La Lolf et la réforme de la gestion publique

2 Parlement et la Lolf :
au- -dela de2

Par Alain Lambert
Ancien ministre
Sénateur de I'Orne

Le 1% janvier 2006,

le passage de témoin
entre l'ancien et

le nouveau systéme
budgétaire sera effectif.
A une loi de finances
pour 2005 préparée,
discutée, votée et exécutée
selon les régles posées
par l'ordonnance du

2 janvier 1959 succédera
une loi de finances

pour 2006 préparée,
discutée et votée selon
les modalités prévues

ou induites par la loi
organique du 1 aodt
2001 (Loif).

Et Didier Migaud
Député de I'lsére
Questeur de |'Assemblée
nationale

E Lol est fille du Parlement, Précédée des
éflexions conduites au sein des deux
assemblées a la fin des années 1990, élabo-
rée & lissue d'un processus de coopération
exemplaire entre I'Assemblée nationale, le
Sénat et le Gouverrement, elle est née du
constat que la rigidité des régles eédicteées
quatre décennies plus tot, certainement utile
en son temps, ne conve-
nait plus a la conduite des
affaires financiéres dans
un Etat modeme. Elle s'est
construite sur deux convic-
tions heursusement récon-
ciliées : lintérét de restau-
rer la fonction budgétaire
du Parlement et la neces-
sité d’'améliorer la gestion
publique. La Lolf se traduit
done, concrétement, par
une transformation profonde des concepts et
des outils budgétaires, qui constituent autant
d'apports pour un exercice plus éclairé des
prérogatives dévolues au Parlement en matiere
financiere.

Cette transformation serait vaine, cepen-
dant, si elle restait confinée au seul
domaine des lois de finances. Dés l'origine,
l'outil «Lolf» a été congu comme [instru-
ment d'une réforme plus vaste, touchant au
fonctionnement méme de ['Etat, pour
accroitre 'efficacité des politiques publiques
dans un contexte structurel d'argent rare. Le
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regand des engapements suropéens de |z
France, ainsi gu'une évalusltion & moyen
terme des ressources et des charges de
IEtat. Le rappart économique, social et
financier joirt au projet de loi de finances de
I'année doit, pour sa part, présenter les
perspectives d'évolution,
sur au moins quatre
ans, des recettes, des
dépenses el du solde de
‘ensemble des adminis-
trations publiques, au
regard des engagements
européens de la France
il s'agit, en Fespéce,
d'a absorber » dans I'infor-
mation associée au projet
de loi de finances les
grandes lignes du pro-
gramme de stabilité transmis par |2 France
aux institutions communautaires,

Le gouvernement doit egalement présenter
au début du mois d'octobre un rapport
retracant I'évolution des prélévements obli-
gatoires et une evaluation financiére, sur un
norizon de trais ans, des dispositons l8gis-
ztives ou réglementalres qu'il envisage.
Institutionnalisant certaines pratiques ante-
neures ou innovant réellement, la Lolf
prevoit donc que le Parlement dispose des
informations gui lui permettent de se
« projeter» dans l'avenir, afin d'évaluer les
conséquences & mayen terme des décisians
qu'il pourra étre amené & prendre.

Enfin, les voles du Parlement acquiérent un
sens qui leur fait défaut aujourdhui. Pour
les crédits, le vote se fera mission par
mission et portera sur ['intégralité des
credits ¢ le Parlement approuvera donc
successivement l'ensemble des moyens
alloués & chaque politique publique pour-
suivie par IEtat. Dans le systdme de 1959,
les dépenses du budget général font I'objet
d'un vote unique portant sur les trop fameusx
= services vatés » (environ 95% du budgel)
—donc sans signification politigue réelle - et
d'un vote par titre et par ministére pour les
«mesures nouvelles» —donc sans vision
d'ensemble,

Four les emplois, le vate portera, d'une part,
sur un plafond global qui pourra servir de
support & un débat d'ensemble sur la fonc-
tion publique ef, dautre part, sur des
plafonds ministériels ; ce vote sera éclaird

Mais la Lolf ne se limite
pas a redéfinir
le cadre du téte-3-téte

budgetaire entre
le Gouvernement
et le Parlement

par une présentation synthétique de la
tépartition prévisionnelle des emplois rému-
nerés par I'Elal. Dans le systeme de 1959,
le vote des crédits de personnel emportait
approbation des tableaux d'emplois,
détaillant, par corps. grade et classe,
les créations et suppres-
sions d'emplois, donc les
effectifs budgétaires : le
Parlement fixait la pyra-
mide des emplois avec la
plus extréme précision,
délaissant son role d'auta-
rité politique pour revétir
les habits d'un greffier des
ressources humaines,

Le Parlement a également
vu s'accroitre ses pouvoirs
budgétaires, dans le but
d'affermir |a portée de [lautarisation de
depenser, qu'il lui revient d'accorder.
Au-deld des pouvoirs de contréle dévolus
aux commissions de finances, qui ont été
étendus et élevés au niveau organique, deux
évolutions majeures doivent étre notées.

Le Parlement,

un acteur a part entiére

d'une gestion publique rénovée
Grace a une conceplion assouplie de la
notion de «charge publique», linitiative
parlemantaire a été étendue en matiére
ce drot d'amendement portant sur les
credits, Des réallocations seront désormais
possibles entre programmes d'une méma
mission, ce qui permettra au Parlement
d’exercer une réelle influence sur la répar-
tition des mayens. Gageons cependant
gue la portée effective du « gage» associé
2 toute majoration de crédits saura
tempérer I'ardeur des parlementaires les
plus entreprenants.

