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GLOSSAIRE

Décentralisation

Efficacité

Efficience

New Public Management

Qualité

Transparence

. systeme d’organisation des structures politiglees
I'Etat qui accorde des pouvoirs & des organismes
autonomes.

: adéquation entre moyens et résultats.

. caractéristique permettant d’assurer une utitinades
ressources économiques a moindre codt en vue
d’atteindre un objectif fixé.

: Mode de gestion consistant a transposer le mamagfe
des entreprises privées dans le secteur public

. état caractéristique, propriété de quelque chostui
donne une valeur plus ou moins grande.

. caractéristique de ce qui exprime la véritésdan
transformer, de ce qui est limpide.
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INTRODUCTION

La mondialisation a plongé le monde dans un enuiorent marqué par le libre
eéchangisme. Entreprises, consommateurs, lobbysuggrade pression) et organisation
internationale ont tous été des acteurs de cetteede. Néanmoins, les acteurs majeurs de la
mondialisation, telle qu’on la connait aujourd’hoint été Margaret Thatcher, Ronald Reagan
ainsi que Michaél Gorbatchev lorsqu’ils ont voutauver des solutions a l'inefficacité de
I'Etat qui était jugé trop bureaucratique et démsDe ce fait, ils ont mis en place des
politiques d’ouverture, de concurrence, de dérdigua du marché public et de
déréglementation financiére. Ces politiques sontoati apparues dans les pays développés
sous l'aspect de réformes surtout en ce qui cordersecteur public. C’est en ce sens que le
New Public ManagemefNPM) a fait son entrée avec comme objectif d’aoréli la gestion

de I’Administration publique.

L’avénement du NPM dans les années 1980 a doncuédeqdébut d’'une vague de réformes
au sein des administrations publigues dans beaudeupays industrialisés. Toutefois, son
applicabilité dans les pays en développement exstere a prouver. Il n’existe en effet que
peu de preuves objectives de réussite des réfodares ces pays. Faisant elle-méme partie
des PED, la Républigue de Madagascar s’est engagéement dans un processus de
réforme et de progres visant a atteindre I'objedtiin développement rapide et durable.
Générateur des ressources propres de I'Etat (impidtst de douane), gestionnaire des
ressources extérieures (bailleurs de fonds), lestéire des Finances et du Budget (MFB) se
place au coeur de ce processus. Il est en effednsaple en dernier ressort de l'instruction et
de la gestion de I'ensemble des projets de développt, mais assure également le suivi de
la mise en place de la bonne gouvernance. Vu l'aumpdu réle joué par le MFB, la question
gui se pose évidemment est donc de savoir queladim@ eu I'apparition des modifications
du NPM sur le mode de gestion de ce ministere nokmh concernant la gestion des finances

publiqgues ? Des changements significatifs ontil€{re observés ?

Pour répondre a ces questions, la premiere pateete étude sera consacrée d’abord a une
approche globale sur la notion de NPM, dans la i@éeux partie, les réformes de la gestion
des finances publiques entamées par le MFB daoadee notamment de cette NPM seront

exposees en détails.




-~

PARTIE I :

APPROCHE GLOBALE SUR LE
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Chapitre | : FONDEMENTS THEORIQUES DU
NEW PUBLIC MANAGEMENT

Le New Public ManagemenfNPM) a été concu dans le domaine de la gestion
publiqgue dans le but d’améliorer, et méme de padecer, le mode de gouvernance au
sein des administrations publiques. C’est doncdémarche dont I'objectif est la qualité
des services publics. Cette appellation Mew Public Managemengst attribuée a
Christopher Hood en 1991. Oshorne et Gaebler (1892) parlent plut6t de la réinvention
du gouvernement et de l'introduction de I'espritrepreneurial. En France, plus tard, les
modernisations apportées par ce mode gestion énerglobées sous I'appellation de
Nouvelle Gestion Publique (NGP).

Ainsi, le NPM remet en cause non seulement la gesties administrations
publiques & proprement parler, mais pousse égateifieat a s'interroger sur son réle et
ses missions c'est-a-dire sur sa finalité. Il estcdquestion pour I'Etat de changer de
finalité et par conséquent d’adopter de nouveliegégies.

Section 1 : présentation de la NMP

Selon Christopher HOOD, dans un article qu’il a lpuken 1991, le NPM se
caractérise en sept points a savoir . « La désagoégdes organisations publiques en
unités entrepreneuriales ; favoriser une plus grasminpétition au sein de I'organisation,
comme avec le privé ; l'utilisation des méthodesnaugtriales privées ; la recherche
méthodique du moindre codt; la décentralisation mhuvoir ; l'importance accrue
accordée aux standards de mesure de la performéncentrdle des organisations a partir

de la mesure d’objectifs de production »

A) Définition de la NPM

En appliquant les principes du NPM, I'Etat montreecses objectifs ont changé.

Dans sa these, intitulée « Les trajectoires d’équiigs stratégies de gestion de I'équité des
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organisations publiques », Olivier KERAMIDA®xplique que I'Etat considére désormais
I'efficacité comme un impératif, le but étant deatdir I'équilibre budgétaire et d’assurer

la qualité des services publics.

Le NPM est donc un nouveau systeme de gouvernapgesuit une approche
néoclassique de I'Etat. L’économie doit, par conséd, étre régulée selon les régles du
marché, et non pas par I'Etat. Il en découle urpiegiion des méthodes du management
privé, qui rendent les entreprises efficaces sumadeche, au secteur public. Globalement,

le NPM n’est que 'application des techniques maniades du privé au secteur public.

Philippe BEZES, dans son article « Le renouveau du contrdle desalicraties »,
précise cependant que « le statut du NPM est ambigour lui, « il s’agit d’'un ensemble
hétérogéne d’axiomes tirés de théories économigleeprescriptions issues de savoir de
management, de description de pratiques expérieerdans des réformes (notamment
dans les pays anglo-saxons) et de rationalisatimtridale réalisée par des organisations
transnationales (OCDE, banque mondiale). » |l ajayte le NPM est une sorte de «
puzzle doctrinal a vocation générique », pouvanitre appliqué a tous les services
administratifs quels qu’ils soient ». Selon GIBER&,NPM est un management public
« orienté business » c'est-a-dire fondé sur ledleade performance reliant « Economie,
Efficacité et Efficience » appelée également 18E«w [Urio, 1998, p 97] étant eux méme
a la base du management privé. De fait, 'admiaigtn publique a adopté les mémes
criteres de mesure de la performance que les eisesp priveées. Ces critéres,
principalement financiers, ne peuvent exister quaéir de la mise en place d’'un contrdle
de gestion adapté dans les organisations publiditegsplication concréte du NPM passe
donc par un ensemble d’actions dont I'une d’elles lénstauration d’'un systéeme de

contrdle de gestion.

1 KERAMIDAS Olivier, Les trajectoires de I'équitdes stratégies de gestion de I'équité dans leswsgsons
publiques,These pour I'obtention du doctorat en sciences de gestion, 2005.

2 BEZES Philippe, Le renouveau du controle des buredies. L'impact du New Public Management,
Informations sociales 2005/6, N°126, p26-37.
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B) Emergence de la NPM

L'idéal type de la bureaucratie proposé par Max \ERBa été longtemps le
modeéle de base de toute Administration. A titrerafgpel, cet idéal type se fondait sur la
rationalité des processus de décision. Il précanigee les taches publiques devaient étre
organisées sur la base des regles écrites. Aladministration étant fondée sur des
documents écrits, des individus spécialement fora@s le domaine des régles techniques
et juridiques s’imposent pour administrer les atés/publiques. Le bureau et les activités
qu’il réalise doivent étre organisés de facon mavigue et s’accompagner d’'une autorité

et de sanction.

Plus tard, avec I'évolution du contexte ou se teolikdministration, ces points de
vu ont été considérés comme n’étant pas conforma eéalité. Contrairement aux
propositions de M. Weber, la réalité était que portance excessive accordée a la
reglementation a favorisé l'inertie et la rigidaa sein de I’Administration. La structure de
bureaucratie proposée par M. Weber a encouragéetetances négatives comme la
mauvaise utilisation des ressources humaines, fejneade délégation des responsabilités
opérationnelles, la mauvaise compréhension desomeapilités professionnelles et
I'absence d’obligation pour les agents de répodeérieurs résultats. Beaucoup de pays ont
par conséquent décidé de remettre en questiordie ¢ M. Weber pour améliorer leur

administration publique.

