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PREFACE

Ce rapport traite de 1’évaluation du systeme de finances publiques du Royaume du Maroc. 11
est plus couramment appelé dans la terminologie de la Banque mondiale Country Financial
Accountability Assessment (CFAA). 1l inclut dans le champ de son évaluation le cadre
juridique ainsi que les pratiques des finances publiques en englobant ses différents aspects
budgétaires, comptables et de contrdle et d’audit. Cette évaluation ne traite pas de la politique
de finances publiques menée par le pays mais uniquement des méthodes, procédures et outils
de gestion utilisés.

L’objectif du CFAA est de parvenir a une évaluation du risque qui s’attache a I’ensemble de
ces méthodes, procédures et outils (fiduciary risk). Le risque est évalué¢ globalement sur une
échelle de quatre niveaux (risque faible, moyen, important et élevé) selon le degré de fiabilité
des différentes composantes du systéme de finances publiques étudié. Un second objectif du
CFAA est aussi de parvenir a une évaluation de la capacité¢ du systéme de finances publiques a
contribuer positivement au développement d’un pays (development objective). Cette double
¢valuation est faite en commun et en accord avec le pays. Il ne s’agit donc pas d’un audit du
systtme de finances publiques mais plutét d’un diagnostic émis sur la base d’un savoir
commun. Ce diagnostic est assorti d’une série de recommandations, elles aussi définies en
commun dans une perspective de réalisme quant a leur faisabilité et leur programmation
graduelle dans le cadre d’un plan d’actions prioritaires.

Le CFAA est destiné par la suite a constituer un des fondements objectifs permettant de guider
les discussions ultérieures entre les pays clients et la Banque mondiale sur les caractéristiques
financiéres du portefeuille des pays, en particulier pour le développement des préts sous forme
globalisée ou de support budgétaire a des politiques sectorielles (development policy loans,
sector-wide appraoch policy loans) ou bien encore sur la forme et les caractéristiques que
pourrait revétir une éventuelle assistance technique pour des projets de renforcement de
capacités ou de réforme de modernisation ayant trait au systéme de finances publiques.

La présente ¢étude a été initiée en juin 2006 et a débuté par une premiere mission dans le pays
en septembre 2006, suivie d’une deuxiéme en décembre 2006 qui s’est achevée par un atelier
de discussion technique avec I’ensemble des opérateurs du systéme de finances publiques du
Royaume du Maroc.

Les travaux du CFAA ont été effectués en étroite collaboration avec Monsieur Abdellatif
LOUDYI, Secrétaire général du Ministere des Finances et de la Privatisation du Royaume du
Maroc, et en coordination permanente avec Monsieur Abdelali BENBRIK, Inspecteur général
des Finances, au Ministére des Finances et de la Privatisation du Royaume du Maroc qui
assurait la contrepartie nationale a 1’équipe du CFAA.

La mission du CFAA était constituée, sous la direction de Pierre Messali, spécialiste principal
en gestion de finances publiques a la Banque mondiale (MNACS), de M. Maurice BESTOSO,
consultant, Controleur financier au Ministére des Finances en France, M. Christian ROUX,
consultant, Vice-président de la Chambre régionale des comptes du Nord Pas-de-Calais, M.
Yvon GELEZEAU, consultant, Trésorier principal au CHU de Nantes, M. Jacques THOMAS,
consultant, Expert en informatique financiére au Ministére des Finances a Paris, M.
GORREMANS, consultant, Spécialiste en gestion de personnel au Ministére des Finances a
Paris, et Mme Meryem BENCHEMSI, consultante locale, Spécialiste en gestion financiére.



Les travaux ont été supervisés par M. Theodore AHLERS, Directeur du Département Maghreb
a la Banque mondiale (MNCOV1) ainsi que par Mme Samia MSADEK, Responsable régionale
en gestion budgétaire et financiere (MNACS). IIs ont ét€¢ soumis a un comité d’analyse critique
compos¢ de Mme Catherine LAURENT, Spécialiste principale en gestion du secteur public,
coordinatrice des programmes PARL et P-ESW au Maroc (MNA), Mme Soukeyna KANE,
Spécialiste principale en gestion de finances publiques (AFR), M. Emmanuel Pinto
MOREIRA, économiste principal (LAC) et M. Ali TAZI, (FMI-FAD), Spécialiste principal en
gestion des finances publiques.
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INTRODUCTION

Le CFAA du Royaume du Maroc a été engagé a la suite d’'une demande officielle des autorités
marocaines formulée le 30 mai 2006. Il fait suite a un précédent CFAA produit en 2003 qui
constituait un premier diagnostic d’ensemble sur le fonctionnement du systéme de finances
publiques du Royaume du Maroc. La demande des autorités marocaines était justifiée par la
nécessité de disposer d’un diagnostic d’étape sur 1’ensemble des réformes lancées depuis ces
quelques derniéres années et que le précédent CFAA de 2003 n’avait pu appréhendées dés lors
qu’elles n’avaient pas encore, pour la plupart, été initiées.

Le présent rapport retrace donc I’historique de ces réformes et établit un diagnostic sur leur
fondement, leur enjeu, leur mise en application et leurs perspectives d’évolution. Il s’agit d’un
rapport de facture assez différente, mais complémentaire, du rapport de 2003 en ce sens qu’il ne
décrit plus les méthodes, procédures et outils du systéeme de finances publiques existant, mais
plutdt leur évolution actuelle et potentielle dans le cadre des réformes en cours. Simultanément, le
rapport n’a pas repris I’analyse des composantes du systéme de finances publiques qui n’ont pas
¢té touchées par des réformes d’envergure, telles que par exemple la décentralisation qui ne
présente a ce jour pas de nouveautés marquantes par rapport a I’époque du précédent CFAA, ou
bien encore la gestion de la dette (qui fait par ailleurs ’objet d’une étude particuliere de la
Banque mondiale principalement axée sur ses aspects financiers).

Les réformes en cours touchent la préparation et la gestion budgétaire (globalisation,
performance, CDMT), la déconcentration des crédits, le contrdle a priori, 1’informatisation
intégrée de la dépense (GID), I’exécution et contréle de la dépense et la comptabilité publique, le
controle sur le secteur public (établissements et entreprises publics), et enfin la réforme du
controle et audit a posteriori (interne et externe). De méme, les réflexions sur une éventuelle
réforme de la loi organique des lois de finances progressent & mesure que les réformes mises en
place, jusque-la a titre expérimental, se complexifient et se consolident.

Ces réformes importantes, voire novatrices dans le contexte national (notamment la réforme du
contrdle a priori), s’ inscrivent dans le contexte du PARAP qui porte sur la réforme de la gestion
budgétaire et de la gestion des ressources humaines ainsi que sur la maitrise de la masse salariale.
A cet effet, des moyens importants ont été dégagés par la Banque mondiale afin d’assister le
Royaume du Maroc dans la mise en ceuvre des réformes institutionnelles et de procédures a
méme de faciliter les transitions. De nombreux instruments financiers ont été mis en place ces
derniéres années, en liaison avec les autres bailleurs internationaux (Union européenne et Banque
africaine de développement) notamment dans le cadre du premier, puis du deuxiéme Prét a
I’appui des politiques de développement pour la réforme de 1’administration publique (PARAP-I
et II)'. Par ailleurs, un vaste programme d’études économiques et sectorielles (P-EES) renforce
les actions de la Banque mondiale pour fournir conseils et services de formation ainsi
qu’assistance technique dans ces domaines.

De nombreuses composantes du systéme de finances publiques marocain étudiées dans le présent
rapport font I’objet d’actions d’assistance technique et de soutien de la Banque mondiale dans le
cadre du prét (PARAP) et du programme (P-ESS) ci-dessus. Ces actions concernent
principalement le développement d’outils budgétaires pour la programmation et la gestion par
objectifs et résultats, la mise en place d’une approche modernisée de la gestion des ressources
humaines et la poursuite du chantier sur la déconcentration. Le présent rapport fait référence a
certaines actions spécifiques réalisées dans le cadre de ces programmes de soutien lorsqu’elles

! Le sigle en anglais est PARL.



touchent les composantes du systéme de finances publiques analysées dans le présent rapport,
notamment le guide du CDMT, le guide de la déconcentration et les schémas de déconcentration
ministériels, les systémes de gestion des personnels dans des ministéres techniques pilotes (outils
de GRH dont le référentiel des emplois et des compétences — REC, nomenclature des emplois,
réforme des modalités de recrutement et de mobilité, etc.) ou encore le manuel de I’audit de la
performance par I'IGF et les IGM a mettre en ceuvre en 2007 pour les audits des ministeres-
pilotes de la réforme, mise en place de structures de pilotage et suivi de la stratégie de réforme,
etc.

Le présent rapport ne peut fournir une analyse exhaustive de I’ensemble de ces actions mais leur
¢valuation doit étre comprise comme étant intégrée dans 1’évaluation de chacune des
composantes du systéme de finances publiques a laquelle elles se rattachent.

Enfin, le rapport n’aborde pas la question des pratiques corruptives au sein du systéme des
dépenses publiques stricto sensu. Il met cependant en exergue les points qui constituent
aujourd’hui dans toutes les études comparatives internationales ou les enquétes sur la
gouvernance des indices de présomption de pratiques corruptives. Sur chacun de ces points, le
rapport apporte quelques informations permettant de distinguer les éléments objectifs qui peuvent
donner naissance a cette perception et ceux qui ne peuvent étre appréhendés dans le champ de
cette étude, comme par exemple les pratiques comportementales des acteurs de la dépense
publique mis au contact des opérateurs du secteur privé ou des utilisateurs des services publics.



RESUME DU RAPPORT

Partie 1. La réforme budgétaire initiée en 2001 concerne pour I’essentiel une globalisation des
crédits a un niveau d’agrégation encore faible (paragraphe) qui a cependant donné a un nombre
croissant de ministéres plus de flexibilité dans la gestion de leurs crédits. Cette derniére, en
contrepartie, a été assortiec d’une obligation de résultats. En 2007, une approche pluriannuelle
sous forme d’un cadre de dépenses a moyen terme (CDMT) permet aussi de mieux articuler les
aspects économiques, sectoriels et programmatiques du budget. La présentation du budget a été
adaptée en conséquence, avec par ailleurs une amélioration de la transparence qui devrait aboutir
rapidement a une premiére présentation de comptes consolidés’. Ces réformes convergentes sont
soutenues au niveau ministériel, & tous niveaux de responsabilité. Elles n’ont pas engendré de
risques majeurs pour la fiabilit¢ d’ensemble du systéme budgétaire et comptable. Aussi doivent-
elles étre poursuivies dans le sens d’un approfondissement de 1’approche par la performance en
¢largissant le niveau de globalisation et en améliorant la qualité des indicateurs de résultats, tout
en renforgant 1’obligation de restitution par les ministeres.

Partie II. La déconcentration des crédits, malgré des mesures récentes, doit encore tre accrue.
Le principe de subsidiarit¢é de la dépense doit faire prévaloir progressivement la gestion
déconcentrée en principe de base et la gestion centralisée en exception. Quelques mesures simples
sont proposées dans le rapport, dans la suite d’ailleurs du précédent rapport de 2003, qui
requicrent toutes un renforcement des capacités des sous-ordonnateurs, ce qui est déja engagé
dans le cadre de I’allégement du controle (voir ci apres). Ces efforts pourraient avantageusement
faire I’objet d’un schéma directeur interministériel. L’appui des autorités politiques reste
cependant le facteur essentiel et, de ce point de vue, la déconcentration doit étre concomitante au
processus de décentralisation, comme récemment annoncé dans une déclaration royale”.

Partie III. L’insuffisante implication des ministéres techniques dans la gestion de leurs
crédits de rémunération était déja soulignée dans le précédent rapport de 2003. Elle s’avére
aujourd’hui préjudiciable a la gestion par programmes dont ces crédits représentent une part
essentielle. Leur gestion active par les responsables de programmes ne peut plus ignorer cette
dimension stratégique. Le rapport propose un plan détaillé de réforme sur trois ans comme étant
un ¢élement d’une réforme plus large de la gestion des resources humaines.

Partie IV. Le projet GID (Gestion Intégrée de la dépense publique) est voué a devenir un
socle et un outil de premier rang pour les réformes. Il permettra d’assurer la fiabilité d’ensemble
du systéme budgétaire et comptable et de fournir les outils d’une gestion moderne au service de
I’ordonnateur et de la chaine de contréle. Aprés quelques difficultés dans sa phase de conception
initiale, le projet est désormais pris en charge par une équipe dédiée dont les travaux répondent
aux normes et bonnes pratiques internationales pour le développement d’un projet de cette
envergure. Le développement du projet est a un stade sensible en 2007 et requiert des décisions
stratégiques sur le choix d’une architecture informatique et d’une solution logicielle. Nonobstant
les conclusions d’une étude en cours® pour guider ce choix, le rapport insiste sur la nécessité
d’examiner les solutions logicielles en tenant compte des particularités du systéme administratif
et budgétaire marocain qui seront déterminantes pour leur mise en ceuvre effective. Le rapport
insiste aussi sur le nécessaire renforcement dés 2007 des moyens humains de I’entité-GID qui est

% Incluant en priorité les collectivités locales, puis le secteur public non marchand, et enfin les comptes agrégés de
sécurité sociale.

? Discours d’Agadir de décembre 2006.

* Délivrable début 2007.

> Progiciel ou logiciel a développements spécifiques.



encore sous-dimensionnée. Il plaide enfin pour un soutien des autorités politiques, notamment
pour mettre a profit son développement pour simplifier les procédures de finances publiques
sous-jacentes. Sous ces réserves, le rapport estime que I’assurance raisonnable de mise en ceuvre
du projet reste dans les limites admises pour une opération de cette nature et de cette envergure.

Partie V. La réforme du controle a priori est une réforme particuliérement novatrice au vu de
I’histoire du contréle antérieur marquée par une prédominance des contrdles a priori a tendance
bureaucratique et par un degré de responsabilisation juridique insuffisant des ordonnateurs. La
réforme est complexe, mais ses conditions préalables ont été correctement évaluées : fiabilisation
du systéme global par GID, assurance d’une capacité suffisante des ordonnateurs pour faire
évoluer I’étendue et la nature du contréle en conséquence et développement d’une fonction
d’audit interne susceptible a terme de relayer le contrdle a priori. La certification des
ordonnateurs a plusieurs niveaux de capacité, I’institution d’un contréle modulable (dit « controle
modulé ») et le renforcement des cellules d’audit interne reflétent ces orientations. Le rapport, au-
dela de quelques observations tenant aux procédures suivies (notamment la nécessité de rendre la
procédure de certification plus transparente et de mieux coordonner 1’allégement du contrdle avec
la mise en place de GID), approuve ces orientations. Il insiste cependant sur la nécessité de placer
cet allégement du controle dans la perspective d’une plus grande simplification, voire d’une
suppression a terme, tout en conservant un controle approprié sur certains marchés publics. De
méme, il met en exergue, parallélement a cet allégement du contréle, la nécessité d’un schéma
directeur interministériel de perfectionnement pour les ordonnateurs et sous-ordonnateurs.

Partie VI. Les conditions d’exécution de la dépense sont en amélioration par rapport a la
situation de 2003, mais les délais d’ordonnancement restent encore trop longs malgré la mise en
ceuvre d’un régime d’intéréts moratoires. Les statistiques officielles sur les délais globaux de
paiement sont a améliorer dés lors qu’elles ont trait & un domaine sensible au regard des analyses
comparatives internationales en matiére de corruption.

Partie VII. La comptabilisation de la dépense est en voie d’amélioration grace au pré-
déploiement de GID®. La mise en ceuvre du nouveau plan comptable accuse par contre des retards
qu’il convient de surmonter. Le rapport évalue favorablement le nouveau plan comptable qui
constituera une premicre approche de comptabilité d’exercice et se rapprochera ainsi des
standards internationaux. Un plan de mise en ceuvre sur deux années est proposé. Il y a lieu de ne
plus retarder cette réforme reportée depuis plusieurs années déja.

Partie VIII. La réforme du controle des établissements et entreprises publics (EEP), engagée
depuis 2003 rejoint elle aussi les normes et standards internationaux. Le « contrdle
d’accompagnement » vise un allégement du controle sur les EEP en substituant au controle a
priori ancien un contrdle a posteriori plus axé sur la performance économique des entités. Les
premiers résultats sont intéressants, compte tenu de I’ampleur des mutations introduites par la loi
de 2003 par rapport a la situation antérieure ou prévalait le contréle préalable. Mais, hors les
sociétés d’Etat a participation publique directe, le nombre d’établissements ayant opté pour ce
type de contrdle est limit¢’. De méme, un des instruments de modernisation proposé en
contrepartie de I’allégement du contrdle, le « comité d’audit », reste encore insuffisamment mis
en ceuvre. Il est cependant trop tot pour dresser un bilan d’ensemble pertinent de la réforme.

Partie IX. La réforme du contréle et de ’audit interne et externe s’est poursuivie a un rythme
soutenu depuis 2003 dans ses diverses composantes.

6 Notamment de sa plate-forme d’échanges.
7 Huit établissements sur 260 qui représentent toutefois 40 % de la valeur ajoutée totale du secteur.
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Au niveau de I’audit interne :

* La Direction chargée de 1’audit des services comptables de la Trésorerie générale du Royaume,
la DAL, a connu une évolution marquante, passant d’une conception traditionnelle de 1’inspection
a celle de I’audit, en développant notamment ses moyens humains et outils d’audit. Toutefois,
cette évolution est encore récente et ses résultats devront étre confirmés dans la durée. Il importe
de souligner la nécessité d’une meilleure coordination de ses actions avec I’Inspection des
Finances, mais surtout avec les autres services d’audit des finances (Douane, Impots).

* L’Inspection des Finances a beaucoup évolué, méme si la révision de son statut, aujourd’hui
obsoléte, est toujours en suspens. Ses méthodes d’investigation se rapprochent des meilleures
pratiques internationales®, son plan stratégique trace un cadre cohérent pour ses programmes de
vérification, et ses projets de renforcement et de modernisation lui permettront de jouer un role
actif dans le suivi des réformes. Le rapport insiste, au vu de I’attente importante des autorités sur
le role dévolu a I’'IGF, sur la nécessité d’éviter toute source de conflit d’intérét, notamment dans
la procédure de certification des ordonnateurs. En revanche, le rapport préconise que I’IGF puisse
jouer un role moteur vis-a-vis des autres Inspections générales ministérielles (IGM) pour les
assister dans le développement d’une action cohérente d’audit interne. Le rapport préconise
d’officialiser dans un texte les fonctions de diffusion et d’harmonisation des méthodologies
d’audit de I’IGF auprés des IGM, voire en coordonnant certains aspects des programmes de
vérification, et en favorisant les audits conjoints. Compte tenu des faibles capacités actuelles des
IGM, notamment en moyens humains, I’IGF doit jouer ce réle moteur pour leur permettre de
promouvoir le contréle a posteriori (audit interne) et 1’évaluation des performances de la dépense.

Au niveau du contrdle et de ’audit externe :

* Le rapport atteste de la modernisation et du renforcement de la Cour des comptes ces dernieres
années. L’indépendance et les moyens de la Cour se situent désormais en bonne place au regard
de la norme INTOSAL Il lui importe désormais d’enrichir son rapport annuel en relatant plus au
fond le contenu et les résultats de ses travaux. Simultanément, le réseau des Cours régionales
des comptes, encore a ses débuts en 2003, a connu un développement trés important. Son
insertion dans le paysage administratif marocain, grice a des premiers jugements et enquétes
pondérés, semble réussie. Le rapport préconise de poursuivre dans cette voie en privilégiant,
pendant quelques temps encore, une approche de I’audit marquée au sceau de la pédagogie plus
que de la sanction des hommes. Il y va de son acceptation et crédibilité auprés des entités locales
soumises a son controle.

* Il reste que ce renforcement du role de la Cour ne pourra pas étre évalué a son juste niveau par
les études comparatives au plan international aussi longtemps que les comptes de 1’Etat ne seront
pas produits, audités et approuvés dans des délais acceptables, délais en tout état de cause
beaucoup plus courts que ceux prévus aujourd’hui par la loi organique et d’ailleurs non encore
respectés’. 11 s’agit d’un aspect du systéme global de finances publiques marocain qui dépasse le
cadre de la seule Cour et qui ternit I’image de I’ensemble du systéme. Il requiert un effort de
premiere priorité de la part des autorités.

Partie X. La révision de la loi organique des lois de finances est une question qui se pose
inévitablement dans un futur proche si les autorités souhaitent véritablement poursuivre le
mouvement de réforme de la gestion budgétaire (et rien ne semble contredire cette hypothese).
Plusieurs préalables doivent étre pris en compte, notamment le lancement du systéeme GID, seul
garant de la fiabilité du systéme dans un cadre mouvant d’une gestion modernisée, une meilleure

¥ Voir son manuel des normes.
? Les derniers comptes approuvés font ressortir des délais supérieurs aux deux années prévues par la loi
organique
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responsabilisation des ordonnateurs pour la gestion de leurs crédits de personnels, la réduction
significative des délais de rendu des comptes et le relais progressif du contrdle a priori par I’audit
interne. Compte tenu aussi des délais inhérents aux travaux d’¢laboration qu’elle nécessitera (un
an), la réforme organique pourrait étre mise en ceuvre a un horizon réaliste de 2009. Il est aussi
souhaitable d’aménager des délais d’application de ses dispositions sur une période de 1’ordre de
cing ans, au sein du corps de la loi organique et en renvoyant a des textes de portée inférieure.

Partie XI. Le risque global budgétaire, comptable et de contrdle avait été évalué dans le
CFAA de 2003" & « un niveau globalement faible avec cependant des zones de risques plus
élevés (opacité de la déconcentration, retards dans les délais de paiement et production tardive
des états financiers) dont la résorption est a portée de I’administration marocaine notamment
dans le cadre des réformes en cours ».

Le présent CFAA maintient cette évaluation du risque global a un niveau faible'’, en
soulignant le fait que les réformes conduites ces trois derniéres années n’ont pas engendré
d’accroissement du risque en dépit de leur nombre, de leur étendue et de leur sensibilité. 11
reste cependant que les autorités marocaines doivent faire porter I’effort sur la réduction
des délais de restitution des comptes et la promotion active de la fonction de contrdle qui
constituent désormais deux piliers incontournables de toute évaluation du risque dans les
analyses comparatives a I’échelle internationale et de la perception du risque de corruption
a un niveau plus général.

1 Voir paragraphe X-1-1 du rapport.
" Sur une échelle de 4 niveaux de risque : faible, moyen, important, élevé.
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PLAN D’ACTIONS RECOMMANDE

Les réformes budgétaires

1. Poursuivre la réforme de la globalisation budgétaire a un rythme soutenu en avangant dans la voie d’une
meilleure adaptation de la nomenclature (élargissement du périmétre de la globalisation au niveau du
paragraphe budgétaire pour les dépenses d’investissement et autorisation des virements entre paragraphes
pour les dotations de fonctionnement hormis certains crédits sensibles a définir) et achever la couverture de
I’ensemble des ministeres. (court et moyen terme)

2. Lancer un chantier sur une étape ultérieure de réforme de la nomenclature visant a présenter les budgets
ministériels selon une approche principalement programmatique (moyen terme)

3. Améliorer la qualité des indicateurs physiques de performance (en réduisant aussi leur nombre) et
obtenir des ministeres techniques les évaluations sur la mise en place de la réforme par la performance, si
nécessaire en renfor¢ant encore la formation des ordonnateurs (moyen terme).

La déconcentration des crédits
4. Simplifier la procédure de délégation de crédits, prioritairement pour les crédits régionalisés (court
terme)

5. Identifier les crédits a gestion déconcentrée dans les morasses budgétaires (court terme).

6. Accroitre la déconcentration technique en s’appuyant sur les schémas ministériels de déconcentration
administrative et en faisant prévaloir le principe de subsidiarité (court et moyen terme).

7. Prévoir des plans de formation nationaux en faveur des sous-ordonnateurs en liaison avec le dossier de
certification des ordonnateurs (voir recommandation similaire pour la réforme du contréle a priori).

8. Accroitre la contractualisation des relations entre les services centraux et déconcentrés des ministéres
(moyen terme).

9. Faire le lien entre 1’accroissement de la déconcentration et la réforme de la décentralisation. Enrichir la
réflexion sur le role du Wali en matiére de gestion et de coordination de la dépense au niveau local (moyen
terme).

La gestion des crédits de personnels

10. Prévoir une transmission rapide des actes de gestion du personnel vers le logiciel de paye de la PPR en
développant, dans le cadre du déploiement des systémes de gestion prévisionnelle des effectifs dans les
ministéres, les outils de gestion informatique adéquats et interfacés avec le logiciel de paye permettant par
ailleurs d’assurer une plus grande sécurité (a voir dans le cadre du PARAP, court et moyen terme).

11. Mettre en place, dans un contexte plus large de réforme de la gestion des ressources humaines, un plan
sur une durée de trois ans visant a confier aux ministeres techniques un modele de gestion de leurs crédits
de rémunérations ainsi que leur comptabilité budgétaire en liaison avec la PPR :

- premiére année de formation et sensibilisation

- deuxiéme année de mise en place de procédures-tests de gestion et de comptabilité dans des ministéres
pilotes

- troisiéme année de généralisation progressive des procédures.

(court et moyen terme)

12. Ne prévoir aucune fongibilit¢é des crédits de rémunération par rapport aux autres crédits de
fonctionnement tant que la gestion de ces crédits par les ministéres techniques n’est pas parfaitement
maitrisée (moyen terme)



GID

13. Prendre en considération le caractére sensible de I’année 2007 dans la conduite du projet (consolidation
des besoins a achever, résultats acquis grace a I’expérience de la plate-forme d’échange, les résultats de
I’¢tude d’urbanisation sur les différents scenarii d’architecture).

14. Aligner le processus décisionnel autour d’un point de repere a fin-2008 pour avoir de bonnes assurances
sur le succes du développement du projet en trois étapes (2009-2010 et 2011).

15. Renforcer ’effectif de I’entité GID au-dela de la dizaine de personnes actuellement pour assurer les
taches nouvelles de coordination, du premier palier pilote et d’assistance aux utilisateurs (court terme).

16. Prévoir éventuellement un temps plus long pour les travaux de préparation et d’expérimentation du
premier palier fonctionnel de 2008 qui pourrait étre éventuellement rallongé de quelques mois si nécessaire.

17. Le choix de I’architecture et de la solution logicielle doit s’orienter vers des produits ouverts et
évolutifs en tenant compte des orientations préconisées par 1’étude « d’urbanisation » et des spécificités du
systéme marocain (court terme).

La réforme du controle a priori
18. Mettre en place un controle sélectif et graduel (dit contrdle « modulé ») en fonction des niveaux de
qualification des ordonnateurs (court et moyen terme — durée de la réforme 3 ans).

19. Distinguer, au sein de la fonction de contrdle, les taches de vérification qui sont afférentes aux
fonctions de caisse des comptables — qui ont vocation a rester inchangées quelle que soit 1’évolution du
controle — et les taches de vérification ayant trait aux fonctions de contrdle des engagements et des
ordonnancements — qui ont vocation a étre allégées en fonction de la capacité des ordonnateurs mais aussi
en fonction des garanties nouvelles que le systéme GID apportera en termes de fiabilité et sécurisation de la
dépense (court terme)

20. Tenir compte de la nécessit¢ de maintenir un contréle des marchés publics tout en recherchant un
allégement des contréles pour les marchés les moins importants ou présentant moins de risques (court et
moyen terme).

21. Intégrer dans GID les modules nécessaires a la mise en ceuvre du « contréle modulé de la dépense »
(court et moyen terme).

22. Mettre en place une procédure de « certification » ou qualification des ordonnateurs en introduisant plus
de transparence dans la procédure applicable et en faisant appel a des critéres de sélection assortis
d’indicateurs physiques (court terme).

23. Tenir compte dans la procédure de certification du niveau des moyens humains et techniques de I’'IGF a
assumer cette tache au cours de I’année 2007 et orienter le choix entre une certification globale ou partielle
en conséquence (lien avec la partie II sur la déconcentration) (court terme).

24. Engager une démarche visant les conditions de mise en place d’un véritable schéma directeur
interministériel de renforcement des capacités des ordonnateurs (centraux) et sous-ordonnateurs
(déconcentrés) (voir aussi recommandation similaire pour la réforme de la déconcentration) (moyen
terme).

25. Assurer le développement des unités d’audit interne (IGM) dans les ministéres en contrepartic de

I’allégement du contréle afin de maintenir une assurance raisonnable sur la fiabilit¢ du systéme de la
dépense tant en termes de régularité que de performance (lien avec la partie IX sur les IGM) (moyen terme).
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Les conditions d’exécution de la dépense

26. Optimiser ’utilisation de la plate-forme d’échange de GID et du portail Internet en vue de réduire les
délais d’envoi des délégations de crédits déconcentrés et la production des états de reporting budgétaire
(court terme).

27. Mettre en place des statistiques et tableaux de bord mensuels sur les délais d’ordonnancement par
ministére en vue d’identifier les difficultés et de définir les améliorations nécessaires, notamment en ayant
recours a la contractualisation des délais d’ordonnancement entre directions centrales et déconcentrées
(court-moyen terme)

28. Réduire les délais réglementaires des délais d’ordonnancement et de paiement prévus par le régime des
intéréts moratoires au fur et 8 mesure de 1’amélioration constatée (moyen terme).

