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DOCUMENT n° 1

3. LA DEFINITION DU CONTROLE INTERNE A

Selon une définition classique™ :

e Le contrdle interne est 'ensemnble des sécurités contribuant & fn maitrise de Pentreprise. 1 a pour
but, d’un cdté, dassurer la protection, la sauvegarde du patrimoine et ke qualité de Pinformation, de
Fautre, Papplication des instructions de la direction et de favoriser 'amdlioration des performances. Ji
se manifeste par {‘organisation, les méthodes et procédures dans chacune des activités de Fentreprise
pour maintenir la pérennité de celle-ci ».

Le but ultime du controle interne est de parvenir 3 maitriser lorganisation de Ientreprise, c’est-a-
dire 3 en contrdler les évolutions, les vésultats et les risques, afin qu’elle agisse conformément 4 son
abjet soctal, 4 sa fonction dans une collectivité publique. Le contréle interne doit permettre d'as-
surer au mieux les missions de service public, en s'appuyant sur Porganisation méme de la collec-
tivité,

Pour parvenir & cette « maitrise » de 'organisation, quatre objectifs intermédiaires sont pour-

suivis :

~ la protection et la sauvegarde des personnes et du patrimoine,

~ la qualité de I'information,

= l'application des instruclions de la direction (décisions des élus et instructions de la hiérarchie
administralive),

~ l'amélioration des performances en termes de service rendu.

A ces quatre objectifs, s"ajoute 'obligation de se conformer aux lois et réglenients en vigueur, par-
ticulitrement dans le contexte trés spécifique des collectivités locales.

Cette définition illustre & quel point le concept est large. Directement dérivé de la notion anglo-
saxonne « d’internal control », il implique done la maitrise de V'organisation et Padéquation des
moyens ainsi que la conformité aux pracédures et la sécurité des mécanismes. Ainsi, P liternatio-
nal Federation of Accountants (IFAC) définit « le spstéme de contrdle interne comme ensemble
des politiques e procédures mis en eeuvre par la direction d’une entité en vue d'assurer, dans la
mesure du possible, la gestion vigoureuse et efficace de ses activités.

Ces procédures impliquent le respect des politiques de gestion, la sauvegarde des actifs, la préven-
tion et la détection des fraudes et des evreurs, Pexactitide et Mexhaustivité des enregistrenents
comptables et établissement en temps voulu d'informations financiéres fiables. Le systeme de

(6} Ordre des experts-comptalles, congres 1997
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Qu'est-ce que le coulréle interne 1

contréle interne s'étend au-deld des questions directement lides aux fonctions du systéme camp-

table et camprend :

—{e systéme dorganisation du contrdle interne, qui est Pensemble des comportements, degrés de sen-
sibilisation et actions des administrateurs et de la direction concernant le systéme de conirdle inter-
ne et sont fmportance dans Pentité,

— les procédures de contréle interne, qui désignent les politiques et procédures définies par la direction
afin d'atteindre les objectifs spécifiques de Pentité et qui complétent le systéme d'organisation du
contréle irterne,

— Pidentification des types d'anomalies significatives potentielles qui peuvent s produire dans les érats

financiers,

—Ia prise en considération des facteurs qui aggravent le risque danonalies significatives,

—Pélabaration des procédures d’audit appropriées »™.

Le concept de contréle interne recouvre une réalité large, si bien que les différents acteurs du
contréle interne sont, dans les grandes structures, nombreux ct exercent des responsabilités dis-
tinctes. Dans cet ouvrage, réside I'idée que le contrble interne est une méthode, un processus et
pas exclusivement une fonction ou un service.

L'efficacité du contrdle interne se manifeste dés que l'action se réalise dans des conditions satisfai-
santes, limitant les vérifications ultérieures i la confirmation du bon fonctionnement des procé-
dures en vigueur.

L'auditeur du contréle interne, dans une grande collectivitd, est plus particulidrement chargé
d'apprécier la pertinence du contréle interne et de tester le bon fonctionnement des procédures,
selon un schéma constat/analyse/préconisations. I ne saurait cependant étre le seul 2 s’engager
dans une telle démarche.

Le contrdlenr de gestion, notamment, a un réle distinct mais essentiel & jouer dans cette « maitri-
se de 'organisation » par son action dans le contréle des codits et dans la mise & jour des résultats
des politiques,

Dans une petite collectivité, 'amélioration du contréle interne peut étre confiée 3 une personne
qui vérifiera,  des moments choisis et 4 partir d'indicateurs simples, la validité et la bonne appli-
cation des procédures existantes.

Lensemble de ces contréles doit inclure, dans son champ d'action, les différents démembrements
des collectivités tels que les associations municipales, les SEML et les autres satellites.

Le contrdle intemne st une réalité large qui recouvre des principes, des procédures, des contrbles et
des audits, du plos géaéral (par exemple, le respeet du principe de légalité) au plus pricis (par
exeinple, la procédure de wransmission systématique de I'information juridique 3 wn gervice de
documentation).

Des principes
s L'orgenisation
" L'iniégration
» L'universalité
* L'infarmation

(7} « Narines internationales d'andit » (iraduction frangaise), IFAC Handboak, 1996
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Qii'est-ca que le contréle interne

* L'adéquation
' La prévision

Des procédures

* Procédurey d’exécution des budgels nutorismions do programme et crédits de paiement
* Procédures d'eppel d'offres

* Procédures de pussation des marchés publics

* Procédure de suivi du bon de commande

* Procédures de recrulement

* Procédures d'attribution et de suivl des délégations

Des contriles

* Contrdles de galiié

= Contrdles de conformitd

' Contrbles des inspections évenlnelles

* « Audits blancs » préalables aux contriles des Chambres négionsles des comptes (jugemeni des
compies el examen de [a gestion)

Des andlts
« Audiis inlemes
o Audils externcs

4. LES OBJECTIFS ASSIGNES AU CONTROLE INTERNE

Appliqués au contexte des collectivités locales, les objectifs du contréle interne, proposés par
I'Ordre des experts-comptables, peuvent &tre explicités comme suit,

4.4, La protection et la sauvegarde des personnes et du patrimoine

Sont concernées toutes les mesures visant A assurer, non seulement la sécurité physique et la pro-
tection du domaine public, des biens immeubles et meubles de ¢ce domaine (assurances suffi-
santes, conformité des normes de sécurité), mais aussi, celles des personnes physiques assurant le
service,

L'un des aspects nouvcaux et, non des moindres, de cet objectif consiste a sauvegarder aussi les
biens immatériels que sont, par exemple, l'itnage de la collectivité pour les résidents et son attrac-
tivité pour les entreprises.

La salubrité du domaine public, noramment la qualité des eaux et des plages, est un élément
essentiel du patrimoine quil faut préserver. Dans le « village global s, alors que les biens, les per-
sonnes, les capitaux et les informations circulent toujours plus vite, la sanction d'un mauvais pilo-
tage éconoinique ou écologique est immédiate : une collectivité qui perd de son attractivité est
une colfectivité qui meurt.

4.2. La qualité de l'information

La qualité de I'information recouvre deux aspects distincts ;

— Pinfarmatian doit étre fable, c'est-4-dire refléter Ia réalité de I'activité des services de la collecti-
vité, C'est 'objectif d"image fidzle de la comptabilité ;

- l'information doit &tre d’autre part pertinente, c’est-3-dire ne présenter que ce qui est nécessai-
re i la compréhension de 'activité des services et 2 la prise de décision par le décideur public, élu
ou fonctionnaire, Trop souvent, les décideurs sont confrontés 4 des données inexploitables par-
ce que foisonnantes.

Plusieurs facteurs contribuent A faire de la qualité de information fournie par la collectivité un
enjen essentiel. La « responsabilisation » accrue et la professionnalisation croissante des élus
imposent désormais aux services municipaux, départementaux ou régionaux de Jeur fournir une
information comptable et financidre fiable sur la base de laquelle les orientations et les décisions
de gestion doivent dtre prises.
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Qu'est-ve que le coniréle interne i

Dans la lignée des lois sur ta transparence administrative, ces deniéres années ont vu s'accroftre
les demandes d'information de la part des citoyens. Disposer d’une base d'informations fiables
el accessibles devient alors un outil de communication au service de la collectivité, voire un
enjeu électoral.

La qualité de P'information est aussi essentielle pour les partenaires financiers de la collectivité,
telles que les banques, les collectivités ou les organismes publics « financeurs » ou contrdleurs
financiers. Un systeme efficace de contréle interne doit prévenir toute mauvaise surprise lors d’un
contréle de la Chambre régionale des comptes.

in fait, un contrdle interne efficace doil permeltre aux élus de prendre les responsabilités sur les-
quelles ils souhaitent véritablement s'engager. La transparence n'est donc pas une mode mais une
nécessité,

4.3. application des décisions des élus et des Instructions de la hiérarchie
administrative

On rejoint ici 'idée de nuaitrise de 'organisation qui définit le conlréle interne. Le controle inter-
ne vise 3 rendre pilotable une organisation complexe, soumise & des contraintes nombreuses, tant
externes qu'internes.

Pour que la démocratie locale ait un sens, i est indispensable que les décisions des organes élus
trouvent dans les administrations locales des courroies de transmission efficaces. Cela n'est pos-
sible que si les trais conditions suivantes sont réunies :

—Jes objectifs des élus doivent &tre clairement définis et explicités. Trop souvent, la définition
d'objectifs flous conduit A inaction ou A des contradictions dans activité des différents ser-
vices (stratégie) ;

— les fonctionnaires chargés de la mise en ceuvre des axes définis par les élus doivent pouvair s'ap-
puyer sur des administrations suffisamment réactives et adaptables pour rendre possible le
changement (imise en ceuvre) ;

— la régularité et le respect des délégations données aux adjoints, ainsi que les délégations de
signatures daivent &ire vérifis (controle).

4.4. L'amélioration des performences en terme de service rendu

L'entreprise publique ou privée vise sans cesse 'amélioration de ses performances, ce qui se tra-
duit par une recherche permanente de Pefficience (le rapport entre les moyens alloués et les résul-
tats obtenus). La spécificité inajeure du contréle interne en environnement public réside, quant
elle, dans son abjectif essentiel d*améliorer la qualité du service rendu.

Parce que la collectivité locale est prestataire de services publics, les missions qui sont les
siennes doivent atre remplies sans que la considération des moyens nécessaives en soit I"élément
décisif,

Pour prendre un exemple, on ne peut décider d'interrompre un service d'état civil parce quil
est trop consommateur de ressources au regard de la prestation fournie, appréciée de manitre
purement quantitative, L'ordre public est un impératif qui se situe au-deld des contraintes
financires.

En d’autres termes, il est légitinic de chercher A rationaliser Pactivité de Ja collectivité, et si I'on
doit veiller en permanence A optimiser I'emploi des ressources disponibles, 'obligation premiére
est d'offrir un service public qui soit en adéquation avec les miissions dévelues a Uinstitution et les
besoins des usagers.

Néanmoins, dans un environnement économique de plus en plus contraignant, cette appréciation
doit &tre nuancée puisque les collectivités intégrent progressivement Ia notion d'efficience dans la
geslion des prestations de services rendues A des usagers-clients.
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Qui'est-ce que le contrdie interne

4.5. La conformité aux lols et réglements en vigueur

Le suffrage universel, fondement de la démocratie et source de la légitimité des exécutifs locaux,
n'exondre pas les collectivités du cadre 1égal auquel leur action doit strictement se conformer.
Vérifier la bonne application de la norme supérieure et la légalité des actes et des décisions prises
est essentiel pour les collectivités locales.

La sécurité des actes juridiques doit donc étre garantie par la création d'indicateurs d'alerte aux
points les plus importants de leur procédure de mise en ceuvre.

5.LES PRINCIPES DU CONTROLE INTERNE

La définition du contréle interne donnée précédemment précise que celui-ci se manifeste
« par Porganisation, les méthodes et procédures applicables dans chacune des activités de la
collectivité ».

Les arganisations, les méthodes, les procédures et les activités a travers lesquelles le contrale
interne se révéle ne sauraient étre identiques selon les divers niveaux de collectivités et selon Ja
taille de ces dernitres. Il n'est pas question de fixer une norme applicable uniformément a toutes
les situations.

On peut cependant fixer un certain nombre de principes généraux, c’est-a-dire des ragles de
conduite ou des préceptes, dont le respect conférera au contréle interne une qualité satisfzisante.

Les principes sur lesquels g'appuie le contrdle interne sont :
~Porganisation,

—lintégration,

—l'universalité,

- linformation,

—'adéquation,

—la prévision.

5.1. Le principe d’org&nisation
5i Porganisation est placée en téte de I'énoncé des principes fondamentaux du contrdle interne,
c’est parce qu'elle lui est intimement lide,

Pour atteindre les objectifs qui sont les siens i partir des moyens humains, financiers et matériels
dont elle dispose, la collectivité est organisée selon un schéma plus ou moins efficient.

Pour que le contréle interne soit satisfaisant, il convient cependant que I'organisation de la collec-
tivité posséde certaines caractéristiques. L'organisation doit &tre :

- rationnelle et adaptable,

- formalisée et vérifiable,

- conforme aux textes,

— apte & générer par elle-méme des moyens de contrdle,

5.1.1. Une organisation rationnelle et adaptable

Pour assurer un fonctionnement optimum 4 la collectivité, i est souhaitable que son organisation
soit pensée de facon rationnelle et ne soit pas issuc uniquement des legs du passé, ou des
contraintes et des inspirations du moment.

Les structures de la collectivité doivent &tre réfléchies, étudides et réalisées en vue des besoins et
des objectifs, en s'appuyant sur les moyens dont elles disposent. Si les objectifs changent de
maniére substantielle par exemple lors de la décentralisation d'un nouveao train de compétences,
I’organisation doit pouvoir évoluer.
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Qui'est-ce quie le contrdle interne

L'organisation n'est pas seulement la structuration des services. Elle est aussi celle du processus
décisionnel qui doit étre clairement distingué de Uexécution. Le fait que des élus, par exemple le
maire et ses adjoints, puissent donner directement des instructions aux services municipaus,
engendre des dysfonctionnements préjudiciables 4 Ja bonne marche des services. Les élus doivent
étre conscients de leurs responsabilités (par exemple, un élu qui s’adresse directement 2 un tech-
nicien démotivera probablement de ce fait un chef de service court-circuité).

Ainsi, les frontidres entre décision et exécution, entre décision d'ordre politique et décision cou-
rante doivent &tre précisées avec soin. Les adjoints au maire ne doivent avoir la possibilité que de
s'adresser aux chefs de service ressortant de leur délégation.

La mise en place de la M14 dans les communes devrait amotcer un découpage budgétaire plus
conforme aux délégations. Cependant, des secteurs comme les transports ou le sport devront fai-
re I'objet d’arbitrages : développement économique ou urbanisme ? culture ou jeunesse !

5.1.2. Une organisation formalisée et vérifiable

1l est nécessaire que 'on puisse s'assurer 2 tout moment que I'organisation de la collectivité n'a pas
subi de modifications ou de déviations allant en contradiction avec les schémas retenus au départ.
Les vérifications doivent porter sur la conservation des structures, mais surtout sur le respect des
procédures mises en place et sur I'absence de circuits paralleles.

Il est clair que I'on nobtient une telle assurance, dans une structure importante, que dans la
mesure ol 'organisation abservée peut étre comparée 3 tout moment 4 son mod2le théorique
représenté par des supports appropriés tels que les organigrammes (pour ce qui concerne l'orga-
nisation hiérarchique et la place de chacun et de chaque service), les diagrammes de flux d'infor-
mations, les manuels de procédures...

5.1.3. Une organisation conforme aux textes

Comme nous P'avons déja souligné dans 1'étude de environnement de contrdle des collectivités,
Porganisation de celles-ci ne se congoit que dans le respect de la hiérarchie des normes juridiques
de niveau supérieur (législatives et réglementaires).

Ce cadre juridique prévoit notamment le respect de certains principes visant 4 assurer un contrd-
le minimal sur les conditions d’engagement des fonds publics.

La séparation des fonctions entre Vordonnateur et le comptable est un bon exemple de ces prin-
cipes fondamentaux qui s'imposent  organisation de toute collectivité frangaise.

LA SEPARATION DES FONCTIONS - =1 il

. ENTREL'ORDONNATEUR ETLE COMPTABLE /110 &

La sépacation des fonctions d’ordonnateur et de comptable, préeisé par Uerticls 20 du décret du 29
décembre [962, portant rdglement généml sur la comptabilité publique, est um principe
fondamentz] que nul ne peut méconsaitee : « Les fonctions d ordonnaienry at cuiles da complables
publics sont incompatibles... Les conjoints des ordonnateurs ne pewvent Ere comptables des
organismes publics auprés desquels lesdits exercent leurs fonctions... s,

La mise en cuvee de ce principe, qui implique le contrble réciproque des fonctions, tend &
empécher les malversations sur les deniers publics et 3 garanlir 13 transparence des activités
financigres de I'administralion.

Les sanctions npplicables sur T'un cu l'autre des acteurs, en cas de non-respect des rigles de
séparatjon, en particulier en cas de geation de fait, sont assez lourdes pour Eire dissuasives.

1. Lea rdles respectifs de l'ordennateur et du comptable
La personne qui, & Ja téte de exéeutif, gére une colleelivilé locale ou temitoriale est ordonnaleur
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Qui'est-ce gue [e contrdle interne i

principal (mpire, présiden de communautlé urbalne, président de Conscil géndral ou régional...). 1)
enpage I'sdministration sur les dépenses volées par I'asseinblde délibéanie, &abli les mandais de
palement ¢ leg (iires de recettes, L'ordonnateur principal peot déléguer certnines lonctions i
certaines personnes qui deviennenl done andlomnadeurs (par délégation?,

Le complable public est un fonclionnuire de 'Etnt dépendunt hiérarchiquement du Trégorier
Payeur Général (TPG). 1l prdte sevmient devanl la Chambre régionale des compies auprds de
Inquelie il produil les compies annusls de ls collectivilé.

7l n'a done aucun lien de subordination avec I'ordonnaleur. Le comptable est chargé des opémtions
de maniement et de mouvement des fonde A ce dire, il 2 une fonction de contrdle sur la régularilé
des netes financiers de I'ondonnateur.

Avant sde procéder pu visa des mandals et & leur paiement, Je compiable doil notamment vérifier la
gualité de Vordesinuieur (déiégations de sipnawres), ln bomne impulation des dépenses, la
disponibilité des crédits, In validité de la créance et le caracidre Jibécainire du paigment,

1] doil é&ublir un compie de gestion par excreice. Ce comple et apurd par lé TPG ou ke Receveur
tex finances pour les communes the moins de 2 000 habitants dont les receties sont inférienres 3 2
millions de fmnes ol pour les dablissements publics qui en rel2vent (Joi du § janvier 1988). Pour
les collectivités &1 bes dtablissements publies locaux plus importants, 1’ apuremient est effeciué par la
Chambre régionule des compias,

Les liens entre o collecivité et son complable soni en (il plus souples qu'il ne peut y paraiire &
premidre vus. Dens 1a pratigue, il errive qu'su travers de son rbk de couseil, le comptable exerce,
en informant les décideurs des conséquences de leurs opdrations financizres, un 13le d'alene qui
permet de micux répondre aux cxigences du comtrdle de Kgalité. Des textes prévolent que ce role
de congeil ¢9t munéré par une indemnité spéciale si la collectivité la « juge » adéquate,

Une circulaire du ninistre du Bedget (12 seplembre 1990) demandant aux services extéricurs du
Trésor « d'appeler I'stiention du complable supéteur sur les scles présaniant de fories
présomptions d'iliégaliié » semblevait cependant resireindee I'activilé du comptable 3 un sinple
contee financier. Dans tes falts cependant, ¢t dans Je bon inérél du fonclionnement des services
publics, il 0 est pas mre que le comptable soit consulté, A titre préventif.

Par gilleurs, les collectivités pariicipent fréguemment aux frais de fonclionnement des services
complables.

La subordinatlon du compiable au complable supériear et son nuonomie d 1'égard de
I'onJonnatewr, qui induit I'application stricte des iextes, représente la réelle gamnlic de son
indépendance.

De plus, les multiples contrdles et les lourdes sanclions encourues en cas de négligences ou de
malversations interdisent la négligence ou le loxisme.

2, Les coninfles

Avant I'exécution do budget, I'ordonnsteur peul avoir & justifier de ses décisions devant
I'assemblée ddlibéraote qui est en droil de demander loules explications swr les aclivitds
{inuncidres.

L camplable n'exerce son contrile que sur la régularité des opdutions. 11 peut soumedtre les actes
de paienent qui pourraient I'engager peécuniairement su conteBle de fégalité,

Une réquisition de 'ordonnaieur, dégageunt lo responsabilité du complable, ne peyl Elre suivie
deffet en cas ; « ... d'inmffisance de fonds disponibles, de dépense ordonnancée sur des crédits
irrdpulidrament ouverts on insuffisants ou sur des erddils aulres que ceux sur lesguels elle devrair
Hre imputée, dabsence totle de justification dit service fait et de défaut de caractére libératoire
dhii réplement ainsi gu'en cas d absence de caruciére exéoutoire des actes pris selon 2 eax par les
antarités communales. les mugrivds diparementales ou les aitoriés régionales » (cf. anicle
L.1617- 3 du CGCT).

L setivité du comptable est suivie par I'ordonnalenr of I'assemblée peut demander des informations
sur la situntian des (inances &t de la irésorerie de ia collectivilé.

Apris Pexécution du Laudget, Vordonnateur doil présenier le comple administmlii de lu
collectivité @ |'msseinbiée délibérante. Ce compie, présentd sous la méme forme que le budget,
permel de comparer prévisions et réalisatioms. I est & rappracher du compte de gestion éubli par le
complable pour en vérifier la conformité 1 rectifier les éorurey en deart, L’ aasemblée délibérante
donne alors quitus & "ordonnateur.

Les Chombres régioanles des comples ou les TPG pour kes petites communes {mwoing de 2 000
habitants ¢l moing de 2 millloas de recettes ordinaires) contrdlent les compies. Seukes les Chambres
régionales dey comptes peuvent metue les complables des collectivilés locales ot des
éablissements publics locaux en débet,

La Cour des comptes, reprenant les observalions effectuées pur lew Chambres régionales des
comples, consacre chaque année une partie de son rappon & [a gestion des collectivités toeales.
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3, La responsabllité de "ordonnnteur ¢t du complable

La responsabilits de ["ordonnatenr est essenticllement politique. Ce dernier peul cependant veir sa
responsabilité civile et pénale engagée devant la Cour de discipline budgétaire ef finoncidre dans
les cas de Faute de gestion, d’atteinte A la morale administrative ou d'infraction aux rigles de ln
compiabilité publique.

La Cour des comptes et les Chambres régionales des comptes exercent un contrdle juridictionnel
sur les compies et un contrble administcatif sur la gestion des ordonnateurs. Elles peuvent agir au-
def) du simple contrdle de régularits, puisqu-elles peuvenr apprécier le bon emploi des crédits et la
bonne utilisation des moyens. La publication des rapports publics de [a Cour de comptes et des
letires d’observations définitives des Chambres régionales des compies représentent notamment
une sanction considérable pour [es détijdeurs.

Le comptable public a, en revanche, une responsabilité wds specifique et extrémement concréte, car
il s'engage personnellement e pécuniairement sur les opérations de recettes ou de dépenses qu'il
est chargé de contrler et dz liquider.

La mise en débet du comptable. soit par la Cour des comples ou les Chambres régionates des
comptes, soit par le ministre des Finances, "oblige & honorer les dettes dont il est responsabie par
faute, négligence on absence de contrdle. Pour garantir le réglement de ces sommes, le comptable
toit souscrire un cautionnement.