La nécessité des réformes s’est amplifiée danarieées 80 ou I'on a constaté que
les administrations publiques occupaient une pliEelus en plus importante dans de
nombreux pays développés ce qui les a conduitgpplication de nouvelles théories ainsi
gue de nouveaux modeéles afin de rénover le segighbiic et 'administration. Certes,
guelques transformations ont déja été mises em plans les années 60 et 70 par exemple
le Planning Programming Budgeting System (PPBS)Etaxs-Unis ou la Rationalisation
des Choix Budgétaires (RCB) en France et qui avaiear finalité un meilleur emploi des

fonds publics, mais ces techniques ont été rapidersgté en raison de leur complexité.

Ces expériences ont contribué a I'emergence de@R Hu début des années 80
dans un contexte économique marqué par le choolipétet I'apparition dans la plupart

des pays occidentaux d’'un chémage de masse. Lesiggsepays a avoir appliqué les

3 Weber M. (1971), Economie et société, Tome 2,i&ui®lon, Paris.
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modeéles de la NGP sont alors le Royaume-Uni, laviiberZélande ainsi que les Etats-
Unis. Ces modeles sont précisément apparus pouondép aux réalités économiques et

sociales de ces pays ou le secteur public étagrdetrop vaste et trop cher a exploiter.

La NGP est donc apparue dans les pays développéssx nombreux constats sur
la médiocrité de la fonction publiqgue qui sont :ldardeur bureaucratique, manque de
transparence, manque de coordination entre seradmistratifs, manque de flexibilités
de I'administration. Néanmoins, beaucoup de fastexternes également ont contribué a

la mise en place du NPM comme la crise financiareegemple.

Dans les pays en développement, plus précisémemtfreque, le NPM a été
introduit a travers les Programmes Nationaux devemance. Un Programme National de
Gouvernance (PNG) est un instrument normatif giginde et définit la stratégie de I'Etat
en matiere de développement économique et sokibd a définir un cadre d’action et
d’interaction, entre I'Etat, le secteur privé, atdociété civile. C’est un plan générique
d’action publique qui définit 'ensemble des mesusieadopter, sur les plans administratifs,
économiques, sociaux, pour promouvoir I'efficadiidtique. La mise en place de cette
modification du NPM a été fortement recommandée [em bailleurs de fonds
internationaux dans le cadre des PAS ou Programigistement Structurel qui
pronaient le désengagement de I'Etat des sectearméniques et sociaux, et présentaient

le secteur privé comme le moteur de la croissaocramique et de la régulation sociale.

Tableau 1 — Comparaison de I'Administration de type wébérien ne et NMP

Administration wébérienne Administration NMP
Objectifs respecter les regles et les atteindre les résultats,
procédures satisfaire le client

Organisation centralisée (hiérarchie décentralisée (délégation de
fonctionnelle, structure compétences, structuration en

pyramidale) réseau, gouvernance)

Partage des responsabilités confuses Clair
politiciens/administrateurs
Exécution des taches division, parcellisation, Autonomie
spécialisation
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Promotion pas de favoritisme avancement au mérite, a la
avancement & I'ancienneté, responsabilité et a la
performance
Controle indicateur de suivi indicateur de performance
Type de budget axé sur les moyens axeé sur les objectifs

Voila donc en ce qui concerne les généralités dpquale la NPM. Il importe

maintenant de voir quelles peuvent étre les thé@ienomiques qui le fondent.

Section 2 : Théories de base de la NMP

Les principes de la NGP sont sous-tendus par dek/s&s fondamentalement
economiques inspirées de la « nouvelle théorie'@mnomie politique » (Frant, 1998).
Cette nouvelle mouvance en matiere économiqueosstituée de trois grandes écoles a
savoir : I'école du public choice (Palombarini, 2000))'école des relations d’agence
(Fama & Jensen, 1983a ; 1983b)|'é@tole des couts de transactiofWilliamson, 1994 ;
Ménard, 1997). C’est en effet principalement encfam de ces trois théories que les

critiques ont pu émerger sur le fonctionnementagisinistrations publiques.

Toujours soupconnés de travailler pour leur progwepte ; les fonctionnaires,
acteurs égoistes, calculateurs et opportunistas sssceptibles de constituer des obstacles
a une mise en ceuvre pure des politiques, notamoe#ies qui ont traits aux politiques
économiques. En conséquence, en introduisant deanmsénes du marché au sein des
organisations publiques, en mettant en concurrkasceervices entre eux par exemple, en
poussant les fonctionnaires eux-mémes a se compemtevéritables entrepreneurs et
gestionnaires a I'image des travailleurs du seqtené, et en inoculant quelgues incitatifs
matériels et immatériels (Hood, 1998), il est poigsselon la théorie de diminuer les colts
d’organisation qui sont considérés comme insupptasa et donc de produire avec moins
de moyens. Donc, les fondements théoriques du Nofieecnent I'idée que les forces du

marché, la réduction du rdle de I'Etat, la décdisttion et le recours accru aux
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arrangements contractuels vont déboucher sur uééaaation des résultats économiques

et sociétaux.

A) L’école des choix publics

La théorie des choix publics est appelée aussotib@les choix sociaux”, « théorie
des choix rationnels >economics of politicspu encore I'école de Virginie. Le postulat
principal de la théorie est que lindividu, rati@iret égoiste, cherche & maximiser ses
gains méme au détriment d’'un groupe. De ce faitceemgui touche le secteur public, le
bureaucrate travail en vue d’accroitre ses budgetsper dans la hiérarchie ou défendre
les intéréts de son groupe, de son clan ou derparation, mais non pas pour le public.
Ce comportement opportuniste des bureaucrates itoadun gonflement régulier du
secteur public ainsi qu’a des inefficiences dangdstion interne de I'Etat. Afin d’éviter
ce gonflement, la solution réside notamment dapairbi de contrat de prestation a des
agences externes a l'administration, car elle perdee maximaliser le profit tout en
fournissant une performance égale. A partir deedeypothése, le programme fort de la
NGP consiste a introduire le concept de marché&atythamique concurrentiels ainsi que

la volonté de donner du pouvoir a l'utilisateur.

La théorie des choix publics propose de placerdgnisations ou les sous-
ensembles en compétition de fagcon a diminuer &irdh des structures. De ce fait, seules
les structures fortes survivront parce qu’ellesoserchoisies par les usagers supposés
comme étant rationnels, alors que les autres, falildes, disparaitront. Ce phénoméne

nous rappelle la théorie de Darwin concernantliecién naturelle.

Pour ce faire, cette école avance deux (2) prdpasitLa premiére est de limiter
constitutionnellement le déficit et transformerdhainistration en la rapprochant du
marché, la deuxiéme proposition est la mise erepli@s structures administratives proches
du citoyen, fondées sur la participation civile ddstinées avant tout a corriger les
injustices du pays.

B) L’école des relations d’agences

La théorie de l'agence se concentre sur la formatles contrats au sein de

I'Administration. Selon Varone (1998, p.129), l'mgtdes contrats permet « de fixer des
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objectifs politiques clairs, mesurables et limitdans le temps, ce qui en facilite
I’évaluation ; ceci va augmenter la transparenceligtinuer I'asymétrie d’information

entre les politiciens et les bureaucrates ; cesguionc permettre de voir les vrais colts ».

Le principe de cette théorie est donc la suivaogs. deux parties, le principal, ou
celui qui fournit le contrat, et 'agent, celui ggxécute le contrat, ont essentiellement une
relation contractuelle fondée sur I'économie €ffiteence : le principal accorde un contrat
parce qu’il y trouve ce qu'il recherche, notamm&tonomie, et qu’'il a le pouvoir de

contréler le résultat. L'agent accepte un conteate qu’il y trouve son profit.

Passer d’'une structure bureaucratique classiqueségoée par le respect des regles
et processus) a une structure gouvernée par lekatd8simplique une réorganisation dans
laquelle le politique fixe les résultats a attesmet 'administratif détermine les moyens a
utiliser compte tenu des parametres internes etred. On doit donc mettre en place des
agences dont le réle est essentiellement exécwane qu’il y ait d’'interférence comme on
peut le retrouver dans une structure gouverneneerdal le personnel politique peut

influencer, de l'interne, la structure et les diéris opérationnelles.