Le plan comptable

29. Mettre en place le nouveau plan comptable introduisant une premiere approche de comptabilité
d’exercice en deux ans en expérimentant son application la premiere année sur des sites pilotes (court
terme, sur deux ans).

30. Prendre en conséquence les textes nécessaires (décret, instructions).

Le contréle des EEP
31. Prendre les mesures nécessaires en vue de 1’application prévue par la loi 69-00 des instruments de
gestion au sein des sociétés d’Etat a participation directe (court-moyen terme).

32. Prendre les mesures nécessaires en vue de la mise en place prévue par la loi 69-00 des comités d’audit
au sein des établissements publics et des sociétés d’Etat a participation directe (court-moyen terme).

33. Faire adopter par le Gouvernement le projet de décret fixant les formes de publication par les
établissements publics au bulletin officiel de leurs comptes annuels (court-moyen terme)..

34. Envisager en 2007 un rapport d’étape d’évaluation de I’application de la réforme du contrdle
d’accompagnement au sein du secteur public.

L’audit interne
La DAI
35. Faire adopter le statut des comptables (court-moyen terme)..

36. Moderniser le recrutement des auditeurs de la DAI en développant une classification d’inspecteur-
auditeur polyvalent (court-moyen terme)..

37. Accroitre le nombre de missions d’audit communes avec les corps d’audit des impdts et des douanes et
améliorer la coordination des controles entre ces différents corps d’audit (court-moyen terme)..

38. Améliorer la cartographie des risques pour déterminer le programme de vérification selon une approche
basée sur le risque (court-moyen terme)..

Les IGM

39. Prendre un décret 1/ définissant le statut réglementaire des IGM (missions et carriére des auditeurs en
vue de dynamiser leur fonction) et 2/ renforcant les liens fonctionnels entre I’IGF et les IGM en vue de
dynamiser le role et le fonctionnement des IGM et de diffuser les normes et standards d’audit (court-moyen
terme)..

40. Promouvoir I’application du « Manuel d’audit de la performance » dans le cadre de missions d’audit
conjointes entre I'IGF et les IGM (court-moyen terme).
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41. Inscrire les IGM prioritairement dans les programmes de formation dispensés au sein des ministéres,
notamment en matiére de marchés publics (court-moyen terme).

42. Transmettre les programmes et les rapports des IGM a I’IGF et a la Cour des Comptes

L’ IGF
43. Adopter le projet de loi visant & moderniser le réle et les missions de I'IGF (court terme).

44. Placer I'IGF au centre du dispositif d’audit interne de la dépense dans le cadre de ses missions de
soutien, d’orientation et de coordination des fonctions des IGM, notamment pour 1’audit de performance
(court terme).

45. Associer les IGM dans les missions d’audit interministérielles de I’'IGF (court-moyen terme).

L’audit externe
Cour des Comptes et CRC
46. Poursuivre les recrutements de magistrats, en mettant aussi 1’accent sur les recrutements d’assistants de
vérification a méme d’alléger les tiches matérielles des magistrats et les personnels administratifs (greffe
surtout) afin de faciliter la production des jugements (moyen terme).

47. Développer le systéme Intranet au sein du réseau de la Cour et des CRC en vue de dynamiser la
circulation des informations, le partage des connaissances et la diffusion des nouvelles méthodologies
d’audit entre les magistrats et assistants (court-moyen terme)

48. Développer les relations de collaboration avec I’Exécutif pour la définition des textes relatifs a la
réforme de la gestion des finances publiques, notamment la réforme en cours du contrdle a priori, et
adapter le code des juridictions ainsi que la pratique juridictionnelle en conséquence (court-moyen terme).

Cour des comptes
49. Enrichir le rapport annuel public de la Cour des Comptes en présentant les résultats et conclusions au
fond des contrdles et vérifications menés dans 1’année (norme INTOSALI essentielle) (court-moyen terme).

50. Veiller a la transmission a la Cour des rapports des corps de contréle interne (IGF, IGM, DAI) (court
terme).

51. Prendre des mesures adaptées en vue d’obtenir la production des comptes prévue par la loi, si
nécessaire par des mesures coercitives (court-moyen terme).

52. Veiller a la réduction des délais d’examen du projet de loi de réglement en exercant une vigilance
permanente sur les responsables des ministéres en charge de la production des comptes (moyen terme)

53. Réaliser I’informatisation du greffe (court-moyen terme).

CRC

54. Continuer a privilégier I’approche de ’audit et du contrdle actuelle qui méle les contréles de type
juridictionnel et les contrdles de gestion de I’ordonnateur (dits contrdles intégrés et concomitants) afin de
conserver le caractére pédagogique de I’audit nécessaire en période de mise en place de I’activité des CRC.

55. Adapter certaines procédures des CRC pour tenir compte de leurs moyens en personnels magistrats
(formation de jugement a trois magistrats plutot que cinq, désignation d’un contre-rapporteur optionnelle et
non plus obligatoire) ou en matériels (délai de conservation des piéces justificatives de cinq ans au lieu de
dix) (moyen terme).
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Réforme de la loi organique
56. Mettre en ceuvre la réforme de la loi organique des lois de finances a un horizon 2009, en optant pour
une application progressive et par étapes de ses dispositions. (moyen terme)
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PARTIE I : LES REFORMES DANS LE DOMAINE
BUDGETAIRE

Résumé des conclusions du CFAA de 2003
(extraits)

Le systéme de gestion financi¢re du secteur public au Maroc est basé sur les normes juridiques
supérieures de Royaume : Constitution du Royaume et Loi Organique relative aux lois de
finances sous le controle du Conseil constitutionnel. Le systéme se présente aujourd’hui comme
un systéme assez robuste, caractérisé par une grande fiabilité et des institutions ancrées dans une
longue tradition de 1égalité, contréle et centralisme. Il patit cependant de lourdeurs et lenteurs qui
affectent la relation entre la dépense publique et ses résultats.

Conscient de ces insuffisances depuis plusieurs années, le Gouvernement marocain a ouvert de
vastes champs de réformes pour moderniser 1’administration et améliorer la performance de ses
services.

La préparation du budget obéit a un processus institutionnalisé qui allie discipline d’ensemble
et participation des ministéres techniques.
La préparation budgétaire comprend deux phases principales :

* Une premiére phase de cadrage macroéconomique, financier et budgétaire du projet de budget
assurée par : a/ la Direction du Trésor qui synthétise les prévisions des recettes budgétaires et
I’esquisse d’ensemble du budget sur la base des travaux macroéconomiques de la DPEG et qui
détermine, sur la base d’objectifs de déficit budgétaire et d’endettement, le cadrage financier du
budget au moyen d’outils classiques de suivi de l’exécution budgétaire et de pilotage de
I’endettement, et b/ la Direction du Budget qui assure le cadrage des dépenses budgétaires sous
I’autorité du Ministre des Finances et du Premier Ministre. Cette phase se conclut par la
production de la Note de cadrage, document central de la préparation du budget.

* Une deuxiéme phase de négociation budgétaire avec les ministéres techniques, dirigée par la
Direction du Budget. Cette derniére assure la conformité des demandes ministérielles a la note de
cadrage et encadre la procédure d’arbitrage. La procédure d’examen des crédits conduit souvent a
une insuffisante adéquation des dépenses de fonctionnement aux équipements nouveaux. Cette
procédure de négociation et de programmation des crédits est en cours de modernisation dans le
cadre des réformes engagées.

La présentation du budget est assez exhaustive et assez sincére, malgré une grande dispersion
des comptes et des insuffisances dans la présentation des budgets qui nuisent a la transparence
d’ensemble.

La loi de finances est assez exhaustive, mais patit d’une dispersion des comptes. On trouve quatre
types de comptes budgétaires, tous prévus par la loi organique de 1998 : le budget général, les
services de I’Etat gérés de maniére autonome (SEGMA), les comptes spéciaux du Trésor (CST)
et les budgets annexes (en voie de disparition), présentés selon une logique de ventilation prévue
par la loi organique. Cette dispersion apparente des crédits et recettes ne tronque cependant pas le
résultat d’ensemble du budget malgré une sous-estimation des risques budgétaires divers liés aux
garanties accordées par 1’Etat.




La présentation-lisibilit¢ de chaque budget ministériel pourrait étre améliorée et rendue plus
pertinente notamment au travers de ’unification des documents budgétaires, qui restent encore
trop dispersés.

Une exécution budgétaire maitrisée mais dont la transparence pdtit surtout de la longueur de
la procédure de validation des lois de réglement.

Les modifications en gestion du profil initial de la loi de finances sont limitativement prévues par
la loi organique et strictement encadrées par la Direction du Budget et le Controle des
engagements de dépenses (CED). La maitrise de 1’exécution est globalement bien assurée
(mouvements de crédits dans les limites prévues par la loi organique, taux d’engagement des
dépenses ¢levé et profil d’exécution proche des prévisions initiales). Cependant la transparence
de I’exécution reste insuffisante du fait de 1’absence de publication des actes de mouvements de
crédits, de présentation de lois de finances rectificatives en fin d’année et surtout des retards
anormaux de présentation de la loi de réglement au Parlement..

La nomenclature budgétaire et les outils de pilotage des investissements sont globalement
fiabilisés mais peuvent encore étre améliorés. Celle-la semble répondre aux normes admises en la
mati¢re. De méme, la gestion des crédits d’investissement s’opére dans un cadre compatible avec
la nature pluriannuelle de ces dépenses. La présentation des investissements comporte des
incertitudes méthodologiques qui ne sont pas sans risque au plan budgétaire, dés lors qu’elle ne
renseigne pas suffisamment sur la répartition de ces crédits entre opérations antérieures et
opérations nouvelles.

Plan d’actions retenues au CFAA de 2003

Présentation des crédits et des documents budgétaires

e Limiter les créations de SEGMA aux seuls services qui peuvent justifier d un niveau de recette
propre couvrant la majeure partie de leurs dépenses.

o S’acheminer vers ['unification des morasses budgétaires d’'un méme ministere dans un méme
document en vue d’une vision globale des moyens budgétaires liés a la disposition dudit
ministere.

e Realiser [’harmonisation de la nomenclature d’exécution entre les differents comptes
budgétaires, prévoir une codification-programme, adapter la codification comptable au nouveau
plan comptable de I’Etat et prévoir une classification régionalisée des enveloppes de crédits
déconcentrés.

o Améliorer ['information se rapportant aux crédits de paiement ouverts en distinguant entre
ceux permettant la consolidation des opérations en cours de réalisation et les crédits relatifs aux
actions nouvelles.

Accroitre la transparence de la gestion budgétaire en cours d’exercice
e Publier les mouvements budgétaires sur un site informatique public.

Favoriser le développement des chantiers de réforme de la gestion budgétaire qui venaient a
peine d’étre lancés (globalisation, gestion par objectifs).

e Consolider le principe actuel de la note de cadrage qui permet de simplifier et de rationaliser
les discussions budgétaires et de les limiter dans les délais compatibles avec les contraintes du
calendrier budgétaire.




o Améliorer le processus de programmation budgétaire interne aux administrations en
s’appuyant notamment sur le nouveau dispositif budgétaire de contractualisation et de
globalisation des crédits mis en place depuis 2002. Approfondir les travaux sur la mise en ceuvre
d’une programmation pluriannuelle tels que négociés par ailleurs.

o Assurer les conditions nécessaires a la mise en ceuvre d’'une politique de performance (les pré-
requis) : définition préalable des objectifs de performance par les ordonnateurs et de leurs
conditions de réalisation (globalisation, programmes, pluri-annualité, systémes d’information,
indicateur de mesure de la performance, adaptation des modes de management et de son
évaluation, développement d’une culture d’évaluation).

o Améliorer la programmation des dépenses de fonctionnement en se réferant a la démarche de
rationalisation déja amorcée (construction scolaire, parc auto, ratios et normes divers ...) afin
d’assurer une meilleure adéquation entre les besoins des ministeres et de tenir compte de leurs
programmes d’équipement.

® Dans ce cadre, les administrations sont invitées a rationaliser les dépenses de fonctionnement a
travers aussi bien [’identification des économies potentielles que I'amélioration des procédures
d’exécution.

Remarques préliminaires

Le CFAA de 2003 avait mis en lumicére un certain nombre de caractéristiques du systéme
budgétaire marocain a cette époque, notamment la robustesse de ses procédures qui en assurait la
fiabilité, mais en contrepartie aussi une tendance marquée pour un formalisme peu attractif et peu
adapté a une gestion budgétaire moderne.

Le CFAA formulait, dans le cadre d’un plan d’actions, un certain nombre de recommandations
visant pour I’essentiel a :
- corriger des insuffisances de clarté dans la présentation des crédits et des documents
budgétaires,
- accroitre la transparence de la gestion budgétaire en cours d’exercice
- favoriser le développement des chantiers de réforme de la gestion budgétaire qui
venaient a peine d’étre lancés (globalisation, gestion par objectifs).

Le présent CFAA se propose d’étudier la mise en ceuvre de ces recommandations et de dresser un
bilan d’étape des réformes engagées depuis 2003. L’é¢tude montrera que la quasi-totalité des
recommandations ont été suivies d’effets, ce qui témoigne du degré significatif de 1’engagement
des autorités marocaines dans le plan d’actions du CFAA de 2003. Elle montrera aussi que le
programme de réformes (3™ partie du plan d’actions) s’est nettement accéléré et a pris une
ampleur au-dela méme de ce qui était envisagé en 2003.

1. Une présentation des documents budgétaires qui accroit la transparence budgétaire ...

1. La présentation des documents budgétaires a été améliorée de deux points de vue qui
concourent a une meilleure transparence : d’une part le contenu de 1’information fournie dans les
documents officiels présentés au Parlement a été enrichi et d’autre part I’architecture générale et
la lisibilité des documents ont été rationalisées.

2. L’enrichissement du contenu des documents budgétaires est réel et permet aux parlementaires
ainsi qu’au public de disposer d’une vue d’ensemble des comptes budgétaires de I’Etat. Un




nombre important de documents accompagnent le projet de loi de finances lui-méme qui est ainsi
replacé dans le contexte plus large de I’économie d'ensemble.

Quels sont les principaux documents qui accompagnent et enrichissent le contenu
du projet de loi de finances

e Note de présentation du projet de loi de finances (choix stratégiques, réformes, agrégats
budgétaires, programmes sectoriels, ...)

* Rapport économique et financier (cadrage macroéconomique, analyse sectorielle, impact des
mesures budgétaires, ...)

* Rapport sur le secteur des établissements et entreprises publics (performances, programmes,
réformes, analyse financiere de chaque entite, ...)

» Rapport sur les Services d’Etat gérés de maniére autonome - SEGMA (agrégats et
programmes)

® Rapport sur les Comptes Speciaux du Trésor (CST) : bilan financier, comptable, principales
réalisations

* Rapport sur les dépenses fiscales : recensement des mesures et estimation du cotit pour le
budget

* Rapport sur les indicateurs de performances : objectifs des programmes et indicateurs chiffrés

* Rapport sur les questions de genre

3. L’architecture et la lisibilité des comptes budgétaires ont ét¢ améliorées principalement par :

* le regroupement au sein d’un méme fascicule (morasse) des différentes composantes
(fonctionnement, investissement, emplois) d’un méme budget ministériel qui facilite désormais la
manipulation des documents et permet une vue d’ensemble des moyens d’un ministére en vue de
I’exploitation des données budgétaires'>. Cette mesure constituait une recommandation
importante du précédent CFAA.

* la réduction tres significative du nombre de CST malgré leur nombre encore élevé (132 en 2002
et 79 en 2006) et la suppression définitive des budgets annexes". De méme, le nombre de
SEGMA a été réduit et concerne désormais principalement les centres hospitaliers, les centres
régionaux d’investissement et des instituts techniques. Par ailleurs, la nomenclature des CST et
des SEGMA a été harmonisée en 2007 avec celle des budgets ministériels ce qui accroit la
standardisation des comptes budgétaires. La dispersion des comptes dénoncée dans le précédent
CFAA s’en trouve ainsi réduite méme s’il existe des possibilités de supprimer encore d’autres
SEGMA.

* la présentation du tableau général des agrégats budgétaires a été modifiée au budget 2007 en
vue de présenter une vue d’ensemble des ressources et des charges de I’Etat a la fois plus
détaillée (recettes par nature, dépenses par nature pour le fonctionnement et la dette, mais aussi
mieux en ligne avec le tableau des charges et ressources du Trésor).

* la régionalisation des dépenses d’investissement au niveau de la nomenclature en 2006. Cette
réforme d’envergure permet de mieux visualiser la destination géographique des crédits, outre
son apport décisif en matiére d’amélioration de la gestion des crédits (voir plus loin).

12 Auparavant, ces trois composantes étaient dispersées dans trois fascicules différents.
1 Le seul budget annexe restant (radiodiffusion et télévision marocaine) a été supprimé au budget 2007.




...mais qui laisse encore une marge d’amélioration pour une présentation plus exhaustive et
plus transparente des comptes de ’ensemble du secteur public

4. Les documents budgétaires affichent les seules dépenses de I’Etat, sans présentation des
comptes des collectivités locales et des organismes du secteur public (établissements et
entreprises publics du secteur non-marchand, voire organismes de sécurité sociale). Les bonnes
pratiques et standards internationaux vont dans le sens d’une intégration progressive des comptes
publics, surtout des collectivités locales, afin de couvrir I’ensemble des dépenses publiques. Une
telle vision consolidée est approchée par le Tableau des charges et ressources du Trésor, qui ne
fait cependant pas 1’objet d’une présentation officielle dans le projet de loi de finances'®. Une
réflexion est cependant en cours en vue de parvenir & une consolidation partielle entre les
comptes de I’Etat et des collectivités locales.

5. La présentation des dépenses d’équipement n’a pas été substanticllement modifiée : elle
s’insére dans une logique pluriannuelle, mais ne permet pas de distinguer entre les crédits de
paiements ouverts pour les opérations en cours et ceux ouverts pour les opérations nouvelles. Le
précédent CFAA recommandait une telle amélioration de la présentation des crédits de paiement,
elle deviendra inévitable dans le cadre de la mise en place du cadre de dépenses & moyen terme
(voir plus loin).

6. Enfin, les ressources et dépenses du Fonds Hassan II, qui jusqu’en 2002 étaient imputées sur
un compte spécial du Trésor, sont depuis lors rattachées par une loi a un établissement public et
ne font plus partie du champ de la loi de finances. Ce Fonds collecte pourtant les recettes de
privatisation qui ont un caractére de recette non fiscale de I’Etat.

11. Une réforme progressive de la gestion budgétaire, sans modification en profondeur de la
législation actuelle ...

7. La réforme de la gestion budgétaire a commencé en 2001. Une circulaire du Premier Ministre
en date du 25 décembre 2001 énongait deux objectifs principaux, mais limités de la réforme : une
globalisation des crédits budgétaires et une gestion budgétaire sur la base des résultats. Un décret
du 31 décembre de la méme année organisait plus précisément les procédures de ces nouveaux
modes de gestion. De plus, un certain nombre d’orientations ou d’autres décisions parcellaires,
émanant de niveaux normatifs différents, sont venus compléter le texte initial et ont ainsi
constitué¢ un ensemble a peu pres cohérent visant en fait une réforme potentielle d’ensemble des
modes de gestion du budget de 1’Etat. Outre I’absence d’un texte fondateur unique, la réforme se
caractérise aussi par de nombreuses expérimentations, dont le choix des administrations-pilotes et
I’échelonnement dans la mise en ceuvre, voire le contenu de 1’expérimentation, soulignent la
diversité. A coté des mécanismes purement budgétaires : globalisation des crédits, pilotage par
objectifs ou allégement des contrdles, d’autres évolutions ne sont pas de nature proprement
budgétaire mais en semblent indissociables, telles la déconcentration ou la politique de ressources
humaines.

8. Cette architecture complexe de la réforme peut donner ’impression en premiére approche
d’une construction improvisée au fur et a mesure de son avancement et dont les fondements
juridiques restent incertains, il s’agit en réalit¢ d’une démarche volontaire et articulée des
autorités qui fait prévaloir une logique expérimentale et itérative.

1411 est consultable sur le site Internet du Ministére des Finances.



...mais pragmatique et bien documentée.

9. Le pragmatisme revendiqué par les autorités dans la mise en ceuvre des réformes budgétaires
présente d’incontestables avantages. Notamment, il permet de rendre les réformes réversibles,
possibilité prévue par le décret du 31 décembre 2001 qui a posé les bases de la réforme et permet
de tirer, sans contrainte, les lecons des expériences. Ce pragmatisme s’est appuy¢ lui-méme sur
des expérimentations antérieures datant parfois des années 1990"°.

10. Par ailleurs, le souci de documentation permanente des nouvelles procédures est réel : en
témoigne la qualité des instructions ou guides de procédures qui ont été produits (tels le manuel
de procédures de la Direction du Budget, le guide sur 1’audit de performance, le guide
méthodologique du CDMT ou les directives et guides méthodologiques des ministéres techniques
(tels ceux de la santé par exemple).

II1. La réforme de la globalisation (ou fongibilité) des crédits...

11. La globalisation des crédits avait été analysée rapidement dans le CFAA de 2003, sa premiére
mise en place au Ministeére de la Santé datant de 2002. La globalisation des crédits a été autorisée
par I’article 1 du décret du 31 décembre 2001 modifiant ’article 17 bis du décret du 26 avril 1999
relatif a 1’élaboration et a I’exécution des lois de finances. Cet article dispose que le Ministre des
Finances peut autoriser, par arrété, les ordonnateurs et sous-ordonnateurs & modifier en cours de
gestion, sans autorisation préalable du Ministére des Finances et du Controle, les dotations entre
lignes d’un méme paragraphe d’un article de dépenses de matériel, de dépenses diverses et
d’investissement. Certaines dépenses de fonctionnement sont toutefois exclues du champ de
’autorisation pour éviter d’éventuels dérapages : véhicules, carburants, communications, frais de
réception, fluides, déplacements, fournitures et rémunérations de personnels.

1> La déconcentration des crédits du Ministére de 1’Equipement a été facilitée par I’expérience des contrats
objectifs-moyens initiés dans les années 90 et généralisée depuis 2000.



Comment est déclinée la nomenclature budgétaire des crédits
en articles, paragraphes et lignes budgétaires

La nomenclature budgétaire'® répartit les crédits des ministéres en crédits de fonctionnement
(titre 1), crédits d’investissement (titre II), et crédits relatifs au service de la dette publique
(titre 111).

Les dépenses du budget général sont présentées, a l'intérieur des titres, par chapitres,
subdivisés en articles, paragraphes et lignes, selon leur destination, leur objet ou leur
nature :

- Darticle désigne un service structurant (généralement une direction) ou un
groupement de services et leurs déemembrements.

- le paragraphe désigne une mission, une action ou un projet confié a un service
Structurant.

- la ligne retrace la nature économique d'une dépense rattachée a une mission,
une action ou un projet.

12. La globalisation des crédits vise a donner davantage d’autonomie aux services gestionnaires
ordonnateurs ; aussi se traduit-elle par la suppression du visa du Ministére des Finances et du
Contréle des engagements de dépenses, qui était jusque-la nécessaire et d’expérience trés long a
obtenir, sur les virements de crédits opérés entre des lignes de crédits au sein d’un méme
paragraphe.

Comment s’effectuaient les virements de crédits avant la réforme expérimentale

Les mouvements de crédits entre dotations budgétaires (articles, paragraphes et lignes) sont
autorisés sous réserve de [’accord préalable du Ministre des Finances et de la non modification
de la nature des credits (personnel et de matériel notamment), mais ne peuvent conduire a un
dépassement global du plafond des dépenses. Ces mouvements ne sont pas limités en montant
pour le fonctionnement mais sont [imités a 10 % des dotations initiales des articles pour
I’investissement, sauf dérogation exceptionnelle accordée par le Premier Ministre.

13. L’intérét de la globalisation réside dans la marge de manceuvre plus grande qu’elle confere
désormais au ministére gestionnaire pour la gestion de ses moyens (ligne budgétaire), mais dans
un cadre de projets ou de missions (paragraphes) qui ne peuvent pas étre modifiés sans
autorisation préalable du Ministere des Finances.

' Article 29 de la loi organique relative a la loi de finances.




Un exemple de globalisation des crédits a la Direction des routes

Grace a la réforme de la globalisation, le Directeur des routes et de la circulation routiére :

e peut, au sein de sa mission « Exploitation et sécurité routiere » (paragraphe), affecter comme il
le souhaite les crédits inscrits au niveau de la ligne budgétaire indifféremment aux « travaux de
désensablement » ou de « déneigement » ou de « signalisation routiére ou équipements de
securité » ou de « travaux d’ aménagement des points noirs » ou de « études d’amélioration de la
securite routiere » ;

* ne peut pas, au sein du domaine d’activité de la direction « domaine routier », affecter comme
il le souhaite les crédits inscrits au niveau de [’article indifféremment au « soutien aux missions »
ou a la « maintenance et conservation du patrimoine » ou a « l’exploitation et sécurité
routieres » ou au « parcs et ateliers » ou a « [’extension et aménagement du patrimoine » ou aux
« études et recherche ».

14. 11 s’agit donc d’une premiére étape vers la fongibilité des crédits. Le décret de 2001 institue
aussi en contrepartie de cette fongibilité un engagement ministériel en vue d’atteindre des
objectifs prédéfinis et mesurés par des indicateurs de performance (voir V ci-apres).

...concerne désormais la majeure partie des ministéres...

15. En application de ce texte de 2001, I’ensemble des crédits d’investissement, d’un nombre
croissant chaque année de ministéres entrant dans le champ de 1’expérimentation, ont été
globalisés par paragraphe, a I’exception des rubriques de fonctionnement citées ci-dessus'’. Ces
ministeéres sont au nombre de 15 en 2006 et de 25 au début de I’ année 2007 durant laquelle le
processus de globalisation des crédits sera généralisé a 1I’ensemble des départments ministériels.
Parmi ces ministeres figurent des ministéres importants comme la Santé (ministére pionnier en la
matiére depuis 2002), I’Equipement en 2005, I’Agriculture en 2004 et 1’Education, la Justice, la
Culture, le Développement social en 2007.

16. La mise en ceuvre de la globalisation peut se mesurer aujourd’hui par le taux de globalisation
du budget d’investissement de I’Etat (budgets ministériels'®) : de 51,2 % en 2006 ce taux a été
porté a 70 % au début de 2007 du fait de I’intégration dans son champ de dix nouveaux
ministeres.

...et constitue, grdce a la suppression partielle des procédures de visas et de contrile
préalables, une avancée importante dans le systéme budgétaire marocain...

17. Le décret du 31 décembre 2001 instituant la globalisation permet en réalité aux ordonnateurs
d’étre dispensés du visa préalable du Ministére des Finances a deux stades distincts de la gestion
des crédits :

' Certains ministéres regrettent que les crédits de déplacement des agents ne soient pas globalisés avec le
programme dans la morasse, alors qu’il s’agit du mode fondamental d’exercice de leur action.
'8 hors charges comunes




- a un premier stade, antérieur a la dépense, un ordonnateur peut modifier, au sein du
paragraphe budgétaire, la répartition des crédits votés' par lignes au moment ot il effectue la
délégation de ces crédits aux sous-ordonnateurs (reprogrammation en début d’année),

- a un second stade, en cours de gestion, I’ordonnateur peut effectuer une re-ventilation
par ligne des crédits non consommés par les sous-ordonnateurs et remontés & son niveau
(reprogrammations en cours d’année) afin de permettre d’utiliser ces crédits non utilisés pour
d’autres dépenses au sein du méme paragraphe.

18. Dans les deux cas, le Ministére des Finances et le Contréle des engagements de dépenses ne
sont plus informés de la nouvelle répartition des crédits qu’a posteriori. Ceci constitue une
avancée notable dans le systéme marocain, notamment en termes de délais de mise en ceuvre des
crédits. Dans le systeme préalable, ces re-ventilations de crédits, qui sont le lot commun de toute
gestion budgétaire dynamique, retardaient parfois de facon trés importante (plusieurs mois) la
mise en place des crédits en vue de la dépense.

19. Simultanément, certaines autres mesures plus ponctuelles ont été prises, comme le relévement
du seuil de visa des délégations de crédits d’équipement et 1’allégement du contrdle, de méme que
I’institution de visas collectifs pour des crédits relatifs a des dépenses de méme nature (exemple,
les baux).

... que les ministéres-pilotes évaluent positivement ...

20. Les ministeres-pilotes ont accueilli favorablement cette avancée et jugent ses résultats trés
positifs de plusieurs points de vue. Parmi les 15 ministéres-pilotes engagés dans la réforme en
2006, aucun ne porte un jugement négatif sur la réforme, hormis quelques divergences sur des
points ponctuels, ni n’envisage un retour a la gestion antérieure classique. De plus, une
dynamique certaine s’est créée autour de cette réforme et un enthousiasme assez général en
faveur de sa continuation se dessine, notamment parmi les personnels de direction, mais aussi—et
cela mérite d’étre porté au crédit de la réforme et de ses acteurs principaux—parmi les personnels
d’encadrement et d’exécution.

21. Cette situation plaide en faveur d’une poursuite et méme d’une accélération de la réforme afin
d’éviter que ces engagements ne s’étiolent. La réforme semble avoir atteint un point d’inflexion
ou de nouveaux résultats sont attendus a partir de nouvelles avancées. Il s’agit 1a d’un sentiment
assez partagé parmi les autorités méme si certains émettent des doutes quant a la possibilité de
poursuivre au méme rythme sans passer par un palier supérieur. Ce point sera revu lors de
I’examen des conditions de réforme de la loi organique.