Dans les cas ob il a été régulidrement réquisitionng, la responsabilité est transfécde A I'ordannateur,
12 procédure de réquisition ne faisant nullement dispacaitee la ou les inégalarités ayant motivé la
suspension du paiement par le comptable. Ce demier est de ce fail dispensé de toute charge.

5.1.4. Une organisation apte A générer elle-méme des moyens de contrdle

Au-dela des textes, d’autres régles de séparation peuvent et doivent étre mises en ceuvre. Dans
Pactivité de la collectivité, il est nécessaire d'éviter qu'un méme agent cumule les fonctions de
décision, de détention matérielle des biens, d'information et de contréle ou méme seulement
deux d'entre elles. En effet, un tel cumul favorise les erreurs, les négligences, les fraudes et leur
dissimulation.

Fiche technique

~

LES DIFFERENTES FONCTIONS A L'INTERIEUR DE LA COLLECTIVITE

Du point de vue des séeurités recherchées par 1z contrble interne. il est logique et habituct de

distsnguer les fonctions suivantes

« fonctions de décision : les personnes qui en sont délenirices ont le pouvoir de décider ct
d’engager la collectivité dans tous fes domaines de son sctivité, Ls £lus exercent ['essentiel de
ces fonctions,

= fonctions de détentlon des valeurs et des biens (les mogasiniees par exemple),

» fonctions d*exéculion ; les perspnnes concernées effectuent les opérations sur le pottmeine de
la collectivité, comme par exemple les opérations d'achal, de venle, d'investissement, de
production de services, d'embauche de personnel...,

= fopctions d’encegistrement : clles englobent, d'une manidre générale, la saiste et le Lrmitement
de l'information,

» fonctions de contréle ; elles oat pour objectif de vérifier I'accomplissement correct des autres
fonctions. Blen qu'elles ne soient pas toujours exercées par des agenis danl cest la liche
ap&cifique, les fonetions de contrdle doivent élre dislingudes des autres.

Trop souvent, les structures des colleclivités temitoriales manquent de fondeinent rtionnel, et done

de permanence. L'organisation varie au gré des changements politiques {lz chongement de

sticture est préféré A une action de Fond plus catltense) et des problémes de personne. La difficulié
n’est bicn souvent pas nt d*apparter plus de souplesse dans les struclures que de les stabiliser,
afin d*assurer |a continuilé du service public.

On ne saurail donc trop insister, avant de mettee en muvee loul changeinent organisationnel, sur la

nécessité de s'assurer de 1a cohérence ct de la rationalité de I'cnsemble de la structure, et de prévoir

la mise 4 jour des procédures applicables & ['aetivité des services concemnés. La rédaction de
manuels des procédures et leur mise & jour foiquente doit Etre Iinstrument de I'adaptation du
service public 2 ces changements.

32



Qu'est-ce que le contréle interne

5.2, Le principe d'Intégration

Le contrale interne n'est pas un contrdle hiérarchique, mais un contrdle induit, c’est-a-dire orga-
niquenent lié 4 la structure et aux procédures en vigueur dans la collectivité. L'organisation de fa
circulation des biens, des services, des hammes et des informations engendre spontanément, et
sans intervention extérieure, le maximum de controle.

Pour ce faire, les procédures au sein de la collectivité doivent prévoir les étapes successives qui
sont en général ; la préparation, Pautorisation et Fexécution, Les procédures définissent les condi-
tions de pagsage d'une étape 4 I'étape suivante. [l y a autocontrdle lorsgue le processus signale
toute erceur ou anomalie. Toute vérification gui a lieu au cours du dérovlement des procédures, et
qui est prévue par elles, illustre le principe d’autocontréle.

Une forme d’autocontrdle trés présente dans les collectivités locales est la technique du visa. Si
cette technique est excellente dans son principe {faire agréer ou vérifier par plusieurs personnes
un acte ou une correspondance), son application est problématique : le visa hiérarchique, mal-
heureusement trop développé, est lourd d’effets pervers. Les procédures qui prévoient des visas
multiples sont bien souvent déresponsabilisantes. En effet, chaque signataire a tendance  faire
confiance aux cosignataires : le subordonné 3 son supérieur (confiant dans la seconde lecture
d"une personne peut-&tre plus conipétente sur le plan juridique) et le supérieur a son subordonné
{survolant la masse de documents a viser chaque jour).

5i les visas hiérarchiques doivent &tre limités au strict nécessaire, il parait cependant souhaitable
de développer des visas horizontaux, assurant la coordination et Ja yesponsabilisation de I'action
des différents services de la collectivité, L'analyse des circuits de visas a pour objectif de simplifier
le cheminement des docuiments soumnis 4 examen, d’accélérer le processus de prise de décision
{ou de prise de connaissance), et d'améliorer la tragabilité du processus, c’est-3-dire de donner le
moyen de dégager les responsabilités de chacun de manigre claire et évidente. Cette analyse est
indispensable 3 la mise % niveau des procédures de contréle interne d’une collectivité.

5.3. Le principe d’universalits

Le principe d’universalité applicable en matiere de contrdle interne doit étre bien distingué du
principe budgétaire d'universalité qui prévoit que le budget d’une collectivité publique doit
englober la totalité de ses recettes et de ses dépenses.

Le principe d’universalité signifie que le contrdle interne concerne toutes les personnes dans la
collectivité, en tout temps et en tout lieu, C'esi-A-dire qu'il ne doit pas y avoir de personnes exclues
du contrale par privilége, ni de domaines réservés ou de démembrements non soumis aux régles
de contrdle interne. Toutes les fonctions sont soumises aux régles du contrble interne. On s'assu-
re ainsi que toutes les activités entrent dans son champ d'application. Les dirigeants, fonction-
naires et élus doivent, en premier liew, se soucier du respect des procédures, s'ils veulent qu'elles
soient appliquées par I'ensemble des agents.

Des procédures adéquates doivent dong réguler activité des élus. En particulicr, les frais engagés
par Jes élus, dans le cadre de leurs fonctions, doivent entrer dans le cadre de rigles destinées & évi-
ter les abus (notamment les frais de déplacement). Le contrdle interne se caractérise aussi par sa
permanence. Ainsi, le départ en congés du directeur juridique de la collectivité ou d’un respon-
sable financier, ne doit ni bloquer le processus de décision, ni rendre inopérant le contréle interne
par des irrégularités.

Enfin, il est essentie) e Jes régles du contrdle interne s’appliquent aussi aux satellites de la col-
lectivité, Dés lors qu'une collectivité o externalise » une partic de ses missions et de ses ressources,
il est de sa responsabilité d'assurer le suivi f le controle de I'activité de son démembrement.
Constater « ex post » les résultats atteints ne suffit pas : des instruments spécifiques, tableaux de
bords, comptes rendus doivent étre mis en place.
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Toute collectivité territoriale a des activités Uransversales, fonctionnelles (gestion des ressources
humaines, finances, achats, conumunication, gestion du patrimoine...), auxquelles sTajoutent des axes
d'activités correspondant anx politiques publiques du piveau de la collectivité. Sur ce point, il est
fondamental que le controle interne tienne campte de cette segimentation stratégique des activités,
Le dispositif doit étre tout particulizrement concentré sur les secteurs qui, par leur impact finan-
cier, social et « politico-médiatique » peuvent, en cas de cysfonciionnement, déstabiliser la collec-

tivitd. A ce titre, sans prétendre i I'exhaustivité, eten prenant bien garde au fait qu' chaque niveau

de collectivité les termes ne recouvrent souvent pas le méme contenu, il paratt utile de 'fHustrer

par une segmentation des politiques publiques pour les trois niveaux principaux : communes,

départements, tégions. (ove )

5.4. Le principe d'information

Si Pobtention d'une information de qualité est Pun des objectifs du contrale interne, ainsi que le
précise Ja définition, l'information elle-méme constitue un moyen de contréle interne. En effet,
dtre informé, c'est déja contrdler.

A cet cffet, 'information doit tépondre A certains ctitdres :

— Finformation doit &tre pertinente, c'est-i-dire adaptée A son objet et 2 son utilisation (3 qui
s'adresse-t-elle ? quels renseignements doit-¢lle comporter ?) ;

~ l'information doit &tre disponible et accessible en temnps voulu

- Pinformation doit étre utile, I'écueil étant de diffuser une information brute, trop précise et
exhaustive. Des modifications dans les missions d*un service, les méthodes de truvail qui y sont
appliquécs et les personnes qui y rravaillent, aboutissent souvent 2 la production d’informations
qui ront plus lieu d'étre. Il importe done de ne pas noyer les destinataires, car trop d'informa-
tion tue I'mformation

— 'information doit &tre aussi fiable, objective, explicite et vérifiable.

5.5. Le principe d’adéquation

Le contrdle interne doit &tre congu en adéquation avec son environnement. Il ne s'agit pas de
batir un systéme rigide et contraignant qui soit un obstacle i fa souplesse et A la réactivité de la
collectivité.

La définition des risques est un préalable indispensable & une démarche de remise i plat du
contréle interne. Nul besoin de procédures Jourdes si les risques d’un processus sant négligeables.
Ainsi, un équilibre dait &tre trauvé entre le cotit du contr8le (pour 'essentiel un colt en temps) et
la limitation du risque que ce contrdle permet.

5.6. Le principe de prévision

Longtemps, la logique des budgets publics et de la comptabilit¢ publique s'est limitée & une
« comptabilité de puiement », sans prendre en compte les engagements au-deld de 'année
budgétaire. A heure actuelle, le principe de prévision connait un développement encore limi-
té (prise en compte des amortissements, provisions et des engagements comptables) mais,
dans les années 2 venir, il sera, sans aucun doute, de plus en plus présent chez les décideurs
locaux.

Des Etats-Unis est venue la préoccupation des conséquences sur les générations futures de contri-
buables, des décisians passées et présentes. Les décisions passées et présentes, en effet, vont générer
souvent des charges, parfois des recetles, que les budgets futurs auront 3 prendre en compte. Tout
investissement d’équipement collectif conduit normalement & des charges et des recettes d'ex-
ploitation, susceptibles de divergences & terme (dong de risques de déficits) ainsi qu'a des
dépenses lors des échéances de renouvellement.
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Il est donc utile de prévoir, aussi bien 'évolution des recettes fscales dans le futur (dans le cas,
par exemple, d’opérations d'urbanisme ou d’aménagement), que Pévolution des recettes pergues
sur les usagers. 1] est également nécessaire de prévoir les charges ultérieures, y compris les
dépenses résullant de I'adaptation aux normes (notamment européennes) des équipements ou

services actuels,

Cette prévision appelée parfois « inlergénérationnelle » prend en comple notamment :

~P'évolution de la structure de la population qui détermine largement le volume des usagers
potenticls de certains équipements {pourcentage de jeunes et F'adolescents, d'actifs, d’inactifs,
de retraités, ete.} et donc leur éventuelle sous-utilisation ou leur saturation,

~ I'évolution prévisible des comportements : diffusion de I*accés aux services (ou désiniéréta in-
verse}, effets de Ia taille et de la composition des ménages, changements dans les comporlements
et les besoins, Les politiques locales de ['enfance, du troisiéme dge, du logement, du sport ou
des loisirs notamment, s'inscrivent dans le long terme et peuvent engendrer-des effets budgé-
taires qu'il convient d'anticiper pour préserver la marge de manceuvre de la collectivilé,

Cette prévision nécessaire pour In transparence de la gestion publique fait parfois référence i la
notion « d’incidences » A long terme des politiques publiques locales : les mesures prises sont-
elles susceptibles d'engendrer, dans le futur, des charges ou des recettes rendant « insoutenabile »
I'équilibre initialement instauré (par exemple, en rendant des déficits difficiles i supporter) ?

Cette notion « d’incidences » s'identifie au respect des intéréts des générations futures, sur un
plan éthique ou civique. Elle est cependant difficile 3 prendre en compte politiquement en raisan

de son impopularité.

38



DOCUMENT n° 2

Les outils du contrBle de gestion se développent au sein des collectivités territoriales alors
qu'aucun texte ne les incite ou ne les oblige 4 le faire comme c'est le cas pour les administrations de
PEtat depuis la mise en ceuvre de la loi organique relative aux lols de finances (LOLF). Cette lol
organigue n'impose pas, en tant que telle, la mise en place du contrble de gestion dans les services de
I'Etat mais plutdt une obligation de mise en place d'indicateurs. Par contre, le développement du
contréle de gestion est prévu dans la « doctrine LOLF », c'est-a-dire dans l'ensemble des documents
qui gravitent autour de sa mise en place. Par ailleurs, Iimplantation du contrble de gestion au sein des
collectivités territoriales n'est pas liée & un impératif de rentabilité et de survie de l'organisation comme
cela peut &tre le cas pour les entreprises du secteur privé, On peut alors s'interroger sur 'étendue de ce
phénoméne et sur la maniére dont les pratiques de contrle de gestion se diffusent au sein des
callectivités temitoriales.

Une telle analyse impose, au préalable, de préciser ce que l'on entend par contréle de gestion.
En effet, la lecture des ouvrages et articles qui traitent du contréle de gestion met en lumiére ['existence
d'un consensus autour de lidée selon laquelle le contrdle de gestion peut apparaitre comme un
concept ambigu aux contours mal définis. Ce qui peut méme conduire a parler de concept « caméléon
» (Burlaud et al, 2004). Il existerat, comme le reléve Bouquin {2006), un vrai malaise et des
interrogations majeures devant plusieurs fagons de concevoir ce que doit étre le contrble de gestion.
Au-deld des problémes de traduction du terme « management controf » en « contrble de gestion », un
des obstacles a 'smergence d'une définition du contréle de gestion serait lié & I'existence d'une forte
tendance visant & réduire le concept de contrdle de gestion aux outils nécessaires & sa mise en ceuvre
(Nobre, 1999). Or, le contréle de gestion ne peut &tre simplement réduit 4 une instrumentation. En effet,
les définitions les plus récentes du contrdle de gestion mettent & la fois I'accent sur les dimensions
instrumentales et téléologiques. Anthony (1988) le définit comme «le processus par lequel les
managers influencent d'autres membres de l'organisation pour meftre en muvre les stratégies de
l'organisation ». Plus récemment, Simons (1995) le définissait comme «les processus et les
procédures formels fondés sur linformation que les managers utilisent pour maintenir ou modifier
certaines configurations des aclivités de I'organisation ». On assisterait, depuis une vingtaine d'années,
comme le soulignent Bouquin et Pesqueux (1999), 4 une démarche expansionniste du contrble vers le
management général.

L'analyse du développement des pratiques de contréle de gestion au sein des collectivités
territoriales nous conduira, dans un premier temps, 4 metitre en lumiére le phénoméne d'inscription &
l'agenda institutionnel du concept de contréle de gestion dans la sphére publique. Par la suite, nous
présenterons un faisceau d'indices permettant de montrer la nature de la diffusion du contrdle de
gestion au sain des collectivités territoriales. Les analyses qui suivent s'appuient, en partie, sur le travail
réalisé dans le cadre d'une thése de doctorat’.

1. L’'inscription a 'agenda institutionnel du concept de contrdle de gestion dans
la sphére publique

Le développement du contrble de gestion dans le secteur public peut étre comparé a une
véritable « politique du contrile de gestion » qui a fait I'objet d'une inscription & 'agenda au cours de
ces vingt demiéres années. Une politique publique pouvant étre définie comme « fa somme des actions
engagées par une autorité publique en vue de résoudre un probléme ou de maintenir une situation
satisfaisante, dans un domaine pour lequel celte autorité est ou s'estime éire compétente » (Santo et
Vermier, 1993), « un ensemble de décisions et d'activités que des acteurs étatiques et sociaux
interdépendants dont les valeurs, les intéréts, les appartenances institutionnelles et les ressouices
varient, prennent et réalisent dans fe but de résoudre de maniére coordonnée el ciblée, un probléme
défini comme collectif » (Knoepfel et Varone, 1999), « une perturbation d’un systéme » (Gibert, 1989).
Le développement du contréle de gestion au sein des organisations publiques reposerait sur une
théorie du changement impulsé par I'Etat et matérialisé par la production d'un ensemble de textes.

L'inscription a I'agenda s'intéresse a la maniére dont certains problémes sont pergus comme
appelant une intervention. La notion d'agenda est essentielle & la compréhension de la mise en place

2 Thése de doctorat intitulée « Les systémes formels de contréle de gestion des collectivités territoriales : une
analyse de politique » soutenue le 21 décembre 2007 sous la direction de Patrick Gibert



d'une issue politique car elle permet de montrer comment une autorité se saisit d'un probléme. Les
spécialistes de l'analyse de politiques publiques® distinguent, le plus souvent, deux catégories
d'agendas : I'agenda systémique et I'agenda institutionnel. Le premier est celui selon lequel les
problémes font leur entrée dans le champ du forum politique. Le second permet ['inscription des
problémes dans le champ de ['action administrative. C'est ce dernier aspect que nous proposons de

mettra en lumiére.

1.1. Le développement d’'une « politique du contréle de gestion » dans le
cadre de la modernisation de I'Etat

Contrairement aux idées regues, les préoccupations gestionnaires et managériales ne sont pas
nouvelles dans les organisations publiques. Il serait possible de situer 'émergence de ce phénomeéne
au cours des décennies qui ont suivi la Seconde Guerre mondiale, avec un accent plus marqué depuis
les années soixante-dix (Bartoli, 1997). Ainsi, dés cette période, plusieurs organisations pubfiques®
avaient déja mis en pratique des expériences de contréle de gestion. On trouve, par exemple, en 1972,
une cellule de contréle de gestion au ministére de la santé (Joncourt, 1992). Certaines villes comme
Orléans, Metz et Villeurbanne auraient de leurs cotés introduit cette fonction et mis en place de
nouveaux outils et méthodes de gestion durant cette période (Allégre et Mouterde, 1989).

Ce développement du contréle de gestion s'est effectué en paralldle de |a rationalisation des
choix budgeétaires (RCB) initiée dans les années soixante en France, afin d'améliorer la prise de
décision du Parlement, plus particuliérement dans le cadre du vote du budget et de sa mise en ceuvre,
Cette démarche avait notamment pour objectif de développer des outils de planification et d'évaluation.
La RCB qui visait & assurer une meilleure finalisation des services de I'Etat s'est, par ailleurs, doublée
d'une volonté de développer la direction par objectifs (DPO) au sein des administrations.

La fin des années quatre-vingts constitue un tournant important, une « rupture » qui conduit 3
I'émergence d'une véritable politique de contrdle de gestion en tant que telle. Comme le reléve Bartoli
(1997), ies changements des années quatre-vingts ont plutdt &é une juxtaposition d'initiatives et
d'opérations différentes, selon les ministéres, les établissements ou les collectivités. A la fin de celte
décennie, ce mouvement sera réintégré dans la dynamique de « renouveau » du service public,
explicité par la circulaire dite « Rocard » (1989) puis par plusieurs textes au cours des années

suivantes.

L'analyse de différents textes « officiels » qui ont été publiés sur le sujet au cours de cette période
permet d'identifier la maniére dont la politique de contrdle de gestion a &€ mise en ceuvre au sein de
I'Etat. Méme si les textes présentés (voir tableau 1) n'ont pas la méme portée juridique®, ce n'est pas
tant leur portée juridique que leur portée « symbolique » qui nous intéresse ici. C'est-a-dire la prise en
compte de cette problématique dans la sphere publique et la volonté d'y introduire le contrdle de

gestion,

La place accordée au contréle de gestion dans I'ensemble du cadre légisiatif et réglementaire
visant au renouveau du service public et & la modemisation de I'Etat a considérablement évolué sur
une période d'une dizaine d'années. Le tableau ci-aprés présente un ensemble de textes publiés entre
198¢ et 2001 qui traitent, directerment ou indirectement, du contréle de gestion.

3 Par exemple, en France, Mény et Thoenig (1989), Gibert (1989), ou encore, Muller et Surel (1998)
* Par exemple, Poste et Télécommunication, Agriculture, Défense, ou encore, Santé
5 circulaires, loi organique, décrets mais aussi rapports parlementaires
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Certains textes font directement référence au contrble de gestion en utilisant précisément le
terme. Par exemple, la circulaire du 25 janvier 1990 indique que la création des centres de
responsabilité est « subordonnée & la mise en place du conirdle de gestion ». La circulaire du 3 juin
1998 consacre notamment une partie au contrdle de gestion intitulée « La mise en place d'outils de
contrble de gestion et de connaissance du co0t de Pactivité des services ». De la méme maniére, le
rapport dit « Migaud-Fabius » présenté en 1999 souligne la nécessité de disposer d'indicateurs
permettant de rapprocher objectifs, moyens et resultats ainsi que la nécessité de disposer d'une
comptabilité analytique, Ce rapport propose des réformes & moyen terme permeltant de rendre la
gestion publique plus souple et mieux conirdlable parmi lesquelles « des mesures concemant
particulisrement la contrble de gestion », Par ailleurs, le comité interministériel pour ia réforme de I'Etat
(CIRE) du 13 Juillet 1999 propose comme objectif interministériel de « promouvoir des méthodes
modemes de gestion en dotant les services d'indicateurs d'activité et de moyens el en harmonisant les
procédures d'allocation des moysns, en généralisant le copirdle de gestion et la conlractualisation des
objectifs ef des moyens des setvices ». Ou encore, des études portant sur le développement du
contréle de gestion dans les services de I'Etat ont été réalisées par le Comité d'enquéte sur le coiit et le
rendement des services publics. Ainsi, par exemple, une étude® fait le paint sur les démarches
conduites aux ministéres de la Justice (qualité de la justice et évaluation des tribunaux de grande
instance), de I'Education nationale (état de I'école et performance des lycées) et de [lIntérieur
(indicateurs de suivi et de résultat de la police de proximité).

D'autres textes n'utiisent pas I'expression « contrdle de gestion» en lant que telle mais
emploient le concept sans le nommer. Ainsi, la circulaire du 8 janvier 2001 souligne {a nécessité de
« mettre en place des systémes d'information qui permettent a la fois le pilotage par les services
déconcentrés de leurs activités et leur évaluation par les adminisirations centrales ». De la méme
maniére, la LOLF dispose que les objectifs et indicateurs de performance sont présentés dans les
projets et rapports annuels de performance de chague programme. La LOLF traduit ainsi une prise en
compte institutionnelle de la responsabilisation des gestionnaires et du contrdle de lefficacité de la
dépense publique.

Une troisiéme catégorie de textes donne des définitions précises du contrdle de gestion. Le guide
d'auto-évaluation du contrdle de gestion ou la circulaire du 21 juin 2001 le définissent comme « un
systéme de pilotage mis en aeuvre par un responsable dans son champ d'altribution en vue d’améliorer
la rapport entre les moyens engagés — y compris les ressources humaines — I'aclivité développée et les
résuftats oblenus ».

Encadré 1 - Une définition du contrdle de gestion

« Tout d'abord, sans entrer dans les différentes définitions qui en sont donnédes par les universitaires et
les praticiens du contrdie da gestion, LUn cOnsensus se fait autour du concept pratique suivant ; c'est un
systéme de pilotage mis en ceuvre par un responsable dans son champ d'aftribution en vue d’'améliorsr le

snire jas moyens engagds — y compris les ressources humaines —, l'activité deévefoppée ot les
résuitals oblenus. Le contrdle de gestion résulte d'une démarche essentiellement inteme visant 8 assuror
une meillsure maftrise des moysns humains, financiers et matériels des services au regard de leurs
missions. Instrument orienté vers e progrés, il $'exerce en continu, en amont et en aval de I'action. Son
bon fonctionnement implique la participation active de chaque niveau de responsabilité dans le service ef
une appropriation par l'ensemble des agents (...} Parpe que la conception des outils ne peut constituer
une fin en soi et ne parmet pas de mabiliser les gestionnaires, les administrations ont choisi de justifier
leurs ambitions en la matiére par F'amélioration apportée aux processus, le pius souvent collectifs,
d'analyse et de préparation des décisions. Dans certains cas cependant, c'est le terme de pilotage qui ast
retenu pour désigner lutilisation des outils de gestion. On distingue alors le contrble de gestion, ensembla
des instruments d'informations, et le pilotage qui en organise les usages : mais dans ce cas, on constale
que fous les projets des administrations concemnées portent simultanément sur les deux volels ».