Le danger de l'application de cette théorie résedela possibilité de perte de
contrdle sur les multiples agences mises en plaggicconduira a la création de royaume
ou chacun revit, de facon plus intensive, la treéde choix public. C’est la que la NGP
entre en jeu en créant des mécanismes de régudtamnouveaux outils pour le pilotage.
La aussi, le méme principe s’applique : on passepitiitage par la régulation des

ressources au pilotage par la régulation des edsult

C) L’école des coits de transaction

Si la théorie de l'agence est principalement cam@erpar un contrat entre le
principal et I'agent pour un échange de servicepriacipe économique du colt de la
transaction se préoccupe des structures optimalg®uvernance pour différents types de
transactions. Il s’agit de savoir quelle forme pi@nla structure gouvernementale pour
offrir tels ou tels types de services. L’Etat eftecainsi une double transaction. En vertu
de la théorie de I'agence, il est devenu le prigcfui a délégué a un agent I'exécution de

certaines taches qu’il avait I'habitude de réaligaur les taches qu’il ne peut déléguer, il
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a, en vertu du principe économique du co(t dedastction, modifié ses structures en
tenant compte des formes optimales de rendememst Ge qui expligue que les

fonctionnaires se soient retrouvés si déséquilipagdes changements.

Le NPM repose donc sur des bases théoriques régliesse rapprochent
intimement des approches néolibérales en ce quiecna le désengagement de I'Etat. Il
importe maintenant de voir les principes de basecalalernier ainsi que les outils y

afférents.

Section 3 : les principes et outils de la NGP

L’objectif principal poursuivi par le NPM étant denforcer le pouvoir de direction
des décideurs politiques (tout en accordant auxtiogemires locaux davantage
d’autonomie sur le plan de la répartition des resss) et d'orienter les stratégies de
gestion et de production en fonction des besoins diisateurs (plutét que des
producteurs) afin de rendre des services de qualit®indre codt, il s’avere opportun de
voir en premier lieu, quels sont les principes afgsopar le NPM pour atteindre ce but,
puis quels sont les modéles qui ont été développeeatir de ces principes et enfin, quels

sont les méthodes préconisées par la NGP poursia@ni place de ces modéles.

A) Les préceptes du NMP

Il existe plusieurs principes de la NGP dévelopmisde nombreux auteurs depuis
son apparition. Néanmoins, les principes qui onplies retenu l'attention sont ceux
proposés par Osborne et Gaebler dans leur ouwnéigeé : «Reinventing Government.»
Ces postulats seront ici présentés tels qu'ilsélerident dans leur ouvrage, c'est-a-dire en
anglais, puis seront expliqués au fur et a mesuinaast leur signification. Selon eux, il

existe 10 fondements d’un gouvernement moderne :

1) steer, not row (or as Mario CUOMOput it, “it is not government’s
obligation to provide services, but to see thatytteeprovided”) : tenir le gouvernail, pas

ramer (ou comme Mariouwmo I'a dit : « le gouvernement n’est pas obligé derfir des

* David O SBORNE, Ted GAEBLER, Reinventing GovernmentwHlioe entrepreneurial spirit is transforming
the public sector. A DDISON-WESLEY PUBL. Co., 199274ages.

> Mario M. C UOMO (1932-), 52E gouverneur de New York.
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services, mais de vérifier qu’ils sont bien renelis ces gouvernements se centrent non
seulement sur l'offre des services publics, maissagur leurs capacités de servir de
catalyseur dans tous les secteurs (privé, publiassbciatif) en vue de la résolution de
problemes dans la communauté. Il s'agit ici d'omenet stimuler au lieu de faire les

choses.

2) empower communities to solve their own problem&erathan simply
deliver services aider les collectivités a résoudre leurs proldemlutét que simplement
leur délivrer des services ; il s'agit donc ici dmdre les collectivités capables de faire
face aux difficultés pouvant apparaitre au seifiatganisation ;

3) encourage competition rather than monopoliencourager la concurrence
plutdt que les monopoles ; il s'agit ici de conemge entre les pourvoyeurs de service.
Les avantages sont une plus grande efficacitéletfare les monopoles a tenir compte
des besoins de leurs clients. C’est une facon canmgenser I'innovation et accroitre la

fierté et le moral des employés du secteur public.

4) be driven by missions, rather than rule€tre focalisé et animé par la
mission plutdt que par la reglementation ; il esutée une organisation plus efficace, plus
efficiente, plus innovatrice, plus flexible et ceatexisée par un moral plus haut.

5) be results-oriented by funding outcomather than inputs étre « orienté
résultats » en financant des résultats socioécanasi plutdt qu’'en fournissant des
moyens ; ici donc le gouvernement mesure la pedooa de ses agences en insistant sur
le résultat plutét que sur les ressources.

6) meet the needs of the customer, not the bureaucéiey préoccupé par les
besoins des citoyens/usagers avant ceux, propgd&dininistration ; les gouvernements
centrés sur les consommateurs répondent aux bedgsnsonsommateurs et non a ceux de
la bureaucratie. Etre proche du client force lesirpoyeurs a étre responsables, a
dépolitiser la décision sur le choix du pourvoy@lest en fonction des résultats attendus
que I'on doit choisir), a stimuler I'innovation atpermettre le choix des services. De plus,
il y a moins de gaspillage parce qu’il y a une teaile adéquation entre les services et les
demandes, et cela permet une meilleure équité.

7) concentrate on earning money rather than spendinge concentrer sur la
facon de gagner de l'argent plutét que sur la nmaniéen dépenser ; donc au lieu de
seulement dépenser son budget, le service puldii@areené a chercher également les

nouvelles sources de financement.
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8) invest in preventing problems rather than curingses: investir dans la
prévention des risques et de la survenance degepreb plutdt que dans le traitement des
crises ; il s’agit donc ici d’anticiper les problemet prévoir au préalable les solutions les
plus optimales pouvant étre appliquées au lieuaiksdr survenir les problemes et de
prendre des solutions a la hate ce qui conduibhéfficience ;

9) decentralize authority décentraliser I'autorité et les responsabilitéstte
décentralisation est un composant du managemetitipatif. Les avantages d’une telle
gestion sont une plus grande flexibilité et uneonse plus rapide aux demandes
changeantes et soudaines de I'environnement et diehtele, une gestion plus efficace,
efficiente, plus innovatrice et on y retrouve uagphaut moral et plus d’engagements.

10)solve problems by influencing market forces rattiean creating pubb
programs :résoudre les problémes en influencant les foraemarché plutdt qu’en créant
des programmes publfcsles programmes définis par la structure et nanl@ clientéle
sont des processus bureaucratiques entravanbhagéds gouvernements, tout comme, par
ailleurs, la création de royaumes ou des spheiafiugnce que I'on défend a tout prix.
D’autres dispositifs peuvent aussi ralentir I'edfoité gouvernementale. Ainsi, les services
fragmentés, incapables de générer les correctifssséires leur permettant de devenir plus
efficaces, utilisant l'autorité plutdét que les itatifs comme mode de fonctionnement,

atteignent rarement I'ampleur nécessaire pour awoimpact significatif.

B) Les modéles de la NGP

A partir des principes du NPM cités précédemmerayid Giauque et Yves
EMERY ont pu affirmer dans leur ouvrage, « paradaie la gestion publique »
I'existence de quatre (4) modeles du NPM a savieimodele de I'efficience le modele

du downsizing le modele de I'excellencet lemodele de I'orientation service public

1) Modele de l'efficience

Ce modéele consiste a appliquer les méthodes deweptivé au secteur public.

L’objectif est la réalisation d’économies sur ledtionnement des services administratifs

® Osborne et Gaebler précisent sur ce dixieme poieies marchés ne constituent qu'une demi-répcaséls
sont impersonnels et souvent inéquitables
"Emery Y. & Giauque D. (2005). Paradoxes de laigegiublique. Paris : 'Harmattan
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et doit étre atteint grace a l'introduction de nmésmes du marché qui est le premier
principe de ce modele. Le deuxieme principe edtdasparence de I'information sur le

produit, les codts et les usagers.

Ce modele privilégie les indicateurs de performaetéeurs mesures comme la
comptabilité analytique, les audits d’efficiencedafficacité. En effet, si 'on adopte une
gestion orientée vers les résultats, on ne peuburgcqu’'au seul pilotage a base

d’indicateurs analytiques.

