mgntalt_a portét_a enSl_Jite Initiative de la Délégation générale
par I’ Institut Administration-Université approuvée par le Gouvernement
Concepts et processus empruntés au PPBS | Concepts et processus : PPBS « simplifié »
M éthodologie Expérimentation dans quelques Imposition a tous les départements d' une
départements structure de programmes
Laclassification par programme devient la
Résultats Abandon a partir du milieu des années ‘70 nome_znclamur/e Icgale 5_‘ partir de %990
Mais la méthodologie n' est guére
développée par la suite
Evaluation Rapports de I'|AU Evaluation par la Cour des comptes (voir

150° Cahier d’ observations)

M esur es corr ectives

nihil

Suppression du contrdle du Parlement en
cours d’ année sur les redistributions de
crédits entre allocations de base d’un méme
programme
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V. CONCLUSIONS

1/ Il se trouve peu de personnes pour contester le fait que notre pays a réuss au cours des
décennies 1980 et 1990 un effort de grande ampleur en matiere d’ assainissement de la situation
des finances publiques. Le solde primaire du budget est aujourd’ hui largement positif et |e poids
de la dette est en train de fondre progressivement. Au cours de ces années, les gouvernements
successifs ont considérablement améioré la méhodologie d éaboration du budget au plan
macro-économique. Le Bureau du Plan et, a partir de 1989, la section Besoins de financement du
Consell supérieur des finances (dont les avis sont préparés par le service d’ études du ministére
des Finances) ont joué un rble privilégié dans la détermination des objectifs de politique
budgétaire des gouvernements.

Mais cette politique budgétaire n’a paradoxalement pas entrainé de véritables changements dans
la gestion budgétaire et financiére de I’ Etat, a I’ exception de I’amélioration des méthodes de
gestion de la dette publique. A I’ encontre de ce qui S est passé dans de nombreux pays étrangers,
le management public n'a pas éé percu par le pouvoir politique en Belgigue comme une
approche prioritaire pour réduire le déficit public. Les travaux effectués par la Délégation
générdle a la réforme de la Comptabilité de I'Etat (1982-1987) tout d'abord, et I'étude
comparative réalisée par M. Van de Walle (1989-1991) ensuite, avaient pourtant indiqué la voie
asuivre.

2/ Contrairement a ce qu’on pourrait croire a premiére vue, il y a de nombreuses initiatives
lancées au cours de la période prise en considération, mais elles n’ aboutissent guére (le budget
par programme) ou tardent a étre mises en cauvre (la nouvelle comptabilité publique), a cause
d'un appui insuffisant du pouvoir politique, ou par manque d'intérét, ou parce que la continuité
indispensable pour assurer la viabilité de la réforme & moyen terme fait défaut. Au manque de
continuité, il faut sans doute aussi gjouter les carences en matiere de sensibilisation aux réformes
et de formation aux techniques nouvelles.

3/ Les avancées les plus significatives obtenues au cours de la période prise en considération
concernent le contréle de la régularité (le budget unique des dépenses qui met fin au retard
chronique dans I'approbation des budgets, le contrle sur les délibérations ministérielles
autorisant des dépassements de crédits est renforcé, le contrdle sur les fonds budgétaires) ou des
projets derriere lesquels il y a une forte contrainte externe (la congtitution de la banque de

AURA 39/44



Projet de recherche sur la modernisation des services publics fédéraux BUDGET - FINANCES

données sur les finances publiques dans le contexte de la surveillance par I’Union européenne
des déficits dans les pays membres ; on pourrait y gjouter aujourd’ hui le plan admi-Euro).

4/ Le point qui reste le plus controversé concerne le controle administratif et budgétaire.
Contrairement a ce qui se passe dans plusieurs pays étrangers (Royaume-Uni, Pays-Bas, France), on
semble réticent chez nous a remettre en cause les procédures en vigueur pour l'attribution des
ressources au sein de l'administration. Ces procédures concentrent le pouvoir de décision en cette
matiere au sommet de la pyramide administrative, dans les organes de contrdle, lesquels multiplient
les contréles "tatillons' sur les échelons inférieurs lors de I'exécution du budget. La primauté du
pouvoir hiérarchique, chére ala bureaucratie de type wébérien, et I'emprise des cabinets ministéries
expliquent sans doute cela. Dans un tel contexte, les services ne se sentent guére incités a enrichir
I'information relative a la gestion des politiques et des services (objectifs, colts, performance, ...), et
agérer au mieux les ressources disponibles.

5/ Une réflexion devrait par ailleurs étre menée sur la mise en place au sein de |I’administration
d'un dispositif pour I'éaboration et I'évaluation des politiques publiques. On manque
notamment d’un instrument de conduite de la politique budgétaire qui soit en dialogue avec les
départements et qui en particulier puisse évaluer les demandes de crédits (ou plus généralement
les politiques publiques, tant les initiatives nouvelles que les actions en cours) par rapport a la
politique budgétaire globale. En d’ autres termes, il manque quelque part une instance qui puisse
assurer I interface entre la macro et le microbudgétaire.

Le budget par programme, S'il avait été exploité davantage, aurait pu contribuer a faire ressortir
les programmes les plus prioritaires. Plusieurs tentatives en ce sens ont été faites avec la pratique
des «memoranda», puis des «fiches» budgétaires ou des audits, a linitiative de
I’ Administration du Budget et du Contréle des dépenses. Mais le résultat de ces analyses ne
semble pas avoir été jusqu’ a présent d’ un poids déterminant lors des conclaves budgétaires.

La nouvelle comptabilité patrimoniale, en fournissant une connaissance précise de la valeur des
actifs de I’ Etat, permettra sans doute d’ assurer une gestion plus active des biens détenus par ce
dernier. Mais cette approche patrimoniale restera d' un intérét limité pour le management des
administrations si on ne lui adjoint pas un volet anaytique, complément indispensable pour
pouvoir développer I’ analyse des colits (et ensuite des politiques) au sein des départements. C’ est
d ailleurs dans cette direction que semblent se tourner les institutions publiques de sécurité
sociae suite al’ entrée en vigueur de I’ arrété royal du 3 avril 1997.

6/ On aurait tout intérét a chercher a coordonner le dével oppement d’instruments de gestion initié€ au
départ par des instances différentes (le Bureau ABC du ministére de la Fonction publique d une
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part, I’ Administration du Budget et du Contréle des dépenses du Ministére des Finances d autre
part) mais qui concourent au méme objectif, a savoir I’ obtention d’ une information structurée sur la
gestion des services et des politiques publiques. On penseici en particulier aux liens entre le budget
de programmes et I'analyse des téches effectuée dans le cadre de la Radioscopie des services
publics. On pourrait citer aujourd’ hui le cas des cellules d’ audit lancées &I’ initiative du ministere de
la Fonction publiqgue mais qui concernent tout autant les services du Budget en raison des
informations qu’ apporteront les rapports d’ audits pour la gestion budgétaire des services.

*k*
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