Source : guide d'auto-évaluation du contrble de gestion & l'usage des administrations de I'Elat {2000)

6 présentée dans le rapport d'ensemble 1999-2001 du Comité d'enquéte sur le colt et le rendement des services
publics

Mo



Enfin, une demiére catégorie de textes concerne des concepts proches du contréle de gestion
comme ['évaluation de politiqgues publiques (circulaire du 23 février 1989, rapport PICQ, etc.),
I'évaluation des colts et des résultats (circulaire du 26 juillet 1995), ou encore, ['élaboration de rapports
d'activité et de comptes-rendus de gestion budgétaire {circulaire du 21 février 2000).

L'analyse des textes présentés ci-dessus montre que l'emploi du terme « contrdfe de gestion »
est de plus en plus fréquent et ia définition du terme est de plus en plus précise (circulaire du 21 juin
2001). On parle moins des outils et plus de la démarche et I'on assiste a 'émergence du contrdle de
gestion couplé & celui de |a responsabilisation. Le contrdle de gestion apparait comme un systéme de
pilotage {voir supra). Cecl dans un contexte de réforme affichée de la gestion des organisations
publiques et de réforme du contrble du Parlement. Il convient notamment de soullgner que le
développement de ces termes semble aveir transcendé les clivages politiques. En effet, la volonté
d'introduction de ces concepts apparalt comme une constante proposée par l'ensemble des
gouvernements qui se sont succédés depuis 1969,

1.2. Les raisons qui ont conduit au développement de cette politique de
controle de gestion

Plusieurs raisons peuvent expliquer finscription & Fagenda de la politique de contrdle de gestion
qui a été développée pour les organisations publigues et, plus particuliérement, pour les administrations

d'Etat.

L’évolution des mentalités, du niveau de formation de la population et le développement d'une
attitude de client-consommateur de services chez les « usagers-citoyens-contribuables » conslituent
des éléments qui ont contribué 2 I'émergence du développement de ['évaluation de politiques et du
contrdle de gestion (Baslé, 1999). Comme le souligne Chevallier (1997}, la légitimité de I'administration
n’est plus acquise d'avance mais doit &tre conquise, elle dépend dorénavant de la démonstration, sans
cesse réitérée, du bien fondé des opérations engagées et de la qualité des méthodes de gestion
utilisées. La promotion du théme de I'évaluation de politiques publiques et du contrdle de gestion
traduisent parfaitement ce changement de perspective : 'Etat est tenu de rendre compte de ses faits et
gestes. Par ailleurs, I'émergence du probléme de l'allocation des ressources renforce le besoin
d'efficacité de la gestion publigue.

La décentralisation a conduit au développement de nouvelles pratiques gesticnnaires. Frangois-
Noyer (1996) reléve a ce propos que la loi de décentralisation de 1982 et la libération progressive de la
tutelle de I'Etat sont & F'origine de ce phénoméne qui pousse les collectivités territoriales & se « mefire 4
fa gestion ». Il ¢'agit de passer d'une fonction publique non exempte d'un certain amateurisme a une
fonction publique professionnelle {Bourdon, 1996). Les transferts d'activités et de moyens entre les
administrations d'Etat et certaines collectivités territoriales depuis la décentralisation ont amené un
premier type de réorganisations et de restructurations internes, afin de réadapter les fonctionnements
de chacun aux configurations nouvelles (Bartoli, 1997).

Le développement des procédures dites « contractuelles» entre I'Etat et las collectivités
territoriales a participé, par ailleurs, & I'émergence des pratiques d'évaluation. L'influence de I'Europe
se fait aussi sentir en la matiére, Ainsi, il semble possible d'affirmer que le regain d'intérét pour
I'évaluation de politiques serait notamment lié 4 la réforme des fonds structurels amorcée par la
Communauté Européenne en 1998 (Peyrefitte, 1998). Ainsi, I'évaluation aurait, en partie, été imposée
par les Fonds Structurels Européens. La politique régionale de I'Union Européenne aurait véritablement
fait « décofier » I'évaluation en Europe. Les régions, par exemple, ont ainsi mis en place des dispositifs
d'&valuation, parfois trés complets, assortis d'une expertise méthodologique (Lamarque, 2006).

L'inscription & I'agenda et le développement du controle de gestion peuvent aussi s'expliquer par
une volonté d'introduire de nouvelles pratiques managénales au sein des organisations publiques. La
médiatisation des chefs d'entreprise dans les années quatre-vingts (le mythe de [I'entreprise)
constituerait aussi un des facteurs qui a permis I'émergence de ces politigues. On assiste & un
mouvement social profond qui met I'entreprise en valeur au regard de nombreuses équipes municipales
(Allegre et Mouterde, 1989). Les chefs d’entreprises ont, bien souvent, éclipsé les hommes politiques
grace 3 l'efficacité de leurs méthodes de gestion (Huron et Spindler, 1998).
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La mesure de la performance publique aurait, par ailleurs, joue un réle de légitimation secondaire
des politiques publigues (Knoepfel et Varone, 1999). Au-dela de la Iégitimation premiére, par les inputs
ot les processus de I'Etat de droit, les politiques publiques recherchent une légitimité secondaire, par la
qualité de leurs prestations & I'attention des acteurs sociaux. De 1a, découle la nécessité d'évaluer les
effets et les colits des interventions étatiques. Ceci d'autant plus que les administrations ne sont pas a
labri des crises de légitimité (Laufer et Burlaud, 1980). Ainsi, dans les années quatre-vingts, les
collectivités publiques ont été conduites & rechercher une plus grande rationalité économique en
changeant leurs modes de gestion. Cependant, comme le reléve Nioche (1991), aprés I'effervescence
du début des années seixante-dix, peu de concepts nouveaux sont venus en France enrichir le
portefeuille du management public’. Les années quatre-vingts ont plutdt été marquées par ia diffusion
de techniques fonctionnelles (comptabilité anelytique et contrdle de gestion, marketing et
communication, informatique, achats, etc.) adaptées au secteur public dans les années soixante-dix, et
d'importation plus ou moins nalve par des consuitants de modes managériales issues du secteur privé.

1.3. Les collectivités territoriales seralent incitées & transposer la LOLF pour
se moderniser au méme titre que |'Etat

Dans un rapport au gouvemement, Alain tambert et Didier Migaud ont rendu publiques, le 16
septembre 2005, les conclusions de leur mission auprés du Gouvernement sur la mise en oeuvre de la
LOLF. Ce rappor‘ta propose des pistes de travail pour transposer « aux collectivitdés termitorigles des
outils et processus budgélaires, comptables et rolatifs & Pévaluation et au contrbie introduits par la
LOLF ». Ce rapport précise qu'« une amélioration des outils budgétaires des collectivités temitoriales
pourrait donc étre envisagée, et contribuer tant & la transparence de I'action qu'a la performance de la
gestion locale. Une fois les outils forgés, elle pourrait faire Fobjet d'une expérimentation, sur la base du
volontariat, dans les collectivitds » (p.80).

Dans ce cadre, Jear-Frangois Copé, alors ministre du Budget, lors de fa présentation du projet de
loi de finances 2006 au Comité des finances locales, a proposé aux collectivités territoriales volontaires
d'expérimenter des mécanismes budgétaires inspirés de la LOLF. Un colloque a ensuite &té organisé
au Sénat le 22 juin 2006 sur la LOLF et les collectivités temitoriales. Certaines voix se sont alors
élevées pour rappeler que les gestionnaires des collectivités territoriales ont, depuis plusieurs années,
mis en place des outils d'analyse, d'évaluation et de contrdle budgétaire.

On assiste, cependant, dés la fin de l'annee 2006, 4 un renversement de situation avec
I'émergence de propositions plus nuancées sur l'intérét d'une transposition de la LOLF aux collectivités
territoriales. Ce mouvement s'inscrit en paralléle de la parution de plusieurs rapports qui dressent un
premier bilan, en demi-teinte, de la mise en ceuvre de la LOLF. Le rapport d'activité du Comité
interministériel d'audit des programmes (CIAP) du 15 novembre 2005 precise, par exemple, que « siles
objectifs el indicateurs des projets annuels de performance (PAP) joints au PLF 2006 traduisent une
amélioration qualitative par rapport aux avant-PAP qui etaient présentés a titre indicatif & 'appui du PLF
2005, ils ne constituent pas encore pour les ministeres, le coeur de leur démarche pour l'oplimisation
de la dépense publique ».

Dans son rapport’ au gouvernement remis le 11 décembre 2006, Piere Richard (p.127) souligne
qu'« il ne parait pas souhailable d'imposer la LOLF aux colleciivités locales ». De la méme maniére,
Alain Lambert et Didier Migaud'® indiquent qu'« une « LOLF locale » serait donc inopportune ». Au-dela
de ce changement de cap, ces rapports reconnaissent que les collectivités territoriales, pour certaines,
sont loin d’étre en retard en la matiere.

7 A I’exception des démarches d'évaluation de politiques publiques

¥ Rapport au gouvernement intitulé « La mise en @uvre de la loi organique relative aux lois de finances. Réussir la
LOLF, clé d'une gestion publique responsable et efficace » présenté par Alain Lambert et Didier Migaud
(septembre 2005)

% Rapport au gouvernement intitulé « Solidarité et performance. Les enjeux de la maitrise des dépenses publigues
locales » présenté par Pierre Richard (2006)

' Rapport au gouvernement intitulé « La mise en oeuvre de la loi organique relative aux lois de finances : a
1'épreuve de la pratique, insuffler une nouvelle dynamique i la réforme », présenté par Alain Lambert et Didier
Migaud (novembre 2006)

N



Sans prétendre que les collectivités territoriales ont inspiré la LOLF, il semble possible d'affimer
que certaines d'entre elles ont développé, il y a déja plusieurs années, des concepts proches de ceux
de [a LOLF. Ainsi, comme le reléve Lamarque (2006}, nombreuses sont les collectivités termitoriales, du
moins parmi les plus importantes, qui ont su intégrer dans leurs pratiques les principes et les outils de
la gestion par [a performance, bien avant que la LOLF ne les imposa a I'Etat.

2. Quel développement du contréle de gestion au sein des collectivités
territoriales ?

Un faisceau d'indices atteste du développement du contréle de gestion non seulement dans ies
communes mais aussi dans les autres types de collectivités.

21. Le controle de gestion devient une fonction a part entiére dans les
collectivités territoriales

Les dirigeants des collectlvités territoriales ou des organismes qul gravitent dans ce
sectour s'intéressent 3 la fonction « contrble de gestion » en tant que telle et commandent ou
réalisent des études pour identifier son développement et |'état des pratiques. Ainsi, une étude
nationale'’ conduite par le CNFPT, réalisée au cours de 'année 2000 & partir de 450 questionnaires
renseignés par des communes de plus de 10.000 habitants, des départements et des régions, montre
que e contrdle de gestion est pratiqué par 31% des collectivités interrogées. A la question a Existe-t-if
une fonction contrdle de gestion au sein de votre collectivité ? », la réponse est que cette fonction est
présente dans plus de la moitié des villes de plus de 40 000 habitants, des régions et des
départements. Plus récemment, une enquéte a été réalisée par des éléves administrateurs territoriaux’
spécifiquement sur des questions relatives & l'amélioration des performances des coflectivités
temitoriales (2006). Cette étude montre notamment que 81% des 72 collectivités qui ont répondu au
questionnaire ont un contrdle de gestion interne, majoritairement rattaché a la direction générale des
services (dans 59% des cas). Pour ces éludes, il convient cependant de prendre en compte le biais
induit par les non-réponses qui limite les possibilités de généralisation de leurs résultats. En effet, il y a
une probabilité importante pour que les collectivités qui ont répondu solent les plus innovantes et que
ce soit « ['arbre qui cache la forst »,

De la méme maniére, les chercheurs se sont intéressés au développement du controle de
gestion au seln des collectivités territoriales. La plupart des travaux universitaires produits ces
quinze demiéres années portent sur des approches essentiellement fondées sur I'exploitation de
questionnaires et centrées sur [a commune comme objet de recherche. Ces analyses sont, bien
souvent, complétées par la présentation synthétique de plusieurs exemples (Griffiths, 1988 ; Roussarie,
1994 ; Meyssonnier, 1993 ; Pariente, 1998 ; Busson-Villa, 1999). Des travaux traitent, de maniére plus
marginale, d'autres collectivités avec des approches qualitatives (Kopel, 2001 ; Frangois-Noyer, 1998).
Certains travaux s'intéressent 4 des collectivités territoriales autres que les communes (Maurel, 2003 ;
Chauvey, 2006 ; Turc et Guenoun, 2009). De la méme maniére, des travaux tentent, plus globalement,
d'analyser le phénoméne d'émergence du contrdle de gestion au sein des callectivités territoriales
(Gibert, 1995). Ou encore, les actes de la joumée d'étude des juridictions financiéres du 7 décembre
2001, publiés dans la revue Politiques et management public 13 présentent les expériences menées a la
Communauté urbaine de Lille (Vollemaere, 2002), dans le Département du Nord (Courbet, 2002), ou au
sein du Département des Hauts-de-Seine (Thomas, 2002). Un numérc de la Revue frangaise de
finances publigues excluswement consacré aux nouveaux instruments financiers et de gestion des
collectivités territoriales'* présentait des expériences menées par exemple, par les Départements des
Hauts-de-Seine (Thomas, 2006) et de 'Hérault (Less, 2006).

' Enquéte réalisée par I'AFIGESE-CT 4 I'occasion des Assises de la fonction financiére de Besangon (19 et 20
septembre 2000) présentée en 2002 dans Finances et contréle de gestion, dossier sectoriel, éditions du CNFPT.
L' Association Finance-Gestion-Evalustion regroupe les directeurs financiers, contrbleurs de gestion et
évaluateurs de politiques publiques territoriaux

2 Avec I'appui de I"’AFIGESE-CT, I’association des Communautés urbaines de France (ACUF) et de I’Institut
national des études territoriales (INET)

1? Revue Politiques et management public, Vol. 20, n°3, septembre 2002

' Revue frangaise de finances publiques, n°95, septembre 2006
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Au-dela du développement d'études, le contrdle de gestion a fait son apparition officielle
dans le répertoire des métiers territorlaux. Une premiére ébauche de fiche de la nomenclature des
métiers territoriaux a &té élaborée en 1995 par le CNFPT'? spécifiquement pour le contrble de gestion.
Par la suite, une &tude sur les emplois et les missions des fonctions financiéres et de contrdle de
gestion a &té réalisée par le CNFPT entre 1997 et 2000 & partir du dépouillement de 286 annonces
d'amploi ou fiches de poste faisant apparaitre les missions exercées. Cette étude montre que les
controleurs de gestion sont surtout présents dans les grandes collectivités, leurs missions sont
partagées entre le contrble de gestion des activités et le contréle de gestion financier (en particulier, le
contrdle des organismes « safsflites »). Dans les collectivités moyennes, ce rdle est partage parmi les
autres cadres financiers. Cette étude a permis, par ailleurs, d'établir sept fiches emplois-types a partir
du dépouillement des annonces d'emploi ou des fiches de poste dont celle de « contrdleur de gestion ».
Au cours de l'année 2003™ alors qu'il recensait 278 métiers en 1993, le répertoire des métiers
territoriaux réévalue entre 280 et 290 le nombre des différentes fonctions évaluées dans les collectivités
locales et intégre le métier de « contrdleur de gestion ». Une fiche métier détaillée est en ligne sur le
site du CNFPT". A titre de comparaison, le répertoire interministériel des métiers de I'Etat'® et le
répertoire des métiers de la fonction publique hospitaliére intégrent eux aussi celte fonction.

Le contrdle de gestion falt intégralement partle du dispositif de droit commun de formation
de la fonction publique territoriale et les agents peuvent se former au contrdle de gestion. Ainsi,
en 2007, l'offre de formation du CNFPT et des différentes écoles de formation de la fonction publique
territoriale {les ENACT) était constituée par plus de 44 stages d'une durée d'un & six jours. Une telle
offre permet 4 de nombreuses personnes de se former au contréle de gestion sur une année avec, pour
certaines, la possibilité de s'inscrire dans un cycle spécifique de formation. La professionnalisation de
I'encadrement des collectivités aurait ainsi favorisé le renforcement de la fonction financiére et de
contrdle de gestion, notammant dans les collectivités les plus importantes (Lamarque, 2006).

Des réseaux de professionneis se sont développés en matiére de contrble de gestion.
Certains ont méme fusionné et se sont structurés a I'exemple de I'AFIGESE-CT™ qui a été créée en
2000, & partir de la volonté de réunir différents réseaux préexistants: un groupe émanant de
I'association ville et finance °, les participants des assises de la fonction financiére, du contrdle de
gestion et de I'évaluation des politiques publiques des collectivités territoriales et la section collectivités
ferritoriales de l'association DFCG. L'objet de cette association est notamment de développer,
structurer et dynamiser un ensemble de réflexions pour les trois fonctions des collectivites territoriales
pouvant &tre élargies & l'ensemble du secteur public : les finances, le contrdle de gestion et I'évaluation
des politiques publiques. Cette associalion rassemble annuellement plusieurs centaines de directeurs
financiers, controleurs de gestion et évaluateurs de poiitiques publiques autour de tables rondes et de
débats. Par ailleurs, la littérature professionnelle traite, elle aussi, du contréle de gestion. Au-dela des
articles qui présentent des expériences dans la presse généraliste consacrée aux collsctivités
territoriales, des ouvrages et articles spécialisés contribuent a la diffusion des pratiques et outils de
contrdle de gestion.

Les Chambres régionales des comptes (CRC) font porter leurs contréles sur la mise en
place de pratiques de contrdle de gestion au sein des collectivités territoriales. Nous svons
procédé a la recherche des observations effectuées par les CRC entre 1999 et 2005 en matiére de
contrdle de gestion au sein des collectivités temitoriales et de leurs groupements. Le type d'investigation
des CRC, a savoir, le plus souvent une investigation sur site, semble permettre une analyse qualitative
et assez fine. La lecture de ces lettres d'observations permet ainsi de situer certaines pratiques, avec
plus de détails, de recul et de sens critique que dans la presse professionnelle. L'intérét de ceite
démarche est qu‘elle permet de dresser un panorama a partir d'analyses qualitatives effectuées par un
tiers sur les pratiques d'une collectivité.

15 Centre national de la fonction publique territoriale

16 article publié dans « La gazette des communes » du 06 octobre 2003

17 www.cnfpt.fr

'8 dont la version définitive a &té présentée le 16 novembre 2006

19 Association Finance Gestion Evaluation des Collectivités Territoriales
0 R¢seau Philippe Laurent



L'analyse porte sur 58 collectivités et groupements de collectivités. La lecture de ces documenls
montre que la mise en place d'outils ou de démarches de contrdle de gestion constitue un élément qui
fait l'objet d'un examen des CRC lors de leurs contréles. Dans ce cadre, elles dressent des constats
tels que I'absence de contrdle, I'existence d'une démarche de création ou l'existence d'outils de
contrile de gestion. Le cas échéant, elles portent un jugement sur les pratiques en cours et
recommandent/conseillent aux collectivités de mettre en place des outils de contréle de gestion. Dans
cartains cas, elles mettent en perspective I'évolution (ou non) de la situation du contréle de gestion
entre deux périodes de controle.

Tableau 2 - Type d'ocbservations des CRC concernant les pratiques de contréle de gestion des
collectivités territoriales et de leurs groupements

Les Chambres régionales des Comptes.... Nbre

relévent I'abssnce de coniréle de gestion 16

cons‘tatent l'existence d’uge structure, d:outdls ou de demarche de cantréle de 11

gestion sans apporter de jugement particulier

constatent que des outils de contrble de gestion sont en cours de création 10

ralévent I'existence d'un contrdle de gestion non satisfaisant 12

constatent Fexistence d'un contrbie de gestion satisfaisant 2

recommandent/conseillent |a rnise en place d'un contrble de gastion

utilisent [e terme contrdle de gestion en le limitant au contrble des satellites 2
58

Source ; auteur

2.2. Les collectivités territoriales recrutent des contrdleurs de gestion

Les collectivités territoriales créent des postes et recrutent des contréleurs de gestion au méme
titra qu'elles recrutent des directeurs financiers, des architectes, des juristes, des spécialistes de la
communication, etc. Nous avons analyse les offres d'emploi concemant la fonction contrdle de gestion
publiées entre avril 2002 et juin 2006 dans deux magazines spécialisés dans le secteur des collectivités
tarrtoriales : La gazetlte des communes et La lettre du cadre teritorial. L'analyse des offres d'emploi
comme élément de recherche peut permettre de montrer que la fonction de contrdleur de gestion est
entrée dans le paysage des metiers de la fonction publique territoriale. Une telle approche conduit, par
ailleurs, & mettre en lumiére des éléments d'appréciation concemnant le développement de la fonction
« contrdle de gestion ».

Cette étude porte principalement sur les élements suivants : le nombre de postes, leurs intitulés
{(contrbleur, conseiller, analyste, etc.}, la variété des missions (y a-t-il un cosur de métier qui se dégage,
un profil type ?), les employeurs considérés et le stade de développement des démarches (s'agit-il de
mettre en place des outils ou plutdt de faire vivre des outils existants).

L'analyse des annonces d'offres d’empioi publiées dans la presse a déja constitué le support de
plusieurs recherches dans le domaine du contrdle de gestion. Las annonces d'offres d'emploi
correspondent & I'expression spontanée des besoins exprimés (Dumoulin, 1983), une sorte de
dévoilement des pratiques dans les organisations (Bollecker, 1999). Ainsi, il est raisonnable de penser
que certains éléments peuvent avoir un statut proche du commencement de preuve tel qu'il est défini
par les juristes (Nobre, 1998). Cette approche connait, toutefois, certaines limites. En effet, une offre
d'emploi peut donner des indications sur la volonté de recrutement mais cela ne veut pas dire que le
recrutement sera effectif, que la personne recrutée aura les compétences requises, que les missions
proposées dans le profil seront effectivement celles qui seront proposées dans Ia réalité du poste.

Notre démarche a consisté, dans un premier temps, a collecter des profils de poste, chaque
semaine. Le choix a été fait de ne sélectionner que des offres d'emploi émises par des collectivités
territoriales ou des établissements publics de coopération intercommunale (EPCI). Nous avons, dans
un second temps, réalisé une grille de recueil de données permettant de mettre en dvidence un certain
nombre de caractéristiques sur le poste, la coliectivité, te candidat et la fonction contrdle de gestion.
Enfin, nous avons saisi les offres d'emploi et procédé a I'analyse dont les résultats synthétiques sont
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présentés ci-aprés. Les premiers résultats de cette analyse portent sur 142 offres d’emploi pour des
postes de contréleur de gestion quelque soit l'intitulé du poste.

Les résultats de Fanalyse montrent que ce sont surtout des communes qui recrutent (44%). Les
départements viennent en seconde position. Ainsi, 40% de I'ensemble des départements francais ont
tenté de recruter des contrleurs de gestion sur la période étudiée”’. Il en va de méme avec les régions.