Enfin, c’est un modéle qui présente une orientatitarquée vers les produits.
L’accent est mis sur les résultats et les prodmitdieu des intrants et des processus ou

regles.

2) Modéle duDownsizing

Ce modéle met en avant les contrats de prestatibnse plus grande flexibilité
organisationnelle. Il s’agit d’éliminer une granpartie de la structure intermédiaire des
services administratifs par la délégation des nesaloilités au niveau des échelons ayant

un contact direct avec les usagers.

Ce modeéle vise une intégration verticale dont Isultat est la création
d’organisations souples. On passe alors d’'un mameagiehiérarchiqgue a un management
par contrat a partir de trois (3) principes. Preengent, il y a une séparation des roles
entre politique et administrative. Pour étre plugcps, il s’agit de la séparation des
décisions politiques et des opérations d'ou la &irom des contrats et accords de
prestation ; puis il y a par conséquent décengtatis du systéme administratif en vertu du
principe de la délégation opérationnelle vers dgsnees ; et enfin, ceci nécessite des
administrations amincies et des hiérarchies réslui@éest le principe des administrations
plus modestes, plus flexibles, plus efficaces eais piotivées parce qu’il y a un
rapprochement entre les lieux des opérations etléleisions opérationnelles. Il y a donc
une plus grande participation, un plus grand tiaaaiéquipe et I'on peut plus facilement

construire des organisations apprenantes.

3) Modéle de I'excellence

Ce modele se concentre sur la notion dapprentssdg l'organisation. La
modernisation de I'administration sera atteintel@nfaisant comprendre le respect des

13




Impacts de 'apparition du New Public Management dans la gestion des Finances
publiques au niveau du MFB

normes de qualité et par un changement cultura@inviBapprentissage et I'amélioration

permanente du processus de production et des jowastéournies.

La gestion étant orientée vers la qualité, des gusues tels que les enquétes de
marché et de satisfaction des usagers, les cedelegualité, les énoncés de mission

clairement affichés sont utilisés.

4) Modele d’orientation service public

Elle met l'accent sur la notion de qualité et l&riation clientele de I'organisation.
Il s’agit de renforcer les missions du secteur joybédr I'application de principe de gestion
provenant du secteur privé et de prendre en camgidé les valeurs et missions propres au

secteur public et, en fonction de ces derniergr\dd’amélioration des prestations.

C) Les méthodes du NPM

Il existe de nombreuses méthodes que le NPM recomdendans le cadre de la
réforme des administrations publiques. Néanmoies, méthodes les plus couramment

utilisées sont regroupées dans les trois (3) pguitsuivent :

1) Les cercles de qualité

lls désignent une réunion périodique d’environ dbexres par semaine ou toutes
les deux semaines et qui a pour but de jeter uardegritique sur ce qui se fait au sein de
I'organisation. Les participants examinent alorddeon de faire progresser leur travail,
d’augmenter la quantité de leur production et dieréliorer la qualité ; ils examinent I'état
de leurs outils, revoient leurs procédures, analyseur environnement de travail et
proposent des solutions a mettre en ceuvre pourepeena I'administration d'aller de

I'avant.

L’introduction d’'une telle méthode peut aider a &orér la performance de
I'administration publique. Un autre avantage g@gdrésente, c’est qu’elle insére I'agent
socialement et professionnellement dans le prosedsiprise de décision ce qui lui fait
prendre conscience de son importance en tant qoereea part entiere de l'institution. Il
permet également a I'administration de tirer pdtigénie créateur de tous ses agents.
Cette méthode fait penser, d'une certaine facomrancipe du <rainstorming »utilisé

dans les entreprises privees, mais elle se digipgula spécificité de son objet.
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Le cercle de qualité a donc pour fondement la erogaen la supériorité du groupe

a chacun de ses membres pris individuellement.

2) Le systéme d’information appliqué a la gestion

Il consiste en l'utilisation des outils des Teclogies de I'Information et de la
Communication ou TIC. Le point central du systentiafarmation moderne en ce sens
repose sur l'informatique et I'iInternet. Un exemple I'application de cette méthode est
'administration camerounaise qui a entamé lesrnéés pour rénover la gestion des
ressources humaines. L’outil technique de cetterm& a été le Systeme Intégré de
Gestion Informatisée des Personnels de I'Etat dadgolde (SIGIPES) qui a été initiée
dans le cadre du premier Programme National de &aance (PNG). Le SIGIPES est
donc apparu comme un dispositif novateur et avér@eastion par les résultats. C’est un
systeme de mesure et de gestion quantitative diomeel. Il a été instauré pour deux (2)
raisons. Premiérement, « assainir », c'est-a-déteabiliter, le personnel de I'Etat en
recensant par exemple les fonctionnaires indélicatsmalhonnétes. Deuxiémement,

controler de fagon quantifiée et individualisé@éaformance des agents de I'Etat.

3) Le contrdle de gestion et de résultat

Le contrble de gestion selon le professeur Elie EQH« englobe I'ensemble des
dispositifs qui permettent a I'entreprise de s’assqgue les ressources qui lui sont confiées
sont mobilisées dans des conditions efficaces, totgnu des orientations stratégiques et
des objectifs courants retenus par la directi8nlze contréleur de gestion est un expert
dynamique et vigilant qui détermine tous les intHoes pertinents de la marche de
I'entreprise et qui les surveille méticuleusemehéide d’un tableau de bord. Sa démarche
comprend donc trois (3) étapes essentielles arsalaformulation des objectifs, le suivi
des réalisations issues de la mise en ceuvre destifdj et enfin, 'analyse critique des

réalisations.

8 COHEN (Elie) : Dictionnaire de Gestion — Parisécouverte, 1997.
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Schéma 1: Schéma simplifié du contréle de gestion

Définition des objectifs

~ T

Suivi des réalisations——» Analyses critgjdes réalisations

Il est donc clair que, la précision et la vigilammmstante que suppose I'application
de cette méthode constituent des dispositions pedsables pour une administration

soucieuse de la réussite et de I'efficacité.

Les différentes sections présentées ci-dessustaueamnis d’avoir un apercu global
sur les fondements théoriques qui ont accompagnésa en ceuvre du NPM. Par contre,
cette conception du NPM a suscité de nombreuseasdi®ns concernant ses apports que
ce soit négatif ou positif ce qui améne a la goestle savoir quelles peuvent étre les
avantages de 'application du NPM au sein des Adstrations et quelles sont ses limites.
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Chapitre Il : AVANTAGES ET LIMITES DE LA
NGP

Depuis son apparition, la NGP a connu de nombrewxes dans beaucoup de
pays. Son application semblait étre en ce tempseileure voie a suivre afin d’améliorer
la gestion des services publics. En outre, autfdrrmesure de son application, les limites

sont apparues petit a petit et ont instauré leeddans certains auteurs.

Section 1 : les avantages liés a I'application dufM

Les avantages liés a la mise en place du NPM sattiphes, mais seuls ceux qui
sont les plus significatifs seront présentés detie section. Les avantages de I'application
du NPM au niveau des organismes publics peuveatrégroupés en trois catégories : les
avantages en terme de finances publiques, humaénfet les avantages en terme de

communication.

A) Avantages en terme de finances publiques

Un des objectifs principaux du NPM étant l'utiliget des ressources a moindre
coat, elle permet donc une meilleure gestion deddgublics vers I'efficience. La mise en
pratigue des principes du NPM a dabord permis uvakonalisation des dépenses
publiques grace, notamment a l'introduction du dietde gestion dans I'Administration.
Cette rationalisation fut a I'origine d’'une nouwekt meilleure affectation des ressources.
Le recours accru a l'intérim, c'est-a-dire la dsition des taches avec d’autres agences
temporaires, a permis, par exemple a I'administratine meilleure flexibilité donc une
meilleure maitrise plus précise des colts liés enggnnel. La privatisation qui, par des
politiques de recherche absolue du moindre coiinetmise en concurrence, a réussi a
accroitre la rentabilité de I'entreprise tout eduiéant les prix, ce qui constitue un point

tres positif en termes de service public.