22. Au stade actuel, les ministéres-pilotes portent un jugement positif sur la réforme et sur les
points suivants.

" Pour les dépenses d’équipement, il s’agit des autorisations d’engagement.



Comment les ministéres-pilotes évaluent la réforme de la globalisation

Les commentaires les plus fréquents sont :

¢ la réforme a aidé les ministeres a améliorer leur programmation budgétaire interne grace a la
dynamique de la gestion par objectifs et résultats. Elle a notamment facilité le dialogue entre les
services centraux des ministeres et leurs services extérieurs pour la programmation budgétaire
de leurs crédits

e la réforme a épargné aux ordonnateurs plusieurs centaines de visas préalables par an méme si
le montant des dépenses réaffectées reste faible (10 millions de dirhams sur un budget
d’investissement total de 438 millions pour le Ministere de ’Equipement par exemple)

¢ la réforme a amélioré la qualité et la rapidité de [’action publique : réalisation de virements
possible en une journée, réajustement de crédits instantané pour un engagement juridique
(marché par exemple) doté insuffisamment, absence de gaspillage de crédits sur des projets de
substitution.

e la réforme, grdce notamment a la suppression des procédures de remontée de crédits des
services exterieurs vers |’administration centrale, qui pouvait durer plusieurs mois auparavant,
permet une mise a disposition plus rapide des crédits des gestionnaires et donc [’engagement réel

20
des programmes™".

e la réforme aurait accru le taux de consommation des crédits de certains ministéres-pilotes sans
. . \ . . . . A r \ 21

que toutefois des chiffres trés significatifs puissent étre avancés a ce stade” pour tous les

ministeres.

...et qui n’a pas conduit a une perte de fiabilité de ’information budgétaire et comptable.

23. La réforme a été réalisée sans perte d’informations sur la dépense, du fait de la production des
¢tats semestriels des modifications au sein du paragraphe exigée par les arrétés de globalisation.
Seuls quelques problémes, semble-t-il, limités ont été recensés pour des problémes d’imputation.

24. Ce point, partagé par toutes les administrations, est capital pour I’analyse du risque budgétaire
et comptable de la réforme : la globalisation n’a pas entrainé de perte de fiabilité du systéme dans
son ensemble. Ceci est dii en grande partie a la fiabilit¢ de la nomenclature budgétaire qui
s’inspire largement des standards de la norme GFS 2001% et qui permet de retracer la dépense a
un niveau de détail suffisamment fin méme lorsque la dépense a fait 1’objet d’une globalisation.
Le maintien de la fiabilité de 1’information budgétaire a jusque 14 concerné essentiellement les
dotations d’investissement, il devrait aussi concerner les crédits de fonctionnement lorsque ceux-
ci seront plus largement globalisés.

*% Selon la Direction du Budget, la suppression de cette procédure aurait permis au Ministére de la Santé en
2005 de majorer de 8 % par redéploiement ses dotations consacrées aux services des urgences.

2! Selon la méme Direction du Budget, le taux de consommation des crédits soumis a globalisation du
Ministére de la Santé aurait cri de 60 a plus de 90 % en 2005.

22 La nomenclature répond au triple souci d’identifier la nature administrative de la dépense, sa nature
économique et sa nature fonctionnelle (ou programmatique).
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1IV. La prochaine étape de la globalisation passe nécessairement par un élargissement de son
périmeétre ....

25. La réforme de la globalisation a été jusqu’a présent limitée aux seuls crédits représentatifs de
moyens variables affectés a des missions inchangées (virement entre paragraphes d’un méme
article). L’étape ultérieure serait en théorie de gravir un échelon et de permettre de modifier la
répartition des crédits entre paragraphes (missions, projets) au sein d’un article (domaine). Cette
possibilité autoriserait les ordonnateurs a modifier plus fondamentalement la destination et la
finalit¢ de la dépense. Ainsi dans I’exemple cité plus haut, la Direction des Routes pourrait
transformer des crédits affectés a la maintenance et conservation du patrimoine en les virant sur
des dotations afférentes a 1’exploitation et sécurité routiéres, ou aux parcs et ateliers, ou a
I’extension et aménagement du patrimoine. Il s’agirait 1a d’une réforme d’envergure entrainant un
changement assez important des pratiques actuelles. Notamment, la réforme conduirait a attacher
une moindre importance a la portée de I’autorisation de dépense qui échoit in fine au Parlement
lors du vote des crédits par paragraphes, ce qui n’est pas vraiment souhaitable. Aussi paraitrait-il
plus approprié¢, plutét que d’autoriser une multiplication des virements entre paragraphes,
d’élargir le périmétre des crédits du paragraphe. En d’autres termes, la prochaine étape de la
réforme pourrait consister & donner au paragraphe une portée plus large dés le stade de sa
définition. Dotés de paragraphes élargis et donc moins nombreux, un ministére pourrait voir ses
marges de manceuvre accrues sans pour autant multiplier le nombre de virements entre
paragraphes. Un travail de réflexion sur la nomenclature est nécessaire en ce sens, principalement
pour les dépenses d’investissement qui sont classifiées, avec le paragraphe, autour de la notion de
projet, alors que les crédits de fonctionnement le sont autour de la notion de moyens et peuvent
plus facilement se préter a des virements internes sans remettre fondamentalement en cause la
portée de I’autorisation de dépense du Parlement. Il apparait ainsi que la redéfinition du périmeétre
du paragraphe constitue un chantier privilégié de poursuite de la réforme de la globalisation des
crédits d’investissement principalement, les dotations de fonctionnement pouvant elles se préter
plus facilement a un élargissement des possibilités de virement entre paragraphes, sous certaine
réserves (voir ci-apres).

26. Un premier assouplissement en ce sens est intervenu dans la loi de finances 2006 : 1’accord
préalable pour modifier la répartition des crédits au niveau de 1’article entre paragraphes nécessite
désormais non plus un décret ou un arrété ministériel mais une décision de la Direction du Budget
et, de plus, le seuil maximal de 10 % anciennement en vigueur a été supprimé, celui-ci interdisait
de fait le virement de crédits entre régions™. Une prochaine étape plus décisive pourrait étre la
suppression de cette autorisation préalable de la Direction du Budget.

27. Enfin, une étape supplémentaire pourrait encore étre franchie avec 1’extension de la
globalisation aux crédits de fonctionnement de fagon plus large qu’aujourd’hui, en distinguant a
terme les dépenses de personnel, les crédits de fonctionnement courant et les transferts ou
subventions. Cette extension nécessiterait cependant des limitations aux possibilités de virement
des crédits de personnel vers des crédits de fonctionnement courant afin de préserver ces crédits
obligatoires, tout au moins jusqu’a ce que ces derniers fassent 1’objet d’une véritable gestion et
maitrise par les ministéres techniques (voir partie III). De méme des restrictions aux virements a
partir de certains crédits de consommation courante eux aussi quasi-obligatoires (énergie) seraient
a envisager. On parle alors de fongibilite asymétrique. D’autres propositions, plus ponctuelles,
sont a I’étude, notamment 1’extension du périmétre des dépenses sans engagement préalable aux

2 En 2005, par exemple, 10 décrets avaient été nécessaires pour transférer 200 millions de dirhams sur la
rocade méditerranéenne du fait du retard d’exécution du programme ferroviaire.
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décisions de versement de subventions a certaines entités, par exemple lorsqu’elles disposent
elles-mémes d’un comptable assignataire.

...et un accroissement du nombre de ministéres-pilotes...

28. La procédure expérimentale suivie jusque-la devrait étre poursuivie en 2008 en incluant dans
le champ de la globalisation tous les ministéres non encore sélectionnés, soit quelques ministéres
de plus que ceux retenus en 2007.

29. Simultanément, un certain nombre de ministéres devraient pouvoir étre sélectionnés pour une
¢tape ultérieure d’expérimentation d’une extension du périmétre du paragraphe. Il semblerait
logique d’y inclure d’abord les ministéres-pilotes les plus anciens dans la pratique de la
globalisation (Santé, Equipement, notamment). Sur une période de deux a trois ans, un nombre
significatif de ministéres pourraient ainsi étre autorisés a opérer de la sorte.

... en s’assurant que les capacités des ordonnateurs peuvent s’adapter a ces changements...

30. I1 est important de s’assurer, lors de 1’extension de la réforme, des capacités des ordonnateurs
car un accroissement de la globalisation des crédits touchant les missions ou secteurs suppose une
homogénéité des capacités budgétaires entre les différents services d’'un méme ministére. Cette
homogénéité régionale est plus difficile a atteindre dans les ministéres a faible proportion de
personnels techniques.

31. L’assurance sur les capacités des ordonnateurs constitue un point critique de la réforme de la
globalisation, au méme titre d’ailleurs que la réforme d’ensemble. De ce point de vue, les
procédures de certification des ordomnateurs étudiées dans la suite du rapport seront d’un
précieux apport pour la poursuite de cette réforme.

...avant de franchir le seuil plus décisif d’une éventuelle refonte du cadre législatif actuel des
finances (loi organique relative a la loi de finances).

32. De telles extensions permettraient d’aller au bout de ce qu’il est possible de faire dans le cadre
de la démarche expérimentale actuelle choisie par les autorités, sans modification profonde des
textes principaux des finances publiques et en ménageant toujours, du moins en théorie, une
possibilité de réversibilité de la réforme si des insuffisances sont constatées. En réalité, cette
réversibilité est, au fur et 2 mesure de 1’avancement dans le temps de la réforme, de moins en
moins probable, ce qui pose la question de 1’opportunité d’une étape plus décisive visant une
réforme de la loi organique relative a la loi de finances (voir plus loin).

V. La réforme conjointe du pilotage budgétaire par objectifs et indicateurs de résultats se
poursuit a un rythme saftisfaisant...

33. Les prémices de la réforme du pilotage par objectifs figurent dans ’article 1 du méme décret
de globalisation des crédits du 31 décembre 2001 modifiant I’article 17 bis du décret du 26 avril
1999 relatif a I’élaboration et a I’exécution des lois de finances. Ce texte précisait que la
flexibilit¢ devait étre conditionnée par la présentation, en annexe des chapitres globalisés,
d’indicateurs chiffrés établissant un lien entre les crédits alloués et les résultats attendus de leur
utilisation et que 1’ordonnateur procéderait annuellement a 1’évaluation de la réalisation des
indicateurs et en informerait le Ministre des Finances.
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34. L’instauration de la logique de résultats est un objectif fondamental de la Direction du
Budget. Pour cela, chaque ministére-pilote a dii identifier sa stratégie sur trois ans, définir des
programmes structurants comportant des objectifs chiffrés et datés, ainsi que des indicateurs de
résultats. Des rapports sur la performance doivent étre remis par les ministéres au Ministére des
Finances au 30 avril de I’année suivante, en application des dispositions des arrétés d’application
de l’article 17 bis du décret du 31 décembre 2001 susvisé.

...avec quelques premiers résultats positifs...

35. La réforme semble avoir facilité la modernisation de la programmation budgétaire interne des
ministéres grace a la dynamique des objectifs et résultats. Elle a sirement facilité le dialogue
entre les services centraux des ministéres et leurs services extérieurs pour la programmation
budgétaire de leurs crédits et les arbitrages budgétaires internes. Il apparait aussi que cette
dynamique créée ne saurait plus étre réversible et que ses effets seront durables. La déclinaison
du pilotage par objectifs a toutefois été effectuée progressivement : premier budget de programme
2004-2006 a la Santé, appuyé sur un plan d’actions 2003-2007 approuvé par le Parlement et
premier exercice de contractualisation avec 15 hopitaux SEGMA.

...en se heurtant toutefois aux difficultés classiques inhérentes a la qualité des indicateurs...

36. Une difficulté fondamentale de toute réforme de ce type concerne la qualité des indicateurs.
Le contenu des indicateurs est en voie d’amélioration : ils s’apparentent désormais a des
indicateurs de résultats et non plus a des indicateurs de moyens ou d’activités. Néanmoins, leur
nombre (1.300 actuellement) devrait étre réduit et leur impact plus axé sur la stratégie. A titre
d’exemple, le recensement d’un taux de vaccination (indicateur quantitatif) est beaucoup plus
simple a réaliser que la mesure de I’incidence d’une action spécifique de vaccination sur un
groupe de population considéré (indicateur qualitatif requérant une enquéte spécifique). Une
¢valuation par les ministéres de la qualité de leurs indicateurs est indispensable. Elle contribuera a
I’amélioration des rapports actuels sur la performance remis par les ministéres au Ministére des
Finances. Il apparait en effet que nombre de rapports remis par les ministéres-pilotes ne
contiennent pas d’analyse suffisamment étayée des premiers résultats pour fonder une évaluation
globale du dispositif, notamment de sa capacité a orienter de fagon significative les décisions
budgétaires. Une validation des objectifs et des indicateurs, en méme temps que la réduction de
leur nombre, doit étre envisagée selon des modalités a définir, mais qui en tout état de cause
devra associer de prés la Direction du Budget, principal interlocuteur des ministéres en cette
mati¢re. Cette derniére a d’ailleurs entamé un travail de restructuration interne visant
I’amélioration de ses capacités sectorielles (création de bureaux sectoriels devenus interlocuteurs
uniques des ministéres). L’étape ultérieure de la formalisation des rapports de performance et de
leur transmission au Parlement devra étre engagée sans retard.

37. A cet effet, les ministéres bénéficient d’une assistance technique. Le Ministére de la Culture
a récemment bénéficié de cette assistance pour I’¢laboration de son budget sous formes de
programmes dotés d’indicateurs de résultats.

..et aux limites de la nomenclature budgétaire actuelle.
38. La nomenclature existante ne souffre pas d’insuffisance liée au respect des normes

internationales telles que la norme GFS 2001. Elle a été adaptée pour traduire les programmes
budgétaires et les principales missions des ministéres regroupées autour du paragraphe afin de

24 Bureau d’études ADETEF.
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procurer une meilleure vision de ’action des ministéres. La morasse budgétaire de I’Equipement
par exemple fait apparaitre, pour chaque direction sectorielle, au sein d’un paragraphe les
différentes missions de construction, exploitation, entretien et études. La morasse budgétaire
comporte également une déclinaison régionale a partir de 2006. Ainsi, désormais 1’article
recouvre le domaine (routes par ex.), le paragraphe les programmes avec la mention des objectifs
et des indicateurs correspondants, et la ligne refléte la nature économique de la dépense (moyens).
Ce travail, lancé en 2002, et amélioré annuellement, a déja été accompli dans 15 ministéres et
représente 51,2 % des crédits d’investissement™ ; il sera étendu a dix nouveaux ministéres et

regroupera 70 % de ces mémes crédits au début de 2007.

39. Toutefois, cette nomenclature budgétaire adaptée reste encore de facture classique. Elle
trouvera rapidement ses limites dans le cadre d’un pilotage par objectifs.

Quelles sont les insuffisances de la nomenclature budgétaire actuelle dans le contexte de la
gestion programmatique des budgets

La nomenclature actuelle ne reflete pas :

- les interactions au sein d’un méme secteur entre les résultats obtenus grdce a une association
de moyens (personnels, fonctionnement et investissement) et non des seuls crédits
d’investissement ;

- les interactions sectorielles entre les différentes composantes de l'investissement d 'un ministere
(eau, sols ou élevage pour [’agriculture par exemple ou autoroutes, routes, sécurité routiere pour
la Direction des routes), ce qui rend difficile de deéterminer [’apport précis des différentes
dépenses publiques a un méme objectif (par exemple, les résultats de la sécurité routiére doivent
pouvoir étre appréciés de facon transversale en intégrant les différents secteurs routiers et
autoroutiers).

40. Un chantier doit donc étre ouvert pour passer d’une nomenclature « adaptée » a une
nomenclature nouvelle (par nature et par destination) sans attendre une hypothétique modification
de la loi organique. Les premiers travaux réalisés en ce sens sont trés intéressants. Ainsi, le
budget du Ministére de la Culture, ministére-pilote pour 2007, a été totalement refondu et sa
nomenclature distingue désormais quatre programmes bien distincts qui regroupent chacun
I’ensemble des crédits de personnel, matériel, transfert et équipement affectés au programme. De
la sorte, les indicateurs de résultats couvrent I’ensemble des crédits affectés a un programme et
les interactions propres a plusieurs secteurs sont de méme prises en comptes au sein d’un méme
programme.

41. Les travaux de réforme de la nomenclature budgétaire devront se poursuivre en 2007 en vue
de toucher d’autres ministéres pour le budget de 2008. Les ministéres pionniers tels que la Santé
ou I’Equipement devraient figurer au nombre de ceux dont la nomenclature devrait étre réformée.
Une assistance technique sur ce point serait un atout important dans la conduite de cette réforme.

* Hors charges communes
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VI. Le chantier de la pluri-annualité est ouvert avec la mise en place expérimentale d’un Cadre
de dépenses a moyen terme (CDMT)...

42. La programmation budgétaire pluriannuelle est une composante fondamentale a terme de la
politique économique et budgétaire du Maroc. Elle s’inscrit dans une démarche qui vise au
développement durable en accord avec les capacités de financement public de la politique
économique.

Quels sont les objectifs et la forme du CDMT

Pourquoi un CDMT.

11 s agit pour [’essentiel de :

* mettre en adéquation des objectifs sectoriels (infrastructures, agriculture, enjeux sociaux,
éducation, ...) avec la stratégie macro-budgétaire (maitrise des grands équilibres, maitrise de
[’endettement, développement durable, ...)

e d’assurer la cohérence des objectifs sectoriels entre eux (priorités, complémentarite)

e d’assurer la cohérence avec la planification de la politique économique.

Quelle forme prend un CDMT.

Un CDMT est un cadre budgétaire qui permet d’inscrire les crédits et les recettes du budget sur
une periode triennale : la premiére année (N) comprend les crédits et recettes votés au budget de
[’année (N) et les années suivantes (N+ I et N+2) retracent les projections des crédits et recettes
sur les années N+1 et N+2.

43. Initiée par une circulaire du Premier Ministre, la réforme du CDMT doit commencer en 2007
et toucher I’ensemble des ministeres. Elle sera pilotée par un groupe de travail incluant le
Ministére des Finances et les ministéres-pilotes avec 1’assistance d’un expert de la Banque
mondiale. La finalisation des instruments méthodologiques (guide méthodologique du CDMT)
prévoit le schéma suivant :

Comment le CDMT doit étre déterminé

Les différents stades de détermination du CDMT sont prévus ainsi :

e prévision des capacités de financement théorique du budget de 1’Etat sur trois ans a partir
des données du TOFE ;

* proposition de projections de dépenses et de recettes par les administrations ;

e discussion avec la Direction du Budget ; agrégation par la Direction du Budget ;

e communication du Ministre des Finances au Conseil du Gouvernement a [’occasion de
[’examen du projet de budget ;

e arbitrage du Premier Ministre et fixation des enveloppes du projet de budget ;

* réajustement des CDMT sectoriels sur la base des arbitrages du Premier Ministre.

...qui évite deux obstacles majeurs...
44. 11 convient tout d’abord d’éviter la production de schémas pluriannuels irréalistes, ce qui

suppose a la base de disposer d’un systeme de prévision des hypothéses macroéconomiques
performant. De ce point de vue, I’évaluation favorable faite par le CFAA de 2003 de la capacité
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des directions en charge de ces prévisions au sein du Ministére des Finances (DPEG) et Direction
du Trésor) constitue un atout majeur pour la réussite du projet.

45. 11 importe ensuite d’éviter les distorsions entre les prévisions du CDMT (en principe triennal)
et celle du Plan, ce qui suppose de conférer au CDMT un caractere glissant annuel, grace auquel
chaque année les prévisions de 1’année achevée et celle de 1’année en cours doivent étre
actualisées en fonction des dernic¢res estimations disponibles et ainsi de suite chaque année de
sorte que la prévision pour I’année a venir et les deux années ultérieures soient toujours au plus
prés de la réalité de la derniére exécution connue®. De ce point de vue, la qualité de 1’appareil
statistique du Ministére des Finances devrait 1a encore permettre de satisfaire a cette condition
durant la période de cing ans couverte par le plan. De plus, les ordonnateurs marocains sont déja
rompus a la gestion pluriannuelle puisque les crédits d’équipement sont depuis longtemps gérés
dans une perspective pluriannuelle par autorisations d’engagement (triennales) et crédits de
paiement.

...et qui est coordonné avec les exercices de gestion par objectifs et résultats menés par
ailleurs.

46. Le CDMT est actuellement congu dans une optique macroéconomique et intersectorielle mais
reste néanmoins lié¢ a la gestion par objectifs et programmes dés lors que les résultats de ces
programmes doivent étre évalués au moyen d’indicateurs qui, par nature, exigent le plus souvent
d’étre appréciés sur une durée supérieure a I’année. Généralement, le cadre triennal constitue un
cadre optimum pour 1’évaluation des résultats d’un programme et trouve donc naturellement son
prolongement naturel dans une articulation avec un CDMT. Ceci pourrait avoir notamment des
prolongements dans les procédures de gestion des ordonnateurs, notamment pour une réflexion
sur un éventuel assouplissement des procédures de reports de crédits d’une année sur 1’autre.

Plan d’actions recommandé

Poursuivre la réforme de la globalisation budgétaire a un rythme soutenu en avangant dans la voie d’une
meilleure adaptation de la nomenclature (élargissement du périmétre de la globalisation au niveau du
paragraphe budgétaire pour les dépenses d’investissement et autorisation des virements entre paragraphes
pour les dotations de fonctionnement hormis certains crédits sensibles a définir) et achever la couverture de
I’ensemble des ministéres.

Lancer un chantier sur une étape ultérieure de réforme de la nomenclature visant a présenter les budgets
ministériels selon une approche principalement programmatique.

Améliorer la qualité des indicateurs physiques de performance (en réduisant aussi leur nombre) et obtenir
des ministéres techniques les évaluations sur la mise en place de la réforme par la performance, si
nécessaire en renforgant encore la formation des ordonnateurs.

Améliorer dans le cadre du CDMT la présentation, a titre indicatif, des crédits d’équipement en distinguant
ceux qui doivent couvrir des opérations en cours et ceux destinés au financement des opérations nouvelles.

2611 s’agit d’éviter les biais dans les prévisions (dits « effets de base »).
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PARTIE II : LA REFORME DE LA DECONCENTRATION
BUDGETAIRE

Résumeé des conclusions du CFAA de 2003
(extraits)

La déconcentration reste trés insuffisante, ce qui ralentit et rend opaque une partie de la dépense
publique. La déconcentration constitue un des points faibles du systéme budgétaire marocain. En
effet, la concentration excessive releve autant d’un formatage centralisé des crédits budgétaires en
amont du circuit d’exécution, ce qui ralentit considérablement la délégation des crédits, que d’une
insuffisante délégation en aval de pouvoirs de décision aux ordonnateurs locaux, ce qui ralentit
I’utilisation des crédits apres leur délégation.

Les projets de réforme actuels de globalisation et de contractualisation de la gestion des crédits
délégués visent en grande partie la responsabilisation des gestionnaires a tous les niveaux. Ces
projets devront étre complétés par des réformes visant a accélérer les délégations des crédits sur
la base de critéres normatifs.

Principales recommandations du CFAA de 2003

e Poursuivre les efforts engagés en matiére de déconcentration des crédits au travers notamment
de la globalisation et de la contractualisation des crédits

e Améliorer le dispositif de délégation automatique des crédits a travers notamment la définition
dans les textes réglementaires de la répartition des missions et des opérations entre
["administration centrale et les administrations déconcentrées.

e Renforcer et favoriser la concertation et la coordination interministérielle au niveau
déconcentré pour assurer la réalisation des projets intégreés.

o Intégrer l’effort de déconcentration dans la réflexion menée sur la mise en place d’un futur
cadre de dépenses budgétaires a moyen terme afin d’améliorer la visibilité de la programmation.

Remarques préliminaires

Le CFAA de 2003 avait mis en exergue les faiblesses de la gestion budgétaire au niveau
déconcentré et en avait dressé un inventaire qui, sans étre exhaustif, dressait les quelques points
majeurs qui nécessitaient une réforme en profondeur. Cette situation avait constitué un point
critique dans 1’évaluation globale du risque budgétaire et comptable du systéme marocain. Les
recommandations du rapport étaient volontairement limitées des lors qu’elles portaient sur les
mesures essentielles a mettre en ceuvre pour « débloquer » la situation et amorcer 1’évolution.

Le présent rapport se propose donc de faire un bilan d’étape sur cette indispensable réforme de
modernisation et d'efficacité de la dépense publique, qui touche aussi sa fiabilité car les retards et
incertitudes dans la mise en place des opérations budgétaires au niveau déconcentré sont un
facteur d’opacité de la dépense dont I’impact ne doit pas étre sous-estimé dans toute approche
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d’évaluation d’un systéme budgétaire par le risque. Le présent rapport s’inspire aussi d’un
« guide méthodologique de la déconcentration » produit par la Banque mondiale.

1. La déconcentration de la gestion budgétaire...

47. La déconcentration repose sur le postulat simple d’une meilleure rationalité et efficacité de
I’action publique au plus prés du bénéficiaire : les crédits de I’Etat affectés a des opérations
locales doivent étre mis en ceuvre, autant qu’il est possible au plan local. Ces crédits doivent
fondamentalement étre distingués des crédits décentralisés qui, eux, ne correspondent pas a des
crédits de I’Etat mais & des crédits des collectivités locales financées sur ressources locales.

Qu’est-ce que la déconcentration budgétaire

Le budget de I’Etat comprend des crédits ministériels dont la gestion est confiée soit a des
ordonnateurs centraux au niveau ministeriel (ordonnateurs), soit a des ordonnateurs
deconcentrés (ordonnateurs secondaires) au niveau local (régional ou provincial).

Les crédits centralisés sont des crédits qui sont gérés par des ordonnateurs, soit pour des
opérations a caractere genéral (ex. : crédits relatifs a la dette) ou central (ex. : crédits relatifs a
une administration centrale), soit pour des opérations a caractere local (ex. : construction d une
route nationale dans une région).

Les crédits déconcentrés sont des crédits qui sont gérés par des ordonnateurs secondaires au
plan local, pour des opérations locales de leur ressort territorial.

Les ordonnateurs secondaires sont genéralement les directeurs régionaux ou provinciaux des
ministeres. Les Walis, représentants locaux du Gouvernement, n’ont pas, le plus souvent, la
compétence d’ordonnateur secondaire, sauf pour les crédits de leur ressort. En général, ils
n’interviennent pas dans la gestion des crédits des ordonnateurs secondaires ministeriels.

La déconcentration d’un systeme budgétaire se mesure a la part des crédits gérés de fagon
deconcentrée par rapport a celle gérée de facon centralisee. Un indice fiable de cette
déconcentration doit toutefois porter sur les crédits « déconcentrables », sachant par exemple
que les crédits de personnels restent, dans beaucoup de systémes, encore gerés de facon
centralisée ou que certains crédits restent par nature gérés au plan central (dette) ou encore que
certains crédits d’ intérét nationaux peuvent requérir une gestion centralisée. C’est donc la part
plus ou moins grande des crédits afférents a des opérations locales gérés au niveau des
ordonnateurs secondaires qui détermine le degre de déconcentration d un systeme budgétaire.

18




Une déconcentration insuffisante peut avoir plusieurs causes différentes :

- en amont de la gestion, les crédits peuvent ne pas avoir été individualisés par
opération et donc avoir été votés sans destination géographique et technique prédeéterminée ; il
faut alors decider aprés coup de leur destination, ce qui est un facteur de retard important qui se
cumule avec les retards inhérents aux délégations de crédits et a ['utilisation des crédits ainsi
délégués. Il s’agit de problemes de déconcentration purement budgétaires.

- en aval de la gestion, les ordonnateurs secondaires peuvent ne pas disposer de toutes
les compétences administratives et techniques nécessaires a la mise en ceuvre des opérations
elles-mémes et doivent alors obtenir |’autorisation nécessaire au niveau central, ce qui retarde la
aussi la mise en cuvre des crédits et des opérations y afférentes. 1l s’agit de problemes non
directement budgétaires, mais de problemes de déconcentration technique qui ont des
conséquences directes sur la gestion budgétaire.

... a fait Pobjet d’une premiére initiative de réforme visant la régionalisation des crédits
budgétaires...

48. La premiére initiative concerne la régionalisation des crédits au sein de la nomenclature
budgétaire qui a été officialisée dans le budget de 2006 et généralisée a I’ensemble des ministéres.
Cette régionalisation ne s’applique pour I’instant qu’aux seuls ministéres-pilotes de la
globalisation. Il s’agissait la d’une proposition du précédent CFAA et d’un préalable
indispensable a une mise en ceuvre des crédits déconcentrés plus rapide. Cette régionalisation des
crédits concerne a ce stade les seuls crédits d’investissement et non pas les crédits de
fonctionnement. L’article budgétaire désigne désormais soit le domaine d’activité, soit la région
d’affectation des crédits. Il est important aussi de noter que la régionalisation des crédits ne
conduit pas nécessairement a une gestion déconcentrée de ces crédits qui peuvent dans certains
cas rester gérés au niveau central; la régionalisation des crédits ayant alors seulement un role
d’information sur la destination géographique des crédits et non sur leur mode de gestion.