Tableau 3 — Nombre de postes proposés par type de collectivité

Nbre %
| EPCI 24 17%
Commune 63 44%
| Département 46 32%
| Région 9 6%
TOTAL 142 | 100%

Source : autsur

On trouve plusieurs intitulés pour caractériser ces postes. Dans prés de 65% des cas (92 offres
sur 142), les coilectivités territoriales utilisent le térme de « contrdfeur de gestion ». Ce terme est
employé par les régions dans 88,9% des offres, par les communes dans 68,3% des offres, par les
départements dans 58,7 % des offres et par les EPC| dans 58,3 %.On parle aussi de « conseiller en
gsstion » (15%). Certains termes font I'objet d'une utilisation plus rare comme « analyste de gestion »
ou « chargé de mission ». Par ailleurs, des collectivités ne précisent pas la fonction du poste et
recrutent des « affachés teritoriaux » affectés sur des taches de contrble de gestion.

Tableau 4 — Intitulés des postes proposés

Nbre %
contrbleur de gestion 02 65%
conseiiler de gestion 21 15%
autre 14 10%
aftaché 10 7%
chargé de mission 3 2%
analyste de gestion 2 1%
TOTAL 142 | 100%

Source : auteur

On remarque que 92 % des offres concement des agents de catégorie A (soit des personnes
dipldmées, au minimum, d’une licence) et seulement 6 % des agents de catégorie B (essentiellement
dans tes communes).

Les contrdleurs de gestion sont, le plus souvent, rattachés directement au directeur géneral des
services ou a un de ses adjointa. Ce phénoméne est particuliérement marqué dans les communes (le
contréleur de gestion est rattaché dans 79,5 % des cas a la direction générale) et los départements
(dans 60% des cas). On rencontre aussi des cas ol ils sont rattachés a la direction des finances. Le
contrdleur de gestion peut aussi intervenir dans d'autres directions « fonctionneffes » (direction des
ressources humaines ou direction des affaires juridiques) ou dans des directions « opérationnelles ».
Dans certains cas et, dans les collectivités les plus importantes, le contrdleur de gestion est rattaché a
une direction du contrdle de gestion.

La question du rattachement hiérarchique du contréleur de gestion est importante. Un contréleur
de geslion rattaché a la direction générale démontre non seulement une implication forte de la
collectivité mais aussi une intégration au sein du systéme de managemant avec une position supposée
transversale. Lorsqu'il est placé au sein d'une direction des finances, ce rattachement marque la
proximité entre les démarches de contrble de gestion et de contrdle budgétaire. Le contrdleur de
gestion risque alors d'étre cantonné dans une position de contréleur financier et la démarche de

2 5 départements ont proposé plusieurs offres
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contréle de gestion, par la méme occasion, pergue comme une démarche de contréle et non de
pilotage. Au sein d'une direction opérationnelle, « if devient spécialisé sur une unité de production (...)
sa mission reléve alors complétement de l'opérationnel » (Lamarzelle, 2003). Le contréleur de gestion
constitue ainsi l'interface de la direction opérationnelle avec la cellule de contrdle de gestion de la
collectivité. Dans certains cas, toutefois, des directions opérationnelies peuvent créer un poste de
contréleur de gestion sans pour autant qu'existe une cellule « centrale » de controle de gestion. Il s'agit
alors de développer cette fonction au sein d’une direction sans que cela ne s'inscrive dans un systdme
global de contréle de gestion au sein de la collectivité. Il est, a priori, difficile d'admettre que le réle du
contréleur de gestion sera le méme dans tous ces cas, comme le reléve Bouguin (2008).

L'analyse des offres d'emploi permet aussi de cerner i'état d'avancement des pratiques en
matiére de contrdle de gestion. Ainsi, il s'agit dans 45,5% des cas® de concevoir des outils de contrie
de gestion, dans 22,7% des cas de développer ou d'optimiser des démarches existantes et dans 31,8%
des cas de participer 4 une démarche.

On retrouve différentes techniques « gestionnaires » plus ou moins apparentées au contréle de
gestion dans les offres d'emploi comme le contrle des satellites, les études en organisation et
méthodes, les démarches qualité, ou encore l'audit inteme. Ces résultats rejoignent un das constats
opérés par Beaulier et Salery (2006) pour lesquels « encore aujourd’hui, le conlrdle de gestion revét
pour certains responsables locaux un périmétre trés différent de son acceplion générigus. Les cellules
de contrdle de gestion se sont ainsi vues confler des rdles ou des fonctions variés », Ce phénoméne
n'est, toutefois, pas propre aux collectivités territoriales et se retrouve aussi dans les entreprises du
secteur privé. Ainsi, comme le souligne Bouquin (2008), les contrdleurs de gestion sont souvent
accaparés par d'autres tiches trés variées au demeurant d'une entreprise & une autre (gestion
financiére, informatique, comptabilité, etc.).

Ainsi, certaines fonctions apparaissent dans un nombre important d'offres d'emploi, comme :

- le contrdle des satellites (mentionné dans 73 offres, soit 51,4 % des offres) ;

- les méthodes, procédures et organisation (mentionné dans 57 offres, soit 40,1 % des offres) ;
- le budget et les finances (mentionné dans 43 offres, soit 30,3 % des offres) ;

- laudit (mentionné dans 21 offres, soit 14,8 % des offres) ;

- l'évaluation de politiques publiques {(mentionné dans 13 offres, soit 9,2 % des offres) ;

Il serait ainsi possible de distinguer différentes catégories de postes, plus ou moins centrées sur
le contrdle de gestion entendu comme le pilotage de la performance :

- dans 13,4 % des cas, les missions sont strictement liées aux systémes formeis de contrdle
de gestion tels que la réalisation de tableaux de bord et d'indicateurs, la comptabilité et
lanalyse des coits, le reporting, les outils de pilotage, le conseil auprés de la direction
générale et des services, la diffusion d'une cullure de gestion, I'élaboration de rapports
d'activité des services, ou encore, I'analyse des activités ;

- dans §,3% des cas, il s'agit uniquement de fonctions apparentées (fonctions budgétaires et
financiéres, qualité, évaluation de politiques publiques, audit, méthodes, procédures et
organisation, contréle des satellites, commande publique, ou encore, analyse juridique). Ceci,
sans pour autant que les contrdleur de gestion exercent des missions stricternent liées aux
systémes formels de contrble de gestion (voir ci-dessus) ;

- dans 77,5 % des cas, les profils de poste intégrent & la fois des missions de contréle de
gestion et des fonctions apparentées mais néanmoins différentes ;

- dans 2,8 % des cas les missions ne sont pas précisées.

Par ailleurs, lorsque le profil de contréleurs de gestion intégre & la fois des missions de contréle
de gestion et d'autres missions (110 offres d'emploi), il est possible de distinguer différents cas de

figure :

** lorsque cela est précisé (soit 110 cas sur 142)
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- un premier type de profils, le plus fréquent (50,9% des cas}, ol le contrbleur de gestion
exerce plusieurs missions® en plus des missions « traditionnelles » de contréle de gestion ;

- un second type de profils ol le contrbleur de gestion serait principalement affecté a une
mission précise en plus de ses missions traditionnelles comme le contrle externe (1 9,1%),
les méthodes, procédures, organisation et audits (17,3%), le budget et les finances (9,1%) et,
de maniére plus marginale, I'évaluation de politiques ou la démarche qualité.

Ainsi, dans la sphére publique, tout comme dans le secteur privé, le contrdleur de gestion
apparait de plus en pius un conseil du management au niveau des directions générales et des
responsables de centres budgétaires ou de processus (Malo et Mathé, 1998). Dans cette perspective,
le contréleur de gestion serait 'homme qui informe, conseille, facilite la gestion et non pas seulement
celui qui vérifie, inspecte et réprimande comme l'avaient déja souligné Ardouin et Jordan (1978). Le
contréleur de gastion n'est plus simplement un fournisseur d'information mais [animateur d'un
processus auquel la participation des managers est essentielle (Godener et Fomerino, 2005).

Il convient, cependant, de souligner que la fonction contrble de gestion ne peut &tre réduite sinon
assimilée au rdle du contrdleur de gestion. Pour Giraud et al (2002), il est indispensable de ne pas faire
la confusion entre démarche de contréle et fonction du contrdleur de gestion : « C'est une démarche
managériale assurée conjointement par les responsables opéralionnels et les contrbleurs de gestion ».
Le contrdleur de gestion jouerait alors plutdt un réle de fonctionnel. Le contréle de gestion dépasse
ainsi largement le seul domaine de compétence du contréleur de gestion et implique un engagement
fort de la direction générale et une participation active des services (Burlaud et Simon, 1997).

Conclusion

La volonté affichée par les pouvoir publics de voir se développer le contrdle de gestion dans la
sphére publique se traduit par la production d'un ensemble de normes incitant, de maniére plus ou
moins importante, les services de I'Etat & développer ces pratiques. Les raisons qui ont présidé a
linscription & f'agenda et & la mise en ceuvre de celte politique de développemnent du contrdle de
gestion dans le secteur public seraient multiples (évolution des aitentes de la population, émergence
d'un besoin de clarification des compétences de chaque niveau, introduction des pratiques
« managériales » au sein de ces organisations).

Une analyse « macro» du développement du contrdle de gestion au sein des collectivités
territoriales permet d'approcher les contours du développement du contrble de gesfion au sein de ces
organisations. Ainsi, force est de constater que le contrle de gestion occupe une place grandissante :
les collectivités territoriales recrutent et forment des contrbleurs de gestion, des réseaux de controleurs
de gestion, d'évaluateurs et de financiers s'organisent, les expériences se mufltiplient, au point méme
que les Chambres régionales des comptes, lors de leurs contréles, s'intéressent au sujet -ou & son
absence-, les professionnels produisent des ouvrages, fiches, articles sur leurs expériences, etc.

Ainsi, le constat opéré par Auby (1996) selon lequel « /a fonction de contrdle de gestion n'est pas
encore statutairement reconnue dans les organisations publiques au méme titre qu'elle I'est dans les
grandes organisations privées » semble de moins en moins fondé. Le contrdle de gestion apparait ainsi
comme une fonction en « devenir », en phase de « croissance » et non un simple effet de mode,
éphémére, localisé sur seulement quelques structures dont la mise en place ne constituerait qu'un cas
particulier et anecdotique.

BFonctions budgétaires et financiéres, qualité, évaluation de politiques publiques, audit, méthodes, procédures et
organisation, contrdle des satellites, commande publique, ou encore, analyse juridique
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Concepls ef definitions :
confrdle inteme, coniréle de gestion, audit inteme ®

La Letire de 'Expandon du 15 novembre 2004 pubiialf un arficle It « Lo
Irasoreie reste peu auditbe 3, dans lequel on pouvalt Ire ¢ « Las entrepdses
franpalses aurcient-efes du mal & firer les legons des grondes falites comme
cales de Pamaled 7 &, globalement, elles ont bel st blen mis en place des
powr améliorer leur cordrdle knferme, les socklds
ne semblsnt toutefois pas étre ancom alibes au bout de lewr raonnament
en matiére de gestion de lew Irésorere : cette octivid demetze, en offst,
toujours peu aqudiide, (..} Lo gesfion des actiités de trésorede dans les

. groupes iépond bisn & un cerfaln nombre de prnclpes ef de rdgles contr-

buarit & l'exercice d'un bon confriie. Mok, et ce bémol est d'mporance,
le disposiif de conlrdie Infeme rests, il perfectitle. And, deux enfreprises
saulemnent sur irals déclorent dsposer dPun comé daudt {..)» (2.

Ce peiif condensd dénote soif une confislon dans les concepts, soff, &
Finverss, lelr maniement expert. En affet, o 'on comprend alsément que
le conirle Infeme doll powsuive et sa compiéter par Faudt, de sode
qu'un fable niveau d’cudt monfre en sffet qus I'on n'est pas « alé au
bout du rasonnement » en matidre da gestion, || paralt confus de dédutrs
d'une fablesse des comités d'audis que « le dispasitif da contrdle nfeme
este, lui, perfactible », A moing que... (mals j'y reviendial sous pew).

Cat exemple poundit naturelement &fre muttipfé, et pits encore dans le
mande de la gestion pubique que dans ceiul de ka gestion d'entreprise.
Dans 'univers adminisirati, ol ces temes ne font pas Fobjet da céfiniions
aqul s'imposent & fous, nul ne peut ire certain, en pronongant ces moty
« confrle infeme », « qudt inteme », « confrdle de gestion s, que son
Inferdocutew leur donne le méme sens que Iul (3),

Lsy molifs de confusion fiennent, grosso modo. & froly causes : Yapprox-
matlen du kngoge, la confusion entre les responsabiitas et lss méfiers ot
plus subtt, la relotivité des conceipls.

» Ugpproximation o langage s refrouve et sans doute prend sa source
danste caractére ndifférencld des appedations des sevices, B en grande
poifie & Mhistoke adminkfrafive. Tel va &fre nommé « Inspection » (das
Finances, par exempls).; fel autre « confrile * (d'Eat ou Anancler, par
exermple) ; tel autm, enfin, « gudi s (fefle o misson d'aud, d'évaiuntion
et ds conirdle (MAEC) de lo Direction de lo Comptubiité pubiiqus). En
réallé, {'nspection fora aussl blan des coniriies que des audit, le corps
de confrdle ne contrdlera plus grand ehose mals qu'importe, efc. Le nom
de chacun es son Idenits, sa signafura, [ ne désigne pa sa fonclion.

» La confusion enire responsabiiiés et méfiers vient de ce qua [es ol
aquations sulvantes sont indgalement vralas (ou fousses) |

- contidte Infeme = conlifleur infeme ;

~ conirbie de gastion = contrilewr de gestien;

* - qudit inteme = audiisur intema,

LaReviiediTrésor

Sautons d'embiée & ln frolskéme, cor celie-d saule est viala ¢ F n'est pas
d'cudt infeme 3ans oudifews. Par contre, ko dotddme n'est qu'a moifis
wide : on psut parialiement methe en ploce et folre vivre un dipostif de
confrdle de gesfion sans conindiewr de gestion (du mokns dans une anttd
de tedls dmifoe), Quant & la premidre, efe est franchement fousse : € Fon
pansa féalser un conirdle Infeme an postant, quelqus part, un confrdlewr
Infeme, on est & peu prés axsuré d'avolr pris b mauvais chemin,

P La rekathié des concepts dolt 8t consdénds qu sans sclenttique de
la théode do la relalivits, fen de moint. Selon ke Larousss, I pincipe de
relathité dispose cue « los grondetss sont refatives au systdme par rapport
cuuquel on les repérs (et donc varent avec Iu), mais pas Ies iafions
qu'elles enfretiannent entre olles »,

Décryptons,

Une uniis, par exsmiols une irdsorefia générais, fome un « systéme », et
lo risequ du Trdsor gére par la Directlon génércfe de la Complabillts
pubigue en consitiue un autre, qul Incut Is pramier, Ls coniitls hfeme
@ sain da chacun d'aux ne r'exsrcs pos & ld méme Schale, co qul les
rend diffarents dons i‘absol, Ce qud est cudi infeme dans 'un (fa tésarerle
gendraie) peut s& colicsvolr, pour 'aufre, comme un &ment de son
corddle infeme, AR, 1 les grandeurs sont rekafives au systéme », Mok,
pour chacun de cet référantiak, ka selation entra « son » contrdle eme
et « son » audltinfeme est la méme (nous la définirons) (4),

Uarlicle cité d Lo Latire da FExpansion peut donc bénéficier du doute
du maniemert expert das concepts, te contrdle nfeme d'une enfreprise
conskdérda dons son ensemble pouvant fte congu comme ensamble
dles différants dispositfs de « canfrdle » appliqués & chacune ds sesunitds
constitutives et aurtoud, et hclure & ce Hirs Faudit Infeme exared au nom
de kg direction géndrale (comme d'afieurs Je systéme de confidls de
gastion). Reconnalssons foutsfols que cette accepiion krge du confrdle
intame et fatalement source de confusions, ef e proposs, dans le codre
d'une clarification des concepds, de lo ejater.

I'oud da la MAEC (4). g e cudit extems pour ie premiar, Ceavient audlt infema,
pou K sacanda.

| _




finances publiques

Alns\, dans catfe nofe, le conirle infeme sema entendu » au sens shick »,
Imité au rdveou dss unités consfifuives d'une enitié globalisants,
Entrant dains le vif.du sujef, Je répondral successivement ai questions les
plus simpies ef les plus bréves qul solent : quei 7 qul ? 67 comment ?
quand?

Préclsors d’ambiée que Je na me éfm, 4 desseln, & aucune définifion
phus o moins experte, pour préclser lanafure ef I'obiet du conirdlo nfeme,
du confréle da gestion of de I'oudlf infeme, dars I'envkionnement de
rmmw publique. Je ma piopase smplament ds falte compiancra
s Caqua c'estr,

Le contrdle inteme

15 conirble infome est un disposifif da managamenfpa-letawlm
seivice organie sas propres iravauy, de maniére &

- obferﬁ!asmmcedurwpecfparmmdealﬂdesdem
dumss qul a fixées ou qui A incombe do respecter;

- supprimer las ikquies d'arsiy ou de manjpulalion sur des donndes
ou das pésutiols; ;

- of plus généralement astier en permanance Je nisau qualialf
visd da sa production.

1 me pardit fondamentd, 5" aglssant de ki nafure du confrible inteme, de
posar avac force qu'l n'est pas un dispesitif de « conirie » (au sens od
une peronns est chargée de contbler d d'audras onf bien travaillé), mals
un dispositif de managemsnt. L'impllcation de ce poll sera piécisée en
fBponss au; outres questions. C'est de plus un dispostlif mis en place par
£ Un service », &t pot setdement par la « responsable du senvice », méme
9 colutcl o blen enfendy, une fonction essentfiele d'animaion, et une
responsabifité premiére & cet égard,

Son champ cotvie {ensemble des procadures (pas seulement fnanciéres),
ot 'onsomble des processs mis en cauvie dans e service, quel que soff leur
objet. | 'aglt, de monlére générale, de garantr da fohlié et de quOKS
des frovau du service considsrd, indépandamiment de lsur nafure,

Le contrdle do gesfion

Da la méme mankie, mammmmmmu
ELIMer COmEne Sulf 2

Le conlrlis de gestion estun procossus de plotage par lequsl e
rasponsable d'un sewvice gestionnaira se met & méme d'cfteintlo
sa8 objectifs, an préparant, puls en suvant gt en cnolyscnt, & la fols
en temps réed of ax post, fas réadkofions de $0n service et de caux
qut if sont ratfachés, pour anficiner, expiuer; ef rédue les doarly
arire se3 performances relies ef ses préviions.

Buelgues commentairas me paralstent nicessalras :

Procesus do plotage, Jo confibie de gestion pase en actewr cenirdl le
de I'unifé concamée, Néanmols, § ['uniié est infégrée dans
un ensemble phis krge (par 'omont oupar 'aval d'une chng de res-
ponsahiltés), le conirdle-de gesflon déborde 'unifé, car le platugs de
chaque compostinte n‘edl pas un- processy autenome, Ce dispositit
ripond donc & dew fonciions de pllofage, qul dalvent e cohérentes
st arficuiées entra alles : cells da Funild condcérde, st celle del'ansamble
Intéqré, Nous verons phs foin par qued outl 2'opére la cohérence,

Confrairement ou confiie Infeme, qul vise & assurer la. conformifs des
prodluciions & des standiards (enprincipe stables) da qualité (5, le confrle
dopestion sa 16iéfe Alaréaation des prévisiont & colrtfemma, répondant
& das objectifs. k ne s"agit pius do s'assurer qus 'unité fonctionne comec-
ternent (co & quol vieo le contrdle Intema), mals & ardiclper les dventuels
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focteurs de dédve dans ses performances attendues (fackeurs qul peuvent
&tre 165 & son envionnement), et & enrédure |'Impact puss & tirer ax post
dos logor des écarts réelement constafés.

Bien entendy, la rolson pows laguells les performances ne aont s
rendezvols peut bire, entre aufres une Insuffisonfe Aguewr dars la
condulte des fravouy, f8e & une lacune du contidle tnteme. La mbe en
&vidence de ce foctelr peut, noturellemnent. ésulter d'un audit
déclenché sufte aux mouvals resuftars mis en évidence par le confréle de
gestlon, On volt alns! que les frols coneapts rétroaghsent I'un sur l'autre (et
on fe vera ps encore chapmds),

L'qudit Infeme

M éomtont & dasssin de la d5fintfien da FIFACI {5) (non qu'elle soft en rlen
confestable, moh paree aqu'ells n'est pos la plus poriante dans le colre
de i‘omﬂdshuibnm publque d'oulourd’hul), jo décrral audit Infeme
comme sult : :

L'audtt Infeme ast une reviis- infspmilanie des civers siades d'élabo-
rodion, da miss en ceuvre, of dareporting des fravaux sf des résuliots
Incombant g services d'une organisation, dans la perpeciive de :
- ddcelerlewrs dysfoncionhements générant dee rlsques;
- gpprécler o moniére dont I prennent en compte ef gérent les
iisquas qul jsuss sont exlemas.;
~ parfer un igament sur l'effeciivifg et l'sfficacits de lr conkdle
m‘efdabucomrdfe ds geshon, pour contribuer & leur omélio-
- voidar leurs psulbals :
- appriclar jot marges de manasuvie da Fanlih en fermes de per
fomances:

+ Impact de s productions,

* Qualifé do sevices rendis,

+ sificlence de i gestion:

- axplciler oy condifions of élapes do-mise en csivre do ces
amélicrations,

L'audi Irteine egt dingl positonné « au-dessus » du disposifif de contrdle
inteme ef du procesis de confrble de gestion, dont § appiécie, pour
chooun d'ew, b caractdre effechif et perinent.

Mdm?uﬂdﬁlgrga Iaglmwww

gﬂmhmmMp«un@mu e
mmmm; MﬁliW&

naksent hors da 'organisciion ou, mmmmmmmm

I5°agh Il de savol qul esten charge du contrdle Infeme, du contidle de
gestion, et de 'aud!t infame.

Le confrdle inteme

La conhtle infeme et intégrd aux frovaux de chacun, potr ce quf
le conceme.

_ -

Por sxsmpis, rugod ‘une rédementaﬂnﬁ ou de didal, Quaité dun processus
(par sxemple Ja recriement), atc,
(4)  L'oxadl inteme: e L.mgﬂt;memé?:ndmta ad1 ob;acgv:qu donre & une
e tmlronca m ll!d!l'h & 383 O, ru!lom. quOﬂB
I.“‘ Mhm@?mmmﬁ de fa vaeur gowtde,
cdia ovite aﬁaummoqm en Gvatuary, pan.mupprm
ethmamem d entmpﬂw et on quhg\r <:|t:;.;"w‘1 mﬂom
= propesitions pour ren~
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5 I'nifiative, 'animation et la valdation du disposiif reldvent du respon-
sable ds I'unité, qul peut éire assshé & cette fin par un collaborateur
chaigé ensuite d'une fonclion de velie, F'appropdation du confrdle
Infeme dians lo condufte des fravaux de chacun reste I'éiément fonda-
menial du conhle infems.

Le contrdle de gestion

Le contrdle de gastion, processus de plotages, reféve, au nveau d'un
sandce, du responsable du service considlérs, qul peut afre asskld
en pratique d'un professionne! (le « conlriewr do gestion ») placé
Qupres da k4.