Les réformes de la NGP exigent que les gestiomhdies départements dépensiers
soient davantage comptable des crédits qui leur aboués. Le réle d’'un département
comme celui des Finances peut ainsi évoluer prey&®ment vers le pilotage stratégique

ou le cadrage global des dépenses des autres elépats. Le département des Finances
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jouirait alors d'un controle grandissant sur ledres entités administratives, ce qui

impliquerait une certaine pression sur leurs réssilt

B) Avantage gquant a I'aspect humain des changements

Cet aspect peut s’analyser en deux (2) pointspailat de vu des salariés du public

et du point de vus des citoyens dans leur ensemble

1) Les salariés du public

Avec l'apparition des concepts du NPM, la gestiea tessources humaines dans le
secteur public s'inspire désormais de ce qui selfais le secteur privé, ou les capacités du
candidat priment d’autres critéres plus « politgee Ainsi, l'intervention du pouvoir
politique est faible dans la nomination ou la préiorod’'un haut fonctionnaire. Ce postulat
a permis de constater que la position du haut immehire dans sa relation avec le

conseiller d’Etat se trouve renforcer en ce serisdjspose d’une plus grande autonomie.

D’autre part, I'accroissement de I'autonomie donaég acteurs publics étant un
élément majeur de la mise en place du NPM, on mumeaque, alliée a la mise en
concurrence des services, cette autonomie estufadee motivation. Les restructurations
ont, quant a elles, apporté davantage de claada@d dans les organigrammes que dans le
partage des missions. Ainsi, les acteurs savenuils ont a faire, a qui rendent-ils des
comptes et quels objectifs doivent-ils atteindret €lément participe grandement a la

reconnaissance du travail des salariés et par gonaséa leur motivation.

2) Les citoyens dans leur ensemble

Selon Anne AMAR et Ludovic BERTHIER?, I'application des pratiques du NPM
participe sans conteste a I'amélioration des gimlites services publics. De ce fait, les
economies de co(t ainsi que les nouvelles affectatdes recettes publiques semblent

avoir permis la mise en place de nouveaux services.

° Doctorante CEROG, IAE d’'Aix-en-Provence, Univerdgtgul Cézanne, Clos Guiot, Chemin de la Quille, 13
540 Puyricard, anne.amar@iae-aix.com.

19 Doctorant CEROG, IAE d'Aix-en-Provence, Universit#uPCézanne, Clos Guiot, Chemin de la Quille, 13
540 Puyricard, ludovic.berthier@iae-aix.com
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Concernant la décentralisation des pouvoirs publiespoint positif de cette
pratique est que I'Etat est plus proche des citoy#irest a préciser quand méme que le

service public rendu reste le méme, mais seuleddesgmrches a suivre changent.

C) Avantages en termes de communication

La communication avec les citoyens a été amélistée a la mise en place du
NPM. En effet, en réponse a son application ungigé de communication a été mise en
place afin de séduire I'opinion publique pour ge® dctes de I'Etat soient légitimés auprés
des citoyens. On constate ainsi une séparation phasonde entre la fonction
administrative et la fonction politique, la prengieétant directement impactée par les
principes du NPM et la seconde s’étant recentréel’'aspect communication avec la

population ;

D’un autre c6té, il y a un accroissement de laspparence quant aux actions de
I'Etat. En effet, grace a lintroduction de linfmatique et de l'internet, 'ensemble des
budgets est consultable en ligne, ce qui augmenteohfiance des citoyens envers le

gouvernement en place puisqu’ils savent préciséamenbi leurs contributions ont servi.

Si tels sont alors les avantages du NPM, qu’eril dstses limites ?

Section 2 : les limites relatives au NPM
Les limites du NPM peuvent étre étudiées sous dagies a savoir :

* Les limites liées aux principes du NPM et ;
* Les limites dans la mise en application du NPM
Il'y a lieu de voir aussi le cas particulier desDPielativement a la spécificité de

leur environnement.

A) Limites liées aux principes du NPM

Poussés a l'extréme, certains principes de la NiS§uent de se trouver en

opposition avec les regles fondatrices des seryiubBcs.
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1) Critiques sur I'approche client

La mise en correspondance du service public sur dalprivé transforme l'usager
en client. L’Etat est considéré comme un productieuservice, le citoyen par conséquent
devient un consommateur de service. Or, cette foanation altére la notion d’intérét
public. En effet, le client recherche la minimisatides colts et la maximisation des
avantages, il est donc dans une relation individigalvis-a-vis de I'Etat ce qui nuit
directement a l'intérét public ol I'Etat devraireétntimement lié aux citoyens afin de

fournir des services suivant leurs désirs.

Au-dela de la notion d'intérét public, c’est la gtien méme du role de I'Etat qui
est en jeu. Privatiser le secteur public revieptiger I'Etat de ses moyens d’action. Les
tenants de la théorie marchande estiment que ltiéd de I'Etat & des taches strictement
régalienne¥" est un mal nécessaire pour le rendre plus effidate autre coté, d’autres
auteurs comme Ezra Suleinfarconsidérent que la déconnexion entre I'orientaibn
I'action, c'est-a-dire entre politigues et admirsf, crée les conditions d'un
démanteélement de I'Etat et peut étre un freingolavernance démocratique.

2) Critigue sur la transposition du mode de gestidmépr dans le secteur

public.

Selon Paul Krugman, les marchés ne sont pas magup@c vouloir a tout prix
imposer le recours au marché par simple choix atggue risque d’aboutir a des solutions
moins satisfaisantes que celles proposées parastoig publique traditionnelle. En effet,
le NPM considere que, a lI'image des entreprisegéps, la productivité et I'efficacité
refletent la performance de I'administration pubéq L'objectif de performance étant
tellement fort, il en arrive que I'Etat oubli sdsjectifs initiaux & savoir : rendre un service
public de qualité, promouvoir la justice socialefatoriser I'égalité et I'équité entre les

citoyens. Ce principe du NPM apparait donc comnmérade a I'essence méme de I'Etat.

Il est donc vrai que I'Etat ne peut avoir un objestir le plan de profit, sa priorité
devant étre la satisfaction du citoyen en disperdes services publics de qualité. Ainsi, la

politique du moindre codt, bien que nécessairegeesmt contradiction avec ce but. De fait,

1 Pour les libéraux, les fonctions de I'Etat devnaise limiter & : fournir des biens publics purs,
défense nationale, ordre public, protection dertgpété, stabilité macroéconomique, et santé gubli
12 Ezra Suleiman, op.cit., p.70.
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si la production d’'un service public implique beaus de dépense, I'Etat doit se
préoccuper seulement sur la qualité des serviceprienité et non pas se préoccuper

d’abord des dépenses.

Ainsi, les buts du privé et du public étant différet le management étant le moyen
d’atteindre un but (via la stratégie), les techegjue management privé ne peuvent en

aucun cas étre efficacement appliquées aux admnaitists publiques.

B) Limites relatives a la mise en application du NPM

1) Limites en termes de ressources humaines

La mise en ceuvre des réformes a suscité I'incdgitans les esprits de certains
administrateurs et gestionnaires publics concerfiamenir de leur emploi. En effet,
compte tenu des recrutements réguliers de persdengboraire et contractuels pour
occuper des postes administratifs dans les miesttlrles agences publics, comme stipulé
dans la théorie de I'agence, les emplois des Hanttionnaires et des agents de base ne
sont plus permanents. Cette transformation crés dies incertitudes parmi les agents de
I'Etat ce qui entraine une résistance quant a liegon du NPM. De plus, il s’avére que
les salariés n'ont pas été consultés quant auxgemnaents, les principes appliqués ainsi
que les outils utilisés pour cette application eer Ifurent pas expliqués. Dans la méme
logique, Olivier KERAMIDAS® ajoute que ne pas tenir compte du désir des éslast un
frein a I'épanouissement personnel et donc a ldymtivité des salariés. Conséquemment,
cela aboutit a Il'accroissement des relations ocoitlles, s’'ajoute a cela, une
augmentation du stress et de la pression dus erdiasement de I'autonomie des acteurs.

Cela a un effet néfaste sur la performance de eeseais et sur I'atteinte des objectifs.

Une autre limite quant aux ressources humainegeasanque de flexibilité dans
les recrutements. En effet, le recrutement destimmaires se fait toujours par voie de
concours et non par l'intermédiaire d’'un directel@s ressources humaines, ce qui ne
permet pas d’adapter le recrutement aux compéteagesses pour telle ou telle fonction.