...qui devrait étre complétée, pour ces crédits, par une réforme de la procédure de la délégation
de crédits afin de produire pleinement ses effets...

49. Cette initiative n’a toutefois pas produit tous ses effets attendus. En effet, la régionalisation
des crédits était censée accélérer leur mise a disposition au niveau du sous-ordonnateur
immédiatement apres le vote du budget. Elle devait supprimer les deux étapes dues jusque-la a la
premiére décision d’attribution géographique du crédit a une région par 1’ordonnateur et ensuite, a
la seconde décision de mise a disposition effective du crédit. Or, la mise a disposition de ces
crédits reste encore longue (pas avant mi-février ou mars dans les meilleurs cas). Certes, le retard
di au temps d’étude nécessaire a la décision d’attribution des crédits a une région a disparu avec
la régionalisation des enveloppes, mais le temps nécessaire ensuite a la mise a disposition
effective du crédit aupreés du sous-ordonnateur demeure et provient du maintien inchangé de la
procédure de délégation des crédits pour ces crédits régionalisés.
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Quel est le circuit « simplifié¢ » d’une délégation de crédits

1. Emission par I'ordonnateur d’une délégation de crédits au sous-ordonnateur régional

2. Visa préalable de la délegation par le Controle au sein de la TGR

3. Transmission de la délégation visée par le Contréle a la TGR

4. Transmission de la délégation par la TGR au Trésorier régional

5. Emission de la délégation par la TGR au sous-ordonnateur’’

6. Information paralléle du sous-ordonnateur par l‘ordonnateur de [’émission de la délégation
apres visa par le CED

7. Réception de la délégation par le sous-ordonnateur

8. Mise en ceuvre des crédits correspondants par le sous-ordonnateur.

50. L’idéal serait de supprimer la procédure de délégation de crédits pour les crédits régionalisés.
Il semble qu’un amendement a la réglementation des dépenses publiques, voire si nécessaire une
disposition en loi de finances, suffirait pour supprimer cette étape devenue redondante deés lors
que le crédit est voté en loi de finances avec une affectation régionale. Les autorités marocaines
sont conscientes de la réduction des délais et du formalisme que cette mesure simple
engendrerait. Toutefois, cette mesure pourrait ne concerner en réalité que les seuls crédits affectés
a une région et non pas ceux affectés aux provinces au sein de cette enveloppe régionale. Or ces
derniers constituent la majeure partie des crédits déconcentrés et une décision de répartition pour
chaque province pourrait demeurer nécessaire en tout état de cause. En sens inverse, on pourrait
aussi envisager une simplification des délégations qui resteraient formellement nécessaires en
supprimant les procédures de contrdle associées (de I’ex-CED et des comptables). De la sorte, les
crédits seraient notifiés par I’ordonnateur au sous-ordonnateur déconcentré avec copie au
contrdleur et au comptable. D’autres solutions de simplification sont envisageables et doivent étre
recherchées.

...et d’une seconde initiative beaucoup plus générale visant notamment la déconcentration
budgétaire et technique...

51. La seconde initiative est susceptible d’apporter davantage de clarté dans la répartition des
compétences au niveau des opérateurs de I’Etat et donc de faciliter la mise en ceuvre des crédits
correspondant aux projets. Elle résulte d’un décret du 2 décembre 2005, déja annoncé dans son
contenu par une circulaire du Premier Ministre du 9 juin 2004 qui fixait les régles d’organisation
des départements ministériels et de la déconcentration administrative. Le décret de 2005 fixe les
domaines d’attribution respectifs des administrations centrales (orientation et contréle de
I’activité des services déconcentrés et évaluation des moyens nécessaires a leur fonctionnement)
et des services déconcentrés (mise en ceuvre des décisions et orientations émanant des
administrations centrales). Suite au décret, 1’établissement de schémas directeurs de
déconcentration administrative a été requis de chaque ministére pour décembre 2006. Un discours
royal du 12 décembre 2006 a confirmé I’importance de ce sujet.

?7 Les notifications se font encore souvent par courrier postal, ce qui peut occasionner des délais différents entre les
notifications de crédits au plan régional par la TGR et par I’ordonnateur. Dans cette derniére hypothése, assez fréquente
dans certaines régions, il arrive qu’un comptable régional refuse la mise en paiement d’une dépense sur crédit délégué
au motif qu’il n’a pas recu la notification des crédits correspondants par la TGR, source d’inévitables retards
supplémentaires.
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Quels sont les aménagements a réaliser dans le cadre des schémas ministériels de
déconcentration administrative

Les schemas ministériels de déconcentration doivent énoncer :
e [es attributions a transférer des services centraux aux services déconcentres,
e [es attributions relevant par nature des services déconcentrés,
e les schémas directeurs triennaux des ministéres portant sur les attributions et les

moyens, la restructuration des services et la création de directions régionales dans les
o e n . r . r . 28 .o . \
ministeres qui en étaient depourvus jusque la™" (ex : Ministere de la Culture).

...qui doit privilégier identification des crédits déconcentrés ainsi que la déconcentration des
décisions techniques.

52. Les schémas directeurs de déconcentration doivent mettre 1’accent sur 1’identification des
crédits entre ceux qui relévent d’opérations afférentes a une gestion centrale et ceux qui relévent
de la gestion déconcentrée. Il s’agissait 1a d’une recommandation du précédent CFAA qui devrait
aboutir dans de cadre de ces schémas de déconcentration. Il est en effet indispensable d’identifier
dans le budget les crédits en fonction du niveau de responsabilité de la gestion (centrale ou
déconcentrée) des opérations correspondantes. Un tel classement facilite la structuration de la
chaine de responsabilité budgétaire et évite les longs délais nécessaires a la détermination
préalable des responsabilités pour gérer les opérations.

53. Plus en aval dans la chaine de la déconcentration, cette répartition des crédits doit aussi se
poursuivre. Par exemple au Ministére de la Santé, la mise en ceuvre des crédits d’investissement
par les services déconcentrés fait apparaitre :

- les crédits d’intérét local délégués au niveau provincial et répartis en deux sous-
enveloppes comprenant les crédits délégués directement aux sous-ordonnateurs
provinciaux et les crédits délégués au coordinateur régional au niveau déconcentré a
répartir par ce dernier. C’est la part de ces crédits qui doit étre accrue en priorité dans les
ministeres faiblement déconcentrés.

- les crédits qui restent gérés en administration centrale pour les grands projets
(construction d’un centre hospitalo-universitaire par exemple) et pour certains
programmes d’intérét national, tels que les achats de vaccin, pour lesquels la dimension
nationale des achats garantit un meilleur prix. C’est la part de ces crédits d’intérét
national qui devrait pouvoir étre déconcentrée dans les ministéres déja fortement
déconcentrés®.

54. L’identification des crédits, notamment pour 1’investissement, permet simultanément de cibler
ces crédits en y associant plus facilement les circuits de décision technique et d’orientation des

** Ministére de la Culture, par exemple.

¥ Le fait que ces crédits correspondent & des opérations nationales ou a des opérations qui nécessitent
d’étre négociées a 1’échelle nationale pour des raisons de prix ne doit pas nécessairement conduire a une
gestion centralisée dés lors qu’il est possible de les rattacher a des plans nationaux de développement ou a
des marchés nationaux types (voir plus haut).
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ministéres ainsi que les documents-types nécessaires a la réalisation des plans nationaux (schémas
de développement tels que les cartes scolaires ou hospitaliéres, et documents relatifs aux
constructions, cahiers des charges et autres documents types pour les marchés publics, ...).
L’ensemble de ces documents permet de répartir une fois pour toutes les décisions qui relévent de
I’échelon central et de I’échelon déconcentré selon un schéma rationalisé et standardisé.

55. L’ensemble de ces deux mesures constitue en réalit¢ le socle d’un processus de
déconcentration suivant le principe de la subsidiarité, qui postule que les décisions nécessaires a
la réalisation des opérations nationales au plan déconcentré doivent progressivement &tre prises
au plan déconcentré, la remontée des décisions au niveau central devenant 1’exception a cette
régle. Sur ce plan, le « Guide de la déconcentration » établi par la Banque mondiale apporte les
précisions méthodologiques nécessaires.

Un exemple d’évolution lente de déconcentration pour aboutir au principe de subsidiarité (le
cas frangais)

L histoire de la déconcentration des dépenses budgétaires (dépenses d’investissement) en France
s est faite sur une longue période depuis le début des années 60, en trois étapes essentielles pour
aboutir aujourd’hui au principe de subsidiarite :

1. le principe de base voulait que les dépenses correspondant a des opérations déconcentrées
devaient étre réalisées au niveau central, sauf exception diument justifice pour une réalisation au
niveau déconcentre.

2. le principe a évolué dans les années 70 avec schématiquement le classement des opérations
d’investissement en deux grandes catégories : les opérations relevant de la gestion centrale et
celles relevant de la gestion déconcentrée. Des cette étape, les crédits budgétaires ont été
progressivement classés dans les documents budgétaires votés par le Parlement en crédits
centraux ou crédits déconcentreés.

3. le principe a été inversé au début des années 2000 de telle sorte que les opérations
d’investissement doivent désormais étre réalisées au niveau déconcentré sauf exception diment
listée dans un décret et prescrivant une gestion depuis le niveau central (principe de
subsidiarite).

Il. La déconcentration doit aussi se poursuivre par la contractualisation croissante des
relations entre ’administration centrale et les services extérieurs...

56. La déconcentration a permis de contractualiser les relations entre I’administration centrale et
les services déconcentrés, a la maniére de ce qui a été fait pour les entreprises et établissements
publics (voir plus loin). Le principe de cette contractualisation était déja contenu dans le décret de
2001 relatif a la globalisation des crédits puisqu’il faisait dépendre 1’allégement des visas
préalables pour les virements de crédits a 1’échelon déconcentré de la production par les
ministeres d’objectifs de contractualisation visant [’amélioration de la performance de la dépense
publique.

57. Cette contractualisation a facilité la programmation budgétaire entre services extérieurs et

services centraux dans le cadre des arbitrages budgétaires. La délégation préfectorale de Tanger
du Ministére de la Santé par exemple indique que la programmation budgétaire qu’elle propose a
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son administration centrale est désormais retenue a 80 % dans le cadre des arbitrages internes.
D’autres ministeres-pilotes expriment aussi une opinion positive sur D’effet de la
contractualisation quant a I’amélioration de leur programmation budgétaire.

Deux exemples de contractualisation entre échelon central et déconcentré
dans quelques ministére-pilotes

Santé

La programmation budgétaire a progressé en qualite grdce a une contractualisation des rapports
entre échelon central et déconcentré qui a permis de mettre sur pied une analyse des forces et
faiblesses des trois principaux axes d’action : hopitaux, formation et centres de santé de base. Un
suivi est opere sur les mémes bases contractuelles et [’évaluation se fait sur la base d’indicateurs
de résultats.

Eaux et Foréts

Un contrat-programme a été passé entre la Direction régionale des eaux et foréts du Moyen
Atlas et le Haut Commissariat aux Eaux et Foréts et a la lutte contre la désertification. Outre un
certain détail physique et financier, le document contient des engagements réciproques et datées,
de la part des deux signataires : mise en place des crédits avant le 15 février, engagement des
crédits avant le 30 juin, respect du calendrier des marchés, délai d’approbation des marchés de
10 jours, réponses de [’administration centrale a la DREF sous 10 jours, périodicité des comptes
rendus, délai d’établissement des rapports de controle, tenue semestrielle des comités de suivi.

58. Toutefois ce travail n’est pas aussi avancé dans tous les ministéres. Ainsi, au Ministére de la
Culture, les crédits d’investissement n’ont pas encore été globalisés (ministére-pilote 2007) et, de
fait, les délégations provinciales n’interviennent pas dans le circuit de la programmation,
autrement que ponctuellement. En outre, elles ne disposent que de trés peu d’informations sur les
projets mis en ceuvre dans leur ressort, mais dont les crédits sont gérés et payés en administration
centrale.

..afin de permettre un accroissement de la part actuellement insuffisante des crédits
déconcentrés...

59. La déconcentration réelle des dépenses semble étre restée limitée en volume puisqu’on estime
que 35 4 40 % seulement des crédits globalisés et « délégables™ » dans les ministéres-pilotes font
’objet d’un paiement déconcentré. Ce taux somme toute assez faible s’explique doublement :

- le nombre de ministéres-pilotes qui ont effectivement déconcentré leurs dépenses ou le
volume des dépenses qui ont été déconcentrées dans les ministéres-pilotes reste malgré tout faible

- le nombre de services déconcentrés reste faible soit parce qu’ils n’existent pas (ex. : les
directions régionales de la Culture qui sont en cours de création), soit parce que leurs capacités
restent insuffisantes.

...ce qui nécessitera un gros effort en terme de renforcement des capacités humaines et de
formation au niveau déconcentré.

30 La part des crédits « délégables » ou « déconcentrables » doit étre évaluée hors crédits de personnels,
lesquels représentent une part importante du budget de certains ministéres (70 % a 1’Education), ce qui
conduit a une minoration optique de leur montant en part du budget total.
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60. La qualité de sous-ordonnateur suppose des capacités humaines difficiles a réunir au niveau
local et qui dans certains ministéres et certaines régions font défaut. L’homogénéisation des
capacités au sein du réseau de services extérieurs d’un ministére reste un objectif prioritaire dans
la conduite d’une stratégie de déconcentration. La plupart des ministéres disposent en effet dans
les grands centres urbains de capacités convenables, voire bonnes, mais le probléme se pose le
plus souvent au niveau des régions excentrées, notamment dans les zones a dominante rurale. Ce
point a déja été analysé en liaison avec les objectifs de développement de la globalisation. Une
attention particuliére devra étre portée aux réformes en cours dans les nouveaux ministéres-
pilotes (ex. : la Culture) afin que les attributions des directions régionales soient en relation avec
le niveau de capacité local. Ceci est particuli¢rement vrai pour les actions déconcentrées de
partenariat avec les associations (ONG) notamment. Les partenariats avec des associations se sont
multipliés dans le domaine de la lutte contre la pauvreté : secteur social, eau ou alphabétisation
notamment ou dans le secteur de la santé. Malgré les instruments officiels (circulaire du PM,
cahiers des charges, conventions de partenariat...), des réticences se manifestent face a des
procédures qui aboutissent a avaliser le versement de subventions sans disposer d’éléments
justificatifs du service fait; la démarche de certains services déconcentrés, qui consultent au
préalable leur direction centrale de la réglementation semble adéquate.

61. Le probleme des ressources humaines prend aussi toute son ampleur compte tenu de la
formation qui sera nécessaire pour les agents affectés aux tiches de gestion, du fait du
changement de toutes les régles de référence et de I’implantation de ces agents dans des structures
nouvelles. A coté des aspects proprement salariaux, de la constitution de référentiels d’emplois,
des incitations diverses a des affectations conformes aux intéréts de I’Etat, se pose la question
d’un pilotage interministériel de ces actions de formation, qui semblent laissées pour I’instant a la
charge de chacun des ministéres. Le Ministére des Finances a évoqué un plan de formation de
formateurs de 30 a 40 personnes par an par 'ISCAE. L’éventualité d’un schéma directeur de la
formation, interministériel, devrait étre sérieusement considérée.

...et un effort important de réflexion et de conceptualisation sur les rapports de la
déconcentration avec la décentralisation.

62. Le discours royal de décembre 2006 précité sur la déconcentration et la décentralisation met
en exergue la nécessité d’établir un lien entre les deux®'. La déconcentration reste essentiellement
de type vertical, chaque ministére tentant de déconcentrer la gestion de ses crédits au niveau des
directions régionales ou provinciales. En revanche, la déconcentration de type horizontal reste
faible, le Wali n’ayant pas véritablement de pouvoir de coordination interministérielle au plan
budgétaire. Une réflexion mérite d’étre engagée sur ce point car la déconcentration verticale
actuelle ne facilite pas vraiment la décentralisation des lors que la politique d’accompagnement
de la déconcentration ne fait pas véritablement I’objet d’un pilotage gouvernemental coordonné
au plan local.

63. Dans un autre sens, une déconcentration horizontale trés marquée pourrait conduire a une
recentralisation des décisions et de la gestion des crédits au niveau du Wali avec les mémes
inconvénients en termes de lenteur et de lourdeur dans la mise en place des opérations. En tout
¢tat de cause, il est clair que les capacités humaines et matérielles des services du Wali ne sont

pas en mesure en I’état actuel de répondre a une évolution éventuelle dans le sens d’une
déconcentration horizontale.

I De ce point de vue, I’expérience francaise refléte I’importance de ce lien, la décentralisation dans ce pays ayant été
faite simultanément & une déconcentration importante au début des années 1980.
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64. 11 s’agit 1a d’une question qui ne peut étre qu’évoquée dans le cadre du présent rapport afin de
mette en exergue la nécessité d’une réflexion approfondie sur ce théme sans pouvoir pour autant
la traiter.

Plan d’actions recommandé

Simplifier la procédure de délégation de crédits, prioritairement pour les crédits régionalisés.
Identifier les crédits a gestion déconcentrés dans les morasses budgétaires.

Accroitre la déconcentration technique en s’appuyant sur les schémas ministériels de
déconcentration administrative et en faisant prévaloir le principe de subsidiarité.

Prévoir des plans de formation nationaux en faveur des sous-ordonnateurs en liaison avec le
dossier de certification des ordonnateurs

Accroitre la contractualisation des relations entre les services centraux et déconcentrés des
ministeres.

Faire le lien entre 1’accroissement de la déconcentration et la réforme de la décentralisation.

Enrichir Ia réflexion sur le role du Wali en matiére de gestion et de coordination de la dépense au
niveau local.
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PARTIE III : L’INSUFFISANCE DES OUTILS DE GESTION DES
CREDITS DE PERSONNELS

Résumé des conclusions du CFAA de 2003
(extraits)

L’organisation imparfaite de la gestion des crédits de personnel ne responsabilise que
partiellement les ministéres gestionnaires. Bien que, les ministéres assument la responsabilité des
actes de gestion courante de leurs personnels, ils n’assument pas la responsabilité de la gestion
des crédits correspondants, ce qui constitue un handicap a la mise en place de toute modernisation
de la gestion publique.

Principales recommandations du CFAA de 2003

Assurer une meilleure implication des ministeres dans les prévisions et le suivi d’exécution des
crédits de personnel pour mieux les responsabiliser dans la gestion de ces crédits et les inciter a
developper une gestion prévisionnelle de leurs ressources humaines.

Remarques préliminaires

Le CFAA de 2003 avait fait le constat d’une insuffisante maitrise des outils classiques de gestion
des crédits de personnels par les ministéres (ainsi que par le Contrdle des engagements de
dépenses), du fait d’une pratique qui faisait prévaloir la gestion des emplois sur celle des crédits.
Or la maitrise des crédits de personnels constitue aussi un outil important de la gestion
budgétaire, notamment dans une période ou des contraintes fortes s’exercent sur les dépenses
salariales.

La responsabilisation des ministéres dans la gestion de ces crédits et les modalités de gestion y
afférentes restent toujours insuffisantes malgré quelques évolutions par rapport au précédent
CFAA (¢laboration des référentiels des emplois et compétences, promotion au mérite et
instauration d’un nouveau systéme de promotion, formation continue). Néanmoins, la
sensibilisation des autorités a ce probléme semble désormais réelle en liaison sans doute avec les
récentes initiatives prises en matiére de gestion de départs anticipés a la retraite (39.000 agents en
2005, soit 8 % des effectifs) et de meilleure maitrise de la masse salariale (objectif de ramener la
masse salariale de plus de 13 % du PIB en 2004 a 12 % en 2006). De plus, la mise en ceuvre de
premiers outils de gestion prévisionnelle des effectifs, grace notamment a I’appui technique de la
Banque mondiale a mieux mis en lumiére cette insuffisance.

Le présent rapport se propose de réexaminer la situation actuelle et de proposer un plan d’action

pour parvenir a une meilleure implication des ministéres dans la gestion de leurs crédits de
personnels.
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1. L’implication des ministéres techniques dans la gestion de leurs crédits de personnels tout au
long de la chaine du cycle budgétaire reste limitée, tant au stade de la préparation du
budget,...

65. Au stade de la préparation du budget, les crédits de personnels sont calculés, pour chaque
ministére, par la Direction du Budget a partir des données actualisées de 1’année précédente
fournies par la Paierie Principale des Rémunérations’ (PPR) qui assure la paye de tous les
fonctionnaires titulaires.

Comment sont calculés les crédits de rémunération des personnels de I’Etat

Les états récapitulatifs de la paye de [’année précédente sont actualisés pour |’année suivante en
prenant en compte l’incidence :

e de ['effet de glissement des rémunérations dii a I’ancienneté des agents en poste® sur la base de
statistiques etablies par analyse des mois et années antérieurs

e des avancements différés et des rappels de crédits afin d’en neutraliser les effets’ sur la base
de statistiques établies par analyse des mois et années antérieurs

e des recrutements et des hypothéses de départs naturels de [’année suivante

e de la politique de I'Etat en matiére de dialogue social.

66. A ce stade de la préparation, les ministéres techniques participent a ces calculs mais de fagon
limitée, essentiellement en validant les calculs, notamment pour certains ministéres (Education,
Santé, Justice et Sécurité) qui peuvent bénéficier de créations de postes budgétaires ou le cas
échéant du redéploiement de postes supprimés dans d’autres ministéres ; dans ce dernier cas, les
ministéres sont en fait associés aux prévisions du nombre d’emplois™ mais pas suffisamment au
calcul du montant des crédits.

67. 1l faut noter aussi que les départs a la retraite donnent lieu a suppression des emplois
budgétaires correspondants et donc que tout remplacement se traduit automatiquement par un acte
de création d’emploi a I’approbation du Premier Ministre aprés visa du budget et voté au budget.
Le vote du Parlement porte d’ailleurs sur ces seules créations d’emplois (et non pas sur les
suppressions d’emplois) ainsi que sur les crédits correspondants, lesquels revétent en fonction de
la loi organique un caractére estimatif’® (ou évaluatif) et non limitatif comme pour les autres
crédits de fonctionnement. Ces crédits sont identifiables par ministére.

32 Une premiére approche est établie sur la base des résultats de la paye de mai, elle est affinée avec les
résultats de juillet. La version définitive prend en compte les éléments de septembre complétés d’une
projection jusqu’en décembre.

311 s’agit de la composante « vieillesse » du systéme de calcul des rémunérations (dit GVT : glissement-
vieillesse-technicité).

** Une proportion importante des avancements est effectuée avec plusieurs mois--fréquemment plus d’un
an--de retard par les ordonnateurs ce qui provoque des rappels. Les ordonnateurs sont peu sensibilisés a une
plus grande rigueur dans la production de ces actes de gestion dés lors qu’ils n’en mesurent pas les
conséquences sur leurs crédits de rémunération qu’ils ne gérent pas.

¥ Les crédits de rémunérations dépendent a la fois d’un effectif physique et d’un niveau de crédits
correspondants.

36 Le caractére estimatif d’un crédit signifie que le montant inscrit au budget ne constitue pas, en principe,
un plafond comme c’est le cas pour les crédits limitatifs, mais peut donner lieu a un dépassement en gestion
qui sera ensuite régularisé en loi de réglement par un accroissement, toutes choses égales par ailleurs, du
montant brut des dépenses de 1’Etat
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...qu’au stade de ’exécution des dépenses de personnels...
68. Les ministéres techniques exécutent le budget de personnel de deux fagons bien distinctes : ils
effectuent tous les actes de gestion des emplois, mais n’effectuent pas d’actes de gestion des

crédits correspondants.

Ce que font les ministéres techniques en matiére de gestion de personnel

e lls assurent le recrutement dans le cadre des autorisations qui leur sont accordées par le
budget : organisation des recrutements, signature des actes correspondants.

e Jls assurent tous les actes liés a la carriere des agents : avancement, promotion, discipline.

e lls assument la définition et la distribution des tdches, la définition des objectifs, ['organisation
du travail.

e [Is soumettent les actes de gestion au controle a priori.

Ce que ne font pas les ministeres techniques en matiére de gestion de personnel

e [Is n’exercent pas le role d’ordonnateur des crédits.

e [ls ne procedent pas aux engagements de créedits.

e JIs ne procedent pas a |’'ordonnancement, ni au mandatement de la paye.

e [Is utilisent peu les états mensuels de paye transmis en retour par la PPR.

e [Is ne tiennent pas de comptabilité budgétaire (engagements, ordonnancements) des crédits de
personnels.

e [ls ont peu d’information en pratique sur le montant de leurs dépenses de personnel et peu de
connaissances sur le cotit de leur fonction-personnel en général.

e [ls ont tres peu d’outils a disposition pour effectuer des exercices de prévisions ou simulations
sur ces déepenses.

...laquelle en pratique reléve de la seule Paierie Principale des Rémunérations,...

69. C’est en réalité la PPR au Ministére des Finances, qui assure les tiches d’exécution de la
dépense sur deux plans bien distincts :

- d’une part les taches matérielles de la paye et I’édition des bulletins de paye, ce qui
constitue son vrai métier et qu’il serait vain de chercher a transférer aux ministéres
techniques du point de vue de la gestion des crédits,

- et d’autre part, les tiches relatives aux calculs, exécution et comptabilisation de la
dépense de chaque ministére sur la base du fichier d’effectifs dont elle dispose et qu’elle
actualise en fonction des piéces justificatives (avancement, promotion, retraite,...)
communiquées par les ministeres techniques aprés visa du contrdle a priori. Ces derniers,
bien que qualifiés de ministéres ordonnateurs, ne procédent pas en réalité aux actes de
gestion des crédits correspondants (voir tableau ci-dessus). Or, ce sont ces taches
auxquelles il conviendrait d’impliquer les ministéres techniques.

64. Au terme de ce processus de gestion des crédits par la PPR, les crédits sont automatiquement
ouverts dans les écritures budgétaires de chaque ministére pour leur montant inscrit au budget.
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Les ministéres ne tiennent pas de comptabilité de ces dépenses. La PPR produit cependant des
documents mensuels de suivi et comptabilisation de ces crédits et de la dépense réelle (voir plus
loin).

Comment la paye est assurée par la Pairie Principale du Royaume (PPR)

e La (PPR) héberge, développe et exploite le systéme de paye de 1’Etat, un logiciel développé
depuis 2004 pour traiter de facon unifiée [’ensemble des fonctionnaires de [’Etat. La quasi-
totalite des paiements se font sous forme de virement, gage de sécurite.

* Le logiciel se présente sous la forme d’une base de données (SGBDR Oracle) avec une
architecture client serveur.

* Tous les agents de I'Etat sont inscrits avec un identifiant unique.

e Les fonctionnalités développées permettent d effectuer deux tdches bien distinctes :

La gestion des procédures de paye
& Calculs de la paye
& [ ditions des états de mandatement
& [ ditions des bulletins de paye

La production d’outils de reporting et d’indicateurs de gestion

70. Le logiciel de paye est parvenu a un trés bon niveau de sécurité : il interdit ’emploi d’un
méme numéro d’identifiant pour plusieurs agents et comporte un processus de saisie et de
validation pour la création des dossiers comme pour les modifications (validation nécessaire de
deux personnes ayant des habilitations et un niveau hiérarchique distincts). Aujourd’hui le
systéme dans son ensemble péche cependant par les décalages souvent trés importants (plusieurs
mois, voire plus d’une année) entre 1’événement (situation de 1’agent) et la prise en compte dans
le logiciel, décalages qui sont a 1’origine de retards incombant principalement aux ministéres
ordonnateurs intéressés et non a la PPR elle-méme.

71. La centralisation de la paye et de 1’édition des bulletins de paye a la PPR se justifie
pleinement par la nature et la technicité de la tiche, ainsi que par les moyens informatiques
importants qu’elle requiert. Un transfert de ces taches de gestion de la paye aux différents
ministéres techniques, comme déja indiqué plus haut, n’est pas d’actualité compte tenu de
I’absence de capacité et d’équipement au sein de ces ministeéres. La centralisation de la paye a la
PPR gagnerait cependant en sécurité si les ministéres techniques, qui alimentent le fichier
d’effectifs de la paye, disposaient d’outils de gestion informatisée du personnel permettant une
interface en temps réel avec le logiciel de paye de la PPR. Une telle situation permettrait de
réduire les retards souvent considérables (en mois ou parfois années) pour la prise en compte des
modifications des situations individuelles (position, avancement, retraite....) et donnant lieu a des
rappels importants. Ces rappels (positifs et négatifs) sur de longues périodes nuisent aussi
sérieusement a la lisibilit¢ d’outils et tableaux de bord permettant le suivi des crédits de
rémunération. Ces outils commencent d’ailleurs a étre mis en place dans certains ministéres
techniques dans le cadre d’un plan de développement des procédures de gestion prévisionnelle
des effectifs (programme GPEC-Gestion Prévisionnelle des Emplois et des Compétences).Enfin,
I’intégration des systémes de contréle (WADEF) et de comptabilit¢ (@AUJOUR) va faciliter
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I’interfagage avec les outils du programme GPEC’’. Il convient aussi de signaler que les
comptables ministériels seront prochainement responsables de la liquidation de la paye, ce qui
facilitera le rapprochement avec les ordonnateurs. Ces outils sont cependant plus orientés vers la
gestion des emplois et que celle des crédits.