51 aen gandral oussune dimension « exteme » (polnt que 'on vena pis
loin), le confrdle de gesilon est une nécesdtd pour fout responsabile qu,
4 défout, est réduit O plofer son sendce en aveugle. il iSpond donc en
premier llsu § ses propres basoins. A ce fiile, | peut &tre développs de
maniére pls lorge au sein de Fenlitd que les besolns de plotage
«extoma » ne lo nécessifent,

Vaudit Interne

L'oudlt infems estun fraval de professionneds raftachés au pius haut
nivequ de lenfié considérée, indépendarnifs des senvices. ef appit
quant, dans le cade d'une dédortolngle définks, das méthodes
propras & garenttr isur objectivit,

Naluellament. les cuditeur Infemes rapporlent ditactement ou respon-
sable de I'entits, C'ast & ki de déckder de la diffuslon & donner & feurs

frovaanc

Le contrble inferne

Le conirdfe infeme doit éire introdulf au sein de chaque posls do
fravad, sous kg supervision d'ensemble du responsable de Funits,

I s’ogh d'abord qua chacun sache inés exactement ce qu'll o & fake,
pourguol 1o dle fake, et comment i a & e fatre. Ensuie qu’ll pulsse vérier,
par des moyens adaptés 4 ia complextts de la lache (7). quT l'exécute
comme prévu. | ne s'agit dvidemment pas de restawrer un faylorsme,
Inhibiteur d'Inlatfves, Mats les morges occeplées d'infflatives indviduslies
dolverd &ire préciaes, : '

Le conirdle de gestion

Le conirdle de gestion démare dés ke niveau apérafionne! ls plus

Mt ol sont fixés des objectlls da résulftaly, mdme simpllstes (gestion

do produchion quaniitative, de budgef. elc,), )

i s'ntégre verficolement aux différends nveaux d'une chdhe de

respansabiifés on sthuation de didogue de gestion, par axemple ;

- unié opérationnsile > ssponsable de BOP > rasporsable de pro-

gramme;’

- sanvice déconcenknd > direction centrdle de minkfare > secrdia-
 riat général do ministéve.

{articuiation du dispostiif en un fout cohdrant oux différents nivecux de
responsabiité est naiurellemant fondamentale. Le contrdle de gestion dolt
donc étre pensd globalement avant d'dire Impianté par pariles,

S wem ¥

LRevige i résnr
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L'audit Inteme

L'audlt infeme peut dive Stabll au seh d'une enlité ds lom quelle
comparte e pliofage de plustours responsables d'uniiéds opdration-
nsiiss (ex. : résorenia générale, DSF....)
ﬂmdévebppemhtéawmmrsmmdempmabm
Jusqu'au plus haut nveou de Forgankaion,

Exempla

- inspaction da TG (offachée au IPG, cudiiont fes hésorares ou
senices de la G)

- MAEC (raffachée au DGCP, audifant le fonclionnement dy résacy
complabls);

- I6F (rattachée au minire, auditant 'ensemble d minstere).

| faut noturelement ou molns deux entiles plotées (généralement beau-
coup plus) pow justifier dimplantar un sence d'cudit Inteme, ntroduit au
sein d'une Lnfté kola, I'cudt Infeme ne seral jamas qu'une modalté
partietis d'exarcice du contrle Infeme, .

Contrble Inlems, confrile de gestion 61 audtt Infeme diffsrent donc par
Fobjet, les acteurs, lex niveaux d'implantation, Mals & diférent auss, natu-
reflemens, par la méthode.

. Le confréle inteme

L conile hems corsife St s dooumente, of subrs, un
maodus operandl, & parftr da .

- Fandlysa dss caractéstiques des Inputs utlisss of des outputs pro-
s par unidé au bénéfice de ses « cllents » axtemes ou intemes :
- Fanclyse des processus mi en asuvie !

~ la définftion d'un ré#érentiel da prodkuchion, préclant les exigences
& respectar font en suaflon nommale qu’en shuafion oégradée
{celds oy airres); :

- la descripfion des foches, procédures, et responsabiitds (an siug-
flon nomale &t dégradés);

qualts » final avant déliwance des productions hors de Funits.

Alrsl décrite, lo démaiche de confrdle hleme esf frids proche d'une
démarche classique « gucllts », et elle vise an réalts & ko méme chosa,
ludﬂémeestqmiesréférenihbrestsnthimmetn‘aﬁpusém
valdés par un organisme certiié (fype AFAQ). Lo démearche est da cs fait
molns lourds, et ele peut dgalement étre mokna formallsée (mals elle doit
naturellemsnt éite documentée avec précidon).

Imparaituihdmuhdouhbmdwuh,mnm}eb
situation est nomale cu dégradae, Blen enfenci, ire s'ogit pas de dégra-
daflon volonidire ou cutodéciarée. iy d dégradation o les inputs ne per-
viennent plus comme prévy, per exemple site & des gréves en amont ou
4 des difficultés Informatiques dans des sysiémes o’ cilmentation do don-

"nées; ou encore § ['uniié ele-msme perd l'usoge d'une parfle do 3as

moyens, humdins eu da fralfement d'informations. Le prévolr el néces-
saire pour ne pas devolr mproviser, et assurer, malgrd la suation, un com-
prormés acceptable entre la qualté st la quaniité de production.

Soullgnons endin que, sur les diven points ciiés, seul le damier rsldve du
sens usuel du voeabla « confrile » (B).

%F?émmmmmmmm«numenme
regle n &
(8} Ou « kontrol * bomma o dénommi-Aldin-Gétard Cohen darn sa prisentation
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Le contrble de gestion

Le conirdle de gestion fonciionne sslon un friplygque basé sur :

- [a lenwe of I'acces & des « iablemux de bord » hiégrables oux
diffsrards niveaux de I'organisation, almentds par un ou des sy
18me(s) d'information comectement documenté(s), asaren! o ra-
¢abiits de I'nformation prodiite, mettont en évicence des écarts
anire 1éalisations ef objectifs, ef accesshies cu différents niveax
hiérarchiquas en fonction de lewr responsabilfé de gestion;

- I"analyss, par les gestionnaires, des causas des écarls de petior-
manca af des mestres comecirices prses;

- le « diglogus dagpsﬂon-e:drebsnweawdemwréu
ces sulials ef I'affcacitd du plotage ds la performance (réaction
o écarls, notamment),

Tout cela parait nahselement rds banal. Mol qul dit cujourd’hul
«fableaux de pord » ne dif pas nécassalrement (st méme roremen) « dia-
logue de gestion », Or, il fout blen les deux, et de pius une ubdaue d'and:-
lyse des couses des &carts, pour consfituer un dlispostif de confriie de

gestion,

L'audlt inferne

U'atich infeme constste 4 effeciuer des misdons fermparakes ef ponc-
tuelles, & jo demande du responsable de Fenfité ou en son nom,
portant sur « 'assurance » ou « Feasisiance » (9), & parfk d‘analyses
faciuelles objectives opérbes sur des échaniffornages adapiée

I meten ceuvre une procédurs confradiciole avsc fe svice audlié,
&t s8 conclut par un rappoit écril,

1 peut prendre appul sur lbs niveaux Inféreurs d'aucdit (10), dés lors
que leurs modes opératokes sont agrsés

Dans ko secteur privé, safon lss « nommes professionnelies » de I'FACH, les
deux missions dolvent &ire clarement distingudes, et condultes I'une &t
Faulre sans ambiguité sar feur viale naluwe, Dans F'univen atminishai, lo
disinction est moins marquie, et la pratique est courants d'audiis ayani
un vols! « asurancs » et un oule « d'assistance », Ce qul les distingue est
an définfive oux axirames du processus d'audt : lorgine de ko demands
d'une pat, les destinatdres du rapport de ['autre,

L'ogriiment des méthodes entre niveau différents d"oudi est un facteur
da pragrés fondamersial. 1 évite cux niveaux plus généraux d'audtt de
x doublonner » ce cul 0 )t 616 réatisd, ef leur permat de s'appuyer sur
Jes corstats des qudtfs effectués,

QUAND ? !

Le contrdle inteme

Lo réponse au « quand » découle nafurallement das précisions qul ont
déa éié apportées. :

Le conirdia infeme s'axerce en pemansnce ef en lemps rdel, par
infégration au déroulemant nomnal des iravaux.

Pour schématiser, | 0’y a pas dan le sSquencement des fravau, deux
phases succasives margudes, la premidte oli « I'on faft s, la seconds o0
«'cn contiBla », Le confréle esf incorpord & tamanlére de falte. | est blen
entendu souvent aufomatisé, et peut supposer une smple valdatien, § en
.vucm.parexsﬁpie.dessoﬂeam
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Le confrdle de gestion

I faut naturellement distinguer le termpo du « contrdleur de gastion s, qul

o8t un hiaval d'ondlyse ef dinterprdtation & femps pletn (du moins dans
Iune "giié d'une certaine consistance), du fempo du responsable ds
‘entité.

Pour le resporsable da l'entité, le confrile de gestion est una revue
pédodiqua, fonclion ;

- des rythmes da produchion de donndes falsant I'objet it reporfing
(en général mensuel iimestiel annuel);

« du cdendter de « diaogue da gestion » (amord et aval) ! en
généidl un temps forf annuel, ponciud dans Fintervode do poinfa
d'élapa sous forme de résulfaly poncluels ou partisle

t'oudlt inteme

La fonction d’oudlt esfune fonction A femps plein pour les audifaus,
mais leurs Inferventions dans une entit dornée sont da péradicits
faibie (en général supérieure & un an).

Voudt frovalls ssfon une progrommation éiable, mais doit ouss
pouvolr infervenr occasionnelement ef an Ligence, & o demande,

Uns qualté de I'auckt est naturellement sa disponibiits. Mals, ne pouvant
afme en aftente 'ama au pied. elle dolf programmer 81 fravauy, st le
fake avec assez de figuew paur avaly couvert, suruncycle de temps Iimita,
I'ansermible dss principales zones & fsques de I'organkation.

EN CONCLUSION

J'ssquiserdl mréﬁmudawqmm: d'oﬂpafaw:atm?
alons-nowe 7 )

D'old partons-nous ?

Blen anfendu, on ne peut que carcaturer : | est cialr que fous e services
n'en sont pas ou méme poind, - '

Globatement, le contride inteme, lorsqu’ll exste, reposa aur malentendu,
volie s un paradoxe. Le malsntendu, d8j noté, e la dédgnation de
x contrélewrs Infemes », chargés de la fonction. Le parodoxe est que ko
contrdle « infams » e plus élaboré, calul qul porte sur les procesus de
production de ja dépense publigue par les ordennateurs, est exercé par
« I'axtédaw » : par le conirdlews financler ef ko comptable public.

La contrdle de gestion est généralement Insuffsent, encore frop Emité au
confrdle budgétatre Guveilance de la consommation des crédlis), ou &
des indicateurs ds production (acfivits des-services).

Enfin, los qudtis intemas existent, mals sont surtout ands sur o 1éguianté
(pha qus la flabifhg), ot ar ko gestion quantitative des sendces, plus que
ar leur pertormance.

Ol dllons-nous ?

La démarche do contSle Infeme reste encore & cpproprer, par une
démarche participative au nivecu de chaque seivice, ot pour choque
processs ququel [l paticipe. A parlr de son poslfionnement, d'une
réfiexon sur 't de ses procuctions st la forme qu'elles dolvent prendre,

($) L'gsseranca consista & founy au responsable de I'orgonation une dvaluzion
ndépandaonte R i marchs da sas sendees; Iassifance consiste & répondra &
une gamande d'un sarvice pouriul dopner consol dans o dsolutiond une question
oy I'aider & ' amélorer,

(1% Racoourct da kngoge qul n'est &vidememant en fan péjoratif, moll qul vise les
auchls de champ pius partiel au plan fonctionnel ou gaogrophigus, chamao Inchss
cans ceiul dé "audit phu géndra.

laRevuediTrésor



1 dlokt défink les modaliiés de maftise confrdlée de la qualité da son fravail,
Une premiére évolufion est prometteuse, conceman] le point cité du
contidle financler ef comptable : la supprassion du visa préalable dans ln

plupart des cas, et I'évolution vers b conlrdle higrarchisé et sutoul parfe- -

" naricl avec les ordonnateurs.

Le dispositif de contrdle de gestion resle souvent & consindre. I doit slre
adapté aux respansabilltés & aux anjsux de chaque niveau opérationnel
1 doft podter sur les wals leviers de ke gestion, ceu sur tesquels lo respon-
sable paut 1éellsment aglr. Dans le domdine nouveau qu'est fa LOIF, le
clisposiif doit assurer la cehérence, en matiére d'objectifs st dndicateurs,
enfre lew expresion relenue dans les projefs da perfomance des pro-
grammes minbiértel (quin‘a de sens qu'au niveau de synihése des phs
hauts responsables), et lewr décinakon concréte dans las servioss, avec
la 50ud de rester, a choque nivequ, pleinsment sgrificatit, et contrituitt
au résutfat d'enssmble.

Enfin, les praticues de Faudt Inteme dalvent s'orlenter davantage vers la
gestion das rsques, Fefiactivité ef Fefficoctd du contrdla Infeme et du
conirdle de gestion, et la validation des Informations produites en matiére
de performance, qu'l s"agise des résultots ou de leur Inferprélation.

| AY
finances publiques

Deux facteurs de progrés

Heureusement, Jo nature (gestionnabie) ékant blen fofte, contidls inteme,
contnie de gestion et audt Inteme se conforfent mutuslement, ts tandent
4 former un ensemble cohédrent au sevice ds la quolté de gastion et de
la performanc. La progrés de I'un appels ef favorie celul de I'autra,

Cela est évident pour ' qudif Intems, dont ka fonetion méms est de confi-
buer & juger, ot donc & améllorer fant le confrdla Inteme que le confrite
da gastion,

Mas, en relowr, en s'atendant et se perfectionnant, confrtle hieme st
confrdla de gestion ouvient des chamips nouveauy, une makidre nouvels,
4/'qudt Infeme, lul pemstiant de se déployer dans ce qui élatt iy a peu
des ferra incognifa da I'qudit adminisirati,

Second factew, la LOLF. Hp devralt étre le levier pulssant qul manquatt.

"He nécesite, par son oxse s la perforance, fa mise en place de

disposilifs de conhiGle de gestlon, Ceux-¢! daivent 8ire fiahlss, donc
audités. Mals surtout, ka performance suppose I'amélioration de {'oction
adminisirotive, qul passe par ld responsabiisation des gestionnciras, et son
cordlate ndspensabls, une démarche généralsés de conhidle Infeme.

¢ .- La problémafique du redressement
La question de o siralégle dil recours & Mendelfement

sol contestabls, 37 pemet de finemear thes
* qyant una renfabiitd économicue adilsemds) ou dos

dette elle-méme.
Orrotra
dépenses sociaes, & hauteur de pius de 10 Mds€ par an, spé
... L'approche par le polnt mor

Enanalyse financlére, le
couve Fensemble des
ai adminstrations

1B an Cevralt Bire porté & 47,1 % pour équibrar

dépenses pub

vieiksement

onuosmoduﬂtésdppﬂo!ugaamnumbr
La question de ko bonne gouvemance des finances
mm&am f I

calu¢! pése pour moks
publiques locates. qui

publiques ne peuvent sa limiter & a ssule constotation du montont des d
an particuder, les financements engagss sow g forme de
s'aghsant de I'effort fnancler de FErat en mafidrs de logen
butdgatclres (1 210 ME). G&o!f:u!ement ellas ont o

des dépenses fkealas ayant une imporfa

subsiifiler & une charge budgétalre un financement & caractére fscal,

Lo nombxre crolsant et i grands dispersion de cey mestres ddrogatol

Exiraits du rapport sur la situation
et les perspectives des finances publiques (2006)

Au-deld de I'attention qu'l est souhatiable de porfer au pokds da k dette dors I'sconomie ef dans les charges des adminsiraficns pubsques Rimports
d s fendamentalemsnt da F'uliisation qul est folle des resources
& 38 préoccuper pl q procundes

oy
Invesiissementt susceptibles de telover mu de croissance potentiele de Féconormie (formation,
échication, recherche, par exernple). Il en vo autement 7§ condutt & coum des dépenses de fonctionnsment oy de transferts, volte ka charge de i

36 caroctérise par une situation dans laqueje fa detie a e pius souvent eu comme contraparils - & l'excaption, pou Fessenfiel de celle
contractée par s adminisirafions publigues locales - des d?ggges da fonctionnement st de fransferts. Cela esf vial en particuler en matire de
Que I'on ne relrouve dans gucun autr pays suiopéen...

tmoit est généralament dédni comme le niveau d' ativité, mesuré par s chiffre d“affaires, pour lequelt ensemicia des produs
ges. La paint mod financler estfe niveau d'activitd qui permet de couwvilr ies colts fixes otfa colt du copital engoge. Appliquée
ceffe approche Impique de techercher, 4 faux de crosance et & joux d'intérdt donnds, le niveau da prélavaments
comps les chorges d'intset, Ainsl I faux des préiévements obligatoiies. qu a

publiques,
ob?dofres qul pererst ' e 'ensamble dles dépenses publquas \( ¢
atteint 441 % du P totel des dépenses publiues, soll ok poins de PIB (50 Mds#). La France a un

]
pcing mort frop 8levé eans ies condifions actusles da son envicnnemant dcono
folt ressortir kol fuibie port consacrée G Vinvestissement (6,3 % du fotal en 2005) et I'sffef d'cuboine qu’a représent ko balsse des T, qui a perms da
opener i part des dw%d"mtétéi da 6,6 45 % du ftotal, Ele révéle qussi la faible baisse en part rekitive des dépenses de fonctionnement (35.2 % das
an contre 36,7 % en 1997) et le polds crolssont des prestations ef autres onsferts (83,

Frence dolf abalsser son Entnmtenmmmhdynmﬁquadeiadepeneeptbaquaﬁleyesfd'agmfrfp confrabnta qus les tow ont ameed une
rameontés de prés da 1 depuhmpfemm,mslubmde!apopuhﬁonenugedeffa@cderpesemuhcmmcepdenﬂaneaiqn!a
kz population va accrofe ko presion & la house des dépenses

ast fondup

ot It adrinkirations de spelale, De
mmqursmm\r
reprasentand 43 et 20 % environ de cet
~ Hio considive, en revanche, qua ko maitse des aificits of une huste préclation de ki réalié des moyens engagés par Etat en faveur des politiques
tl mmeﬁmmwcmmm@m@mammtommmencu‘%a
flscales, dont Hmportunca est détemminante dans certains secteurs, Par exemple,
socidl, jes dépenses flzcales (8078 ME en 2006) aftelonent sept fols fe monfant des crécis
, en 2004, 1/ environ dumorgant A compte
nce 48 e polr I'appréclation des conclions de formation du soide dés lors qu‘efles ont por effet de
prand [a fome d'tne alténuation de recettes, ko Cour recommands, 4 tout

s
Incks les
ogregat..

o moins, !sodcxﬂdalanmde;xogs@mdasdé de Bt nbégre disomnals un objactif prenent en com

dépenses%gubs qul sord rattachables d une polfique , Por alisurs, ! est ndkpensable d'améibrgr les moddiités ou su des dépenses Sseales,
res, 50N qua soff Jamcis condutte une dvakuciion systématiqus de leur eficacits,
exdgent qus ka création de toute nouvelle mesure fiscale dérogatalre soft désemids assortle d'une
d'une phase d'expdiimentation. 1) est galernent nécassaira que soit condult, comme o Cour  déja
novermbre 2005 sur les peronnas dgées dépendontes. un exercice d'évaluation de Yensemble dos dépenses fscalas axks

par vels d'endsttement. En effet, Calidtl n'est pes on
fs do richesses (comme ko dalisation d'infrastruciures

et financier. Larépartifion da la dépenss publaus par grand poste
4 % en 2005 contre 51,4% en 1997). Lo

sockras...

complexs par e falt méme qu'ells impiqus & ka fols PEtal,
suropéens de ka France sont pis par I'Blat, dlos que
I concermant auss! le secteur sockal et tes adminstiations

Tassources fottdes du budgef générdl. La prise en
le montant de celles dss

précke de ses Incldences bucdéicies af
e {'occasion de le ;ggérer dars son rapport de
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DOCUMENT n° 4

OBJECTIFS DE LA FONCTION FINANCIERE
EN COLLECTIVITE

Pendant de nombreuses années, la fonction financiére ne s'est pas distinguée véritablement de
la fonction budgétaire dont elle wétait qu'un simple appendice. Le contréle a priori, la sépara-
tion de l'ordonnateur et du comptable, Pexistence, aux premiers temps de la décentralisation, de
circuils spécifiques de financement, la régle de dépét des fonds au Trésor, etc., toutes ces contraintes
pouvaient donner l'impression d’une fonction financiére au rabais qui se serait limitée i une
pure intendance budgétaire, Certaines de ces contraintes ont été progressivement levées, d’autres
subsistent, mais n’empéchent plus aujourd’hui la fonction financiére de prétendre a la mise en
ceuvre des objectifs fondamentaux qui peuvent étre considérés comme les bases mémes du métier,
Ces objectifs fondamentaux sont au nombre de trois :

— appréhender les flux financiers résultant des décisions budgétaires et les ressources de finance-
ment qu’ils nécessitent ;

- optimiser le résultat financier pour une politique budgétaire donnée ;

— instruire, en amont des décisions, les dossiers mettant en évidence les incidences financiéres des
projets et leurs conséquences sur les relations avec les partenaires extérieurs.

1.1 Maitriser les flux et les ressources (p. 28)
1.2 Optimiser le résultat financier (p. 29)

1.3 Instruire les dossiers en amont des décisions (p. 30)

)




K GesTiON FINANCIERE DES COLLECTIVITES LOCALES . g_\J

La gestion financiére ne se limite pas a Parbitrage entre endetrement et augmentation de la pression
fscale,

1.2.2 Codt politique des autres ressources

Toute décision permettant d'accroitre les ressources de la collectivité, sans supporter le coiit
politique d’une élévation des taux d'imposition doit étre regardée comme une optimisation du
résultat inancier. Il en est ainsi par exemple des actions suivantes :

- augmentation des bases d'imposition (résultant dun contre des contribuables existants oy
bien de l'arrivée de nouveaux contribuables) ;

— obtention de nouvelles dotations d'Etat {résultant par exemple d’une stratégie intercommu-
nale), et ce, dans la mesure bien entendu ot elles ne génerent pas de nouvelles charges consoli-
dées (cest-a-dire au-dela de ce que les communes exposaient précédemment) ;

- ressources procurées par la gestion du patrimoine :

~ optimisation fiscale (par exemple récupération de TVA sur un montage de financement de
projet).

1.3 Instruire les dossiers en amont des décisions

A vrai dire, ce troisieme objectif appartient davantage a la fonction de gestion qu'a la seule fonction
financiére. Il se comprend parfaitement bien si I'on considére que le directeur financier n'est pas
seulement charge de trouver des financements extérieurs pour financer, ce qui serait de la mauvaise
gestion interne. ..

A linverse, une vision trop extensive de ce troisieme objectif pourrait laisser supposer que la direc-
tion financiere doit exercer une tutelle bud gitaire sur les décisiony politiques de ['assemblee. Ce
N'est pas de cela qu'il s’agit : le financier doit éclairer les choix de politique publique, en amont
de ceux-ci, en dégageant ¢ bilan pluriannuel des opérations projetées {conseéquences a la fois sur
Uinvestissement et sur le fonctionnement, aussi bien en dépenses qu'en recettes éventuelles) et en
essayant d’en apprécier I'impact sur les relations avec les partenaires externes (services de I'Etat,
banques, population, etc. ).