Plus fiexible pendant le débat budgétaire,
l'autarisation parlementaire sera mieux
protégée lors de I'exécution de la lol de
finances. Le champ des crédits évaluatifs
esl reduit et des contraintes strictes sont
opposées aux modifications réglementaires
des crédits (reports, annulations, virements
ou transferts), linformation des commis-
sions des finances est renforcée, notam-
ment sur les mesures de régulation budge-
taire, et leur avis prealable est exigé sur tout
projet de décret d'avance,

Mais 1a Lolf ne se limite pas a redéfinir le
cadre ou téte-A-téte budgbtaire entre le
Gouvernement et e Parlement. Elle fait de
la loi de finances linstrument par lequel
sont explicités les orientations stralégiques
des politiques publiques et les objectifs que
se fixe le Gouvernemnent ; elle énrichit, de ce
fait, le role du Parlement.

En adoptant la Lolf, le Parlement a fait le
pari de la réforme : il a élargi la liberta de
gestion grace 4 une fongibilité des crédits au
sein d'enveloppes globalisées, en moyenne
cing fois plus volumineuses que dans le
systéme de 1559, et grace a un encadre-
ment législatif assoupli pour les emplois
publics ; en contrepartie, il a organisé le
budget pour contraindre les ministéres &
s'engager sur des objectits et a rendre
compte de leurs résultats. La réussite de la
réfarme suppose, au-dela de la « machine-
rie» technique et procédurale qu'il faut
inventer, une adhésion complete des
services et des agents.

Le Parlement n'attend pas seulement une
refonte des processus administratifs ou
quelgues modifications des régles relatives
2 |a gestion des credits gu des personnels. I
attend avant tout que chacun, 2 sa place et
dans son rdle, s'approprie le plus intensé-
ment possible '« esprit de [a Lolf » et joue le
Jeu de |z mise en mouvement. La reforme
n'est pas que technique, elle est aussi cultu-
relle : 'administration saura-t-elle troquer le
réflexe de régularité contre le réflexe de
performance ? Saura-t-elle résister a la
tentation de plaquer une «fagade Lolf» sur
la simple préservation de |'existant 7 La
liberté nouvelle offerte aux gestionnaires ne
saurait s'accommoder d'une démarche de
performance frileuse.

L'architecture  missions-programimes devra
done refléter fidélement les grandes lignes
des finalités de l'action publique, quitte a
forcer peu 3 peu l'ajustement des structures
administratives qui les mettent an csuvre ; la
declinaison locale des programmes s'ap-
pulera sur la mise en place de véritables
cadres autonomes de gestion, faute de quol
la «déconcentration budgelzire » serait vidée
de son sens ; le systéme d'objectifs et d'indi-
cateurs exprimera efficacement le résultat
des politiques publigues, sans pour autant
verser dans un «fétichisme du chiffre» ; les
outils mis & la disposition des pestionnaires
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les aideront a prendre les bonnes décisions,
et leur respansabilité pourra s'épanouir plei-
nement,

Pour maintenir I'impulsion indispensable au
succés, le Parlement a
toute Iégitimité & inter-
venir dans la conduite de
la réforme, qui ne sarré-
tera pas en janvier 2006.
Dailleurs, a l'mvitation du
gouvernement, les com-
missions des finances des
deux assemhlées ont été
amenees a présenter leurs
observations sur le projet
de magquette budgétaire,
au printemps 2004, eomme sur le projet de
mesure de la performance, au printemps
2005. Dens la préparation, puis dans le fanc-
tionnement du systeme nouveau de gestion
publique, le premier réle du Parlement
consiste & porter lintention formulée, en
2001, par le législateur organique.

Il devra aussi apprendre a faire le meilleur
usage de ses competences nouvelles. Lexamen

elle est a
I'administration
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de performance?

de la performance, notamment, nécessitera la
mise en place d'une pratique renovee autour
d'un langage inedit : le Parlement est desor-
mais inclus dans la « chaine de responsabilité »
qui structure la conduite
des politiques publiques et
il doit apprecier les objectifs
qui Ui sont soumis, les
cibles de résultats qui leur
sont associées, puis, une
fols lannée écoulee, les
résultats effectifs qui ont &t&
atteints, Si, vraisemblable-
ment, l'audition des respon-
sables de programme a
vocation 2 se généraliser
—comme, aujourd’hui déja, sont auditionnés
des drecteurs d'administration centrale— |l
conviendra de savoir comment ['évocalion
devant le Parlement de la « responsabilité du
gestionnaire» doit 8tre partagée entre le
ministrz, autorite paliique mais aussi chef de
son administration, et le responsable de
programme, directement engagé sur ses résul-
tats, mais simple fonctionnaire.

exe

La Lolf et la réforme de la gestion publique

Autorité politique lui-méme, e Parlement
ne saurait se camfonner & I'appréciation
d'une performance de gestion. Il lui appartient
d'intégrer cette appréciation dans une
démarche plus giobale d'évaluation des
politiques publigues. Pour gue celle-ci soit
autre chose qu'une incantation maintes
fois reitérée, elle devra enfin résoudre le
hiatus qui sépare évaluation st décision.
Cela pourrait passer, notamment, par une
association en amont du Parlement 2
I'indispensable «revue des programmes»,
qui balaiera régulierement I'ensemble du
budget de I'Etat.

En redonnant tout son sens au consen-
tement & impét et a |'autorisation de
dépenser, la Lolf contribue & vivifier
I'exercice de ces deux droits essentiels du
peuple souverain. C'est dire combien sa
réussite, en 2006 et dans les années &
venir, est un enjeu capital pour le
Parlement, qui a voulu et congu ce texte
fondateur. ]