72. 11 est enfin a noter que s’agissant des personnels non titulaires ou temporaires, les ministéres
techniques assurent tous les actes de gestion des crédits cités ci-dessus (qu’ils n’assurent pas pour
leurs personnels titulaires). Ces personnels non titulaires ne représentent toutefois qu’une part
extrémement marginale des effectifs, de surcroit en voie de disparition.

... qu’au stade enfin du contréle de ces dépenses.

73. Le contrdle des dépenses de personnel®® revient en réalité a un controle des effectifs réels par
rapport aux postes budgétaires et de la régularité des actes de gestion (nomination, promotion,
avancement, retraite, ...). Ce contrdle peut difficilement porter sur les crédits®® puisque, pas plus
que I’ordonnateur, le controleur ne dispose des outils adéquats pour ce faire.

74. La PPR fournit un tableau de bord mensuel comportant des données relatives aux effectifs et a
la situation de I’exécution des paiements des dépenses de rémunérations globalement et pour
chaque ministére a partir des outils de reporting du logiciel de paye qu’elle utilise. Ces données
font également 1’objet de la publication d’un fascicule annuel. La PPR communique ainsi les états
de la paie, la situation des émissions, le fichier paie, le fichier de 1’état de liquidation, le fichier de
la derniére situation et le fichier historique. Toutefois, les états de paiement produits permettent
difficilement les recoupages avec les outils classiques de suivi des crédits deés lors qu’il n’existe
pas d’états d’engagements, ni d’ordonnancements qui, seuls, permettraient le véritable pilotage
budgétaire de la dépense auquel les ministeéres ordonnateurs devraient étre associés et impliqués.
L’absence de ces états provient du fait que les dépenses de rémunérations sont exécutées sans
engagement et ordonnancement. De plus, le jeu des écritures de rappel de rémunération dues au
décalage important dans la notification des modifications personnelles (voir ci-dessus) peut
rendre leur exploitation par le Contrdle difficile. Plus généralement, 1’incitation a effectuer ces
contrdles sera limitée tant que la mise en place des outils de gestion prévisionnelle des effectifs
aupres des ministéres techniques ne les amenera pas a y étre plus sensibilisés. Seule la Direction
du Budget les exploite pour I’instant dans le cadre de 1’exercice annuel de préparation du budget.

75. Ainsi, on peut décrire dans le systéme marocain une forme de « vide » organique et
fonctionnel entre, d’une part I’entité qui assure la gestion technique de la paye et sa comptabilité,
la PPR et, d’autre part ’entité qui assure la fonction de suivi des crédits de rémunérations, la
Direction du Budget. Ce vide correspond en réalité a la fonction de gestion des crédits qui devrait
étre assignée aux ministéres techniques.

11. Cette situation, qui pouvait perdurer dans le systéme de gestion budgétaire antérieur, va trés
rapidement se heurter aux nouvelles exigences de la gestion par objectifs et par programmes
ainsi que du CDMT...

37 un test est en cours au sein du Ministére des Finances

¥ Effectué par la direction en charge du controle des engagements de dépenses (ex-CED) au sein de la
TGR (voir plus loin).

% Une telle situation peut avoir des effets paradoxaux comme par exemple celui d’un contrdle qui
octroierait son visa a une promotion réguliére mais pour laquelle les crédits ne seraient cependant pas
disponibles.
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76. Une gestion par programmes, assortie d’objectifs et d’indicateurs de résultats, requiert une
connaissance la plus étendue possible des colts des moyens mis en ceuvre. Or les colits de
personnel constituent une part importante de toute action administrative et [’absence de
procédures de gestion des crédits de personnels trouve ici ses limites dans la difficulté a établir les
prévisions sur la base de comptabilités fiables de ces dépenses. Les ministéres techniques ne
pourront pas en effet étre en mesure de présenter des programmes, objectifs et indicateurs fiables
s’ils n’assurent pas correctement la fonction de calcul et suivi des colits de personnel. Cette
incapacité touche aussi le CDMT dés lors que ce dernier requiert des prévisions sur les années
antérieures avec des actualisations et recalages permanents sur les exercices écoulés ou en cours.

...et imposera de mettre en ceuvre rapidement des procédures appropriées de gestion des crédits
par les ministéres techniques...

77. 11 importe donc de mettre rapidement en ceuvre des procédures par lesquelles les ministéres
techniques pourront progressivement &tre impliqués dans une gestion de leurs crédits de
personnel, procédure qui reste elle-méme a mettre en place des lors que jusque-la aucun opérateur
ne joue en réalité pleinement ce role, la PPR se concentrant sur la paye et 1’établissement des états
récapitulatifs sans les exploiter par ailleurs et, la Direction du Budget se concentrant
principalement sur la fonction de prévision et de suivi des crédits en vue du cadrage budgétaire
d’ensemble. Cette implication des ministéres techniques dans la gestion de leurs crédits de
personnels ne pourra étre que progressive et en association avec la PPR et le budget. Elle devrait
néanmoins pouvoir tre opérationnelle, toutes choses égales, dans un délai de 2 a 3 ans. Elle doit
aussi étre envisagée dans le cadre d’une réforme plus vaste de modernisation de la gestion des
ressources humaines, faute de quoi elle serait percue comme une addition de procédures
comptables a la charge des ordonnateurs sans réelle valeur ajoutée. Cette réforme plus vaste est
en cours en liaison avec 1’appui de la Banque mondiale dans le cadre du PARAP-II et doit se
poursuivre avec le PARAP-IIIL. Les deux chantiers devront étre soigneusement coordonnés.

...qui ne doivent cependant étre confondues ni avec une réforme de la maitrise de la masse
salariale....

78. La réforme de la gestion des crédits de personnels se distingue nettement de celle de la
maitrise de la masse salariale qui consiste a mieux identifier les principales composantes de la
masse des salaires en vue d’en suivre les évolutions et d’en modifier les tendances en accord avec
une politique globale des rémunérations publiques arrétée au niveau gouvernemental. Cette
politique salariale porte a la fois sur le niveau des salaires et les aspects liés a la carriére des
agents. Une telle politique doit rester centralisée (Direction du Budget et/ou institution en charge
de la politique salariale) et ne doit faire intervenir les ministéres techniques que pour des taches
de support et d’exécution (transmission des informations, application des décisions
gouvernementales). C’est uniquement par ce biais que la réforme visant la meilleure implication
des ministéres dans la gestion de leurs crédits de personnels pourra faciliter une meilleure
maitrise de la politique salariale, sans s’y substituer nullement. En aucun cas cette réforme ne vise
donc une quelconque décentralisation de la politique salariale au niveau des ministeres.

...ni avec une réforme du caractere limitatif des crédits, au moins dans un premier temps,. ..

79. 1l convient la aussi de dissiper toute confusion entre le caractére évaluatif des crédits de
personnels et 1’objectif de la réforme proposée. L’objectif premier de la réforme n’est pas de
conférer aux crédits de personnels le caractere /imitatif, tout au moins dans un premier temps, car
cela serait de peu d’effet sur la situation actuelle. Le caractére évaluatif des dotations de
personnel provient du fait que les outils de prévision budgétaire sont essentiellement basés sur la
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connaissance des effectifs, qui sont eux strictement limitatifs, et non sur celle des crédits, qui
peuvent faire 1’objet, le cas échéant, d’ajustement en fin d’année pour coller a la réalité¢ de la
liquidation de la paye.

80. Lier donc dés maintenant la réforme d’une meilleure implication des ministeres techniques
dans la gestion de leurs crédits de rémunérations a I’instauration d’un caractere limitatif de ces
crédits aurait peu d’incidence en pratique®” , voire comporterait des risques. En revanche, il est
clair qu’une avancée dans la réforme impliquant une plus grande responsabilisation des
gestionnaires ministériels devrait logiquement conduire a instaurer un caractére limitatif a ces
crédits. Il s’agira alors d’une condition nécessaire mais non indispensable.

...ni enfin avec une décentralisation des tdches techniques de la paye au niveau des ministéres
techniques.

81. Cette réforme ne doit pas non plus étre assimilée a une quelconque décentralisation de la paye
au niveau des ministeres. Ces derniers n’ont nullement vocation a prendre en charge le calcul de
la paye et I’édition des bulletins de salaires. Il s’agit 1a d’une tache trés technique qui exige une
centralisation pour des raisons de capacités et d’économie d’échelle au niveau des équipements
informatiques. La gestion de la paye, fonctionnant d’ailleurs de fagcon correcte en 1’état actuel, n’a
pas lieu d’étre modifiée, mais simplement améliorée par une meilleure interface avec les
ministéres.

II1. La réforme du mode de gestion des crédits de personnels devrait comporter, dans le cadre
d’un plan d’ensemble de modernisation de la réforme des ressourecs humaines, trois étapes
graduelles au terme desquelles les ministéres seraient responsables de leurs crédits.

82. Une réforme des modes de gestion des crédits de personnel peut étre mise en ceuvre en trois
étapes principales. Pour I’essentiel :

* la premicre étape vise a sensibiliser et former les gestionnaires des ministéres avec
déploiement d’un logiciel de gestion des ressources humaines interfacé avec le logiciel de la PPR.

* la deuxiéme étape consiste a fournir le modéle qui permettra de mieux associer les
ministéres a tous les travaux de reporting de la PPR (1 sous-étape) et de mettre en place une
véritable gestion des crédits de personnels (2°™ sous-étape) avec phase d’engagement et
d’ordonnancement’’ et tenue de la comptabilité administrative des engagements et
ordonnancements par les ordonnateurs ministériels.

* la troisieme étape €tant une phase de mise en ceuvre.

83. A un stade ultérieur, la gestion des crédits pourrait étre confiée aux gestionnaires de
programmes et les crédits modifiés afin de devenir limitatifs. Une assistance technique semble
indispensable pour la mise en place de cette réforme qui devrait s’étaler sur deux ans minimum,
en procédant d’abord avec des ministeres-pilotes. Une action concertée des différents ministéres
impliqués dans la réforme plus large de la gestion des ressources humaines, Ministére des

0 Le caractére obligatoire des dépenses de personnels annihilerait trés rapidement I’incidence d’une mesure
conférant aux crédits correspondant un caractére limitatif si la gestion de ces crédits n’était pas d’abord
fiabilisée.

I Les dépenses de personnel en général sont effectuées sans ordonnancement préalable pour des raisons de
rapidité et de commodité (la paye des agents ne pouvant étre tributaire de la sortie dans les temps requis des
ordonnancements de la dépense). Elles devraient cependant donner lieu a ordonnancement de
régularisation, aprés-coup.
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Finances et Ministére de la Modernisation des services publics est aussi indispensable. Le cadre
du PARAP-III financé par la Banque mondiale semble étre le cadre adéquat pour cette réforme.

Actions a mettre en ceuvre

Résultats attendus

Etape |

Sensibilisation et
formation

* Sensibilisation
Sensibilisation aux faiblesses actuelles et
explication des objectifs de la réforme

* Formation
Formation a la budgétisation et au pilotage
des crédits de personnels

A lissue de cette phase, les
gestionnaires de programme
devront étre en mesure de
présenter les crédits de
personnel en tant que
composante de leur budget, au
méme titre que les frais de
fonctionnement et les
investissements.

Etape Il (Modéle)

(en 2 sous-étapes)
Développement et

1/ Développer un partenariat entre la PPR et
les ministeres gestionnaires pilotes des
programmes pour leur permettre de disposer
des éléements de calcul et des états nécessaires

A lissue de cette étape, les
gestionnaires de programme
auront pratiqué un modeéle de
maitrise des outils permettant

Mise en ceuvre

aux gestionnaires de programme.

Expérimentation
en vue d’engager la dépense et de
2/ d’ effectuer eux-mémes l’engagement et ["ordonnancer.
I"ordonnancement de leurs crédits de
personnels (procédures pilotes de simulation).
Etape Il Confier la gestion des crédits de personnels | Les gestionnaires de programme

pilotent leurs crédits de
personnels de facon autonome
et rendent compte au Budget.

L. , o 42
Détail du processus proposé dans les deux premiéres étapes

Etape I

1) Sensibilisation

* La réforme qui vise un budget de performance par programmes, objectifs et indicateurs de
résultats, conduit a accorder aux responsables des programmes une plus grande capacité a
mettre en ceuvre la politique dont ils sont chargés, notamment par une certaine globalisation
et fongibilit¢ des crédits de fonctionnement et d’investissement a D’intérieur des
programmes, en contrepartie de la transparence sur les colit et les résultats.

* Les crédits de personnels, du fait qu’ils représentent généralement le poste budgétaire le
plus important, constituent une composante essentielle du colit des programmes, voire dans
une approche plus avancée un levier essentiel pour les responsables de programme.

* Des actions devront étre engagées pour sensibiliser sur ces points les acteurs de la
dépense aux différents niveaux de responsabilité afin qu’ils prennent conscience des
insuffisances de leurs outils actuels de gestion des crédits de rémunération et des
conséquences pour la mise en ceuvre des roles et des responsabilités qui leur seront confiés
a terme dans le cadre de la poursuite de la réforme.

*2 La phase III étant une phase de mise en ceuvre.
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2) Formation

* [l convient dans un premier temps d’élaborer un guide pratique et méthodologique sur le
pilotage des crédits de personnels.

* Un tel document de référence, une fois acté par les autorités, constituera la base de la
standardisation des principes et des méthodes.

* A partir de ce document, des sessions de formation pourront étre organisées pour les
acteurs aux différents niveaux de responsabilit¢ notamment pour les responsables des
ressources humaines chargés des questions budgétaires. Ces derniers devront notamment
connaitre les principales régles de gestion et de calcul de la paye, des charges et taxes
diverses assis sur les rémunérations.

* Ces connaissances étant acquises, leur mise en application devra suivre rapidement pour
conserver une dynamique a la mise en ceuvre de la réforme. Le premier objectif sera
I’estimation de la dépense pour I’année en cours, il sera rapidement suivi de I’estimation de
la dépense pour ’année n+1. A ce stade, une coopération étroite devra étre mise en place
entre les ministeres gestionnaires et la PPR pour vérifier qu’il y a concordance, dans la
répartition des effectifs et des situations, entre le logiciel de paye et les logiciels de gestion
de personnel (a terme il conviendra de prévoir des interfaces).

* La PPR, grace aux outils performants de reporting qu’elle a développés, pourra alors
fournir aux gestionnaires le détail des €¢léments constituant les composantes des crédits de
rémunérations des 12 derniers mois pour les unités dont ils ont la charge.

* Sur ces bases corrigées, des hypothéses d’évolution des effectifs et des carrieres et le cas
échéant des répercutions de la politique sociale mise en ceuvre par les autorités de 1’Etat,
des projections pourront €tre réalisées pour estimer la dépense.

Etape 11 — Exemple de modéle de gestion des crédits

Au cours de cette étape, un second aspect doit étre abordé, celui de la description d’un
mod¢le de gestion et de tenue de la comptabilité budgétaire des crédits de personnel.

1. Développement et expérimentation

* Dans un premier temps, il convient de développer le partenariat entre la PPR et les
gestionnaires afin de permettre a ces derniers de disposer des éléments de calcul permettant
d’effectuer le suivi de la gestion de la dépense notamment des modeles de procédure
d’engagement et d’ordonnancement.
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Calcul d’engagement de la dépense
® Le travail effectué dans 1’étape I aura permis d’estimer la dépense annuelle nécessaire, les
gestionnaires pourront alors établir des calculs d’engagements correspondants, comme cela
est le cas pour les autres dépenses de fonctionnement. Ils utiliseront les mémes outils
informatiques qui auront, au préalable, été adaptés et enrichis des comptes relatifs a la
nomenclature budgétaire correspondante des dépenses de personnels™.
* Les calculs d’engagements seront provisionnels et annuels et établis dans le détail suivant
la nomenclature budgétaire. Ces calculs d’engagements pourront intervenir par exemple
durant le premier trimestre, avec actualisations trimestrielles ultérieures. Ces calculs
d’engagements doivent intervenir a titre de régularisation dés lors que la dépense est payée
sans ordonnancement (et engagement).

Calcul d’ordonnancement de la dépense
* Les gestionnaires assureront le paiement de la dépense des le premier mois de [’année,
indépendamment de [’engagement initial, selon la procédure dite « sans
ordonnancement™ », ceci afin d’accélérer les procédures de la paye elle-méme.
® La PPR, aprés avoir calculé la paye du premier mois sur des bases identiques a celles
utilisées actuellement, effectue le virement de la paye sur les comptes des agents.
* Parallelement, la PPR transmettra aux gestionnaires des ministeres tous les éléments de
calcul de la paye des agents déja effectuée.
* Les gestionnaires pourront alors effectuer le calcul d’ordonnancement par régularisation
de la dépense, les picces (ordonnances et mandats) seront adressées a la PPR qui assure le
role de comptable.

2. Analyse de I’exécution de la dépense

* [es gestionnaires examineront la dépense de chaque mois ainsi que la dépense cumulée
des mois de I’exercice en les comparant aux prévisions.

* Une analyse des écarts devra étre produite, afin d’identifier les éléments qui sont a
I’origine des écarts. Il sera alors possible d’établir une prévision corrigée qui donnera une
évaluation de plus en plus précise de la dépense de I’année (grace aux analyses mais aussi
du fait de I’exécution constatée).

* En «régime de croisiére » les responsables de programme disposeront d’informations
précises fournies par les gestionnaires sous forme de tableaux de bord qui leur permettront
de mieux connaitre et de piloter la composante-personnel de leurs programmes et d’étre
mieux en mesure de respecter les objectifs qu’ils se seront fixés.

# Compte tenu de I’absence de comptabilité budgétaire en matiére de crédits de personnel, la mission n’a
pas pu examiner la nomenclature budgétaire correspondante, il y a donc peut-étre 1a un développement a
réaliser.

* Procédure utilisée pour d’autres dépenses telles que les frais de justice, la dette.
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Situation comparée des opérations effectuées entre la PPR et les ministéres gestionnaires

Calcul d’engagement

Situation actuelle

Evolution souhaitable

Ministéres
techniques

Pas d’acte d’engagement

1. Etablissement en début d’année de
mod¢les d’engagements amorces,
détaillés suivant la nomenclature
budgétaire, a partir du budget voté et
des prévisions d’exécution de la
dépense.

Calcul d’ordonnancement

Situation actuelle

Evolution souhaitable

PPR

Ministéres
techniques

PPR

Calcul mensuel des éléments de la
paye sans autre acte de gestion
budgétaire, puis virement des
rémunérations sur les comptes des
fonctionnaires.

Pas d’acte de gestion budgétaire.

Régularisation de la dépense
(mais sans ordonnance et mandat)
en qualité de comptable public.

2. Communication aux gestionnaires
du détail des éléments calculés
chaque mois avec une récapitulation
suivant la nomenclature budgétaire.

3. Calcul d’ordonnancement de
régularisation de la dépense sur les
crédits engagés a partir des ¢léments
communiqués par la PPR (le
virement sur les comptes par la PPR
est indépendant de cette procédure, il
est effectué sans ordonnancement).

4. Mandatement mensuel de la
dépense ordonnancée et
communication des pieces
(ordonnance et mandat) a la PPR.

5. Régularisation mensuelle de la
dépense a partir des pieces
(ordonnance et mandat) en qualité de
comptable public.

84. La demande des ministéres pour cette réforme semble désormais réelle et la motivation des
équipes, au fur et a mesure que la réforme budgétaire par programmes et par résultats prend de
I’ampleur, s’accroit. De plus, la pratique des derniers plans de départs anticipés (39.000 départs
en 2005 soit 8 % des effectifs) et la réflexion sur la mise en place de plans de gestion
prévisionnelle des effectifs dans la gestion courante des ministéres rend cette responsabilisation
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des ministéres sur leurs crédits de personnels plus évidente. Il est clair désormais que les choses
ne peuvent plus rester en 1’état.

Plan d’actions recommandé

Prévoir une transmission rapide des actes de gestion du personnel vers le logiciel de paye de la PPR en
développant, dans le cadre du déploiement des systemes de gestion prévisionnelle des effectifs dans les
ministeres, les outils de gestion informatique adéquats et interfacés avec le logiciel de paye permettant par
ailleurs d’assurer une plus grande sécurité.

Mettre en place, dans un contexte plus large de réforme de la gestion des ressources humaines, un plan sur
une durée de trois ans visant a confier aux ministéres techniques un modeéle de gestion de leurs crédits de
rémunérations ainsi que de leur comptabilité budgétaire en liaison avec la PPR :

- premiére année de formation et sensibilisation

- deuxiéme année de mise en place de procédures-tests de gestion et de comptabilité dans des
ministeéres-pilotes

- troisiéme année de généralisation progressive des procédures.

Ne prévoir aucune fongibilité des crédits de rémunération par rapport aux autres crédits de fonctionnement
tant que la gestion de ces crédits par les ministeres techniques n’est pas parfaitement maitrisée.
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PARTIE IV : L INFORMATISATION INTEGREE DU SYSTEME
BUDGETAIRE ET COMPTABLE - GID

Résumeé des conclusions du CFAA de 2003
(extraits)

La coexistence de trois réseaux de traitement informatique différents” refléte le nombre des
acteurs : ’ordonnateur effectue I’enregistrement de ses engagements et ordonnancements sur son
réseau propre, le comptable effectue 1’enregistrement des ordonnancements regus et des
paiements qu’il effectue ainsi que ses différents traitements comptables sur son réseau propre
tandis que le Contréle dispose, lui-méme, de son propre réseau de comptabilisation des
engagements qu’il vise. Ce systeme engendre plusieurs difficultés que la mise en place prochaine
du nouveau systeme GID (Gestion intégrée de la dépense), visant un traitement dans une chaine
intégrée de dépense de I’ensemble de ces opérations, permettra de résoudre comme cela a été
vérifié dans de nombreux pays.

GID permettra de :

e connaitre, en temps réel, I’état d’exécution de la dépense effectuée par chacun des trois acteurs
et a chacun de ses stades

e permettre a chacun des trois acteurs d’accéder a ces informations grace a la coordination de la
messagerie

e localiser immédiatement les points de difficultés dans 1’état d’avancement de 1’exécution.

o résoudre les difficultés de rapprochement des écritures des trois acteurs

e suivre en temps réel 1’état de consommation des crédits (tableau de bord)

e produire automatiquement les données nécessaires a la production de la loi de réglement
(dépenses)

e permettre des traitements comptables par addition de logiciels spécifiques en bout de chaine

Le systéme GID de gestion intégrée répond a un nombre de critéres de réussite indispensables
pour sa mise en place (circuit de la dépense clair et régles comptables bien établies, unification
des procédures de paiement, équipement informatique a niveau, agents bien formés). Par ailleurs,
sa conception reste assez simple a ce stade méme si elle permettra une évolution modulable a
terme (notamment pour les traitements comptables).

Principales recommandations du CFAA de 2003

o Mettre en place le systeme GID pour le circuit de [’ensemble de la dépense afin de résoudre les
difficultés actuelles de rapprochement des différentes comptabilités qui sont a la source des
retards actuels trés importants de production de la loi de reglement.

e Confirmer la prise en charge par le systeme GID des réformes en cours notamment en matiére
d’amélioration de la nomenclature budgétaire (codification programme et régions) et de mise en
ceuvre du nouveau plan comptable (harmonisation des codifications comptables sur la base de la
structure existante grace a un paramétrage suffisant.

* A noter que le systéme informatique de gestion des personnels (GIPE) présente des caractéristiques d’un
systéme intégré entre les trois acteurs.
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Remarques préliminaires

La réforme de I’informatisation intégrée des dépenses (GID) a été lancée au début des années
2000 et a subi des aléas qui ont conduit a une réorientation trés vigoureuse du projet au cours de
I’année 2005. Cette inflexion était nécessaire et a eu des effets positifs sur le cours de la réforme.
Par ailleurs, la réforme organique du Contrdle des engagements de dépenses (voir plus loin) va
conduire a la suppression de fait d’un acteur dans le circuit de la dépense et devrait simplifier le
schéma des procédures et données a informatiser. Enfin 1’équipe en charge de ce projet
d’envergure lui est désormais intégralement dédiée, avec des compétences techniques et
financieres.

L’analyse de la démarche et des moyens mis en ceuvre pour mener a bien cette réforme est
explicitée ci-dessous. Elle ne fait pas ressortir de déviation, anomalie ou insuffisance majeure
susceptible de mettre en cause 1’assurance raisonnable sur le bon déroulement du projet au regard
des benchmarks internationaux.

Il importe par contre de veiller aux points stratégiques qui sont évoqués ci-dessous a chaque stade
ou a chaque composante du projet pour éviter les obstacles désormais bien répertoriés auxquels se
heurtent les opérations de ce type.

I. A Dorigine, le systéme de gestion intégrée des dépenses (GID) était censé accélérer et
fiabiliser les procédures budgétaires et comptables existantes...

85. Le constat du CFAA de 2003 sur le fonctionnement du systéme de la dépense faisait état d’un
systéme fiable mais lourd. Les concepts étaient parfois mal partagés entre les trois opérateurs de
la chaine de dépense (I’ordonnateur, le controleur et le comptable), 1’efficacité des services de
gestion de la dépense étaient insuffisamment évaluée et la politique et les solutions d’utilisation
des technologies de I’informatique étaient disparates et insuffisamment coordonnées.

86. Si la fiabilité d’ensemble du systéme de 2003 n’était pas vraiment affectée par ces lourdeurs,
la qualité de la gestion en termes de délais de rendu des comptes s’en trouvait par contre affectée.
Les délais d’exécution étaient longs, les comptes administratifs et les projets de lois de réglement
¢taient remis avec retard, bien que la vision globale de I’exécution budgétaire restait possible
dans des conditions de délais raisonnables*’. Lors de son lancement, il était attendu que le projet
GID, en tant que futur systéme d’information budgétaire et comptable pour le pilotage et
I’exécution de la dépense publique, réglerait rapidement ces difficultés.

... et constituer aussi un socle pour faciliter les réformes futures...
87. 1l devait aussi, dans un contexte futur de réforme budgétaire et comptable, constituer un levier

de modernisation de I’administration, un socle fonctionnel de mise en ceuvre des réformes
budgétaires et un outil capable de fournir en temps réel I’information pour les prises de décisions.

4 L’exécution budgétaire d’un exercice est connue quelques mois apres la cloture de I’exercice ; en
revanche, 1’exécution comptable (aprés réconciliation de toutes les écritures au centime prés) demande un
délai plus long que celui déja confortable de deux ans prévu par les textes (voir section sur la Cour des
comptes).
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...dans un délai de trois ans qui, en réalité, a été porté a cing ans...

88. Une étude de conception avait débuté en 2000 avec le triple objectif d’évaluer les processus
existants, de les réaligner sur des processus standardisés et de spécifier le nouveau systéme de
GID. Cette étude devait aboutir en 2003, mais a duré plus longtemps et ses résultats n’ont été
validés qu’en mars 2005, soit une période de cing ans au lieu de trois ans prévue initialement. Ce
retard dans la phase critique de conception s’explique par une réorientation assez compléte de la
démarche telle qu’elle avait été initialement lancée. Ces retards et orientations ne sont toutefois
pas surprenants et s’observent souvent dans les projets de cette nature. Le point positif de ce
retard tient aussi au fait qu’il a ét¢ mis a profit pour clarifier les concepts avant leur
informatisation et qu’il aura permis d’éviter 1’échec probable du projet, tel que congu
initialement, une fois I’investissement réalisé.

89. Plus de 300 réunions ont été nécessaires depuis 2003, ce qui a révélé la difficulté d’impliquer
autant d’acteurs dans une réflexion commune ainsi que la difficulté d’obtenir un consensus sur les
concepts de base et les régles de gestion, compte tenu de la grande diversité des processus utilisés
et de la résistance des différents opérateurs a mutualiser leurs données et procédures.

Pourquoi la phase de conception de GID a pris du retard
par rapport a I’échéancier initialement prévu

Un projet de gestion budgétaire et comptable informatisé et intégré consiste a intégrer un
ensemble de procédures communes et partagées par différents acteurs du circuit de la dépense
(conceptual design) au sein d’un systeme informatique unique qui permette de mutualiser
[’information en temps réel.

L’étude était une occasion singuliére de discuter chaque procédure budgétaire ou comptable et
ce pour la premiere fois en présence de tous les opérateurs de la dépense (Budget, ordonnateurs,
controleurs et comptables). 1l a fallu du temps pour convaincre et aussi parfois pour obtenir
["accord unanime pour modifier des pratiques existantes deés lors que certains acteurs
Souhaitaient conserver des procédures en propre.

Sur la base de ce schéma dual de procédures, aucune solution informatique n’était praticable,
sauf a créer un systeme tres décentralisé de mutualisation de systemes existants hétérogenes dont
la réalisation technique se serait avérée impossible. De sorte que les difficultés conceptuelles et
informatiques se sont cumulées, mettant en évidence la nécessité absolue de clarifier dans la suite
de la réforme la premiere étape du projet : le périmetre fonctionnel du projet.

...mais qui présente désormais des assurances raisonnables de réussite au regard des bonnes
pratiques internationales.