Ainsi, en toute logique, le personnel recruté étié formé ce qui représente un codt, d’'un

13 KERAMIDAS Olivier, Les trajectoires de I'équitdes stratégies de gestion de I'équité dans les
organisations publiques, Thése pour I'obtentiomldctorat en sciences de gestion, 2005.
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autre co6té, il est moins motivé, car sa missioncoaespond pas forcément a ses
compétences. Le risque de résistance au changessemonc plus fort tandis que la

productivité n’est pas encouragée.

2) Limites en matiére de communication

Il existe de nombreux impacts négatifs sur les gpptu NPM en ce qui concerne
la communication notamment en matiére de mise arepdles TIC. Un exemple pour cela
est le cas du Mozambique qui est I'un des Pays émldppement ayant entamé des
réformes dans le domaine du secteur public. En, gffeur faire suite a I'apparition des
TIC et des médias d’'information dynamique élecjoes et imprimés, toute une série
d’'informations (exactes ou erronées) a commenc@& @repager parmi le public. Le
gouvernement n'arrivait plus a maitriser la difursides informations comme il le faisait
autrefois. Les citoyens peuvent de ce fait accéddes informations émanant d’entités
autres que l'administration publique et peuvenfcgraux organisations de la société
civile, émettre des revendications légitimes eefgression sur les administrateurs publics.
C’est pour ces raisons que, plus tard, des formsten communication de masse et en
relations publigues ont été instaurées dans ce payvue de conférer aux hauts
fonctionnaires les compétences nécessaires pourpmettre de mieux expliquer les
politiques gouvernementales aux citoyens et dequiga aux informations erronées dans le
domaine public.

C) Cas patrticulier des PED

Les commentateurs du NPM et de ses résultats darlRHD précisent qu'il n'a eu
gu'un effet partiel sur la réforme du service pab{Manning, 2001 ; Batley, 1999 ;
Lakings, 1999 ; Samaratunge ; Alam et Teicher, 2008 ont en effet remarqué que la
plupart des fonctions gouvernementales continuadegtre réalisées par des méthodes
bureaucratiques c'est-a-dire des méthodes Wébégeancet égard, le NMP n’'a pas été
efficace.

Il existe de nombreux obstacles quant a I'applicatiu NPM dans les PED. Ces
obstacles sont surtout liés a leur environnemeauetontexte auquel ils font face. Ainsi,

de maniére générale, les moyens financiers soitébmia formation des fonctionnaires est
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insuffisante, des phénoménes de corruption exigheesque dans tous les domaines
administratifs et les principes démocratiques etigpatifs apparaissent grandement
perfectible”. Par exemple, si la commission économique de I'QdUr I'Afrique dans

son rapport sur la gouvernance de 2005, étudianpd@®, évoque certains progres,
notamment en matiere démocratique et de libert&pdéssion, elle pointe certaines

faiblesses en matiére de gestion, de prestaticemgces publics.

Voila en ce qui concerne les limites relatives &@P, il importe maintenant de

voir quels défis le NPM doit encore surmonter afatteindre son objectif.

Section 3 : les défis a surmonter par la NGP

Les défis auxquels le NPM doit faire face differeseton les différents pays qui
I'appliquent. En effet, chaque Etat a leur proprerprétation des principes de la NGP vu
que les opinions des auteurs a ce sujet ne sonurpBemes et il y a aussi le contexte
historique de chaque pays qui est différent. lldestc sir que la maniére d’intégration du
NPM au sein des pays développés ne serait pasrieemée pour les PED ainsi que la
réaction des différents acteurs concernés pardaggment. De ce fait, il y a lieu de voir
dans cette section quel cadre environnementaltdergilus favorable pour le NPM et
deuxiemement, quels sont les différents paradoksgreés quant a I'application de ce

dernier.

A) Le cadre environnemental

Afin d’analyser le cadre d’environnement pouvame &avorable pour la mise en
place des principes du NPM, les travaux effectasHnfstede (Hofstede, 1980) semblent
indispensables. En effet, il a avancé cing (5) psitpns qui favoriseraient la faisabilité du

NPM au sein d’un pays.

4 Susceptible d'étre amélioré ou perfectionné
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Proposition 1 : la faisabilité du NPM passe par diséance de pouvoir faible

Par définition, la distance de pouvoir (DP) esnesure dans laquelle les membres
les moins puissants des organisations et desutistis acceptent et s’attendent a ce que le
pouvoir soit réparti de facon inégale. Ainsi, qudadiistance de pouvoir est €levée, les
décisions prises par les dirigeants ont peu decehdi@tre contestées par les membres les
moins puissants contrairement a une distance deopdaible ou chaque acteur a son mot

a dire et peut méme discuter les décisions prigekep plus puissants.

Les pays caractériseés par une DP élevée commeidi&frdu Sud sont plus
susceptibles d’avoir des travailleurs qui obéissent ordres de leurs supérieurs sans les
contester. En outre, les organisations qui préaent@e DP élevée présentent une

participation plus faible de leur personnel dangrise de décisions.

A l'inverse, Denison et Mishra (1995) constatentuguniveau faible de DP dans
les organisations, comme le cas des Etats-Unisisssicié a une plus grande participation
du personnel donc a une meilleure efficacité ehé aroissance plus rapide. En effet, les
idées collectées pour améliorer I'organisation defait sont plus nombreuses et plus
diversifiées. Dans le méme ordre de point de veglagd® (1986) affirme que la promotion
du travail d’équipe et la prise de décision paptative ne sont pas efficaces dans les pays
et les cultures présentant une DP élevée, cardesilleurs des différents niveaux ne sont
pas a l'aise avec le fait de travailler en faca@favec les autres membres se trouvant a un
échelon inférieur. Or, cela va a I'encontre desigpes de base du NPM qui consiste a
encourager les partenariats dans la prise de dasjdes réseaux et les échanges entre les

parties prenantes.

De ce fait donc, les réformes du NPM sont plus epidales d’aboutir dans les

cultures ou la DP est faible.

Proposition 2 : la faisabilité du NPM passe parduitement de l'incertitude

faible

Hofstede (1980) a inventé I'expression « évitem@atl'incertitude » (El) pour

décrire la mesure dans laquelle les membres d'witire se sentent menacés par

1 Jaeger, A.M. (1986) ‘Organisational Development Atadional Culture: Where’'s the FitAcademy of Management
Reviewl1(1): 178-90.
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I'incertitude. Dans cet ordre d’idée, Newman affrngue I'existence de procédures
précises, de stratégies bien connues et des regieiseres reduit l'incertitude et la géne

quant a I'inconnu (Newman & Nollen, 1996).

Schneider et de Mey®r (1991) relévent que les individus dans les custure
caractérisées par un El élevé ont tendance a raagu plus de fermeté a l'incertitude
environnementale, se soucient davantage de lalisiadti de la sécurité et veulent des
instruments leur permettant de contréler leur kés cultures caractérisées par un El élevé
sont donc plus structurées en ce qui concerne lectigités organisationnelles, moins
susceptibles de prendre des risques, plus susiesptib connaitre une rotation de la main

d’ceuvre plus faible, et enfin, plus susceptiblé&trd’ moins ambitieuses

Contrairement, les individus dans les cultured faible comme le Danemark, la
Suede et le Royaume-Uni ont tendances a mieux @cEpconnu. Ces individus sont
moins structurés dans leurs activités et apprédeeririse de risques, et ces sociétés
connaissent une rotation de la main d’'ceuvre pleséél et ont une personnelle plus
ambitieuse. Les travailleurs sont encouragés Bettileur initiative propre, a assumer les
responsabilités de leurs actions et a avoir uns ghande influence dans la prise de

décisions.

Par conséquent, en réponse au précédent analysemblerait qu'un pays
présentant un EIl plus élevé a moins de chanceseti&emen ceuvre le NPM de fagon

réussie.

Proposition 3 : la faisabilité du NPM passe parniveau d'évitement de

I'incertitude faible et par une distance de pouvaible

Méme dans une société caractérisée par une DPefaidl 'El est élevé,
I'environnement n’est pas pour autant favorableN®M. Il en est de méme pour une

société ayant un El faible, mais une DP élevée.

Ainsi donc, I'environnement n’est favorable au NRMe si les deux conditions

sont respectées en méme temps a savoir une DP &iibh El faible.