A titre d’exemple, le gestionnaire fera ressortir le gain financier apport¢ par la durée du crédit
fournisseur, lorsqu’il s'agit, toutes choses égales par ailleurs, de choisir entre une solution externe
{marché a Pentreprise) et une solution interne (type régie) pour la réalisation d’une activité de la
collectivité,

Libre ensuite aux élus de faire leur choix, en tenant compte des parameétres financiers ainsi présentés
par les gestionnaires et, bien entendu, de tous les autres criteres, politiques ou autres.

I ne faut toutefois pas perdre de vue qu'a 'échelle de I'ensemble dy budget, les dépenses doivent
étre globalement proportionnées aux seules recettes définitives, sous peine de crise financiere. La
démission préalable de deux directeurs financiers successifs d'une ville, ayant par la suite évolué
vers une grave situation d'insolvabilite, n'est que I'illustration de cetaspect de prise en compte des
limites financieres de la collectivité par ses gestionnaires, A ['horizon de prospectives établies pour
les années 2010-2014, periode qui sera marquée par la plus forte tension financiére et institution-
nelle que les collectivites aient connu depuis la loi de décentralisation de 1982, une telle préoccu-
pation est majeure.
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OBRJECTIFS DE LA FONCTION FINANCIERE EN COLLECTIVITE n

Ce troisiéme objectif, qui n’est présenté ici que sous I'angle strictement financier, trouve égalemnent
sa traduction dans la mise en ceuvre du contréle de gestion lors de I'exécution du budget.

Une telle présentation doit bien faire ressortir la différence entre deux domaines d’action ;

~ le bas de bilan, aussi bien a I"actif qu'au passif, pour lequel la direction financiére est maitre
d’oeuvre ;

- la gestion des autres éléments du patrimoine, le choix des investissements, etc., domaines pour
lesquels la direction financiere ne joue qu'un réle de simple conseiller dans le cadre de décisions
stratégiques d’ensemble. La gestion financiére, entendue au sens large (préparation et suivi du
budget dans un cadre pluriannuel, gestion de dette et de trésorerie, analyses fiscales, exploita-
tion du patrimoine, stratégie intercommunale, contréle de gestion, suivi des satellites qui sont
souvent des entités de droit privé, etc.), représente, de plus en plus, une source de compétitivité
indispensable 4 la réalisation des equilibres, dans un contexte de renforcement des contraintes
externes.

Bien souvent, les actions menées par les directions financiéres pésent d'un poids trés lourd dans fa
mesure ol elles engagent des enjeux monétaires considérables, sans venir forcément perturber les
choix de politique publique. Il en est ainsi de [a gestion de la dette et de la trésorerie, de I'évalua-
tion et de la négociation des délégations de service public, du contréle des satellites, ainsi que de
l'optimisation fiscale dans iesquelles de nombreuses collectivités ont pu se donner, grace a I'action
menée par leurs financiers territoriaux, d’appréciables ballons d’oxygene, pouvant se chiffrer a
I'équivalent d*un gain de plusieurs points de pression fiscale.

Réciproquement, cette montée en puissance de la fonction financigre s'accompagne de la naissance
de nouveaux risques (solvabilité, tentations dangereuses de débudgétisation au travers des produits
structurés (voir p. 456) ou bien des engagements hors-bilan (voir p. 379 et 496}, intensification des
remises en cause du cadre financier et institutionnel émanant de I'Etat...)

La prise en compte de tels enjeux impose trois exigences aux titulaires de la fonction financiere :

— un professionnalisme accru ;

— une forte déontologie dans la préparation des décisions ;

- une trés grande force de conviction dans leurs relations avec leurs partenaires internes et

externes,
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- suffrage des électeurs. Mais, dans le cas pré-
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DOCUMENT n° 5

. tions publiques et performance de la gestion

UNE ANALYSE DE ] L

Elodle Lesfrat, mission £ Modernisation tfus ciizsel géndral et
intervenante & fnet

La notion de.pe.rformance dela gestion pu-
blique n'est pas étrangtre aux collectivités
qu1, pour certa.mes, ret;mvent, avec 1.u1 Cer-
tain agacernent, les propositions de 'Etat vi-
sant ¥ étendre les démarches de type «Lolf»
au niveau local, Certains élus se défendent
méme de ne pas avoir attefidu la Lolf pour
dtre performants, 12 «contre-performances
étant automatiquement sanctionnée par le

sent, ce serait confondre performance des ac-

pubhque. Bien que liées, la Lolf s'intéresse
avant tout 4 la performance de Iz gestion ad-
ministrative.

I. Le contexte actuel _
Les propositions des péres fondateurs de la
Lolf, Alain Lambert et Didier Migaud, re-

layées par le rapport « Richard » en décembre
2006, n'avaient pas vocation 3 imposer une

S coll ecti: v1 tes
-"errltorlales en avance

Lolf au niveau loca), l’Etat prmlégmut pour,
les collectivités «une approclie pragmatique
sans vouloir légiférer en la matidres,

" En 2007, le piésident de Ia République est élu

sur un programme visant i réduire le déficit
public. UEtat entend donc réduire la progtes-
sion des fonds de concours aux collectivités
locales. En 2008; les mesures réglementaires
tombent: Ia loi de finances pour 2008 subs-
titue au acontrat de solidarité et de crois-

'_sance» lequel i 1nc0rp0ra1t une indexation’
partiélle sur évohution di'PIB, un «chntrat
“de stabilitén indexé sur la séjile inflation. Or,

en cette penode de début de mandat, les &lus
sont peu enclins 3 lirhiter leurs actions de
politique publique, notamment lorsque les

| nouveaux décideurs locaux doivent passer du

statut de candidat qui échafaude de nouveaux
projets a celui de gestionnaire en univers bnd-

gétaire contraint. Pour COLIpenser cefte perte

¥ dé recette, Je recours
§ au levier fiscal est 3
| ['évidence exclu, le

contribuable ayant
déji été forrement
sollicité ces dernid-
res années: depuis
1995, hausse de la
pression fiscale de
15% dans les com-
munes et EPCI, de
359 dansles dépar-

tements et de 50 96 dans les régions {tous ces

chiffres s'entendant hors inflation) et les ba-
ses de la fiscalité directe ayant été fortement
réduites par les décisions de I'Etat,

Quanta fa réduction desi investissements, elle
reste limitée dans la mesure ol le périmatre
de I'action publique n'est pas restreint. L'en-
jeu porte donc sur la section de fonctionne-
ment. Les relations financiéres entre I'Etat
et les collectivités locales ont ainsi tendance
3 se crisper. Avec la Lolf, I'Etat propose aux
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collectivités une «boite ¥ outils» qui doit | * Une vision consolidée et sincire

leur permettre de metire en place une ges-
tion plus économe sur les trois poles majeurs
de la section de fonctonnement que sont
les dépenses de persannel (chapitre 012), les
achats et frais généraux {011) et, enfin, les
transferts versés (65). A heure actuelle, il
n'est pas plus dé-
raisonnable pour
une collectivité de
s'interroger sur
la transposition

d'une telle démiar-
A i che «venue d’en
haut» quedese demander siles méthodes is-
sues dela gestion privée, telles que le contrble
de gestion ou le « pilotage par les processus»,
sont appropriées i la gestxon locale, -

IL Le contenu de Ia Lof
Les principes de la Lolf ne se limitent pas 2
une simple refonte du cadre budgétaire et
comptable, IIs s"articulent en fonction des
 trois objectifs suivants: favoriser la lisibilité
des palitiques publiques; responsabiliser les
gestionnaires de crédits et mettre en place des
instruments de mesure afin d"étre e capacité
de rendre des comptes.

Favoriser la listbilité

des politiques pubfiques

» Une mellleure lisibilité de [a dépense
publique fondée sur une présentation du
budget en misslons/programmes/actions
En termes d'architecture budgétaire, la Lolf
substitue 4 Pordonnance de 1959, qui voulait
que la budgétisation s'effectue par nature de
dépenses sous forme de «chapitres, une
présentation par politique publique: lebudget
deI'Etat est dorénavant structuré en missions/
programmes/actions, ¢ cherchant 4 1dent1ﬁer.
au regard de chaque programme, I'intégralité
des moyens mis en ceuvre pour atteindre les
objectifs de polifique publiqué. ‘

Les programumes sont regroupés a sein de
«missions» qui relévent d’une ou de plusieurs
directions, En revanche, le programme compte
3 sa téte un seul représentant: le responsable
de prograrmme. Le débat d"orientation budgé-
taire doits'inspirer des préceptes de labudgéti-
sation au premier euro que 'on appelait autre-
fois le BBZ (budget base zéro]: le budget n'est
plus construit en fonction des montants votés
et des réalisations de 'année précédente.

- des comptes

Sur le plan comptable, I'Etat dispose désor:
mais de trois référentiels: :

— une comptabilité budgétaire en encaisse-
ments-décaissernents qui permet de s'assurer
du respect de'autorisation parlementaire;
~ une comptabilité de droits constatés, qui
introduit pour la premizre fois des concepts
patrimoniaux dansle mode de raisonnement
de 'Etat, en particulier au travers des princi-
pes de rattachement 3 I'exercice que les entre-
prises pratiquent depuis fortlongtemps etles
collectivités depuis plus de dix ans (instaura-
tion delaM14 en 1997);

— une comptabilité des cotits des actions et
| programmes qui vise  identifier les colts jrss

complets par [a mise en ceuvre des principes
classiques de toute comptabilité analytique

(affectation, imputation).
En mati?re de contrdle externe, la Lolf pré- s

voit, dans son article 56, que la comptabilité
générale de 'Etat sera certifiée par la Cour des
comptes dans le cadre de sa mission dassis-
tance au Parlement.

Responsahiliser Ies gestionnalres
de crédits

Lz amission» se trouve étre lumté devote
par le Parlement qui a la faculté de réallouer
les crédits entre progxammes 4 Pintérigur

d'une méme mission. La philosophie de cette
refonte est celle d'une plus forte globalisation -

des crédits, permettant. une meilleure iden-
tificafion des politiques pubhqus Ainsi, le
budget général de PEtat comprend 132 mis-
sions contre quelqug 400 dlapm’es budgetm—
res anténeu.ternent i s

Une telle pratxque fronve sapleme mesure §'il
est possible, d'une part, d'1dent|ﬁer un res-
ponsable pour chacun des aprogrammes»

(subdivision d’une mission), les crédits al- -

loués i chacun d'entre eux étznt «fongibles»
dans [a mesure ot le gestionnaire dispose de
la capacité a redéployer le budget de cha-
cune des actions 3 lintérieur d’un méme
programme.

D'autre part, une démarche Lolf doit im-
pliquer les élus et «notamment bien éclai-
rer les commissions sur leurs secteurs bud-
gétaires»: le renforcement du réle de 'élu
passe par la mise en place de commissions
en charge d’un ou de plusieurs programmes
et en capacité de fixer, au départ, les objectifs

pluriannuels, le budget et les moyens alloués,
polut ensuite pouvoir en mesurer Lefficience

et les irpacts.

Mettre en place des -ln§truments

de mesure -
« Associer 3 chaque pregramme
unPAPetunRAP
Les programmes retracent doncles moyens af-
fectés 4 une politique. A chague programme
sont associés un plan pluriannuel de perfor-
mance (PAP) et un rapport annuel de perfor-
mance (RAP). Le PAP et le RAP constituent
des annexes aux «bleus» et aux «rouges bud-
: . gétaires» (projet de
i loi de finances et ois
¢ de ﬁnancm initiale
et rectificative de
I'Etat). Le projet an-
nuel de performan-
ces regroupe la pré-
sentation du programme et de ses actions, la
présentation des objectifs etdes mdlcateurs de
résultats, 1a justification au’ premier euro des
crédits demandés, une pr&sentauo_n des prin-
dpauxopérateurs etdeleurs emplois et Ja pré-
sentation des colits associés. Le rapport annuel
de performances présente les mémes thémati-
quies, mais sousP'angle des crédits consommés
etune préseutaﬁon des colts complets.

. Ller [es services avec des contrats
d'objectifs

La Lolf tend & substituer au tradmonnel
concept de contrdle de légalité, la'mise en

- place dans les différents services de IEtat de

«wcontrats d’objectifs», A chaque niveau hié-
rarchique, un systéme de contractualisation
interne fixe des abjectifs et les indicateurs de
suivi correspondants

Hl. La transposmon de la Lolf
dans les collectivités

Les collectlvités ont une longueur

. d"avance

* En matlére financlare

En ce qui concerne la présentation du budget,
les collectivités ont une longueur d’avance:
certes, Je vocabulaire differe, mais cette seg-
mentation stratégique MPA existe bel et bien.
On trouvera, par exemple, les «grands défis»
des départements comme autant de mis-
sions: « favorisex les déplacernents» se décline >
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La Garette _

nm@ en «réduire les points noirs routiers»
{programme) auquel se rattache «favoriser
I'accés aux transports en commun» (action).
En revanche, les documents budgétaires qui,
pour l'instant, restent structurés selon les
nomenclatures budgétaires (M52 pour lés
départernents, M14 pour les communes et
M71 rénovée pour les régions) doivent étre
accompagnés par
une présentation
MPA, les mon-
tants de crédits
inscrits au niveau
du programime ré-
stltant pour partie
de la somme de,s
crédits nécessaires
4 Ja réalisation de

3 sa mission de rattachement,

En-ce qui concerne la gestion comptable, le
principe elolfien» d'une image sincdre et fi-
dile de Iasmlanon financiére et patrimoniite

de IEtat correspand & des pratiques éprou-

vées de longue date dans les entreprises, 2u
travers de la mission des commissaires ‘aux
comptes. §'agissant des collectivités locales,
on peut raisonnablement affirmer quelles
ont, dans ce domaine, une Iongueur d’avance
sur Etat, puisqu'elles connzissent, depuis la
réforme comptable de Ia loi du 22 juin 1994,
la nécessité de prouver la smcénté ducbmpte
administratif.
Cependant, des progrés restent 2 faire sur la
qualité des comptes, mais les démarches lan-
cées de concert avec la nouvelle Direction gé-
nérale des finances publiques (résultant de la
fusion au niveau de I'Etat des services comp-
tables avec les servites fiscanx) devraient ra-

pidement porter leurs fruits: fa qualité comp- |

table devient une préoccupation partagée
comptable/ordonnateur.

= En matlére d'organisation -

et de systéme d'Information

La démarche Lolf suppose de remodeler 'or-
ganigramme des services en fonction de ses
programmes. Les directions générales adjoin-
tes doivent se muer en autant de « responsa-
bles de mission ». Des «responsables de pro-
gramme>» sont noramés au sein des actuels
directeurs qui ont sous leur responsabilité des

10 acit 2008
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chaque action et
pour parue de la réparutlon dela somme de
crédits-que la collectivité souRaite consacrer

directions concourant  la réalisation des dif-
férentes actions. Chaque action se définit par
un ensemble d'objectifs, un planning et des
moyens allouds (effectifs et crédits),
La démarche Lolf suppose ensuite de remo-
deler'organisation de ses commissions d'élus
en forction de ses missions et programmes,
chaque commission pouvant, par exemple,
correspandre 3 une mission et in rapporteur
devant 'assemblée  un programme. Ainsi, le
responsable de programme travaille «en bi-
némeés avec I'élu, dont fe rdle est renforcé.
En matiére de systtmes d'informatidn, les
collectivités se dotent de systémes informa-
tiques de plus en plus intégrés visant A auto-
matiser au maximuomdes tches &t permettre
un retraitemnent fabilisé’dés données pour
vque les décisions s’apptiient sur des bilans
chiffrés et fiables, & N - oo
+ En matlére de management
Les formations 2 la «gestion par objectifs» se
mu]hphent De nouveaux profils, issus pour
une honne part du secteur privé, sont recru-
tés, Des démarches « participatives » associant

les services 3 la définition de leurs abjectifs .

pluriannuels et a leur suivi, 3 échéance régu-
litre dans I'année, sont officiellement lancées.
Le «mode projet» devient la référence. Des
services « conirdle de gestion s oul ¢ pilotage»
sont créés, dont le role consiste 3 mettre en
place une comptabilité analytique et 2 élabo-
rer des tableanx de bord collectifs.

Principales difficultés reicontrées
La Lolf offre un cadre propice 4 Ia moderni-
sation de la gestion publique pour les.gran-
des collectivités, mais la route versIa &gestion
orientée résultats » est semée d’embiiches, les
difficultés étant notamment lies 4 la régle-
‘mentation et 4 ['organisation actuelles.

'» Le cadre réglementaire
La présentation du budget en MPA vierit
s'ajouter aux nomenclatures budgétaires
_existantes (M14, M52 et M71) qui imposent
une séparation, propre au secteur local, du
fonctionnement et de I'investissernent,
Dans ce cadre, il est difficile d'établir le cotit

complet d'un programme ou d’une action. |

Le régime statutaire que les nouvelles fonc-
tions Lolf supposent en collectivité {quel est
le grade d'un responsable de programme?

Quelle différence de traitement avec un di-

recteur technique?) Dest pas i ce jour définj
et semble pour I'instant avantager les col-
lectivités qui ont les moyens de s'offrir les
compétences et les outils nétessaires 3 cette
«mutation des processus de gestion des ad-
ministrations», pour reprendre la définition
de Franck Mordacg, directeur de la réforme
budgétaire entre 2003 et 2005

» Les moyens et Ies compétences requus

La situation financitre initiale de la collecti-

vité doit lui permettre, au départ, « dinves-
tir dans une démarche Lolfs, car une fois. Ies
concepts assumlés, cette démarche nécesmte

tels que le développement des compétences
managériales en interne via des-formations
spécialisées; la rnise en place. de nouvelles
compétences, 'optimisation des systdmes
d’information, 'accompagnement par un

«cabinet conseil, etc. Les élus doivent Etre sen-

sibilisés au plus haut niveau 2 cette démar-
che, acceptant de privilégier, pour un temps
donné,la hausse des dépenses de fonctionne-
ment; ce qui permettra, 4 terme, de dégager
des marges de anceuvre financidres pou-
vant tre réinvesties dans I'action: pubhque

« L'organisation et Ia culture
managériale .

Le service «pilotage et contrdlede- ge'stlon »,
qui devient un instriiment de contrble dela -

. abonne» utilisation des moyens aux objec-

tifs, est fréquemment vécu par les services
opérationnels comme une intrusion dans
leur fonctionnement propre.

La direction générale doit donc régulitre-
ment gérer des «crises de légitimité» tou-
chant A [a répartition des compétences. Pour
avoir une portée transversale, ces nouvelles

' fonctions de contréle et de pilotage suppo-

sent un rattachernent direct % la direction
générale, rattachement difficile 3 mettreen
ceuvre au sein d'organisations qui sont his- °
toriquement structurées. de maniére verti-

cale «en silosv. Enfin, les projets transver- . .

saux visant A diffuser une culture commune

.d’objectifs et de responsabilité, A partagerles

connaissances, les méthodes et les outils s
‘heurtent aux traditionnelles contraintes géo-
graphiques et aux inerties culturelles. Daos ce
domaine, nombreuses sont les collectivités &
faire appel 2 une aide extérieure pour releyer-
ce déf résolument managérial. w
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Juridictions financiéres, divers extraits de textes et de
rapports d’observations définitives de chambres régionales des comptes.

-Articles du code des juridictions financiéres

L'article L.111-3-1 A du code des juridictions financiéres dispose que « la Cour des comptes
s'assure que les comptes des administrations publiques sont réguliers, sincéres et donnent une
image fidéle du résultat de leur gestion, de leur patrimoine et de leur situation financidre soit en
certifiant elle-méme les comptes, soit en rendant compte au Parlement de la qualité des comptes
des admmistrations publiques dont elle nassure pas la certification ».

L'article L.132-6 du méme code prévoit que « les rapports de certification des comptes des
administrations publiques soumises par la loi 4 I'obligation de certification de leurs comptes sont
obligatoirement transmis sans délai a fa Cour des comptes qui en établit une synthése et, sur cette
base, émet un avis sur la qualité des comptes de ces administrations publiques. Cet avis est
transmis au Premier ministre, au ministre chargé du budget et aux présidents des assemblées

parfementaires.

L’article L. 211-8 du code des juridictions financiéres prévoit que « La chambre régionale des
comptes examine b gestion des collectivités territoriales et de leurs établissements publics. Elle
examine, en outre, ka gestion des établissements, sociétés, groupements des établissements et
organismes mentionnés aux articles 1, 211-4 2 L. 211-6, ainsi qu'aux articles L. 133-3 et L. 133-4,
lorsque la vérification hui en est confiée par arrété du premier président de la Cour des comptes.
Elle peut également assurer ces vénfications sur demande motivée, soit du représentant de IEtat

dans la région ou le départerent, soit de l'autorité territoriale.

L'examen de la gestion porte sur la régularité des actes de gestion, sur 'économie des moyens mis
en ceuvre et sur l'évaluation des résultats arteints par rapport aux objectifs fixés par 'assemblée
délibérante ou par l'organe délibérant. L'opportunité de ces objectifs ne peut faire 'objet
d'observations.

La chambre régionale des comptes peut également dans le cadre du contrdle des comptes de
lautorité délégante, vérifier auprés des délégataires de service public les comptes qu'ils ont
produits aux autorités délégantes.”

- Chambre tégionales des comptes d’Alsace, Rapport d’observations définitives-
Communauté utbaine de Strasbourg (67)- Février 2013

« 1.1.2 Des tableaux de bord non issus du progiciel de gestion du personnel

La Ville-CUS a développé des tableaux de bord en interne, par le service du contrle de gestion et
d’évaluation des politiques publiques, lui permettant de mener un suivi régulier et un pilotage des
points clés relarifs aux ressources humaines et déplore dans sa réponse « de ne pouvoir exploiter
complétement les fonctionnalités de requétage prévues au sein du progiciel »,

Toutefois, la grande majorité des questions posées a obligé les services 4 mener des retraiternents
de données cofiteux en temps et en moyens humains, A titre d’illustration, des retraitements ont
été nécessaires concernant I'ensemble des primes et des indemnités composat le régime
indemnitaire ; les montants versés et le nombre d’agents bénéficiaires ; Iidentification des 1 041



vacataires et agents contractuels occasionnels; les différents motifs de recours aux agents
contractuels sur des emplois permanents ; Iancienneté des agents contractuels sur des emplois
permanents ou encore e nombre de contractuels entrant et sortant au cours de chaque année.
Ces deux constats sont d’autant plus surprenants que, selon le fournisseur du progiciel de gestion
des ressources humnaines, 142 états standards, dont 29 validés par la Ville-CUS, sont disponibles
depuis lnstallation du progiciel de gestion des ressources humaines et que plus de 135 états
spécifiques complémentaires ont été développés pour Ia Ville-CUS. Au total 165 éditions et
tableaux de bord « validés » ont été mis 4 disposition de Ia Ville-CUS qui a choisi de ne pas s’en
servir, Le progiciel est de phus doté d'un module d’alerte et d’un requéteur.

Deans ses orientations budgétaires, l'ensemble Ville-CUS affiche une "politique de maftrise des
dépenses de personnel” et plus globalement d'ailleurs des dépenses. Un engagement de hausse
moyenne de 2,8 % par an a été pris depuis 2008, Dans les prospectives financitres, ce taux
d'évolution est retenu.

La chambre avait noté que la Ville-CUS n’est pas en mesure d'objectiver ses orientations, d'en
suivre l'exécution et d'en évaluer les résultats, ce qui rend ce cadrage et ces objectifs de mafirise
incertains, Elle ne peut pas non plus indiquer quels sont les leviers (non remplacemen,
suppression de poste, baisse des heures supplémentaires...), au moyen desquels elle compte
maitriser 'évolution de ses charges.