90. Cette analyse des causes du retard du projet et la mise en avant des difficultés conceptuelles
sont de premiére importance pour la suite de 1’analyse des risques du projet. Il importe en effet de
s’assurer dans un premier temps que le schéma de procédures communes est désormais stabilisé
afin d’avoir de meilleures garanties sur la faisabilité de la solution informatique future. Il
conviendra aussi de simplifier chaque fois que cela est nécessaire les procédures en adoptant une
démarche évolutive. 11 est important enfin de s’assurer que les opérateurs du circuit de la dépense
ne poursuivent pas de leur c6té un développement de leurs propres systémes, potentiellement
incompatibles a terme avec le futur systéme GID générant ainsi des cofits supplémentaires, voire
des obstacles techniques a la mutualisation recherchée. A cet égard, les objectifs du programme
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semblent maintenant clairs et partagés par les intervenants concernés; la mise en ligne des procés-
verbaux et de I’ensemble des différents documents fondateurs du programme a contribué
efficacement a leur information. En outre, les premiéres réalisations de télé-procédures utilisables
par les opérateurs contribuent a renforcer 1’adhésion des utilisateurs a la démarche du projet.
Toutefois, il n’est pas impossible que des difficultés surgissent encore au moment du
développement informatique et nécessitent des simplifications plus importantes de certaines
procédures comptables. Ceci pourrait étre notamment le cas a I’occasion de la mise en ceuvre
d’un systéme de contrdle allégé (voir partie V sur la réforme du contrdle).

11. Le projet GID repose désormais aussi sur des objectifs sous-jacents de réformes ...

91. La réalisation des objectifs assignés au projet GID passe par la mise en ceuvre de plusieurs
chantiers, intéressant tous la réforme de modernisation, avec le souci permanent de rationalisation
et de simplification. Ces différents chantiers sont en cours en 2006 sous le pilotage de la
Trésorerie générale du Royaume (TGR), qui par ailleurs assure I’encadrement et le support
logistique de I’ensemble du programme GID.

Quels sont les objectifs sous-jacents au projet GID

- L unification des concepts et des méthodes budgétaires et comptables

- La réduction du niveau de hiérarchie des controles tout au long du cycle de la dépense

- La simplification et [’harmonisation des piéces justificatives de la dépense a chaque stade de ce
cycle

- L’allegement des controles a priori grdce a une meilleure responsabilisation des ordonnateurs
et le renforcement simultané du controle a posteriori

- L’instauration du principe de la saisie unique de l’information par l'initiateur de [’opération et
de sa communication aux partenaires concernés par la dépense

- La dématérialisation avec signature électronique, [’optimisation du work-flow

- La mutualisation des ressources des différents acteurs de la dépense

- La perspective future d 'une gestion informatisée des crédits de rémunérations par les
ordonnateurs.

... qui ont été intégrés dans un schéma directeur de développement du projet en trois étapes, en
ligne avec les régles de bonnes pratiques internationales...

92. Trois étapes ont été planifiées a la suite de 1’étude initiale achevée en 2005 sur la
conceptualisation du schéma de procédures et de données a informatiser selon une approche

intégrée :

Comment le projet est mis en ceuvre en trois étapes a partir de 2005

1°° étape : cartographie des besoins et moyens des différents opérateurs de GID
2°" étape : solution intermédiaire (plate-forme d’échange, encore appelée GID-1)
3% étape : déploiement de la solution-cible (futur systéme appelé GID-2)
Accompagnement du projet : suivi de la conduite du changement
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93. La chronologie de la mise en ceuvre du projet a partir de 2005 prévoit un déploiement du
projet lui-méme a partir de fin 2008*", ’année 2006-2007 étant consacrée aux deux premiéres
étapes de cartographie et de mise en place de la plate-forme d’échanges (voir plus loin). L année
2007 doit étre consacrée a la généralisation de la plate-forme d’échange a 1’ensemble des acteurs
de la dépense et des principaux actes de la dépense. L’année 2008 doit étre consacrée au
développement d’un site pilote pour tester la solution cible, le basculement vers 1’application
généralisée est prévue a partir de mi-2008. L’achévement du déploiement du systéme a
I’ensemble des acteurs et pour tous les actes de dépenses et autres fonctionnalités est prévu en
2011, soit un déploiement sur les trois années 2009, 2010 et 2011. Toutefois, dés 2009, les
premiéres fonctionnalités devraient étre pleinement opérationnelles (voir plus loin).

Calendrier prévisionnel du projet en trois étapes sur une période de cinqg ans (2006 a 2010)

Macro Planning

2005 2008 2007 2008 2009 2070
Cartographie du systéme B
Solution court terme
Plateforme d’échanges B |
Solution cible
- Etude d'urbanisation et choix de la -:l
solution définitive
- Réingénierie des procédures [
- Réalisation et mise en oeuvre (pilotes) B
- Déploiement (généralisation) _ i
e R B

1

1% étape : la cartographie de I’environnement de la dépense, un préalable indispensable
(janvier-mars 2006)

94. La cartographie de I’environnement de la dépense a été réalisée début 2006 et a permis :

- d’élaborer un annuaire de I’ensemble des acteurs de la dépense ;

- de recenser et de décrire les compétences et les profils des intervenants de la gestion de la
dépense publique ;

- d’inventorier et d’évaluer les infrastructures techniques, les applications et les réseaux
informatiques actuellement utilisés ;

- de mettre en évidence les échanges d’informations existants ;

- de recueillir les besoins et les attentes des différents partenaires de la dépense.

95. Cette étude est aujourd’hui achevée et ses résultats ont été partagés par tous les acteurs du
systéme. Elle a notamment mis en évidence 1’existence de nombreux outils bureautiques mais pas
de véritables systémes d’information dédiés a la gestion de la dépense. La connexion en réseau

7 Sur les bases du calendrier arrété lors d’un comité stratégique de décembre 2006.
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des ordonnateurs reste aussi encore incompléte (40 % n’ont pas de connections informatiques)*.
La mise a jour continue de cette cartographie est prévue.
2™ tape : la plate-forme d’échanges, une solution provisoire judicieuse
(novembre 2005 - juin 2006)

96. La plate-forme d’échanges constitue en fait une étape préalable a GID lui-méme qui permet
d’offrir aux utilisateurs dés maintenant une partiec des fonctionnalités de GID afin de les
familiariser avec le systéme et de faciliter le basculement sur le systéme définitif qui aura lieu a
partir de mi-2008. Cette plate-forme d’échanges est doublée d’un portail d’accés a la TGR via
Internet.

Quelles sont les fonctionnalités de la plate-forme d’échanges

- un service d’échange de données

transfert des fichiers vers la plateforme d’échanges ;
et¢lechargement / consultation des fichiers regus ;
econtrole et suivi de bout en bout des échanges.

- un service de suivi des échanges

eadministration des échanges de données et des services associés ;

eoestion de la securité des échanges ;

esupervision de bout en bout en temps réel des flux et de leur qualité de service.

- des services en ligne

et¢le- procédure d’ordonnancement ;

et¢le- procédure d’engagement ;

econsultations concernant les traitements des actes de gestion transmis et des situations des
crédits.

97. La plate-forme d’échanges a permis de développer, comme le montre le schéma ci-dessous,
deux fonctions majeures qui connaissent un large succes aupres des opérateurs :

- assurer a l’ensemble des partenaires (budget, ordonnateurs et sous-ordonnateurs
informatisés, controleurs et comptables) un service centralis¢é de messagerie sécurisée pour
I’envoi et la réception des données relatives aux actes de gestion (engagements,
ordonnancements,...)

- offrir aux ordonnateurs et sous-ordonnateurs ne disposant pas d’application
informatique propre la possibilité d’accéder via Internet au portail de la TGR et de bénéficier des
services de saisie en ligne de leurs actes de gestion.”.

* Sur 43 ordonnateurs principaux, 13 disposant d’applications plus ou moins élaborées sont reliés

directement en réseau a un serveur central.

49 \ . - .
L’accés direct concerne 13 ordonnateurs, 100 sous-ordonnateurs et 400 autres utilisateurs tandis que

I’accés via les télé-procédures (via Internet) concerne 30 ordonnateurs, 1.400 sous-ordonnateurs et 3.600
utilisateurs.
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98. Le choix d’une telle solution intermédiaire correspond aux pratiques actuellement suivies par
toutes les organisations qui ont a gérer des projets de ce type sur un terme assez long. Cette
solution est d’ailleurs bien recue par les différents opérateurs qui plaident pour la mise en place
de nouvelles fonctionnalités.

Fichier / I““"

structur - / Contréleur
Ordonnateurs / Fichier engagements

Sous-ordonnateurs S B

informatisés
e | e |

Comptable
assignataire

Or /S D. du Budget
non informatisés

Présentation GID 14 décembre 2005

3™ étape : le développement et le déploiement de la solution-cible, un processus
a plusieurs phases

(uillet 2006 — décembre 2011)

99. La premiére phase de la mise en ceuvre du projet lui-méme (solution-cible) suppose de choisir
d’abord une architecture générale du systéme. Il s’agit 1a d’une étape délicate du projet qui
conditionne le succes de sa mise en ceuvre. Un certain nombre d’expériences internationales ont
connu des échecs ou des retards dus aux mauvaises décisions prises pour le choix de cette
architecture.

100. Une étude, dite étude d’urbanisation, confiée a un groupement de cabinets spécialisés™ au
4°™ trimestre 2006 dont les résultats sont attendus au début de 2007, doit aider les responsables

du projet a choisir une solution adaptée aux besoins :

uels sont les trois principaux objectifs de I’étude technique sur la solution-cible
D J4 ) q

1. Définir Parchitecture du systeme GID, en proposant soit un systeme unique couvrant les
procédures communes aux acteurs de la dépense publique, soit une fédération de plusieurs
systemes communicant .

2. Clarifier les choix, compte tenu de [’architecture proposée, entre les différentes solutions
logicielles existant sur le marché (solutions progicielles standardisées ou recours a des
développements spécifiques).

3. Revalider la programmation des phases suivantes en fonction des résultats de [’étude et de
["avancement des autres chantiers liés a GID.

59 Cabinets INEUM et VALYANS.
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101. La deuxieme phase du projet, une fois 1’étude rendue et les choix de la solution-cible arrétés,
nécessitera une étape préalable de re-engeniérie des procédures budgétaires et comptables avant
de passer a la construction du projet. Le déploiement du projet s’effectuera ensuite en deux
phases:

- une premiére phase de test sous site-pilote en 2008,

- une deuxiéme phase ensuite d’installation effective du systéme sur trois années a partir
de 2009.

102. 1l apparait que la phase sensible du développement du projet est celle pendant laquelle le
projet sera testé en site-pilote (phase pilote) et les procédures basculées sur le nouveau systéme
(réingénierie des procédures). C’est pendant cette période, en 2008, que les inévitables défauts ou
insuffisances du systéme apparaitront et pourront &tre corrigés ou adaptés; plus tard, lors du
déploiement effectif du systéme, ces corrections seront plus difficiles et/ou plus onéreuses. Cette
période de test devra donc étre mise a profit pour concentrer les efforts en vue de résoudre les
problémes apparus. C’est aussi durant cette période qu’il conviendrait de revoir éventuellement le
calendrier ultérieur de déploiement du projet si un nombre trop important d’anomalies ou de
dysfonctionnements apparaissaient. C’est enfin durant cette période aussi qu’il conviendrait de
concentrer le maximum de capacités humaines au sein de 1’équipe gérant le projet (voir ci-
dessous plan d’accompagnement).

103. Sous ces réserves et celles qui pourraient étre soulevées par 1’étude sur le choix de la
solution-cible, il ressort que les risques liés a la démarche adoptée par les autorités et 1’équipe
dédiée a GID sont contenues dans les limites observées en général pour des projets de cette
envergure.

... et qui est mis en ceuvre par une entité spécifique au sein de la TGR ...

104. Le projet est conduit au sein d’une structure caractérisée par trois niveaux correspondant a :
la définition stratégique du projet, son pilotage et sa mise en ceuvre opérationnelle. Cette structure
répond la aussi aux bonnes pratiques internationales, notamment au regard de son implémentation
par une équipe dédi¢e dépendant de la TGR, véritable responsable du projet depuis 2005. De plus,
un certain nombre d’équipes dédiées dans les ministéres ont été créées pour accompagner le
projet dans son développement et déploiement en liaison avec 1’équipe GID.

Comment est organisée la conduite du projet GID

Stratégie

Le Comité stratégique, composé des Secrétaires généraux du Ministere des Finances et des
ministeres ainsi que des entités concernées du Ministere des Finances (Budget -TGR),et présidé
par le Secrétaire Général du Ministére des finances, est |'organisme décisionnaire qui fixe les
grandes orientations du projet : les objectifs généraux, les critéres de satisfaction, le champ du
systeme d’information, la stratégie de production et de déploiement et enfin le calendrier de mise
en ceuvre.

Pilotage

Le Comite de pilotage définit le plan d’actions en application des décisions du Conseil
stratégique, arréte les différentes étapes du développement et déploiement, capitalise sur les
enseignements des projets pilotes, définit les modalités de contribution des partenaires et instruit
tous les points nécessaires au bon développement du projet.
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Opérationnel

L entitée Projet GID assure la maitrise d’ouvrage pour le développement et la réalisation du
systeme : cahier des charges des infrastructures nécessaires au systeme, animation du cadre de
concertation entre les différents acteurs de la dépense, accompagnement du changement a
travers la sensibilisation, la formation et [’assistance des utilisateurs.

105. Cette structure différe sensiblement de celle mise en place au début des années 2000
essentiellement par la création en 2005 d’une entité véritablement dédiée au projet et pleinement
responsable de sa mise en ceuvre au sein de la TGR, avec une autorité reconnue par son texte
institutif vis-a-vis des autres acteurs de la dépense. Jusqu’en 2004, la TGR était chef de file du
projet GID mais son équipe projet regroupait des représentants des différents acteurs de 1’époque
(budget, ordonnateurs, contréleurs et comptables) La structure est aujourd’hui dirigée par un
responsable dédié et une équipe d’une dizaine d’experts qui rassemble les doubles compétences
informatiques et financiéres. Il est prévu que la dimension de I’équipe puisse évoluer en fonction
de la montée en charge du projet, notamment pour tenir compte des nombreux chantiers
fonctionnels et techniques auxquels il donnera lieu.

...dont ’adéquation des moyens a ses missions doit impérativement étre améliorée.

106. L’entité GID va étre confrontée simultanément a la mise en ceuvre du projet GID et a celle
des mesures d’accompagnement °'qui seront nécessaires au succés durable de I’opération. Elle
doit notamment pouvoir offrir des capacités d’encadrement et d’expertise au profit des
informaticiens et des utilisateurs dans les départements ministériels, ce qui constitue une mission
majeure dans la gestion du changement.

o Dans ce cadre mais indépendamment du projet GID, le responsable de 1’entité sera chargé de développer des
actions relatives a i/ la nouvelle approche budgétaire, intégrant la performance, ii/ les effets de la fusion du
Contrdle et du Trésor et de la mise en place d’une réforme du contrdle, et iii/ de la réforme de 1’audit et du
contrdle interne.
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Comment sera organisée la nouvelle entité GID

Entité GID

Audit et

Qualité Bureau de projets

Communication*

Sécurité

Métier de la Prestations Services
Dépense Systéme
Information
Expertise en Expertise en Interface
métier de la Systéme entre GID
dépense d’Information et les parties

Source : Présentation du 15 septembre 2006.
+conduite de changement

107. L’organisation de la structure de I’entit¢ GID refléte cette pluralité des missions. Pour
I’accomplissement de ses missions d’accompagnement, 1’entit¢ GID doit pouvoir faire appel
d’une part aux ressources internes, d’autre part a des prestataires externes. L’organisation actuelle
de I’équipe GID a déja évolué depuis sa création en 2005 pour s’adapter aux différentes phases du
projet. Il apparait néanmoins que 1’effectif de I’équipe a fin 2006 restait faible eu égard a ses
multiples domaines d’intervention et a la complexité du projet. S’agissant des domaines
d’activités couverts, I’organisation et I’effectif actuels recoupent bien la triple mission Expertise-
besoin (Métier de la dépense), Expertise-solution (Prestations systémes d’information) et Service
aux utilisateurs (Services) de 1’entité. Par contre, les missions relatives a 1’Expertise-Planification
(Bureau des projets), la qualité (audit et qualité), la sécurité et la communication ne semblent pas
encore couvertes en effectifs correspondants. Par ailleurs, les effectifs opérationnels nécessaires
aux missions prévues en 2007, telles que la coordination des intervenants externes et internes, le
suivi du premier palier pilote fonctionnel et 1’assistance aux utilisateurs, doivent impérativement
étre mis en place dés le début 2007, année particuliérement décisive pour la réussite du projet.
Toutes les références au benchmark international suggérent, pour ce type de projet, des moyens
humains trés supérieurs en nombre a ceux dont dispose actuellement I’entité GID.

II1. Le projet GID couvre un périmeétre trés étendu de la partie dépense du budget...
108. Le périmetre de GID couvre le cycle complet de la gestion des crédits et de leurs traitements

comptables, ce qui assure une automatisation de 1’ensemble de la partie dépenses du budget
(budget général, SEGMA et CST).
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Quelles procédures budgétaires et comptables seront informatisées
dans le cadre du projet GID

* Préparation et é¢laboration du budget (échanges entre Direction du Budget et ministeres,

arbitrages, élaboration des morasses, ...)
e Gestion des crédits budgétaires (mise a disposition et délégations de crédits, mouvements,

. 52
consommation, reports, ... )
e Exécution des dépenses (gestion des engagements,

paiement)
* Prise en charge des recettes liées a la dépense (SEGMA et CST)

e Traitement des opérations de fin de gestion
e Tenue de la comptabilité budgétaire (la comptabilité générale sera traitée par un autre

systeme communiquant avec GID)
e Tableaux de bord et outils offerts au niveau décisionnel (tableau des engagements,

liquidation, ordonnancements,

marches, ...)
* Gestion des référentiels

Source : Présentation du 10 novembre 2005.

109. Ce périmétre, arrété en tres étroite concertation avec les différents acteurs, constitue en fait
un compromis en vue d’une part de répondre aux besoins d’une utilisation la plus largement
partagée des données et procédures entre les différents acteurs de la dépense et, d’autre part de

maitriser la solution technique sur ce périmeétre tout en veillant a son évolution future.
...dont lintégration doit se faire graduellement en trois paliers fonctionnels pilotes.

110. Le schéma directeur du projet a prévu une couverture graduelle de ce périmétre au cours de
trois paliers pilotes prévus (voir ci-dessus) :

Le 1” palier fonctionnel pilote prévoit de couvrir

S

e la gestion des crédits budgétaires
e la gestion de [’exécution de la dépense (partie engagement, ordonnancement, cessions-

oppositions et paiements)
e la gestion de la comptabilité budgétaire
e la gestion des nomenclatures budgétaires et comptables ainsi que le référentiel

d’organisation (ordonnateurs, sous-ordonnateurs, ...).

Les fonctionnalités couvertes au cours de ce palier sont essentiellement de nature budgétaire dés

lors qu’elles ne touchent pas le traitement comptable des opérations. Ce palier devrait cependant

mobiliser la pleine adhésion des ministeres des lors que ces fonctionnalités budgétaires sont cell
qui présentent 1’intérét le plus immédiat pour eux.

€S

52 \ \ . , . , . . ,
Il est a noter que le systéme existant « Préparation et élaboration du budget » (e-budget) qui permet d’ores et

déja les échanges entre la Direction du Budget et les ministéres pour la préparation du budget, les arbitrages,
1’¢laboration des morasses,.... sera mis en communication avec GID sans nécessiter de développement particulier

et complexe.
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Le 2 palier fonctionnel pilote prévoit de couvrir

e la gestion de [’exécution de la dépense (partie service fait et liquidation)
* la gestion des recettes liées a la dépense

e la gestion des opérations de fin de gestion

e la gestion des autres référentiels (des tiers, des articles, etc.)

e e pilotage et le décisionnel.

Le 3°™ palier fonctionnel pilote couvrira

e[ ’¢laboration du budget (préparation des conférences budgétaires, production des
morasses)
*la gestion de [’exécution de la dépense (partie expression du besoin et mise en concurrence)

111. Dans I’ensemble aucune anomalie n’est apparue a I’examen de la définition du périmétre de
la solution-cible et de la démarche adoptée pour sa mise en ceuvre. Seule une question de fond
méritera d’étre traitée séparément, elle concerne 1’absence d’une inclusion dés ce stade dans le
périmetre cible d’un module réservé a la gestion des collectivités locales. Le risque étant que cette
inclusion ne puisse étre opérée ultérieurement et sachant aussi que tout allongement excessif de la
phase d’étude est a proscrire, il conviendrait que les autorités mesurent bien I’enjeu d’une telle
décision. Il en va de méme de I’intégration dans ce périmétre d’un module de gestion des crédits
de rémunérations, (voir section gestion des crédits de rémunérations), qui reste encore en suspens.
Enfin, il est a noter que, dans le cadre de son évolutivité, les aspects de la réforme budgétaire tels
que la réforme du contrdle et la gestion de la performance (résultats, indicateurs physiques)
devront étre pris en compte.

IV. Le choix de architecture générale du systeme constitue désormais ’enjeu stratégique
majeur du projet GID...

112. L’architecture de la solution-cible a fait I’objet de I’étude sur le choix de 1’architecture et le
choix de la solution logicielle, dite étude d urbanisation, lancée fin 2006. Elle vise a fournir des
réponses ou orientations sur les points stratégiques du développement du projet.

Quelles sont les questions stratégiques auxquelles I’étude d’urbanisation
doit apporter des réponses.

*la définition des besoins fonctionnels de facon formalisée et modulée

eles contraintes fonctionnelles, techniques et organisationnelles a prendre en compte

e[ architecture générale de la solution-cible (systeme unique ou fédeération de systemes)
*la présentation et la comparaison de différents scenarii de réalisation

eune short-list des solutions progicielles utilisables

edes ¢léments de benchmark sur les expériences étrangeres notamment marocaine,
canadienne et frangaise.
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...et doit éviter les difficultés nombreuses et bien répertoriées qui caractérisent les projets de
cette nature et de cette envergure...

113. La solution-cible devra constituer un compromis entre la satisfaction des besoins
fonctionnels attendus du systéme, les coiits de développement de la solution correspondante et
son cotit d’exploitation courante une fois installée. Comme d’autres administrations qui ont mené
a bien ce type de projet, I’administration marocaine devra s’attacher a redéfinir ses procédures en
profitant de la modernité et de la puissance du nouvel outil de productivité que GID constituera a
terme.

114. L’existence de systemes informatiques déja développés a un stade avancé dans quelques
ministeéres ne devrait pas constituer un obstacle majeur a leur intégration dans le systéme GID a
condition qu’ils puissent étre homologués conformément a la norme GID. Ce dernier aspect,
essentiel a la réussite du projet, requiert un engagement soutenu, voire renforcé, des autorités en
ce sens.

1151. La productivité attendue de ce nouveau systéme devra étre rapprochée du colt de
développement des fonctionnalités correspondantes qui demanderaient des paramétrages ou
solutions spécifiques indispensables. D’ou I’importance a attacher, au cas ou une solution
progicielle devait étre retenue, au colt de ces développements spécifiques dans les versions
initiales proposées dans les marchés qui seraient nécessaires ultérieurement, soit pour enrichir
graduellement les fonctionnalités du systéme, soit pour accepter les adaptations prévisibles au
changement de périmétre ou d’organisation ou de réglementation. Les solutions modulaires et
évolutives sur le plan de I’architecture et de I’utilisation sont a préconiser. De méme, les
difficultés inhérentes a I’adaptation des progiciels du marché au contexte marocain doivent étre
sérieusement prises en compte ; nombre d’expériences internationales ayant montré les limites de
cette adaptabilité a des contextes réglementaire et administratif nationaux différents. A cet égard,
I’analyse des propositions de versions initiales d’architecture-cible fondées sur plusieurs critéres”
pour des solutions progicielles doivent étre assorties d’ une pondération appropriée.

33 Couverture des objectifs et des besoins, niveau d’informatisation et d’intégration offert, le respect des
contraintes et la prise en compte de I’existant, la faisabilité technique, les impacts et les risques, les cofits et
les gains, les délais et le respect des normes.
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Quelles sont les principales bonnes pratiques issues du benchmark international
en matiére de choix d’architecture et de solution progicielle

e [dentifier les composants logiciels et outils associés, en faisant apparaitre s’ils sont
obligatoires ou optionnels, contenus dans un package ou tributaires de ['achat d 'une licence

e Connaitre les références de clients dotés déja de la version logicielle proposée, surtout si elle
est récente

* Comprendre les modes de tarification : licences, prestations, support, maintenance et montée
de version

e Comprendre les mécanismes de changement de version, leur caracteére plus ou moins
obligatoire

e Evaluer la tarification des développements spécifiques initiaux puis futurs, y compris leur
maintenance

e Favoriser des solutions ayant une politique structurée de progicialisation’

e Faire un choix de durée d utilisation économique pour les études de ROI

e Tendre vers une évaluation des cotts la plus exhaustive possible, en tenant compte des coiits
directs et indirects du projet

e Estimer les gains de différentes natures atteignables grdce au déploiement de la solution

...dont le coiit atteint habituellement des montants de I’ordre de quelques dizaines de millions
de dollars au regard des fonctionnalités attendues.

116. L’étude initiale du projet au début des années 2000 évaluait le colit d’une solution-cible
basée sur une architecture aujourd’hui obsoléte entre 23 et 25 millions de dollars. Ce montant n’a
pas €té réactualisé depuis lors mais devrait néanmoins rester dans ces ordres de grandeur. Les
principaux parametres de variation du cofit du projet seront liés a son architecture, son outil et son
périmétre et aux colts associés, notamment 1’intégration éventuelle dans le périmétre du projet
des collectivités locales (en tant que centre ordonnateur) et 1’intégration de la gestion des crédits
de personnel. Par ailleurs, les cofits de maintenance d’un tel systéme peuvent s’évaluer par
référence aux expériences internationales a un montant de 1’ordre de 10 a 15 % du cofit initial.

>* Certains éditeurs intégrent ou ont déja intégré certains développements spécifiques, demandés par leurs
clients et dans la mesure ou ils présentaient un intérét pour d’autres clients, dans une future version
fonctionnelle du logiciel, bénéficiant ainsi des conditions standards de support, de maintenance et de
montée de version.

>3 Retour sur investissement (Return On Investment).
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Plan d’actions recommandé

Prendre en considération le caractére sensible de I’année 2007 dans la conduite du projet
(consolidation des besoins a achever, résultats acquis grace a 1’expérience de la plate-forme d’échanges,
les résultats de 1’étude d’urbanisation sur les différents scenarii d’architecture).

Aligner le processus décisionnel autour d’un point de repére a fin-2008 pour avoir de bonnes
assurances sur le succés du développement du projet en trois étapes (2009-2010 et 2011).
L’expérience acquise par la mise en ceuvre en 2008 du premier « palier » fonctionnel est capitale pour la
poursuite du projet dés lors que les difficultés essentielles devront étre résolues a ce stade. Les six derniers
mois de 2008 serviront a finaliser I’ensemble des contraintes de déploiement dans les structures et les
modalités d’accompagnement des utilisateurs. Ceci suppose que la démarche de réforme ne soit pas ralentie
entre-temps.

Renforcer ’effectif de I’entité GID au-dela de la dizaine de personnes actuellement pour assurer les
taches nouvelles de coordination, du premier palier pilote et d’assistance aux utilisateurs.

Prévoir éventuellement un temps plus long pour les travaux de préparation et d’expérimentation du
premier palier fonctionnel de 2008 qui pourrait étre éventuellement rallongé de quelques mois si
nécessaire.

Le choix de P’architecture et de la solution logicielle doit s’orienter vers des produits ouverts et

évolutifs en tenant compte des orientations préconisées par I’étude « d’urbanisation» et des
spécificités du systéme marocain.
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PARTIE V : LA REFORME DU CIRCUIT DE LA DEPENSE ET DU
CONTROLE A4 PRIORI DE LA DEPENSE.

Résumé des conclusions du CFAA de 2003
(extraits)

Un systeme d’exécution de la dépense bien structuré et fiable, mais encore trop lent et formaliste
dont la modernisation, grace a la mise en place d’un systéme de gestion et d’information intégrée,
reste la principale priorité.

Le circuit comptable de la dépense est bien structuré, fiable, mais il engendre encore trop de
lenteurs et de formalisme. Il comprend deux phases de la dépense bien distinctes avec un systeme
de contréle a priori trés imbriqué dans le circuit de la dépense conformément a la tradition
francophone des finances publiques. Il s’agit aussi d’un systéme qui unifie tous les paiements de
I’Etat, sans autres circuits de paiement paralléle, ce qui constitue une garantie majeure de fiabilité
de la dépense.

Principales recommandations du CFAA de 2003

Simplifier le formalisme du contréle des engagements de dépenses (disponibilite des crédits,
pieces justificatives, utilisation de visas avec observation) et optimiser les potentialités nouvelles
de controle offertes par le systeme GID.

Remarques préliminaires

Le systeme d’exécution de la dépense marocain imbrique étroitement les trois acteurs essentiels
de la dépense, 1’ordonnateur, le controleur et le comptable, et il est préférable d’étudier
I’exécution de la dépense en englobant ces trois acteurs plutot que séparément. Le CFAA de 2003
avait privilégié cette approche et en avait déduit un certain nombre d’observations qui
recoupaient les tendances générales du systéme d’ensemble. En particulier, le CFAA relevait la
bonne fiabilité du circuit de la dépense, qui permet d’avoir une assurance raisonnable que les
ressources sont utilisées conformément aux décisions initiales en offrant des possibilités de
repérage et de documentation rapide des éventuelles irrégularités. Simultanément, le rapport
mettait en évidence les lourdeurs du circuit, son caractére bureaucratique et la nécessité de mieux
I’adapter aux exigences d’une gestion plus moderne de la dépense.