16 Schneider, S.C. et de Meyer, A. (1991) ‘Interpretargl Responding to Strategic Issues: The ImpactatioNal
Cultures’,Strategic Management Journa2(4): 307-20.
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Proposition 4 : la faisabilitt du NPM passe par niesaux de collectivisme

faibles dans les pays en développement

Une société caractérisée par une éthique collsttivast une société dans le cadre
de laquelle les intéréts du groupe I'emportentux de l'individu, encourageant ainsi
I'obéissance, la loyauté et la conformité. En revendans les sociétés caractérisées par
I'individualisme, les individus se considerent commtant essentiellement motivés par

leurs besoins propres (Phatak et al. 2005).

Les agents de I'Etat dans les sociétés individigsi®nt un pouvoir plus grand
conformément aux principes de la NGP dans la mesuiréndividualisme encourage le

désengagement par rapport aux obligations collesi¢ plus faibles du contréle social.

Concernant particulierement le cas de I'Afriques, Adricains sont fortement axés
sur les groupes. Dans ce cas, dans la mesure aaefian’est pas mis sur lI'autonomie
individuelle, les agents ont tendance a s’intéredagantage a la recherche du consensus
et sont plus sujets au népotisme c'est-a-direde dé rendre service a ses proches et a ses
amis. Ces réseaux d'amis et de proches peuvenagtoeiés a la persistance de relations
loyales et lorsqu’ils sont combinés a de mauvagseglitions économiques, ils peuvent

faciliter des transactions inappropriées.

Il est donc vrai, compte tenu de I'analyse ci-dessw’un pays en développement
caractérisé par un collectivisme marqué a moinshd@ces de mettre en ceuvre le NPM de

facon réussie.

Proposition 5 : la faisabilité du NPM passe padfalede privilégier la qualité

de vie

Les pays qui privilégient la «quantité de vie »onfene I'Afrique du Sud,
I'Allemagne, le Venezuela, I'Autriche et le Japamgettent I'accent sur les revenus, la
reconnaissance et I'avancement (Hodgetts et al6)206t le pouvoir, le statut et les
richesses sont des caractéristiques importanteesieultures. Hofstede (1983) soutient
que le désir de réalisation a grande échelle atleagst important dans une culture de ce

type, et que l'envie de réalisation « grande » eapide » influence directement les
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principes de gouvernance. PHr003) maintien que dans une culture caractéfaéene

« quantité de vie » élevée, les gens accordent@iogportance a la réalisation rapide et
considérable qu’a la légitimité et la justice steide fait de privilégier ainsi les richesses
et la réussite matérielle peut donc amener lestageparticiper a des activités qui sont en
contradiction avec le principe de base du NPM. Edamné que cette culture est axée sur
la réalisation, les individus ont tendance a élws pnclins au risque et plus susceptibles de
passer du temps a trouver le meilleur moyen d’aeiileurs revenus. Ainsi, les sociétés
qui privilégient la « quantité de vie » sont caéaisttes par des niveaux éleves de stress et

beaucoup de cadres estiment que les travailleivertdaire I'objet d’un certain contrdle.

A Tinverse, les cultures qui privilégient davangalg « qualité de vie » (comme la
Norvege, la Finlande et la Suede) ont tendance ca@rder plus dimportance a la
coopération ; les individus sont encouragés a assiaresponsabilité de leurs actions et
bénéficient dés lors d’'une plus grande liberté. €idures préferent également résoudre le
conflit par le biais de la négociation et du conmpisy et les pouvoirs discrétionnaires ou

arbitraires sont plus importants.

Par conséquent donc, d’'aprés cette analyse, l'téene société qui privilégie

davantage la quantité de vie a moins de chance®tiee en ceuvre le NPM avec succes.

B) Les paradoxes liés a I'application des principes du NPM

Il 'y a lieu ici de voir deux sortes de paradoxdsrsdées dimensions des réformes
mises en place a savoir les paradoxes liés a tareubrganisationnelle d’'une part, et les

paradoxes liés a la dimension Iégitimationnellaitiapart.

1) Les paradoxes liés a la culture organisationnelle

Un des aspects de ces paradoxes a trait a lautliéficde considérer les usagers
comme étant des clients, car, en effet, toutesadtigités réalisées par les organisations
publiques ne peuvent pas faire I'objet de démadctibat et d’autre part, les revendications

propres aux clients et celles propres aux usagesemt pas du tout pareilles.

v Park, H. (2003) ‘Determinants of Corruption: A Crasgional Analysis’ . The Multinational Business Revieit(2):
29-48.
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Les changements de mode de gestion auraient pdudebdournir un meilleur
service public or, il a été constaté, qu'une faalon sur les principes et outils de gestion
ne va pas forcément contribuer a améliorer lestgtiens publiques si ces outils ne sont

pas penses et reliés a la gestion des politiquagpes.

Un dernier paradoxe concerne la création de masohéurrentiel de I'emploi au
sein de l'administration afin de stimuler, selontleorie de lI'agence, l'innovation, la
créativité et la performance individuelle. En effegtte orientation a un codt qui serait la
disparition lente et progressive des solidarittsdes mécanismes qui fondent les
organisations publiques.

2) Paradoxes liés a la dimension légitimationnelle

Les réformes demandent beaucoup d’effort de lagestacteurs pour faire face a
I'évolution de leur environnement de travail. Paremlement, on assiste a une demande
accrue d’'implication, de mobilité et de flexibilitalors que les contreparties offertes se
font rares, notamment du fait de la volonté paliégle limiter les dépenses publiques. Le
personnel subit des pressions, toujours plus fordeda performance, vers plus de
flexibilité, de mobilité alors que son poids dams Inégociations, dans les prises de

décision et dans les orientations stratégiquetegiurs faible.

Cette premiere partie a permis entre autres del'aspect général du NPM avec
quelques exemples en appui sur les pays l'ayanligagpafin de mieux cerner ses
avantages ainsi que ses limites. Il importe maartemle voir comment les PED ont fait
face a ce phénomeéne qui a bouleversé le mode degrance au sein de I'Administration
en prenant comme référence les réformes entaméés M&B a Madagascar depuis 2005-
20009.
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Chapitre Il : LA MISE EN PLACE DES
REFORMES DU NPM AU SEIN DU MFB

Comme il a été précisé dans la premiere partippéation des réformes dans les pays
en développement s’est faite sous la forme deseanents structurels dont linitiative vient
des bailleurs de fonds. Madagascar, comme de nombpigys africains, n'a pas échappé a
ces modernisations notamment dans le domainegtmileernance dans les administrations
publiqgueg(voir annexe 1) On se concentrera dans ce chapitre aux modditajui ont pu
étre observées au sein du MFB en matiére de gasg®finances publiques dans la mesure
ou c’est le sujet qui affecte a la fois le fonctiement du ministére en interne et les citoyens

qui sont les propriétaires des fonds.

Section 1 ;: Généralités sur le MFB

Le gouvernement malagasy s’est fixé comme « Misgtatement » en 2005, la
promotion d’'un développement économique, socidliigoe et culturel, rapide et durable en
vue de réduire de moitié la pauvreté en 10 anss[oadre de cette stratégie de réduction de
la pauvreté, un des objectifs stratégiques cortsgstanaintenir un taux de croissance de 8 a
10% l'an. C’est pour l'atteinte de cet objectif qlee MFB a un réle important a jouer
notamment la mise en ceuvre d’'un cadre de dévelopmtemmacroéconomique stable ainsi que

d’un cadre fiscal et financier favorisant la craisse et la création d’emplois.

Depuis sa création, le MFB a subi plusieurs chamgsntant en ce qui touche sa
dénominatior(voir Annexe 2)que pour ce qui est de son organisation internpe@#ant, ces

changements ne peuvent s’opérer que par un déepconseil des ministres.