La Ville-CUS n’a pas répondu a ces observations de la chambre, elle a simplerment fourni les
tableaux de bord évoques ci-dessus, qui ne peuvent constituer une réponse 3 la question des
leviers a laide desquels sera assurée la matrise de lévolution des charges. Les documents fournis
a Pappui de L réponse et utilisés dans le cadre du « dialogue de gestion », ne permettent que le
suivi du respect des enveloppes par les différentes directions. »

-Chambre tégionale des comptes Auvergne-Rhdne Alpes, Mppoﬂ d’observations
définitives- Département de Ia Loire (42)-janvier 2014

«La chambre invite le département 4 actualiser son réglement budgétaire et financier, afin de
disposer d'une source doctrinale unique, exposant I'ensemble de ses principes de gestion et de ses
procédures budgétaires et comptables intemes. Il pourrait, dans cette entreprise, s’inspirer
utilement des travaux du comité national de fiabilité des comptes locaux, comme, 4 titre principal,
le « guide pour la rédaction d’un réglement budgétaire et financier pour les collecuvités
territoriales et leurs groupements ». La chambre prend acte de l'intention déclarée du
département de procéder i la refonte de son réglement en 2014(...)

Les régles de gestion adoptées par la collectivité en matiére de comptabilité d’engagement
traduisent une réelle ambition de gestion, Cependant, I'absence d'échéanciers pluriannuels de
crédits de paiement suivis dans le cadre d’autorisations de programme ou d’engagement, le
manque de tragabilité et de justification des reports de crédits annuels, ainsi que les anomalies
constatées dans le rattachement des charges et des produits, ne permettent pas d’apprécier
pleinement la sincérité des comptes produits par Pordonnateur, 1ls conduisent, de surcrof, 4
procéder a plusieurs retraitements de comptes préalables 4 I'analyse de la siuation financiére,
aboutissant a une minoration de plus de 9 % du résultat de Pexercice 2011.

La chambre invite, en conséquence, le département & reconsidérer certaines de ses pratiques
budgétaires et comptables et a renforcer rigueur et contrbles internes. L'actualisation du
réglement fournit l'occasion d’une simplification des procédures permettant d’optimiser le
contrble inteme et de renforcer tragabilité des opérations et fiabilitéd des comptes. Sur ce point, la



chambre recommande k fixation d’'un seuil en matiére de rattachements et la limitation des
reports de crédits aux seules recettes et dépenses gérées hors autorisations phuriannuelles, qui
allégeraient la charge de travail induite par la passation des écritures et le contrdle des opérations

comptables.

RECOMMANDATIONS DE LA CHAMBRE
3-Rénover le réglerment budgétaire et financier, afin de disposer d’'un document exhaustif et d’un

cadre procédural clarifié, facilitant le contrble interne ; »

-Chambre régionale des comptes de Basse et Haute Normandie, Rapport d’observations
définitives- Département du calvados (14)-févtier 2013

«III - LA DEMARCHE D’EVALUATION DE LA PERFORMANCE
Le département a adopté, depuis le budget primitif 2012, une nouvelle nomenclature budgétaire,
appelée segmentation stratégique, qui présente les crédits en fonction de leur finalteé.

Cinq enjeux politiques structurent l'architecture budgéraire :

- assurer Ja solidarité entre les habitants du Calvados ;

- bien vivre dans le Calvados; .

- développer les infrastructures de commumication ;

- offrir aux jeunes et aux familles les conditions de k réussite ;
- renforcer l'attractivité économique du termtoire.

Ces enjeux sont déclinés en objectifs « stratégiques », puis « opérationnels », du plus large au plus
précis. Les dépenses d'administration générale et les charges de personnel sont imputées
globalement sur une fonction supplémentaire, et ventilées ensuite dans les cing enjeux en
fonction d'une clé de répartition. Néanmoins, la quasi-totalité des recettes (88 % en
fonctionnement et 77 % en investissement pour le budget primitif 2012) r'est pas ventilée, et est
présentée en recettes non affectées, Parmi celles-ci, k taxe intérieure sur les produits pétroliers
(TIPP) et le fonds de mobilisation départementale pour Pinsertion (FMD) pe sont pas ventilées,
alors que ces recettes ont vocation i compenser les dépenses d'insertion.

Cette nouvelle présentation budgétaire s’inscrit dans une démarche globale trés positive visant 4
mettre en place des outils favorisant I'évaluation de la performance des politiques menées par le
département. Elle doit donc étre complétée par des indicateurs destinés a apprécier latteinte des
objectifs et sous actions, en cours d'élaboration par le département.

La chambre encourage donc le déparrement 4 renforcer cette démarche en améliorant la
ventilation des crédits par objectif, et en élaborant des indicateurs fondés sur des donnees fiables

et représentatives de la performance du département.

Les comptes du département peuvent donc étre estimés fiables, hormis les restes a réaliser en
recettes d’emprunt de 'année 2011, et les reports sur 'année 2012, Ce constat est sans
conséquence sur Pévolution récente de la situation financiére du département. »

-Chambre tégionale des comptes d’Alsace, Rapport d’obsetvations définitives-
Département du Bas-Rhin (67)-mai 2011

«5. SEGMENTATION STRATEGIQUE ET REVISION DES POLITIQUES
PUBLIQUES DEPARTEMENTALES
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Au cours de la période sous revue, et bien que le département ait précisé « avoir posé depuis 2008
les bases précises d'une stratégie visant & préserver les marges de manceuvre », il ne disposait pas a
proprement parler d’outils clairement identifiés lui permettant d'optimiser sa gestion et de
dégager des marges de manceuvre (politique achat, politique patrimoniale, gestion prévisionnelle
des emplois et compétences), méme si une stratégie immobiliére visant des économies de loyer (2
ME par an 4 'horizon de 2014) et des efforts de gestion du personnel limitant 'augmentation de
Ia masse salariale ont été annoncés en réponse 4 la chambre. Au cours du printemps 2010,
Pexécutif et les sexvices du conseil général ont cependant mené une démarche de révision des
politiques publiques (voir supra). Son approche générale ne semblait cependant pas pour le
moment permettre de hiérarchiser les postes 4 fort levier d'économies, et de définir un plan
stratégique 4 court terme, Le département a indiqué que «cette démarche (... ) se veut un
processus d’adaptation penmanent des politiques {... ) qui se poursuit en 2011 et qui se poursuivra
chaque année, » Il a aussi indiqué que cette démarche ne visait pas seulernent « Iajustement du
niveau d’intervention », mais aussi « 'amélioration de l'efficience de gestion et de qualité des
services rendus »,

Le département a mentionné au titre des outils et efforts de gestion plusieurs exemples : sa
stratégie immobilitre d’acquisition, actée en décembre 2009, pour les implantations termitorialisées
: le développement de la gestion prévisionnelle des emplois et des compétences (GPEQ) ; les
schémas et plans départementaux (de I'Habitat, de Iinsertion... ). Il a aussi évoqué ha
mutualisation des achats de fournitures et des services, « commengant 3 porter ses fruits en
termes d’échelle et de gestion dés 'année 2011 », Pour la chambre, ces ¢léments constituent une

premiére réponse aux problémes posés, dont elle prend acte.

Depuis 2007,  l'occasion du vote du budget primitif 2008, a collectivite propose une
présentation stratégique des politiques publiques, aboutissement d'une démarche de diagnostic et
de consultations appelée « Hommes et teritoires » lancée a automne 2002, dont la synthése des
travaux a été présentée en novembre et décembre 2005.

En premier lieu, les crédits totalisant investissement et fonctionnement en opérations réelles, sont
ainsi ventilés dans une arborescence 4 quatre niveaux, du plus fin au plus large (au BP 2010, 778
ME de crédits) : modes actions (160 environ), axes d'intervention (58), politiques publiques (16) et
missions (4). Au budget primitif 2010, ces derniéres sont : aménagement du territoire (162 M),
valorisation des richesses locales (92 M€), développement socio-éducatif, culturel et sporuif (92
ME), solidarité (432 ME). La mission « solidarité », par exemple, se découpait en six politiques
publiques : personnes en sinuation de précarité (25 %), personnes dgées (26 %), personnes
handicapées (20 %), enfance et famille (26 %), santé publique (2 %), lieux d’accueil publics (1 %).

La présentation par segmentation stratégique apparait cependant encore aujourd hui limitée ;
- d'une part, elle ne tient pas compte des charges « d’administration générale » (333 M€ sur
1 114 M€ au BP 2010), le département a déclaré y travailler ;
- d'autre part, elle est en I'état moins informative que la présentation croisée par fonction
des crédits départementaux et peut, a bien des égards, faire doublon avec ce cadre (voir par
exemple b fonction 5 « action sociale (hors RMI, APA et RSA) » et les sous-fonctions 55 (« APA
»), 56 (« RSA »). Sur les 859,1 ME de fonctionnement du BP 2010, 731,2 M€ sont répartis, les
1279 ME restants sont en opérations non ventilables (dotations aux amortissements et
provisions, charges financiéres, virement 3 la section d’investissement). Les politiques
départementales sont aussi présentées en recettes et en dépenses ;

enfin, la collectivité a engagé une démarche de révision des politiques publiques, afin «
d’améliorer Pefficacité de Paction publique, l'efficience en simplifiant les dispositifs d’intervention
et de gestion, la lisibilité, le respect du développement durable et la prise en compte des
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incidences de la réforme territoniale (périmetre des compétences, création de la métropole
strasbourgeoise... ) » La segmentation stratégique est le socle de cette démarche.

Les instruments de mesure et d’évaluation ne sont pas encore complétement aboutis mais servent
de support de présentation des rapports 4 I'assemblée et 4 la communication faite au grand public

sur les axes du b

Les critéres de la démarche de révision des politiques publiques ont été fixés par le president du
conseil général : efficacité pour 'usager/ citoyen, efficience pour 'administration départementale,
lisibilité pour Iaction du conseil général et proximité. Au cours de l'exercice 2010, des
propositions de modification des actions départementales ont été discutées par les élus
notamment en commission, 4 deux reprises en avrikjuillet et en septembre-octobre, Les modes
d’action étaient ventilés, par les directions, par dépenses strictement obligatoires, obligatoires
mais ajustables, crédits incompressibles (engagements contractuels du Conseil général) et crédits
compressibles. Des scénarii de modification éraient proposés avec leurs effets attendus et Ia
mesure de P'efficacité pour I'usager, pour I'administration, la visibilité pour le Conseil général,
ainsi qu'en termes de développement durable et d’impact budgétaire. Ce processus a aboutid la
présentation en séance pléniére du 25 octobre 2010 d’'un « rapport de politique générale de
Jambition, de Fengagement et de la performance au service des Bas-rhinois »,

Sous la thématique « développement économique », dans les tableaux intemnes, 'administration
pointait la faiblesse du systéme d'avances remboursables aux communes, Les communes tardent
en effet & rembourser le département, alors que les terrains ont &té cédés, et « se constituent des
cagnottes ». La proposition consistait 4 obtenir le remboursement dés Ia réalisation. L'impact

budgétaire était jugé « forte économie », mais non chiffré.

Autre exemple, toujours sous cette thématique (mode d’action 2212 « plates-formes
départementales d’activités » (PFDA), 5,9 ME au BP 2010), l'administration reléve que le
dispositif est impacté par I'évolution de I fiscalité, qu'il n'y a pas de gestion de ['évolution de a
PFDA, des demandes des entreprises et de ses retombées sur le « territoire de solidarité ». «
L'équilibre financier final est assuré par le départernent » Cependant, le rapport ne retient aucun
chiffrage. Dans sa réponse, le Département précise que toutes les propositions formulées et
débattues n'ont pas débouché en 2010 sur un bouleversement systématique des interventions de
la collectivité, car il s’agit d'un travail au Jong cours qui se poursuivra encore au cours des

prochaines années. »
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C - Les évolutions en cours

L'amelioration de la qualité des comptes locaux a fait 1'objet,
notamment durant la dernidre décennie, d’attentions renouvelées
accompagnant les problématiques précédemment décrites. Elle passe par
le renforcement du contrdle interne dans les collectivités territoriales et
les groupements 4 fiscalité propre. Elle bénéficie de la mobilisation & cet
effet du réseau de la DGFiP. Elle se traduit par de fréquents changements
dans les instructions budgétaires et comptables du fait notamment
d’évolutions normatives,

1 - Un renforcement du contrdle interne

Le contrSle interne est couramment défini comme un ensemble
permanent de dispositifs par lequel une collectivité ou un établissement
public organise ses travaux de manidre 4 obtenir 1’assurance du respect
des normes qui s’imposent & eux, & supprimer les risques d’erreurs ou de
manipulations sur les données ou des résultats et, plus généralement, 2
s’assurer de la fiabilité ou de la qualité des services.

Les observations les plus courantes, susceptibles d'affecter la
qualité comptable, portent sur 1’organisation de la chaine financiére et
comptable, de I’engagement au mandatement, ainsi que sur le suivi des
régies de receftes ou d’avances. Elles portent également sur les modalités
des échanges entre ordonnateur et comptable public, encadrées ou non par
des conventions de service, mais qui constituent toujours une condition
majeure de la fiabilité de I’information financiére.

Les recommandations que formulent A ce titre les chambres
régionales des comptes renforcent les prescriptions générales résultant
des principes généraux d’organisation de la fonction financiére, ainsi que
les préconisations émanant du comité partenarial de fiabilité des comptes
publics.

Les collectivités qui s'y engagent sont conduites & repenser
|'organisation et le pilotage de leur activité pour se doter d’instruments
plus précis de suivi budgétaire, en lien avec une optimisation du contréle
de gestion.

2 - Les contriles opérés par la DGFiP
Chargés exclusivement de la tenue de ces comptabilités, les

comptabies publics produisent un « compte de gestion sur chiffres », qui
est certifié exact dans ses résultats par les directeurs départementaux et

23



140 COUR DES COMPTES

régionaux des finances publiques, avant d’étre soumis au vote des
organes délibérants des organismes concernés' .

Ce processus ne porte que sur la conformité du solde du compte de
la collectivité au Trésor public. Il a’appuie toutefois sur un ensemble de
sécurités informatiques, ou « bloqueurs », vérifiant la cohérence
technique de certaines écritures comptables. Il ne porte, en revanche, pas
sur le détail des flux enregistrés en comptabilité ni sur les actifs et leur
valorisation. Il ne peut non plus intégrer, pour les raisons déja exposées,
le montant des restes A réaliser en dépenses et en receftes nécessaire a
|’appréciation de I’équilibre annuel.

La DGFiP a congu un outil de mesure de la fiabilité des écritures
tenues par ses comptables publics et de son évolution. Celui-ci fourit un
indicateur de qualité des comptes locaux (IQCL) qui synthétise les notes
de l'ensemble des différents items, pondérées en fonction de leur
importance relative.

Si depuis sa création en 2004, le résultat national de cet indicateur
a progressé¢ globalement de fagon continue, cette progression s'est
toutefois ralentie depuis 2007. L’indice relatif aux groupements 4 fiscalité
propre demeure par ailleurs en retrait. De plus, ces indicateurs ne peuvent
en aucun cas mesurer la fiabilité des données transmises aux comptables
publics.
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3 - Vers ’expérimentation de la certification des comptes des
grandes entités publiques locales

La situation actuelle de I'information financiére locale ne peut étre
considérée comme pleinement satisfaisante malgré les nombreux progrés
enregistrés depuis 20 ans. Des é&volutions sont & concevoir en ce qui
concerne la présentation des états financiers, mais aussi la consolidation
(au niveau de la collectivité teritoriale) ou I'agrégation au niveau de
I’ensemble intercommunal.

De plus, un trés grand effort est & conduire en vue de la mise en
place d'un contrfle interne de niveau suffisant dans les collectivités et
établissements publics territoriaux, reposant notamment sur un systéme
d’information adéquat.

Par ailleurs les exigences de 1'Union européenne en matidre
d’auditabilit¢ des comptes des différents sous-secteurs des
administrations publiques ameénent & s’interroger sur le caractére
approprié du systéme actuel de révision des comptes publics locaux.

Le dispositif actuel de contrdle des comptes publics locaux a ses
meérites incontestables qu’il faut rappeler :

— Iintervention, avec le concours des chambres régionales des
comptes, d'un contrdle budgétaire et de légalité, exercé par les
préfets, qui assure le respect du cadre général de 1’équilibre et
de la régularité budgétaire ;

¥ Article 21 du décret sur la gestion budgéraire et comptable publique.
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- le réle du comptable public appuyé par le réseau de la DGFiP :
bien que séparé de I’ordonnateur et extérieur a 1'entité publique
dont il tient les comptes, il n'en constitue pas moins, par les
contrdles qui sont les siens et ceux opérés par sa hiérarchie, un
premier échelon d’audit — jouant & certains égards un réle
d’audit interne dans une approche globale du systéme frangais
de comptabilité publique au regard des normes internationales
de I’audit comptable ;

— le rdle d’auditeur exteme des chambres régionales et
territoriales des comptes qui peut &tre le leur dans le cadre et les
limites actuelles de leurs missions. Celui-ci peut évoluer le cas
échéant avec, par exemple, la mise en place d'une norme de
révision limitée systématique des comptes qui s’imposerait
dans le cadre de I’examen de la gestion, selon un rythme
pluriannuel, pour des catégories d’entités & définir.

On peut considérer que ce systéme est largement suffisant pour
I’écrasante majorité des communes, communautés de commupes et
établissements publics locaux et pour répondre aux nouvelles dispositions
communautaires précédemment rappelées.

En revanche, le moment parait venu d’envisager d’aller vers un
plus haut niveau d’exigence en ce qui conceme les trds grandes
collectivités — celles dont le budget se chiffre par milliards ou centaines
de millions d’euros : régions, départements, métropoles, communautés
urbaines, communautés d’agglomération et grandes villes (plus de 50 000
habitants).

Comme le montrent les exemples de la certification par la Cour des
comptes des comptes de I’Etat et de ceux du régime général de sécurité
sociale, comme ceux des grands établissements publics faisant certifier
leurs comptes par des commissaires aux comptes, seule une démarche de
ce type est de nature 4 faire franchir aux producteurs des comptes,
accompagnés par leurs auditeurs, les étapes nécessaires 4 1'obtention de la
garantie d’une information compléte et de qualité sur la situation
financiére et le patrimoine des entités concernées.
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Aussi ’engagement d'une démarche expe’érimenf:ale' prévue par ic
projet de loi de développement des solid{ir{m temtonales. et de g
démocratie locale adopté en conseil des ministres le 1_0 avp_l 2013 '
parait-elle ouvrir une voie prometteuse si la disposition était
effectivement adoptée par le Parlement.

On ne saurait en effet se contenter durablement. d‘.une situation ol
institution n'a aujourd’hui en France la mission expresse de
:.l:;:iuv?:r umns: massurann ce sur Jla régularité, 1a sincérité et l'unage;: fidéle d:l la
situation financiére et du patrimoine des grandes entités publlqu'zs l(.)c zse
frangaises, 4 la différence de ce qui prévaut pour les autres :::-1u=gorm:sdek'i
personnes morales de droit public ou des personnes privées présentan
enjeux de niveau comparable.

CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

La qualité de I'information financiére, comme l'amélioration des
processus de contréle interne, sont des enjeux essentiels & un moment oi
la gestion des collectivités territoriales est rendue plus contrainte par les
réformes en cours : mise en place d'une nouvelle fiscalité locale, réforme
de la carte intercommunale impliquant de nombrewx transferts croisés
Jfinanciers et comptables, développement de nowveawx mécanismes de
péréquation et exigence de donnses les Dlus flables possibles dans le
contexte de l'association des collectivités terrvitoriales a | ‘effort de
redressement des comptes publics.

Les impératifs de transparence financiére et de qualité comptable
sont une des conditions indispensables au respect des régles qui ont

%
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Référentiel de controle interne
du processus de la commande publique
dans les collectivités locales

Le présent guide s'attache au processus de la “‘commande publique™. 1l analyse chaque
procédure, tiches et opérations devant étre réalisées tout au iong d'une chaine de travail
comptable et financiére, depuis le service gestionnaire, initiant la dépense (définition du
besoin et commande du bien), jusqu'au comptable chargé du paiement.

Ces travaux s'adressent par conséquent & toutes les collectivités qu'elles soient dans la
perspective d'une certification ou non de leurs comptes.

= Ce guide constitue une documentation de base pour les responsables termitoriaux
souhaitant renforcer la sécurité de leurs procédures dans ['objectif d'améliorer la
qualité des opérations financiéres et comptables et, in fine, de renforcer la fiabilité
des comptes de leur collectivité. Le document propose un rappel de la réglementation
applicabie au niveau de |a tAche considérée et propose une organisation possible, en
fonction des expériences rencontrées par les différents praticiens des collectivités,
réunis autour de la table.

= Ce guide n'a rien d’impératif, il est simplement proposé aux responsables et agents
opérationnels pour leur permettre d'appréhender la notion de contrdle interne
comptable et financier (CICF) A travers un processus & fort enjeu au sein de la
collectivité. |l doit permettre de réfléchir A I'organisation actuelle des services, non
plus sous [‘angle budgétaire ou réglementaire habituel mais sous un angle
comptable, en partant du processus comptable, lui-méme décliné en procédures et
taches afin de recenser les risques inhérents & chacune de ces taches ou opération.

Un tel référentiel a donc pour but de porter un “regard comptable " sur des procédures
familieres et de se poser les questions relatives & la meilleure maniére de maltriser ces
risques en fonction de leur détection au sein du service.

L'intérét est de présenter de maniére synthétique ces différentes opérations et la
réglementation qui sy rattache, sous forme de fiches de risque. Seuls les risques considérés
comme majeurs sont recensés 2 travers ce document.

Un tel dispositif de contrdle doit bien évidemment &tre adapté 2 la taille de la structure, aux
moyens dont dispose le service ou Ia collectivité ainsi qu'aux enjeux financiers geérés. Par
ses enjeux financiers, la commande publique constitue 4 cet égard 'un des processus
majeurs, au sein de toutes les entités publiques.

Comité national de fiabilité des comptes locaux
1
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centralisée/décentrallade :
organisation déficlenle des services
demandeurs ({services techniques —
garvices gestionnaires). Absence de

Gestion

concertation et communication ou
communication déficiente entre las
services demandeurs afin d'aboutir &
lexpression d'un besoin commun 2a
I'ensemble de 1a collectivilé.

Incertitude, Imprécislon dans
l'expression des besdins par les
services demandeurs. inadaptation de
la définition des familles de produits

La période du processus budgétalre Impiique une premiére phase de recensemen| des
tesving, qul se poursuit lout au long de I'annés. Celle phase est Incontoumable car efie
parmal de chiffrer les besoins globaux de la collactivits en consolidant I'ensembla des besoins
de la coflectivité estimés, par senvice.

Il importe par conséquent de disposer d'une liste (nomenclature) de fournifures regroupées en
grandes familles de prodults. Le recensement des besoins des différenles directiona /
services opérationnels est effectud A partir de cette nomenclature de produits élaboréa el
acluallsée périodiquament pour qu'slie soft toujours adaptée aux besoins réels

Cette liste permet de déterminer la procédure de commande publique la mieux adaptée en
fonction des seulls de commande estimée sur I'année, La principal isque pour une caliectivite
étant lo « découpage » abuslf des commandes dans le but d'échapper aux seulls de publicite
Impliquant le choix d'une procédure plus contralgnanie.

Catte étape permet alors d'améter le montant des crédits budgétalres néceasaires sur yne

Inadaptées — non respect du code des
marchés publics multiplicaion des
avenants pour répondre 3 la demande
des services non consultés au
préalable

- nizsque da bouleverser 'dconomie

du marchs,
- allongement des délais,
- surco(is financiers,

Impadd budgétaire et comptable:
consemmation sur les comptes de
crédits non prévus ou Insuffisamment
ouverts.