Depuis le CFAA de 2003, un nombre trés important d’évolutions ont eu lieu et notamment la
réforme de grande envergure, mais encore a ses débuts, du contrdle a priori de la dépense. Dans
le méme sens, le role de la fonction de I’ordonnateur va s’en trouver renforcé tandis que celui du
comptable va devoir évoluer dans un sens particulier. Ces évolutions se sont produites jusqu’ici
sans modification profonde de la réglementation de base de la comptabilité publique, seuls les
textes sur la fonction de contrdle sont en cours de modification dans une optique par ailleurs
minimale. Le présent rapport se propose d’examiner ces différentes évolutions et leur incidence
sur la fiabilité globale du systéme ainsi que sur son efficacité.
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1. La réforme en cours du controle de la dépense s’opére dans le cadre du circuit de la dépense
qui comprend toujours deux phases administrative et comptable de la dépense...

117. Les deux phases d’exécution (administrative, comptable), décrites dans le CFAA de 2003,
perdurent : la phase dite administrative, relevant exclusivement de 1’ordonnateur et du contrdle, et

la phase dite comptable, relevant exclusivement du comptable.

La phase administrative (ordonnateur et controleur) comprend

e [’engagement de la dépense : acte juridique et budgétaire par lequel I’Etat s’engage
juridiquement vis-a-vis d’un tiers fournisseur ou prestataire de services, il s’agit du bon
de commande ou du marché qui donne lieu a réservation de crédits, ou de 1’acte de
gestion en matiere de personnel (nomination, promotion, ...)

e le controle de I’engagement de la dépense : visa apres vérification de la régularité de
I’acte d’engagement de la bonne imputation budgétaire des crédits et de leur
disponibilité

e la liquidation de la dépense : acte par lequel le montant de la dépense est définitivement
fixé, aprés constatation du service fait (réception du bien ou de la prestation)

o ["ordonnancement de la dépense : acte par lequel 1’ordonnateur donne I’ordre de payer
au comptable, matérialisé par une ordonnance de paiement (émission)

La phase comptable (comptable public) comprend

o la vérification de la dépense: examen de la conformité de 1’ordonnancement a
I’engagement (qualité de I’ordonnateur, visa du CED sur I’engagement de la dépense,
présence de pieces justificatives, liquidation de la dépense, ...)

o le paiement proprement dit, aprés avoir vérifié le caractére libératoire de la créance
(rétention d’oppositions au paiement...).

...d deux niveaux d’exécution inchangés

118. Les dépenses s’exécutent a deux niveaux selon que la dépense est effectuée au niveau
central ou au niveau déconcentreé.

Le niveau central

e Les depenses effectuées au niveau central sont :
- engagées et ordonnancées par des ordonnateurs centraux

- controlées au niveau des engagements par un service central de controle

- verifiees et payées sur la base des ordonnancements recus par des comptables dits
assignataires essentiellement a la Trésorerie principale de Rabat.
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Le niveau déconcentré

e Les dépenses effectuées au niveau déconcentré sont :

- engagées et ordonnancées par des sous-ordonnateurs territoriaux dans le cadre de
crédits dits déléegués ou déconcentrés par [ ordonnateur central.

- controlées au niveau des engagements par des services déconcentrés de controle

- verifiées et payées sur la base des ordonnancements recus par des comptables
assignataires provinciaux ou régionaux (trésoreries provinciales ou régionales).

...mais par deux acteurs indépendants désormais, au lieu de trois auparavant,....

119. Le circuit de la dépense comprend désormais deux acteurs principaux (I’ordonnateur et le
comptable), au lieu de trois (I’ordonnateur, le controleur et le comptable) jusqu’en 2006, année de
la réforme du Contrdle des engagements de dépenses (CED). Cette réforme est destinée a revétir
un double aspect : un aspect organique visant le transfert de la fonction de contréle de I’ex-
CGED vers la TGR et un aspect fonctionnel visant la modification de la nature de ce controle. A
ce jour, la réforme est restée limitée a son aspect organique: la fonction de 1’ex-CGED,
globalement inchangée, a été répartiec entre plusieurs directions de la TGR réorganisée a
I’occasion de la fusion avec 1’ex-CGED. Mais, a échéance plus ou moins rapprochée, la nature de

ce contrOle doit étre allégée sous une forme restant a déterminer.

Les ordonnateurs

Les ordonnateurs représentent les différents ministres gestionnaires de crédits (ordonnateur et
sous-ordonnateur central et territorial) et sont autonomes vis-a-vis des comptables.

Les comptables

Les comptables appartiennent au réseau indépendant de la Trésorerie générale du Royaume,
dépendant du Ministére des Finances mais jouissant, de par leur statut, d 'une grande autorité et
indépendance. Depuis 2006, les comptables assument aussi la fonction de controle des
engagements.

...qui utilisent des systémes informatiques imparfaitement reliés entre eux dans ’attente de
leur unification au sein du systeme GID.

120. Les ministéres (ordonnateurs centraux et locaux) tiennent jusqu’ici une comptabilité des
engagements et des ordonnancements de mani¢re informatisée par des applications spécifiques le
plus souvent bureautiques. Les services du CED tiennent leur comptabilité des engagements
qu’ils ont visés par des moyens informatiques spécifiques au plan central (SICED). Enfin les
services comptables tiennent une comptabilité des ordonnancements recus sur le systéme
informatique du Trésor (application Dépenses), soit a partir des bordereaux papiers transmis par
les ministéres, soit sur support disquette selon le degré d’informatisation du ministére
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ordonnateur. Toutefois, la possibilité nouvelle pour les ministéres non encore informatisés de
transmettre leurs écritures d’ordonnancements par liaison simple Internet (via le portail de la
TGR) a grandement facilité la centralisation des écritures (voir section sur GID). Des efforts sont
aussi en cours pour favoriser I’intégration des ces différentes comptabilités. Ainsi les systémes de
I’ex-CED (WADEF pour les emplois et SICED pour les biens et services) sont en cours de fusion
avec les systemes de la TGR (@AUJOUR et SIDEP).

121. Comme déja rappelé, la philosophie du projet GID vise a mutualiser les échanges de
données entre ces trois réseaux informatiques indépendants en vue de faciliter la centralisation
des données et d’obtenir les informations en temps réel sur le déroulement des opérations tout au
long du cycle de la dépense, chaque opérateur pouvant visualiser les opérations effectuées par les
précédents intervenants et, aprés coup, par les opérateurs suivants. Ainsi un ordonnateur pourra
étre informé en temps réel du visa de I’engagement d’une dépense par le controleur, lequel pourra
lui-méme étre informé de 1’émission de 1’ordonnancement, ce qui n’est possible aujourd’hui
qu’avec retard et difficultés.

122. Ce projet est par ailleurs d’une importance majeure pour la réussite de la réforme
d’ensemble du contréle qui lui est trés liée en tant que socle pour une meilleure fiabilité et
sécurité des informations budgétaires et comptables.

1L. La réforme trés complexe, mais stratégique, du controle...

123. La réforme du contrdle de la dépense est une réforme d’une grande complexité compte tenu
de la sophistication des procédures et des enjeux en cours pour la fiabilité globale et I’efficacité
du systéme marocain, d’ou son caractére stratégique dans le cadre des réformes convergentes de
modernisation lancées dans les différents domaines des finances publiques. Il s’agit donc d’une
réforme ambitieuse mais nécessaire et courageuse, compte tenu de la longue tradition de controle
a priori qui a prévalu dans le systéme marocain depuis de nombreuses décades.

124. Cette complexité de la réforme peut égarer I’analyse et obscurcir le débat ou les autorités se
sont engagées. C’est pourquoi il est recommandé d’aborder cette réforme en privilégiant une
approche simplifiée a partir de la situation actuelle effective et en prolongeant les tendances
suivies jusque la sans rompre brutalement avec ces dernieres. Ceci est d’autant plus approprié que
la réforme du controle avait en fait été amorcée depuis plusieurs années sous I’impulsion du CED
lui-méme et ensuite de la TGR.

...avait déja été amorcée a la fin des années 90 par un premier transfert de responsabilités du
controleur (ex-CED) vers ’ordonnateur...

125. La réforme du contrdle avait en réalité déja été amorcée vers la fin des années 90 par un
allégement et une rationalisation progressifs des tidches de controle effectuées par 1’ex-CED.
Cette évolution avait été saluée dans le CFAA de 2003 comme indispensable a I’amélioration des
délais de mise en ceuvre des dépenses et a une meilleure responsabilisation des ordonnateurs. On
notera essentiellement trois mesures d’allégement du contrdle : 1’adoption de la procédure
simplifiée du visa avec observations qui évitait les rejets de visas trop nombreux, la mesure de
relevement des seuils de controle qui permettait de laisser a 1’ordonnateur une plus grande
responsabilité sur les dépenses en dessous d’un certain seuil et enfin, plus tardivement, la mise en
place de la procédure dite de demande d’autorisation d’engagement qui permet une réservation
des crédits en vue de leur futur engagement (sous un seuil de 1 million de dirhams). De méme,
une mesure trés importante de normalisation des pieces justificatives a joindre aux dossiers de
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dépenses pour visa a I’engagement avait été prise en vue de rationaliser le contrdle et par 1a méme
de I’asseoir sur des bases prévisibles faisant mieux ressortir la responsabilité de 1’ordonnateur.

126. Ces diverses mesures de rationalisation et d’allégement du contréle, toujours en application,
ont conduit principalement a opérer un transfert de responsabilités du contréleur vers
I’ordonnateur, visant a développer chez ce dernier en quelque sorte un meilleur autocontrole.
Elles ont cependant laissé inchangée la répartition des blocs de responsabilités de controle et de
vérification entre, d’une part les ordonnateurs et les controleurs et, d’autre part les comptables.
C’est a cette dernicre tache que s’est attelée la TGR par la suite, dés le début des années 2000.

...puis par une clarification des roles et responsabilités entre les comptables et le couple
ordonnateur-controleur au début des années 2000...

127. La réglementation de 2001 a introduit une modification importante dans la répartition des
taches de vérification et de contrdle et des responsabilités entre les trois acteurs du circuit de la
dépense. Cette réforme, déja analysée dans le CFAA de 2003, consistait a partager et a mutualiser
les responsabilités entre les trois acteurs. Une telle initiative rompait déja assez franchement avec
la tradition ancienne du systéme qui situait de fait la responsabilité des opérateurs de la dépense
au seul niveau du comptable, dernier opérateur sur le circuit de la dépense et seul a manipuler des
deniers publics. De la sorte, un certain nombre de taches de vérification et de contrdle qui
relevaient jusque-1a de la seule responsabilité du comptable se sont donc trouvées partagées avec
1I’ordonnateur ainsi que le contrdleur dans certains cas.

128. La poursuite de cette réforme s’est faite en 2004 grace a une disposition de la loi de finances
qui a accru le nombre de taches et responsabilités de controle et vérification du couple
ordonnateur-contréleur (voir stade 2 au tableau ci-dessous), déchargeant ainsi le comptable
d’autant de responsabilités pécuniaires. Le tableau ci-dessous présente les principales taches de
vérification et de contréle en jeu désormais entre les trois acteurs de la dépense.
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Quelles tdches de vérification et de contrile ont été redistribuées au profit des ordonnateurs et
des controleurs en 2001 et en 2004

Les tdches principales de contréle et vérification des actes de la dépense effectuée par les
comptables avant la réforme de 2001 sont listées ci-dessous en suivant [’ordre logique de la
chaine de la dépense. Les tdches redistribuées vers les ordonnateurs ou les controleurs en 2001
sont marquées d’un astérisque®. Celles redistribuées en 2004 du comptable vers [’ordonnateur
et/ou le controleur sont marquées en gras :

e qualité de ['ordonnateur *

* exacte imputation des crédits

e disponibilité des crédits™® *

e verification du visa préalable du controle

e régularite legale et financiere de la dépense (marchés, personnels, subventions, ...) *
e vérification des pieces justificatives *

e exactitude des calculs des factures

¢ justification du service fait *

e régle de prescription et de déchéance de la créance *

e caractere libératoire de la créance

* responsabilité de caissier (exactitude des données bancaires, gestion des oppositions, ...)

...et devrait désormais étre complétée par une nouvelle clarification des responsabilités entre le
couple contréleur-comptable et ’ordonnateur...

129. Le tableau ci-dessus de répartition actuelle des tiches de contrdle et de vérification entre les
trois acteurs (le contrdleur est toujours considéré comme un acteur du circuit dés lors que sa
fonction n’est pas encore réformée) montre clairement deux types de tiches distinctes dont
I’évolution ne doit pas étre confondue :

* les taches qui sont matériellement partagées par les comptables avec les deux autres
acteurs (ordonnateurs et controleurs) et dont 1’assignation définitive a 1’un ou ’autre acteur (ou a
I’ensemble d’entre eux) constituera le cceur de la réforme a venir. Ainsi, par exemple, la
vérification des piéces justificatives concerne matériellement les trois acteurs puisque chacun
manipule et peut donc vérifier ces piéces (méme si les pieces exigées varient selon le stade de
contrdle’”), et la réforme peut décider qu’un seul d’entre eux ou chacun d’entre eux doit étre tenu
responsable de leur vérification. De méme, la vérification des calculs-factures qui concernent
I’ordonnateur au stade de 1’ordonnancement et le comptable, destinataire final de ces mémes
factures et sur la base desquelles il effectue le paiement : la réforme a la possibilité d’assigner a
I’un ou autre ou aux deux a la fois la responsabilité du contrdle.

%% §*entend aussi des « postes budgétaires ».

37 Ainsi, les piéces justifiant I’engagement d’un marché sont le PV de la commission chargée de vérifier le
respect de la réglementation de la concurrence, I’acte d’engagement et les pieces constitutives du marché ;
les piéces justifiant I’ordonnancement comprennent également les documents relatifs aux travaux mais
surtout les décomptes des paiements sur la base des documents factures (ce qui suppose d’en vérifier
I’exactitude), ceci n’étant pas possible au stade de ’engagement. Les vérifications a opérer sont donc bien
de nature différente.
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* les taches qui relevent exclusivement du comptable et ne peuvent donc relever ni de
I’ordonnateur, ni du contréleur, soit parce que ces taches interviennent généralement au stade
final du paiement effectu¢ par le seul comptable (par exemple les responsabilités pures de
caissier, exactitude des chéques ou virements émis par le comptable, suivi des paiements, ...), soit
parce que l’ordonnateur n’est pas compétent pour effectuer certaines tiches (par exemple la
vérification du caractére libératoire de la créance qui suppose des moyens d’information dont seul
dispose le comptable™®).

130. 11 apparait donc que la réflexion sur la réforme doit prendre forme, a I’intérieur du circuit de
la dépense, autour de deux hypothéses de travail extrémes entre lesquelles des solutions
intermédiaires peuvent étre mises sur pied, lesquelles reposent a la fois sur des questions de
chronologie des actes de dépenses et sur des questions spécifiques d’utilité ou d’opportunité des
controles.

Quelles sont les deux hypothéses extrémes de réforme du controle
a lintérieur du circuit de la dépense

Deux hypotheses de travail sur une configuration possible du controle au sein du circuit de la
depense sont possibles en vue de simplifier la réflexion :

* a un extréme, une situation ou les comptables ne seraient plus responsables que des taches leur
incombant en propre (responsabilité de caissier pour [’essentiel) et le couple ordonnateur-
controleur -ou [’ordonnateur seul- serait responsable pour toutes les autres taches, y compris
celles partagées matériellement par le comptable,

° a ['autre extréme, une situation ou les comptables conserveraient leur bloc de responsabilité
propre (responsabilité de caisse) et partageraient avec le couple ordonnateurs-controleurs les
responsabilités communes vis-a-vis des autres tdches de controle et de vérification. Dans cette
option, le nombre des controles partagés pourrait varier sensiblement en fonction de
["orientation de la réforme et de [’étude au cas par cas de chacune des tdches de controle.

En pratique nombre de solutions intermédiaires sont envisageables. De méme, [’introduction de
seuils de controle permet de moduler le volume des actes contrélés selon une procédure elle-
méme d’ailleurs modulable (les seuils pouvant jouer soit comme dispense de controle, sauf pour
le controle de caisse qui reste indispensable, soit comme facteur d’allegement du contréle).

...dans la logique de la fusion organique de ’ex-CED et de la TGR en 2006.

131. En réalité, il semble que la logique, a terme, de cette réforme soit de s’acheminer
progressivement vers une solution de contréle unique et unifi¢ de la TGR. En effet, le but de la
fusion de I’ex-CED et de la TGR dans la réforme intervenue en 2006 est a la fois organique et
fonctionnel : il vise a simplifier et alléger la fonction de contréle en substituant aux deux
fonctions de controle actuelles - 1’une au titre du contrdle des engagements (effectuée par 1’ex-
CED) et I’autre au titre du controle effectué par le comptable lors du paiement - une fonction
unifiée de contrble. Cette orientation correspond a tous les benchmarks actuels en mati¢re de
contrdle interne en visant la suppression des redondances des contrdles, la réduction des délais de

% A noter que dans certains pays ces controles sont effectués par 1’ordonnateur lui-méme grace a un
systéme informatique qui le relie au centre des impo6ts gérant le dossier fiscal de 1’entreprise.
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contrdle, la simplification vis-a-vis des entités contrdlées grace a 1’existence d’un interlocuteur
unique, les économies d’échelle et la mise a profit de la sécurité apportée par 1’informatique.

132. La réalisation de I’objectif d’un contrdle unique a terme plaiderait en faveur d’un contréle au
stade du paiement autour du bloc de responsabilité de la fonction de caissier des comptables
(indispensable a toute fonction de controle quelles que soient sa nature et son étendue), voire de
quelques autres taches de contrdle en nombre limité (touchant les actes d’engagement ou
d’ordonnancement). Une orientation logique de cette réforme serait donc de transférer a
I’ordonnateur la responsabilité de toutes les autres tiches de vérification et de contrdle qui
jusqu’ici étaient exercées, soit au titre du controle des engagements par 1’ex-CED, soit au titre du
contrdle des paiements par le comptable (ce dernier conservant en propre sa fonction de contrdle
de caisse).

133. 1l s’agit la cependant d’un objectif a terme qui demande I’aménagement d’une période
transitoire avec maintien d’un contrdle aux deux stades de la dépense, celui de I’engagement
(controle de 1’acte d’engagement) et celui du paiement (contrdle de I’acte d’ordonnancement et
contrdle du paiement afférent a la fonction de caisse).

Quelles sont les tiches de contréle et de vérification qui devraient continuer de faire partie a
terme d’un contréle unifié de la TGR

e Les tdches de controle et de vérification dont le rattachement a la fonction de contréle unifié de
la TGR est_peu discutable sont celles qui font partie de la fonction de caisse du comptable :

- I’exactitude des cheques ou virements émis par le comptable,
- le suivi des paiements,

- le caractere libératoire de la créance,

- la gestion des oppositions au paiement. ...

e Les tdches de contrdle et de vérification dont le rattachement a la fonction de contréle doit faire
[’objet d’une réflexion approfondie sont :

- Uimputation des crédits des lors qu’elle impacte directement la qualité des comptabilités a
produire”, lesquelles incombent in fine au seul comptable. L’ assurance de la bonne imputation
par les seuls ordonnateurs reste discutable,

- la disponibilité des crédits qui requiert un rapprochement des crédits d’engagement et des
crédits d’ordonnancement lesquels ne correspondent pas nécessairement dans le temps. GID
devrait permettre trés rapidement une sécurisation appréciable permettant de transférer cette
tache a l’ordonnateur,

- la régularité financiéere® des actes d’engagement, notamment des marchés publics qui
touche non seulement la régularité de la dépense mais aussi le caractere économique de la
dépense (concurrence, transparence, productivite, ...),

 La globalisation des crédits simplifie I’imputation budgétaire de la dépense par 1’ordonnateur, mais
I’imputation comptable doit continuer & s’exercer a un niveau trés fin, sauf a perdre en fiabilité du reporting
ce qui ne saurait étre 1’objectif recherché.

5 La régularité des actes budgétaires peut s’apprécier soit au regard de la légalité d’ensemble de I’acte
(régularité juridique de I’acte sous-jacent), soit au regard de la seule régularité de I’acte budgétaire
(régularité financiere). Lorsque le controle porte sur le premier et le second type de régularité, la charge du
contréle peut étre considérablement alourdie.
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- la vérification des calculs-factures des lors qu’elle conditionne le montant exact de la
depense. Il s’agit d’une tache matérielle qui est certes effectuée normalement par [’ordonnateur
mais qui, comme dans toute entreprise privée, nécessite une contre vérification par un service
facturier spécialisé. Aussi paraitrait-il normal de la rattacher aussi a la fonction de controle,

- la vérification des pieces justificatives dont la normalisation devrait répondre aux
exigences de chaque stade de la dépense en vue d’une seule vérification in fine par le comptable.
Ce point reste a trancher en lien avec la question de la vérification des calculs-factures qui sont
des tdaches indissociables tres proches.

e Les taches dont le rattachement en totalité a la fonction de [’ordonnateur est peu discutable,
notamment dans la perspective d’une fiabilisation plus grande des circuits de la dépense avec la
mise en place de GID ou de la fusion de ['ex-CED et de la TGR, sont :

- la qualité de ’ordonnateur

- existence du visa préalable du contréle a I'engagement”

- la justification du service fait

- la régle de prescription et de déchéance de la créance

- la régularité de la dépense (hors marchés)

- la verification des pieces justificatives (?).

134. L’objectif a terme de cette réforme semble donc étre un contrdle unifié¢ et unique au stade du
paiement qui englobe les tiches de controle de caisse indispensables a la bonne marche des
paiements et quelques autres tiches dont le contenu et 1’étendue restent a définir. Dans le cadre
d’un régime transitoire, le contréle devrait rester double au stade des engagements et des
paiements. C’est dans cette voie que les autorités marocaines semblent s’engager.

II1. Trois conditions préalables sont posées a la poursuite de la réforme du controle par les
autorités marocaines qui rejoignent assez bien les exigences du benchmarking international en
cette matiere.

135. Une réforme d’une telle envergure doit étre envisagée en ménageant une application

progressive et sous réserve de garantir certaines conditions préalables. Cette démarche est celle
adoptée jusque-la par les autorités de méme que celle envisagée pour la poursuite de la réforme.

Quelles sont les trois conditions préalables a la réforme du contréole

1. La réforme ne doit conduire a aucune perte globale de fiabilité du systeme de la dépense, les
charges de controle allégées devant étre compensées par un accroissement de [’autocontrole des
ordonnateurs principalement.

2. La reforme doit étre appliquée progressivement conduisant a un allegement par paliers du
controle.

3. La réforme doit étre relayée par les deux autres réformes du déploiement du projet GID et
[’amélioration des procédures d’audit interne qui devraient a terme prendre le pas sur le
controle classique a priori.

o La fusion TGR-ex-CED rend ce contrdle par le comptable inutile puisqu’il s agit désormais du méme
service.
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HI-1. La premiére condition préalable consiste, pour les ordonnateurs, @ compenser
DPallégement du contrdole a priori en satisfaisant aux exigences d’une procédure dite de
« certification des ordonnateurs »...

136. La réforme du contrdle va se traduire globalement par un accroissement de la responsabilité
de I’ordonnateur qui va devoir désormais effectuer des tiches d’autocontrole qui jusque-la étaient
assurées par un tiers (le controleur et/ou le comptable). Or il est clair que tous les ordonnateurs
centraux ou sous-ordonnateurs déconcentrés ne bénéficient pas des mémes capacités, soit
techniques, soit humaines en cette matiére. Cette disparité de situation a déja été évoquée au sujet
de la réforme budgétaire et de la déconcentration (voir parties I et II ci-dessus). La réforme du
contrdle ne pourrait donc étre mise en ceuvre sans une évaluation préalable de la capacité des
ordonnateurs afin de classer, répertorier et documenter les capacités des ordonnateurs ministériels
et locaux selon une grille objective.

137. Cet exercice indispensable, qui a pris le nom de certification des ordonnateurs, a ét¢ initié
au deuxieéme semestre 2006 sous la conduite du corps d’audit interne interministériel, I’Inspection
générale des finances (IGF), agissant pour le compte du Ministére des Finances. Il doit étre
généralisé¢ en 2007. La grille d’évaluation des capacités comprend cingq thémes généraux qui
correspondent au champ des tiches exigées et qui débordent la seule capacité de gestion
budgétaire, tant il est vrai que la capacité des ordonnateurs s’apprécie globalement en fonction
d’aptitudes pluridisciplinaires qui concourent a la bonne maitrise du processus de la dépense
publique.

Quels sont les cing axes de compétences principaux qui servent de référence pour la
certification des ordonnateurs par ’'I1GF

1. La capacité organisationnelle

2. La capacité de gestion financiére

3. La capacite d’exécution de la dépense
4. La capacité de contréle interne

5. La capacité de gestion de [’information

...qui doit conduire a un classement des ordonnateurs en trois niveaux...

138. Les résultats de cette certification doivent conduire a classer les ordonnateurs en trois
grandes catégories, dont la premicre n’équivaut pas a un niveau de certification.

Quels sont les trois niveaux ou les ordonnateurs seront « certifiés »

- Le premier niveau élémentaire, en réalité le plus faible en termes de capacités et qui exige donc
la plus extréme prudence en matiére de transfert de responsabilité de taches de controle et de
vérification, ne donne pas lieu a certification proprement dite.

- Deux autres niveaux (maitrise et performance), ce dernier niveau correspondant semble-t-il a
celui requis pour une application immédiate d un stade avancé d’allegement de controle.

139. 1l serait souhaitable que les deux niveaux de certification soient congus de telle sorte que des
passerelles existent entre eux et ce, afin de faciliter le passage de I’un a I’autre et la progressivité
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des allégements. De méme, le processus de classement devrait prévoir deux types de constat, I’un
avec des mesures applicables immédiatement, 1’autre avec des points a mettre en ceuvre dans des
délais prescrits.

...selon une méthodologie dans I’ensemble acceptable sous réserve de deux améliorations a
apporter et d’une question délicate restant a trancher.

140. La méthodologie retenue pour cette certification est dans 1’ensemble conforme aux bonnes
pratiques internationales et devrait répondre aux objectifs qui lui ont été assignés de garantir la
possibilité d’alléger le contréle. On pourrait certes arguer de la qualité d’auditeur interministériel
de I'IGF pour discuter de son autorité a certifier les ordonnateurs et soulever I’hypothése d’un
possible conflit d’intérét mais le fait que cet exercice soit réalisé pour le compte du Ministére des
Finances devrait suffire a écarter une telle hypothese. Il reste que I’IGF se doit d’éviter toute
implication qui ne permettrait pas de séparer ces deux fonctions.

141. A ce titre, il apparait que la procédure de certification, qui a fait I’objet d’une lettre du
Ministére des Finances a tous les ministéres dans le courant du dernier semestre 2006 pour leur
annoncer la procédure, devait étre complétée par quelques éléments complémentaires touchant la
transparence et 1’objectivité de la procédure.

Quelles sont les insuffisances décelées dans la procédure de certification des ordonnateurs

e Insuffisance de transparence de la procédure.

La description de la procédure de certification et des suites de cette certification doit étre mieux
précisée afin que [’exercice se déroule dans une complete transparence et meilleure preévisibilité
pour les ministeres. Dés lors en effet que le classement de [’ordonnateur dans une catégorie va
déterminer le mode de controle auquel il sera soumis, il est nécessaire que ce dernier soit
parfaitement informé des « regles du jeu » afin d’éviter toute contestation ultérieure qui pourrait
rejaillir sur la qualité de |’engagement du ministere dans la nouvelle procédure de controle.

¢ Insuffisance d’objectivité des critéres de sélection.

Les cing themes sélectionnés comme criteres de capacite manquent de base objective et
notamment les performances de [’ordonnateur doivent étre mieux appréciées en ayant recours a
des indicateurs physiques connus a l’avance. 1l est donc recommandé d’insérer dans le dispositif
d’évaluation une série d’indicateurs physiques, pour les cing théemes mais en priorité pour les
themes directement liées aux capacités budgétaires et comptables des services.

142. 1l importe aussi de savoir dans quelle mesure la certification devrait étre partielle ou globale.
Dans un cas, la procédure devrait toucher tous les ordonnateurs et sous-ordonnateurs au sein des
ministéres (plus de 2.000 au total) et exigerait des moyens humains trés importants, sans doute
au-dela des capacités de la seule Inspection générale des finances qui devrait alors envisager des
moyens complémentaires (sous-traitance) et/ou un étalement dans le temps (au-dela de 2007) de
la procédure. Il conviendrait aussi de prendre toute la mesure des conséquences d’une
certification non homogéne, au sein d’un ministére, de ses différents sous-ordonnateurs®’. Dans
I’autre cas, la certification revétirait un caractére plus axé sur le ministére, pris dans son
ensemble, que sur chacun de ses sous-ordonnateurs, pris chacun séparément. Il semble qu’il serait
alors plus approprié de parler de « qualification » d’un ministére. Le ministere serait alors classé a

62 Les postes moins bien certifiés que d’autres au sein d’un méme ministére pourraient devenir plus
difficiles a pourvoir que ceux mieux certifiés.
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un des deux niveaux en fonction d’une moyenne de qualification de ses sous-ordonnateurs faisant
appel a I’échantillonnage. Dans ce dernier cas, I’ampleur des travaux a la charge de 1’Inspection
serait sans doute plus en rapport avec ses moyens actuels et son calendrier, mais il est vrai au prix
d’un amoindrissement de la notion de certification. Cette question doit étre tranchée en prenant en
compte toutes ses incidences.