Risque pour {'image de 1a collectivité

aux besoina de [a collectivita. base la plus proche de la réalité possible.
Carenca da formation du personnsai
Evépement ; Docum n:
les besoins sont mal évaiués| -  Code des marchads publics
nolamment sous évajués - Rédaction et diffusion d'un Guide de procsdure &tabii au sein de la collectivitd
- Rédaction et diffusion d'un Document spécifique recensant les familles de produits
utlliséas
Tracabilits ;
= Conserver la trace du conirtle par le service juridique (date — acteur) et cbservations
adressées aux prescripteurs.
= Archivage des FV de réunlons du réseau des référents (cf. infra) & adapter en fonction
de la taille de la coltectivité.
Impacts ; Oraanisation ;
Impact juridique : procédures | Optimiser la fonction achat ;

Metire en place un résesu de nréférents / acheteurs au sein de chaque service afin de

déclolsonner I'expression des besoins.

Il est préconisé de désigner un pilote qui réunit les chefs de service et anime la néseau des

référents acheteurs imptantés dans chaque service afin d'éviter la multipleation de petites

commandes auprés d'un ou plusieurs fournisseurs pour des produlls eppartenan 2 a méma

famille.

= phase de recenssment annuello des basolna et reporting en fin d'année afin didentifier les
emmeurs et melire en place les moyens d'y remédier.

= améliorer [a connaiasance du marché par les acheteurs=> Mattre en place une vellle sur
I'offre, mise en concurrence des acteurs présents sur le marché.

+ véidfier la mise en cohérence des procédures entre elles (prospective financiére, plans
pluriannuels d'investissement ou d'action / affectation).

@ Définlr des familles da prodults adaptées aux besoins de chaque collectivité.

@ Melire en place un observatoire da la commande publique et réaliser un bilan des achals.

= En fin d'annés, effectuer un bilan de la politique d'achats afin d'identifier et évaluer les
anomalles de l'axercice == utiliser les restitutions du SI (Systéme Informatique),

Mesures da contrbies proposdes :

Contrédie de supervision contemporaln :

Conirdle de I'organisation par le direcleur en charge du service « acheteur » da leffectivité
des mesures mises en place comme la communication des PV de réunions, le suivi des
actions menées par le réseau ou [a fixation d'un calendrier de réunions

Contréle de supsrvislon a postériort par le DAF :
Contrdle sur un échanlillon de 30 commandes effectuées en N-1 sur différentes familles de
preduits pour s'assurer de I'effectivité et la qualité du recensement notamment I'utilisation de

la nomenclature, la respect de celle-d au regard des commandes passées l'exercice
précadent et rapprocher les crédits budgélalres allouds.

Comité national de flabilité des comptes locaux
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Mauvalse connaissance des marchés
et des produits proposés

Carence dans larganisation

Défaul ou consultation incomplétes des

ggm{gglin =

La phase de recenssment des besoins s'effectue au moment du pracessus budgétaire.

Elle apparail comme incontournable car efle permet de chiffrer les besolns globaux de la
collectivité et de passer outre la cloisonnement par services ou directions

prescripteurs
Evénement : Deocumentation ;

Les besocins sont mal évalues
Les procédures de passalion des
marchés utillades sont Inadaptées

- Code des marchds publics

- Rédaclion et diffusion de Guide de procédure

-  Rédaction el diffusion de Document spécifique recensant les familles de produits
utillsées

Tragabiiité ;

@  Archivage des PV de réunion des référents, des reporting de fin d'annéa.

La tracabilité ast adaptée en fonction de Ia laille de la collectivité et des poasibilités offertes
par ‘e systéme d'information

Impacts :

Non respect de la réglementation des
marchés publics

Marchés Infructueux => allongement
des délais

Impact budgétaire et complable:
consommation sur les comptes de
crédits non prévus ou Insuffisamment
ouverts

multiplication des avenanis pour
adapter le marché conclu a des besoins
non initialement pris en compte et
pouvant générer des surcodts.

impacts liés a 'allongemant des délais
de réalisation d'une opération.

Organisation ;

Optimiser la fonctlon achat :
Metire en place un néseay de référents / acheteurs au sein de chaque service afin de
dédloisonner 'expression des besoins.

§l esl préconlsé de désigner un pilote qul réunit les chefs de service et anime le reseau des
référents acheteurs implantés dans chaque service afin d'éviter la multiplication de
commandes auprds d'un ou plusieurs fournisseurs pour des produlls appartenart & la méme
famiile.

Le réseau das référenis mutualise les difficuliés rencontrées par chaque service - remontée
des observations, réclamations émanant des utillsateurs.

Améliorer la connalssance du marché par les acheleurs => Mettre en place une veille sur
I'offre afin de bian connaltre les produits et les fournisseurs présents sur le marché,

Meltre en concummence les acteurs présents sur le marché.

Ne pas étre trop contraignant dans la rédaction du cahier des charges &fin de laisser des
marges de manceuvres aux foumisseurs dans leurs réponses. Se laisser la possibilitd
d'sccepler des variantes.

@ Développer la recours aux accords cadre de marchés.

Vérifier la misa en cohérence des procédures entre elles (prospective financiére, plans
pluriannuels dlnvestissement ou d'action / affectation),

Consulter lea utillsateurs en organisant une consultation périodique des services utilisateurs
pour prévenir les éventuelles emeurs d'appréciation. Exemple: dans une créche la
consultation du personnel d'une collectivité a permis de définr précisémeni la hauteur
souhaitée par le personnel, des différents équipements.

Mesures de contréles proposées :

Contrdle de supervision gontemporatn :

Il 5'agit d'un contrble de validation rdalisé par la hiérarchie ; ce conlrble peut &tre exhaustif ou
par échantilion en fonction de seulls. Le controle sera adapté en fonction de la taile de la
collectivité et/ou des anjeux, des moyens disponibles el de I'organisation mise en place.

En fin d'opération, il est souhaitable d'effectuer un bilan afin dldentifier et recenser las
anomalles. Dans la mesure du possibie, il est recommandé de s'appuyer sur les restitutions
du systéme d'information pour procéder 4 ce bilan. Le bllan devra donner lieu 4 la mise en
place d'actions comrectives (rectification / comections des marchés lors de leur
renouvellement, comection de clauses trop complexes a mattre en muvre).

C'est une approche qualitative des marchés qui est privilégice.

Comité national de fiabilité des comptes locaux
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Mauvaise estimation du besoin.

Carence de formation.

Méconnalssance / Non respect des
procédures de commande publique
Méconnaissance de la réglementation
relative aux délégations de signature et
au fonctionnemant des CAQ.

Mécennaissance ou absence de suivl
des seulls atteinis par la collectivité sur
un méme type de produit ou sur une
famille homogéna de prodults.

Mauvals recsnsement des basoins sur
la lotalitd d'une opération de travaux.

Y4

Les procédures de passation des marchés publics font Fobjet de nombreuses rigles quil
convient de mattriser afin de sécuriser les procédures utifisées.

A défant, |a collectivité se retrouvera confrontée 4 divers risques |uridiques : délibérations
rejetées par le contrdle de légalité, saisine du tribunal administratif, recours da foumigseurs
s'estimant lésés, pouvant donner lieu & des frals de Justice et au palement de dommages
intérdis. La marché peut étre retardd et méme annulé.

Ces divers événements pouvant affecter un marché, entrainent des surcodts liés aux frais de
justice mals aussl & ['allongement du délai de réalisation de I'opération programmée (par
exemple, le retard dans la livraison d'un batiment entralne des surcoiis liés & la location de
locaux en attendant la Fvraison de I'équipement).

\d ont ;
Non respect des procédures.

Dogumentation :

- Cods das marchés publlcs

- Rédaction et diffusicn du Guide de procédure réalisé au sein de la collectivité

- Rédaction et diffusion de Document spécifique recensant les familles de produits utifisés

- Rédaction et diffusion d’une Charte déontologique de Fachat pubiic mise & jour en cas
de basoln (document signé par les élus en début de mandat dans lequel les &lus
indiquent leurs autres fonctions pouvant donner lleu & des Incompatibilités).

- Redaction et diffuslon des Documents mis a jour retragant les délégations de signature.

- Organiser une vellle |uridique et prévoir des gclions de formation régulidres sur la
réglementation relative 4 la commande publique

Tragabilité ;

Archivage des listes édilées el utilisées pour réaliser les contrdles - & adapter en fonction
de la [aille da la collectivité,

Archivage des déégations, procurations, elc...valides au moment de la signature de
chaque marché, |
Archivage des conirbles de la composition des diverses commissions liés & chaque |
marché et des Procés verbaux ou comptes rendus de réunians.

o

o

@

impacts :
Risque pénal — délit de favoritisme.

Risque jurddique et financier -
contentieux : recours d'un fournisseur
et/ou cbservailons liées au contrble de
legalité.

Dépenses supplémentaires el
allongement des délais de réallsation
da l'opération liés & I'impact.

Déficit dimage de la coflectivité pargu
par les administrés et les founisseurs -
impact polillgue pour les élus :

Retand  dans les opérations,
dysfonctionnement des services publics
suite & l'allongement de la réalisation
des opérations.

= —
Déployer un systéme d'Information adapté (recensemenl des commandes en cours) afin de
définir des régles de blocage stfou d'alerte en fonction de seulls au moment de PédItion du bon

de commande. Cet outil d'alerte ou de blocage est un outil de prévention qui permettra le
recensement des problémes renconirés.

Omaniser Is recansement des besolns & partir des données historiques dos commandss,
L'analyse des resiitutions permetira d’améliorer le dispositif de recensement pour I'exercice
suivant.

@ Recourir aux accords cadre pour fes fournitures et prestations de services.
Organiser et documenter les délégations de signature etou de pouvolrs permettant de s'assurer
au moment de ta signature que Is signatalre dispose bien de la délégation.

Moesures de contréles proposdes

Contrdle mutusl ou contrble de supervision réallsé par Fencadrement d’un échantillon de
doaslers do marchds :

Contrile des marchés en fonction de seuils, du type de procédure, de la taille de la collectivité

Le conirdle du marché sera opéré par un service extérieur (service juridique ou DAF, sefon le
type d'organisallon).

Ce contrdle pourra éire exhaustif ou par échantillon ; il sera adaplé en fonction de paramatres
propres A& Fentilé, Il peut s'sgir d'un conirdle exhaustif, d'un contrdle par échantiilon selon des
seuils ou selon d'autres critéres, par exemple nature du marché. il est recommandé d'utiliser les
restitutions disponibles via le systéme d'information pour effectuer les controles.

Comité national de fiabilité des comptes locaux
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Facteurs déclenchant
Absence de comptabllité d'engagement

Absence d'engagement / Engagement
tardif

Défaut de formation — Absence de
guide de procédure

La tenue de la comptabillté d'engagement des dépenses est une obligation qui incombe 2
I'ordonnateur. L'engagement comptable précéde I'engagement Juridique ou lu est concomltant.
Le suivi des engagements penmet de connaltre & loul moment :

- Les crédits ouverts et lee prévisions de receltes

- Les crédits disponibles pour engagement,

- Las crédits disponibles pour mandatement,

- Les dépenses st recettes réalisdes,

L'smploi fait des recattes grevées d'affectation spéciale.

En fin d'exercice, le soide des engagements permet

de détarmines Je moniant des charges et prodults & rattacher & |'exerclce lequei Influe sur
le résultat de fonctionnement (procédure ne concermnant pas, & fitre obligatoire, les
communes de molns de 3500 habitants) ;

de dresser I'état détailld des restes & réaliser en invastissement st fonclionnement. lis font
partie intégrante du résultat du compte administratif et doivent étre sincéres

d'établir la compte administratif

o

Evénoment :

L'engagement cornptable n'est pas
enregisiré dana le Sl

Documentation ;
- Diffusion Code général des collectivités lerrfloriales
- Diffusion instruction comptabls

- Rédsction et diffusion Guide de procddure inteme

20 JYTTHISUIIE (D

=  Systéme dinformation parmettani de retracer les engagements.
@  Conservalion et archivage des bons de commande

Impacts ;

Les comptes ne sont pas flables.

La collectivité ne connalt pas le solde
disponible ators qu'elle continue 4
engager : elle se met alors en situation
éventuelle d'insolvabililé.

Rejet des mandals par le compiable
pour inguffisance de crédita ouverts =>
aliongement des délals / surcodts
Déficit dimage de la collectivité et
impacl politiqua pour les élus,

Les ratiachements de charmes ot les
resles 4 réaliser ne sont pas sincéres.

Organisation ;

= Disposer d'un systéme d'Information qui fasse le lien enire l'engagement el I'laboration
du bon de commande.

@  Paramétrer le systéme d'Information afin de rendre obligatoire la présenca d'un numéro
d'engagement avant la liquidation d'une facture.

@  Mettre en place, éventuellement, un visa préalable de I'engagement juridique, en fonclion
de seuils.

o Prévoir une procédure mssurant, en cas de bon de commande oral, la liaison entre
I'engagament comptable et le bon de commande.

Mesures de contrbles proposées ;
Contrdie mutuel/ auto contréie ;

Utilisation du systéme d'information : exemple, au moment de |a saisie du bon de commande
=> hlocage ou alerta si pas de n” d'engagement référencs.

Contrdle de supervision a posteriori :

Controle par échantilion (périodicité et échantilion 4 déterminer selon la tallle de la collectivité,
les moyens disponibles et I'organisation de 'entité) de I'antériedld de 'engagement comptable,
Utillser les possibilités offertes par le systéme d'Informafion afin d'éditer des hstes
d’engagements sur une période définle ou en fonction d'un seull. Ces engagements seronl
rapprochés du bon de commande afin de s'asgurer de I'existence d’'un numéro d'engagement
cormespondant sur chagque bon de commande.

Explolter les possitilités d'utiliser les restitutions des anomalies déteciées par le systéme
d'information ; par exemple détecter los lquidations sans n° d'engagement - bons de
commande sans référence 4 n® d'engagemant...).

Comité national de fiabilité des comptes locaux
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Eacteurs déclenchant :
Confuslon entre investissement =il
fonctionnement,
Mauvalsae Identification des ters.

Carence ou mauvaise gestion des
habilitations Informatiques.

Absence de gulde des procédures,

Non détection des marchés multi
Imputations.

Géndralités :

SA

L’engagement dolt rester dans la limite des autorisations budgétaires. C'est pourquoi 4 un
angagement juridique dolt comespondre un angagement comptable préalable ou concomitant.
L'engagement complable consiste & réserver les crédils budgétaires correspondanis &
l'engagement juridigua jusqu'au mandatement.
Les ameurs pouvant affecter 'anreglstrement de I'engagement comptable, sont muttiples :

- Emeur dans le montant,

- Emeur d'imputation,

- Tiers mal ldentifié,

Carencs de formation - Engagement par une personne non habilitée.
L'engagement complable est ka premiére action sur la chalne de la dépense, C'est une phase
essentielle. Les emeurs commises & ce niveau risquent de se répercuter tout au long de la
chalne de la dépense et de générer des anomalles affectant non seulement 'engagement mais
également Ia liquidation et le mandatement.
Evénemant ; Documentation ;
L'engagement n'est pas enregistréd - Diffusion des Instruction comptable / Rédaction et diffusion Guide de procédure interna,
comectement dans le Sl . - Rédaction et diffusion d'un Thésaurus ou chartre pour la création des tiers,
- Renforcer la formation des personnels chargés de fengagement,
- B S blique 3 abifife epenses engagees
I :
o  Archivage des prauves des contréles.
o Systeme d'information permettant de refracer les engagements.
= Conservation et archivage des bons de commands
Im ; Organisation :
La complabilile d’engagement n'est| Mattre en place des régles de gestion spécifiques & la collectivité.
pas  sincérs, les  Informations| o Bonne pratique pour les marchés muli imputations: utlliser le progiciel en
comptables découlant de la lenue de renselgnant dans la fiche marché les différentas imputations correspondant A ce
la  complablité des dépenses marché. Un blocage est paraméird si au moment de I'engagement, Fimputation
engagées sont emonées. utilisée n'sst pas recensés dans Ia fiche marché parml les imputations possibles.

La liquidation et le mandatement
présentent des anomalies / Palement
iméguiler.

Montant du FCTVA erroné,

La dépense est Imputde sur des
crédits non cuverts ou insuffisants.

Le mandat est refeté par le
comptable : allongement du délal de
paiement.

Déficit d'image de la collectivité vis A
vis des foumisseurs,

Sécuriser 1a base tiers :
- Perzonnes physiques => définir un numéro stable dans la mesure du possible,
- Persormes morales => utlliser ie N” SIRET et en plus le code NAF.,
- Centraliser la création des tiers ou au moins centraliser la validation de la création de liers
par le service des finances.
= Exemple d'une grande collectivité qul & éiaboré un tableau de bord Informatique &
partir de son systémo d'information, recensant un cerialn nombre de critdres de
fiabilité de la basa ters (doublons, adreases, noms mai orthographlés....)
Limiter et conirdler par l'actroi d’habilitations le nombre de personnes habllitées & créer, valider
la création de tiers et assurer la geation de la base {« nettoyage »...).
Sécuriser I'alimentation de la base liers par déversement d'applications métier, Un audit regulier

de la base ters devrait parmetire de la Rablliser. Certaines enlilés fon appel & un prestataire
notamment pour effectuer un contrdle des numeéros de SIRET.

o Utliaer les fonctionnalités du systdme d'information pour paramétror des blocages
ou alortea.

Mesures de contréles proposées :

Contrdle mutuel / auto contrdle ; Conirdle de la présence du montant engagé et cohérence
entre la complabilité des engagements et les mandats effectués.

NB ; des contrdles doivent élre mends réguliérement pour s'assurer qie lors de la création d'un
nouveau tiers, ce demier n'existe pas déja dans la base. La création d'un fiers de surcrolt
davrait &tre gssociée d une sdperation des tAches entre la personne quf saisit fes diéments
notamment le compte bancaire et la personne qui valide ces informations dans la base.

Comité national de fiabilité des comptes locaux
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Contrdle de supervision a posterior! ;

Controle a posterlori par échantillon (4 définlr selon la 1zille de la collectivilé, la volumétrie et les
mayens disponibles}

Utiliser les listes éditées par le systéme d'information pour contréler un certain nombre
d'engagements.

L'encadrement réalisera un contrdle exhaustif afin de s’assurer de la comecte salsie dans le
gystéme d'informalion des ltems liés 4 l'engagement (tiers, montant, Imputation, antériorité de
rengagement, personne hablliiiée & engager).

It s'attachera & vérifler 'effectivité des mesures misea en ceuvre relatives 4 la création des
tlers 4 partir d'un échantillon de 30 tiers.

Contrdle par échantillon et selon péricdicité (2 définir selon (a lallle de la collectivité et la
volumétria des tiera crées) du respect des consignes relatives & la gestion des Bers.

Utlliser les restitutions disponibles par le systéme dlinformation afin didentifier les anomalies
sur les tiers et procéder A un contrdle exhaustif des anomailles.

Ces contrdles donneront lieu & un bilan qui permettra la mise en muvre de mesures comeclives.

Comité national de fiabilité des comptes locaux
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mgg declenchant :

Absence de contrdle réel du service fait /
Absence de personne désignée pour
procéder au contrdle réel du sarvice fait.

La personne responsable n'est pas
informée da la livraizon / de fa réception
des ifravaux / de la réalisation de la
prastation.

Les personnes chargées du conirdle
n'ont pas la compétence technique
suffisante pour apprécier la qualité de
service réalisé ou de la livraison / ou n'ont
pas accds aux documents nécessaires
{bon de livraison — documents relatifa au
marché 4 la convention ...) - défaut de
formation

Le signataire n'a pas délégation,

L'ordonnateur est chargé de la liquidation des factures. La liquidation a pour objet de vérifiar
la réallté de la dépense et d'arréter le monlant de la dépense.

Elle est effectuée au vu des titrey établissant les droits acquls aux créanciers ( décret GBCP
art 31).

La constalation du service falt consiste & vérifier la réalité d'une dette, c'est 4 dire & vérifier
qua le foumisseur a bien accompli ses obligations (quantité, quaiité) par rapport 3 la
commande.

C'esl la premire élape de la liquidation,

La vérification du service fait n'est pas qu'une formalité adminisirative, elle ne se limite pas &
I'apposition de la signature d'une personne hatllitée sur le borderzau de mandals. L'article 12
du GBCP édicte qua l'ordonnateur atieste sous sa responsabilité du service fait.

Le fait d'apposer sa signature et de cerllfier “le service falt” sur un bordereau sans avoir
vérifié au préalable la réalité el la conformité du * service falt ® constitue une infraction aux
régles d'exécution de la dépense {art. 3134 du code des juridictions financléres) et expose
son auteur 4 une amende prononcée par la COBF (CDBF — 22 Juin 1892 — Loing et CDBF 18
Juin 19897 — Vilain).

an

Le sarvice fait n'est pas contrdlé / est
mal conirélé.

nt :

wme
Rédaction st diffusion d'un Gulde de procédure Inteme
Diffuslon Décrat de 2007-450 du 25 mars 2007 sur les PJ - Annexe 1 du CGCT |
hitp:fiwww. collegtivites-locales .qouv fripieces-ustificalives-des-depenses-
ubligues-lacales-2

Code des marchés / Marché — convention - contral — bon de commande - bon de
iivralson — FV da récep

site : i
Tragabllité :

@  Signature des bons de livraison par la parsonne compélente (déiégalions de signatures
formalisées et actualisées)

= Archlvage des bona de livralson A rapprochar des bons de commands.

cts :

La prestation n'est pas conforme voire
inexistante=> fraude [/ Dépense
imégutiéra - surcolts.

Pertes de voies de recours A I'enconire
du foumnisseur,

Fiablilé: mauvaise
rattachemenis de charges.

Infraction eux régles d'exécution de la
dépensa publique (art. L 313-4 du Code
des juridictions financieres) => amende
peouvant étre infligée par la CDBF.
Allongement des délaia de réalisalion
d'une opération par exemple si la
commande réceplionnée n'est pas
conforma et qu'll faul passer une nouvelle
commande pour répondre au besoin
Déficit d'image de la collectivité vis 4 vis
des adminisirés et dea fournisseurs:
impact politique pour les élus.

qualité  des

Melire en place d'un double niveau de contréle :
1 —Réception de la llvralson : formalisation par un documant (bon de livraison)

2 — Vérification de la gqualité/ conformité des blens ou services fivrés au regard de ia
commande = formalisation par un document.

Désignation de responsables de la certification du service fait dans unité / service en tenant
compte des compétences techniques nécessalres. L'organisation dolt atre formalisée
notamment par la mise en place de délégations de signature (éventueliement selon montants,
type da dépense....). Les délégations doivent étre actualisées réguilérement.

Masures de contrdles proposées :

Contrdle mutuel/ auto contrdle ;
A la réception de la livraison : mpproechemant avec le bon de commande.

Vérification de la conformité : rapprochement avec ls bon da livraisen, le bon de commande et
le document formalisant la réception.

Contrdle de suparviston 4 posterior

Melire en place un contrdle hiérarchisé du service fait qui sera adapté 4 la tallle de la
collectivité, ses moyens et son organisation. Ce contréle pourra tenir compte des montants,
des lypes de dépenses ....

Contréle de Faffectivilé des mesures mises en place : contrdle par échantillon (seuils /
familles de biens ou services ) 4 partir des mandaternents rdalisés ; il s'agit de reconstituer la
totalilé des opérallons intervenues depuls Is livraison et ayant conduit 3 certifier le service falt.

Comité national de fiabilité des comptes locaux
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