...et dont Dobjectif principal est d’adapter la nature du contréle auquel I’ordonnateur sera
soumis en fonction de ses capacités.

143. A D’issue de cette certification des ordonnateurs, la TGR sera en mesure d’appliquer a
chaque ministére un type de contrdle adapté a sa capacité et ce, sur des bases objectives et sans
devoir négocier cette procédure avec les ministéres, source de conflit potentiel. La décision de la
TGR quant a la procédure retenue devrait ainsi tre une compétence lice et vaudrait pour le
classement lors de la premiere entrée dans le nouveau systéme de controle. En revanche, la TGR
devrait pouvoir décider de relever (ou dégrader) le niveau de I’ordonnateur par la suite en
fonction des résultats obtenus pendant une premicre période probatoire et ainsi lui appliquer une
forme de controle plus allégé (ou moins) si ses capacités se sont améliorées (dégradées). Pour
plus de souplesse et d’efficacité de la procédure, 1’évaluation des nouvelles capacités de
I’ordonnateur devrait alors résulter directement du systéme d’évolution du contrdle lui-méme
(voir ci-dessous) plutdt que de se référer de nouveau au mode initial de certification par I’IGF.
Ceci irait d’ailleurs directement dans le sens des nouvelles formes de contréle que les autorités
envisagent pendant une période transitoire.

HI-2. La deuxiéme condition préalable consiste en la mise sur pied de formes de contrile
adaptées aux capacités des ordonnateurs et évolutives dans le temps...

144. De I’avis commun, un certain nombre de ministéres ou d’ordonnateurs déconcentrés
devront, compte tenu de leur classement probable au bas de I’échelle de la grille de certification,
conserver une forme de contréle proche de celle existant actuellement et la plupart d’ailleurs des
ministeres a faibles capacités le demandent, dés lors que le contrdle a priori constitue pour eux,
dans un contexte de responsabilisation juridique et financicre trés développé, une sécurité
appréciable. Par contre, quelques autres ministéres de meilleures capacités seront classés
vraisemblablement vers le haut de I’échelle d’évaluation et pourront bénéficier trés rapidement
d’une premic¢re forme de controle allégé.

145. 11 apparait dés a présent que pour les ordonnateurs non certifiés (niveaux de base), il
importera de maintenir un contréle inchangé, expurgé de ses éventuelles redondances. Par contre
pour ceux classés au niveau supérieur (niveaux 1 et 2), il serait par contre envisageable
d’appliquer un contréle d’autant plus allégé que leur classement dans la grille sera élevé.

...en privilégiant un régime dit de « controle modulé » de la dépense basé sur le principe d’une
approche par le risque...

146. Ce contrble allégé graduellement en fonction de la capacité des ordonnateurs devrait, dans
une période transitoire, continuer a s’appliquer aux deux stades de la dépense, mais devrait aussi
pouvoir dans un avenir plus ou moins rapproché pour les ministéres classés au niveau 2 ne plus
s’appliquer progressivement qu’au seul stade du paiement comme cela a été décrit plus haut (voir
II). Ce type de contréle, basé sur une approche par le risque, recéle en effet une grande réserve
de flexibilité qui permet de moduler de fagon importante I’étendue, la nature et la périodicité des
controles. De ce fait, la conception méme du systeme doit permettre de gérer le passage des
ordonnateurs du niveau 1 au niveau 2 par le jeu du caractére évolutif du systéme de controle lui-
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méme. Les autorités marocaines ont nommé ce type de contréle « controle modulé de la
dépense » : cette dénomination désigne en fait un contréle variable ou modulable dans son
étendue et dans le temps en fonction de la capacité de I’ordonnateur. Plus la capacité est élevée,
plus le contrdle repose en fait sur les capacités d’autocontréle de 1’ordonnateur.

Quels sont les principes essentiels du « contréle modulé de la dépense » dans le systéme
marocain

eLe controle a priori traditionnel au Maroc répartissait les tdches de veérification et controle
entre les controleurs (ex-CGED) et les comptables selon une méthode déterminée de fagon rigide.

e[ ’objectif principal du controle « modulé » est de controler le minimum d’actes de gestion
correspondant au montant maximum de dépense totale d’un ministére dans le cadre d’une
approche basée sur le risque.

eLe controle « modulé » vise une plus grande flexibilité du contréle en adaptant son étendue et sa
nature en fonction des niveaux de certification des ordonnateurs (trois niveaux dont deux

certifiés).

*Le passage a un niveau de capacité supérieure s organise autour de I’évolution de la liste des
controles restant a effectuer, plus cette liste est réduite, plus le ministére voit son controle allége.

e[ e bloc du contrdle « modulé » doit comprendre les éléments suivants :

-taches obligatoires : caractere libératoire de la créance et taches de caissier au stade du
paiement dans tous les cas,

-tdches modulables : régularité de la dépense (marchés, personnels, subventions,...) plus ou
moins étendue selon le degré de hiérarchisation du controle, pieces justificatives, exactitude des
calculs-factures. La répartition entre les tdches a contréler au stade de [’engagement ou du
paiement doit alors étre explicitée clairement par avance.

147. Une des difficultés conceptuelles de ce type de contrdle est de classifier les tiches de
vérification et de contrdle devant rester a la TGR en fonction du niveau de 1’ordonnateur (1 ou 2),
ce qui revient en fait & établir un ordre de priorité entre ces taches, certaines d’entre elles devant
étre supprimées, d’autres maintenues en fonction du niveau de contréle. De ce point de vue, le
controle de divers aspects des marchés publics devraient étre considérés comme prioritaires
compte tenu de leur enjeu et risque. D’autres aspects de la dépense doivent étre envisagés dans la
perspective de la plus grande sécurisation attendue de GID (disponibilités des crédits par
exemple).

...qui doit étre coordonné avec la mise en jeu des responsabilités des acteurs de la dépense au
niveau du contréle a posteriori,...

148. Les décrets qui détermineront la nature et 1’étendue des controles et des responsabilités de
chaque acteur de la dépense, notamment celles de I’ordonnateur et du comptable, devront étre
coordonnés avec le Code des juridictions financieres appliqué par la Cour des comptes soit pour
le contrdle juridictionnel (responsabilité pécuniaire du comptable), soit pour 1’ordonnateur
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(responsabilité du contréle de gestion). Ce point sera analysé plus en détail ci-aprés dans la partie
relative a la Cour des comptes.

...dont la mise en ceuvre suppose l’établissement d’une procédure informatique de sélection
des dépenses a contriler,...

149. La mise en ceuvre du contrdle « modulé » de la dépense suppose une procédure informatisée
en amont de tri automatique des opérations destinées a étre contr6lées selon le niveau de
certification des ordonnateurs, dés lors que ce dernier déterminera la nature et 1’étendue du
contrdle. Ceci suppose de reconnaitre la nature des actes de dépenses et des marchés (études,
travaux, bons de commande) dés le stade de I’engagement dans la mesure ou les procédures de
contrdle varient en fonction des actes. Ceci suppose aussi de reconnaitre les seuils de contrdle qui
déterminent des natures de contrdle différentes. Bien que simple en apparence, la mise en ceuvre
pratique d’un controle « modulé » en fonction de critéres cumulatifs (niveau de certification,
nature des actes, seuils) demande une attention particuliére et ne peut en aucune maniére &tre
traitée accessoirement au regard du systéme d’informatisation de la dépense GID.

150. Ces modalités pratiques montrent aussi la difficulté supplémentaire qui pourrait étre
occasionnée par l’existence, au sein d’un méme ministére, d’ordonnateurs de niveaux de
certification différents (voir ci-dessus). Chaque ordonnateur se verrait alors appliqué, pour un
méme type de dépense, voire un méme programme géré au plan national, un type de contrdle plus
ou moins allégé, ce qui ne faciliterait pas la standardisation des tiches de contrdle, ni leur
allégement au niveau global.

151. La mise en place d’un tel systéme pourrait aussi prendre en compte la mise en paiement
immédiat des dépenses en dessous d’un certain seuil, si ces derniéres devaient étre dispensées de
contrdle. Une procédure apparentée a celle des dépenses payées sans ordonnancement devrait étre
alors mise en place.

... en tenant compte des contraintes liées aux marchés publics...

152. 11 est important de relever que la nécessité de continuer a contréler les dépenses liées aux
marchés publics semble s’imposer au Maroc, y compris pour les ministéres qui seront classés aux
niveaux supérieurs en termes de capacités, au moins un certain temps. Le contréle « modulé »
permet la encore de moduler 1’étendue et la nature de ce contrdle en fonction de la capacité de
I’ordonnateur. Ainsi par exemple, si les contrats initiaux semblent devoir continuer pendant un
certain temps (voir ci-dessous) a €tre contr6lés en amont de la dépense du fait notamment de
I’importance du respect des régles de concurrence, en revanche les paiements qui normalement
sont tous contrdlés par le comptable devraient pouvoir étre soumis a un contrdle plus espacé en
privilégiant par exemple le premier paiement et le dernier et en ne contrdlant plus les paiements
intermédiaires.

153. Le contrdle des marchés publics, a la fois au plan juridique, économique et budgétaire, est un
enjeu important pour la transparence et 1’efficacit¢ de la dépense publique. Il figure en bonne
place dans la liste des préoccupations des autorités. La fusion de la TGR et de I’ex-CED
préservera la compétence développée par I’ex-CED en matiére de marchés publics. Cet
organisme avait en effet contribué¢ a la modernisation de la réglementation des marchés et
comportait en son sein des compétences humaines et techniques qui ont été maintenues au sein de
la TGR.
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...en vue de donner in fine a cette réforme le caractére positif et réaliste recherché par les
autorité marocaines...

154. C’est dans cette voie que les autorités souhaitent engager les ministéres dotés de bonnes
capacités. Une telle évolution est réaliste et évite le risque d’une suppression brutale du controle
pour la fiabilité d’ensemble du circuit de la dépense. Les expériences internationales en maticre
de réformes de contrdle de ce type suggérent une période transitoire de 1’ordre de quelques
années, dans tous les cas inférieures a cinq ans, afin de conserver a 1’objectif final du contrdle
unique une perspective tangible et incitative. Des ministéres tels que I’Equipement ou la Santé,

pionniers en matiére de réforme budgétaire, devraient pouvoir parvenir & un stade avancé
d’allégement du contrdle en moins de trois ans.

...et qui ne pourra donner sa pleine mesure sans un vaste effort de formation.

155. La mise en place d’un controle « modulé» est une réforme complexe qui requiert des
références au benchmark international et nécessite une assistance technique®. De plus, la réforme
ne peut étre envisagée sans la lier a un effort trés important de formation, de perfectionnement et
de renforcement des capacités des ordonnateurs et surtout des sous-ordonnateurs. Cet effort, qui
rejoint celui déja préconisé pour la dynamisation de la déconcentration (voir partie II, paragraphe
56), constitue un théme transversal permanent de 1’ensemble des réformes analysées dans le
présent rapport et qui justifierait 1’élaboration d’un plan de formation a 1’échelle nationale. Les
actions mises en place en liaison avec I'ISCAE pour la formation de formateurs vont
incontestablement dans ce sens, mais il conviendrait de mieux les encadrer par un schéma
directeur interministériel de formation des ordonnateurs ou le Ministére des Finances devrait
jouer un role majeur.

III-3. La troisiéme condition préalable consiste a prévoir de relayer ’allégement progressif du
contrdle a priori par la mise en place de structures d’audit interne auprés des ministéres...

156. Toutes les normes et bonnes pratiques internationales recommandent la mise en place aupres
des ministeres de structures d’audit interne qui assurent un controle périodique des procédures de
contrdle interne. Ces structures d’audit sont chargées de vérifier I’existence et d’évaluer le
fonctionnement effectif des procédures de contréle interne (au niveau des organes de controle tels
que la TGR, mais aussi au niveau des ordonnateurs eux-mémes) destinées a assurer la régularité
de la dépense. Elles sont censées contribuer ainsi a I’amélioration de la fiabilité du circuit de la
dépense dans son ensemble en s’assurant que les procédures de contrle en place donne une
assurance raisonnable quant a la détection et correction d’irrégularités tout au long du cycle de la
dépense. Elles doivent aussi jouer un role décisif dans la mise en place d’une fonction évoluant
progressivement du réle de contréle a celui de conseil (voir section relative a 1’audit interne).

157. Le systeme de contrdle marocain comprend depuis de nombreuses années des systémes
d’inspection et d’audit. Il a été décrit et évalué par le CFAA de 2003 qui recommandait de
moderniser les structures existantes en mettant davantage 1’accent sur les fonctions d’audit par
rapport aux fonctions traditionnelles d’inspection et de doter ces structures des moyens
nécessaires a 1’exercice de ces fonctions nouvelles. Plusieurs ministéres ont une structure
d’inspection (Agriculture, Equipement, Santé, ...), dont aussi le Ministére des Finances pour le
fonctionnement des services de la TGR (avec une évolution marquée vers unse structure d’audit,

8 Une assistance du bureau d’études ADETEF est en cours.
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voir plus loin partie sur la DAI), et I'Inspection générale des finances (IGF), rattachée au
Ministére des Finances, mais dotée d’une compétence interministérielle étendue a I’ensemble des
services ou autres entités manipulant des deniers publics. Les inspections générales ministérielles
(IGM), du fait des réformes multiples qui affectent 1’ensemble de la gestion administrative et
budgétaire, sont en phase de croissance et doivent progressivement se doter des compétences
financiéres qui leur permettront d’effectuer les taches d’audit attendues d’elles.

...en charge de la régularité de la dépense mais aussi de son efficacité...

158. Les conditions de mise en ceuvre de ces structures d’audit ainsi que les relations qui devront
étre établies avec 1’Inspection générale des finances sont étudiées dans le rapport dans la section
consacrée a I’audit interne. A ce stade, il importe d’attester de I’engagement des autorités dans
cette voie et de lier cette évolution a celle de I’allégement a terme du contrdle a priori classique.
Si I’objectif des autorités a terme vise la suppression des contrdles a priori pour ne conserver
principalement que le seul contrdle de caisse des comptables évoqué plus haut, il importera alors
de garantir un fonctionnement pleinement effectif et efficace des unités d’audit interne. Celles-ci
seront chargées non plus seulement de 1’audit des structures de controle, mais aussi du contréle de
la performance de la dépense, performance qui est censée étre désormais encadrée par toute une
série d’objectifs et d’indicateurs de résultats au niveau du vote du budget. De méme, 1’audit a
posteriori des marchés publics par ces inspections, qui s’opére aujourd’hui dans des conditions
variables selon les ministéres, devra étre renforcé (voir partie IX sur 1’audit interne ci-apres).

Plan d’actions recommandé

Mettre en place un contréle sélectif et graduel (dit contrdle « modulé ») en fonction des niveaux
de qualification des ordonnateurs.

Distinguer, au sein de la fonction de contrdle, les taches de vérification qui sont afférentes aux
fonctions de caisse des comptables — qui ont vocation a rester inchangées quelle que soit
I’évolution du controle - et les tiches de vérification ayant trait aux fonctions de contréle des
engagements et des ordonnancements - qui ont vocation a étre allégées en fonction de la capacité
des ordonnateurs mais aussi en fonction des garanties nouvelles que le systéme GID apportera en
termes de fiabilité et sécurisation de la dépense.

Tenir compte de la nécessité de maintenir un contrdle des marchés publics tout en recherchant un
allégement des controles pour les marchés les moins importants ou présentant moins de risques.

Intégrer dans GID les modules informatiques nécessaires a la mise en ceuvre du « contrdle
modulé de la dépense ».

Mettre en place une procédure de « certification » ou qualification des ordonnateurs en
introduisant plus de transparence dans la procédure applicable et en faisant appel a des critéres de
sélection assortis d’indicateurs physiques.

Tenir compte dans la procédure de certification du niveau des moyens humains et techniques de

I’IGF a assumer cette tiche au cours de ’année 2007 et orienter le choix entre une certification
globale ou partielle en conséquence.
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Engager une démarche visant les conditions de mise en place d’un véritable schéma directeur
interministériel de renforcement des capacités des ordonnateurs (centraux) et sous-ordonnateurs
(déconcentrés). (Voir aussi recommandation similaire pour la réforme de la déconcentration.)

Assurer le développement d’unités d’audit interne dans les ministéres en contrepartie de

I’allégement du controle afin de maintenir une assurance raisonnable sur la fiabilité du systeme de
la dépense tant en termes de régularité que de performance (lien avec partie IX sur les IGM).
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PARTIE VI : L’EVOLUTION DES CONDITIONS D’EFFICACITE
ET DES DELAIS D’EXECUTION DE LA DEPENSE

Reésume des conclusions du CFAA de 2003
(extrait)

Les lourdeurs du systeme se rencontrent, a des degrés divers, a tous les stades successifs du
circuit de la dépense, mais il semble que les points les plus délicats se concentrent principalement
en phase administrative de la dépense.

Principales recommandations du CFAA de 2003.

Appliquer les textes en vigueur (et a venir) relatifs aux intéréts moratoires lorsque les retards de
paiement sont imputables a un défaut de diligence du comptable diiment constaté sur la base de
tableaux de bord de suivi a mettre en place.

Etudier les conditions dans lesquelles les ordonnateurs pourraient étre soumis eux-mémes a un
régime d’intéréts moratoires pour retards d’ordonnancement et les conditions d’'une
contractualisation des délais notamment dans le cadre de la mise en place du systeme GID censé
permettre une mutualisation de [’information de nature a améliorer les délais de paiement.

Remarques préliminaires

Les conditions d’exécution de la dépense analysées dans le CFAA de 2003 étaient caractérisées
par une bonne fiabilité mais une lenteur encore trop importante qui concernait tous les stades du
circuit de la dépense depuis la mise a disposition des crédits jusqu’au paiement. Toutefois, des
délais anormalement longs étaient observés au stade de I’ordonnancement.

Le présent rapport se propose d’analyser 1’évolution depuis 2003, en prenant en compte
notamment les mesures réglementaires intervenues pour accélérer les procédures ainsi que
I’informatisation croissante du parc de la TGR.

L. L’efficacité du circuit comptable de la dépense sera accrue par son informatisation et son
intégration future au sein du projet GID....

159. Le circuit comptable de la dépense, décrit en détail dans le CFAA de 2003, est en pleine
mutation du fait de ’accélération de son informatisation depuis quelques années et des projets
d’intégration au sein du projet GID. Son efficacité se mesure notamment a sa capacité a opérer les
dépenses rapidement et avec fiabilit¢ de méme qu’a produire des documents de reporting
budgétaire et comptable en temps voulu et avec un degré de précision suffisant. Comme décrit a
la section IV consacrée a GID, la plateforme d’échange ouvre, pour la période séparant la mise en
ccuvre définitive de GID, des perspectives d’amélioration des procédures trés intéressantes.
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Notamment le portail d’accés a 1’Internet accessible désormais aux ministéres non encore dotés
de liaisons informatiques suffisantes est un outil de premicre utilité qui leur permet de saisir
directement leurs dépenses dans le systéme d’information de la dépense du Trésor et d’éviter
toutes les manipulations semi-manuelles actuelles (transfert de papiers, transfert de disquette,
courrier postal).

...mais deux mesures pourraient déja étre envisagées en utilisant mieux le portail du Trésor
mis récemment en place.

160. Deux orientations en ce sens devraient étre privilégiées par les autorités trés rapidement. 11
s’agit en premier lieu de 1’accélération de la procédure de délégation de crédits et en second lieu
de [’édition automatisée d’états de reporting budgétaire (comptabilité auxiliaire de la dépense)
plus complet qu’aujourd’hui.

161. La procédure des délégations de crédits continue a étre appliquée aujourd’hui a la fois aux
crédits « déconcentrables » mais non régionalisés dans le budget voté et aux crédits déja
régionalisés dans le budget. Cette procédure pourrait étre accélérée, au moins dans le second cas,
par une préparation des délégations en fin d’année précédente de sorte que ces délégations
puissent étre mises en ceuvre dés le tout début de I’année suivante. Cette mesure a déja été
analysée plus haut (voir partie II sur la déconcentration). Mais dans 1’'un comme 1’autre cas,
I’accés au portail du Trésor pourrait étre étendu® & tous les ordonnateurs centraux et sous-
ordonnateurs locaux ainsi qu’aux comptables assignataires (chargés également du CED) afin de
leur permettre de transmettre ou valider les engagements et ordonnancements des délégations de
dépenses directement dans leurs comptabilités administratives respectives. Aujourd’hui nombre
de ces informations font 1’objet de transmissions sur papier par courrier postal, ce qui occasionne
de nombreux retards et imperfections®. Simultanément, la comptabilité (auxiliaire) du comptable
pourrait €tre renseignée des mémes informations, de sorte que les délégations de crédits seraient
validées instantanément tout au long de la chaine de la dépense et permettraient une mise en
ceuvre plus rapide des dépenses déconcentrées (gain estimé a plusieurs semaines).

162. Dans le méme sens, 1’édition automatique d’états de reporting normalisés pourrait étre
réalisée grace au portail ; les utilisateurs (ordonnateurs délégataires, sous-ordonnateurs,
comptables concernés) seraient en mesure d’entrer toutes leurs informations sur la dépense en vue
de I’édition de situations d’exécution budgétaire détaillées ou agrégées. D’autres utilisateurs,
comme les Préfets, pourraient €tre reliés au portail pour bénéficier d’un reporting sur 1’exécution
budgétaire dans leur circonscription, information qui leur est tres difficile d’acceés aujourd’hui.

163. Le risque lié a I'ouverture de cette facilité nouvelle ouverte par le portail a tous les
ordonnateurs est inhérent a son succes : il pourrait inciter les ordonnateurs a organiser, chacun de
leur co6té, leur propre systéme d’information en amont de telle sorte qu’il déverse
automatiquement les seules informations nécessaires actuellement au Trésor. Ceci pourrait
compromettre le succeés final de GID qui repose précisément sur une standardisation maximum
des procédures de chaque acteur du circuit de la dépense en vue de leur parfaite mutualisation
(voir section GID ci-dessus). Par ailleurs, les besoins comptables en bout de chaine — tout comme
les besoins liés a des modifications organisationnelles comme [I’introduction du contrdle

% Le volume des opérations ne semble pas important au point de compromettre cette innovation.

% Les délégations de crédits n’interviennent généralement pas avant le mois de mars et il arrive encore
parfois que le sous-ordonnateur regoive sa délégation de crédits alors méme que celle-ci n’est pas encore
arrivée dans les écritures du contrleur ou du comptable qui refuse alors le visa ou le paiement de la
dépense.
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«modulé » — évoluent et peuvent conduire a compléter la structure des informations a
transmettre®® au comptable.

Il. La réduction des lenteurs qui affectent encore la dépense passe désormais principalement
par la réduction des délais au niveau de la phase administrative des ordonnateurs ...

164. Les lenteurs du circuit de la dépense concernent désormais principalement la phase des
ordonnateurs et ¢’est a leur niveau que ’effort doit &tre porté pour améliorer la situation. Le
CFAA de 2003 avait analysé ces délais dans I’exécution de la dépense et avait conduit a
incriminer les trois acteurs de la dépense (ordonnateur, contréleur et comptable). Cette situation
n’est plus vraie aujourd’hui car les délais relatifs au contréle et au paiement ont été notoirement
réduits. Le délai annuel moyen de visa par le controle et de paiement a été abaissé de fagon
significative et s’établit aujourd’hui vraisemblablement a une moyenne de 1’ordre d’une dizaine
de jours, ce qui est dii en grande partie a la fusion de 1’ex-CED et de la TGR ainsi qu’a des
mesures plus spécifiques (voir ci-apres). Ce délai reste toutefois anormalement long en début et
fin d’année (supérieur a un mois), du fait des « pics » de dépenses de fin de gestion qui n’ont pas
pu étre réalisées en cours d’année et qui sont encore écoulées au début de I’année suivante ou en
fin d’année. Mais il s’agit pour la phase du paiement d’un effet classique d’encombrement plus
que d’un défaut de processus, des lors que ce défaut incombe principalement aux ordonnateurs
qui ne parviennent pas a « lisser » suffisamment leurs dépenses tout au long de I’année.

165. L’amélioration des délais de paiement propre a la phase de paiement (Trésor) a été engagée
avec succes ces derniéres années grace notamment a la généralisation du paiement par virement
bancaire dématérialisé®” (plus rapide et mieux sécurisé). Cette évolution est générale tant a la
Trésorerie principale de Rabat que dans les trésoreries régionales. L’amélioration des délais de
paiements est aussi imputable a la mise en place d’une réglementation sur le versement d’intéréts
moratoires® (mesure recommandée par le CFAA de 2003 et mise en ceuvre en 2003 & partir d’un
délai supérieur a 90 jours, dont 15 jours pour la phase du paiement proprement dit), bien qu’il soit
difficile d’en mesurer I’effet de fagon précise.

166. Les délais d’exécution de la dépense par les ordonnateurs concernent les délais
d’engagement mais surtout les délais d’ordonnancement aprés réception de la facture et
déclaration de service fait.

* Concernant les délais d’engagement, outre le phénomeéne des engagements tardifs en fin
d’année déja signalé, on peut indiquer que la fusion du CED au sein de la TGR a conduit a une
réduction notoire du délai de controle de ces engagements.

* Concernant les délais d’ordonnancement, qui sont essentiels dans I’évaluation des
délais de I’exécution de la dépense et qui se calculent a partir de la date de certification du service
fait (aprés réception de la facture) jusqu’a 1’émission de 1’ordonnance de paiement au bénéfice du
comptable en vue de son paiement effectif, ils constituent toujours la cause majeure des retards

% Introduction d’une nouvelle nomenclature budgétaire, besoin de produire des états statistiques de maniére
automatique nécessitant le réaménagement du plan comptable, etc.

%7 Ce qui a demandé un trés lourd travail préalable de saisie des Relevés d’Identité Bancaire (RIB).

% Le régime marocain des intéréts moratoires a cette particularité qu’il est appliqué par le comptable
automatiquement une fois le délai franchi. Dans beaucoup d’autres pays, ce régime s’applique a la demande
des entreprises, lesquelles y recourent en pratique assez peu. Les délais se décomposent en 75 jours pour
I’ordonnancement (a partir de la constatation du service fait) et 15 jours pour le paiement (a partir de la
réception de I’ordonnancement).
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méme si une amélioration est intervenue depuis le précédent CFAA de 2003. Ces retards
s’observent surtout pour les travaux sur marchés et les fournitures de service. Ils ont trait a toutes
les tiches de vérification des calculs sur facture pour le paiement des décomptes®. Ils sont
importants en cours d’année mais s observent surtout en fin d’année’’, suivant en cela le retard
des engagements ci-dessus. Les délais d’ordonnancement, pendant cette période, semblent
pouvoir atteindre des seuils supérieurs a ceux prévus par le régime des intéréts moratoires, méme
si une baisse peut étre observée de 2004 sur 2005.

167. 11 est difficile d’avancer des délais moyens d’ordonnancement, faute de statistiques précises
tenues par les ministéres et par la TGR. On peut penser qu’en moyenne annuelle ils restent
compatibles avec les délais prévus par le régime des intéréts moratoires, déja assez longs
(75 jours a l’intérieur du délai global de 90 jours). Ces délais varient aussi en fonction des
ministeres. Ainsi, la Direction des routes a contractualisé les délais d’ordonnancement dans une
limite globale de 40 jours qui est effectivement tenue. D’autres ministéres n’ont pas encore
adopté une démarche similaire. La mission du CFAA n’a pu se référer a des études précises sur
cette question mais a effectué une rapide étude’’ des délais d’ordonnancement et de paiement a la
Trésorerie générale de Rabat ainsi qu’a la Trésorerie régionale de Tanger. Cette rapide étude
confirme une longueur encore trop importante des délais d’ordonnancement pour les dossiers
d’investissement a la Trésorerie générale de Rabat. En revanche, des délais beaucoup plus courts
pour les autres dépenses ont été observés a la Trésorerie de Tanger).

168. Ces lenteurs dans la phase d’ordonnancement des dépenses, qui sont généralement
considérées dans toutes les enquétes de perception du niveau de corruption d’un pays comme un
indice défavorable, doivent étre trés sérieusement prises en compte par les pouvoirs publics car,
de ce point de vue, I’informatisation des circuits de la dépense ne devrait pas, en dehors des
améliorations générales du circuit’”, apporter d’amélioration spécifiques au déroulement des
taches de traitement des dossiers de travaux et de calcul des décomptes a payer qui par nature
sont peu informatisables. La nécessité de tableaux de bord de suivi de ces délais et d’une
contractualisation avec les directions locales pour le décompte des paiements s’impose. Ces
mesures étaient déja recommandées par le CFAA de 2003 et n’ont pas recu leur pleine
application. Un suivi statistique régulier et standardisé s’impose ; lequel sera facilité par la mise
en place des procédures informatiques puisque la saisie des dates essentielles en matiére de
déclenchement des délais de paiement (dates de marché, réception des factures, dates d’envoi des
attachements, ...), sera automatisée et les calculs des délais produits en conséquence. De méme,
les délais réglementaires prévus par 