A) Les missions assignées au MFB

Les activités du MFB ne doivent pas étre contraaesobjectifs globaux fixés par
I'Etat. Ainsi, les missions du MFB tournent autal@s points suivants :
= Elaboration de cadre et de prévisions macroéconenép cohérence avec la
politique financiére et de programme de lutte adifdrpauvreté ;

= Suivi de la politique macroéconomique ainsi quasale évolution probable ;
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= Elaboration et mise en ceuvre de la politique deatElans les domaines
financiers et budgétaires a savoir les programmiesestissements publics
(PIP), les lois de finances, les soldes et pendiorpersonnel de I'Etat, les
marchés publics, la logistique de I'Etat ;

» |[nitiation des programmes et projets de développeraectoriel et régional,
dont elle assure I'appui et le suivi des réalisatip

= Gestion financiére des recettes et dépenses pebliggsultant de la loi des
finances ;

= ContrOle et suivi des recouvrements des ressotisedes et non fiscales, et
de I'exécution des dépenses publiques ;

= Tenue des comptes de I'Etat et aide aux colleéBvilécentralisées pour la
tenue de leur compte ;

= Gestion de la trésorerie et de la dette intérietiextérieure ;

» Reéalisation des programmes de privatisation et wagement de la

participation des nationaux dans le processus.

B) Le cadre institutionnel et juridique de la gestion des finances publiques

1) Le cadre juridique

Le cadre juridique de la gestion des finances pubb est fixé dans ses grandes lignes
par la loi organique n° 2004-007 du 26 juillet 2084 les lois de finances. Divers autres

textes législatifs ou reglementaires en précissntispositions.

La loi organique pose les principes d’une proforeferme des finances publiques, le
passage du budget des moyens au budget de progsameneudget n’est plus présenté sous
forme d’'une liste de moyens, mais sous celui dliste de programmes et d’indicateurs. La
différence c’est qu’on laisse plus de liberté agsponsables de programmes dans le budget

de programmes.

Les principaux autres textes législatifs portent :sles principes fondamentaux
régissant les organes administratifs d’'inspectiorde contréle (loi n° 2004-032) ; les regles
de déontologie s’appliquant aux organes adminifgratinspection ou de contréle (loi n°

2004-033) ; la réorganisation et le fonctionnemeéatconseil de discipline budgétaire et
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financiére (loi n° 2004-006 du 26 juillet 2004k;dode des marchés publics (loi n° 2004-009
du 26 juillet 2004).

2) Le cadre institutionnel

Le MFB joue un rdle clé dans la gestion des finarmmébliques. En son sein, cinq (5)

directions générales ont chacune un réle essamtigiatiere de finances publiques a savoir :

- Une direction générale de la planification

- Une direction générale du Trésor

- Une direction générale des dépenses publiques (aella appartient la

direction du Budget)
- Une direction générale des douanes
- Une direction générale des impots
Le MFB joue le réle de pilote de I'élaboration dudget de I'Etat que ce soit le budget

de fonctionnement ou le budget d’investissementpBint de vu de I'exécution du budget, la
chaine de la déperfdest partagée entre les ministéres techniques,le®ministres sont les

ordonnateurs délégués, et la direction du Trésor.

On a vu la un apercu global de ce qu’est le MFBetl maintenant important de voir
en détail la mise en ceuvre des réformes de laogedés finances publiques au niveau de ce
ministere.

Section 2 : description des réformes entamées pa MFB

Le plan d’actions prioritairegvoir Annexe 4) sur les réformes de la gestion des
finances publiques est un outil de planificatiomaelle qui a permis au MFB d’identifier et
de suivre les réformes. Il est revu chaque anné&epainistére, discuté avec les bailleurs de

fonds et approuvé par le ministre des Finances.

La réforme des finances publiques est I'un des atedégiques et programmes du
Madagascar Action Plan (MAP). Elle devait pass¢amonent par I'adoption d’'une loi-cadre,

la mise en place du budget de programme, la maioin du systeme des droits et taxes a

8 Les étapes de la chaine de la dépense au niveaunindstére sont: I'engagement, le controle
financier, la liquidation ou constatation des segsifaits et enfin, le paiement
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limportation, amélioration de la chaine de la dége et de son contrdle, la création de
lautorité de régulation des marchés publics, pmstion générale des finances,
linformatisation des finances publiques (SIGFP) d&t la dette publique (SYGADE),
I'amélioration de la transparence des opérationlgétaires, le renforcement de la lutte contre
la fraude par l'intensification des missions deto@le des douanes et des services fiscaux.

La plupart de ces modifications se sont vues aud@iMFB. Il est donc important de

voir comment elles se sont opérées au sein du t@iais

A) La décentralisation des services du ministere

En réalité, il existe quatre (4) niveaux de déadisation a savoir : les provinces, les
régions, les districts et les communes. La décksdtmn étant un des principes du NPM, son
application par le ministére avait donc pour butelgorcer le management participatif, c'est-

a-dire instaurer plus de flexibilité dans la gestite I'administration.

La définition des entités décentralisées et déaundes n’est cependant pas claire et
ne repose pas sur des bases juridigues robusteesl’Bes analyses effectuées. En effet, la
répartition des compétences entre les entités tr@tisdes est floue et leurs organes ne sont

pas précisément sépares. La situation en matiedéabntralisation est donc confuse.

B) Les évolutions de l'information

En termes de communication, le NPM préconise fogtgnte recours aux TICs. Ceci
s’est concrétisé, pour le MFB, par I'informatisatidu systéme de gestion au sein de chaque

direction.

1) Informatisation du systeme de gestion des Finapabbques

L’informatisation du systéme de gestion des finanmabliques au sein du MFB a été
définitivement mise en place a partir de 2008. M#&zins, de nhombreux essais d’application
ont été effectués au préalable notamment a Toamgsira été considéré comme le site pilote

de sa mise en ceuvre depuis 2002.

a) Le SIGFP ou Systéme Intégré de Gestion des Findhdggues

34




Impacts de 'apparition du New Public Management dans la gestion des Finances
publiques au niveau du MFB

C’est un logiciel qui a été concu en vue d’améliatede faciliter le suivi de la gestion

des finances publiques. Les apports du SIGFP satiiptes d’'apres les rapports sur les
essais d’application sur le site pilote Toamasima 2002. Ces apports sont entre
autres I'obtention d’'un tableau de bord plus cornetdiable qui a permis une reconnaissance
rapide des situations de recette et de dépensenetuh meilleur pilotage de I'exécution du
budget. En ce sens, on a constaté une améliordaola prise de décision en matiere de
politique budgétaire. On a pu voir aussi une metileappréciation des recettes dans la mesure
ou le SIGFP a facilité le suivi des défaillantest'a-dire des contribuables qui n'ont pas
effectué leurs contributions, ceci grace a desrin&tions d’appréciation des recettes sur la
base des dépenses fournies par le logiciel. Amsiontrole des recettes est renforcé.
Le systtme a permis une meilleure gestion des tsrédi optimisation des ressources
disponibles. Ceci est di a la connaissance deslsdéies opérations observés grace au
logiciel. On a constaté aussi la prise en chargsi @ue le renforcement des contréles des
« procédures d’exceptions » par exemple la caisseudce, ou bien les réquisitions.

On a observé une meilleure transparence en mal@rprocédure si bien que le
parlement et le public pouvaient facilement en al®icontrdle. Les informations détaillées
par le logiciel sont aussi utilisées par I'lGE etGDE afin de faciliter leur control&n effet,
le systeme permet d’avoir des informations en tendég$ des fonds disponibles en ce qui
touche l'administration ainsi que la rapidité derte répartitions. Ainsi, on a observé une
amélioration de la gestion de la trésorerie avgmoksibilité d’'intégration des informations sur
les arriérés (recette, dépense).

b) Le SYGADE ou Systéme de gestion et d’analyse dietee

La gestion de la dette publique extérieure estagad entre le trésor, qui est la

direction de la dette publique, et la banque céntize trésor gere les dossiers d’emprunts
initiaux jamais réaménageés qui sont, en pratige®,emprunts multilatéraux, et la banque
centrale s’occupe des emprunts bilatéraux. Ce gmartles taches résulte d’'une situation
historique dans laquelle la banque centrale gé&mitle la totalité de la dette publique
extérieure. Le trésor n'a pas été en mesure del@encharge la totalité de la gestion de la
dette, essentiellement pour des raisons de resesolmgmaines. Le partage trésor/banque

centrale est de I'ordre 80/20 en valeur des encours

Deux logiciels au départ ont été utilisés pour géaedette a savoir un logiciel
« maison » et le logiciel SYGADE tous deux implanté la banque centrale. En effet, le
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logiciel maison n’a pas encore été totalement iiséiet ne permettait pas, dans la version
initialement implantée, certaines analyses. C'exrirela que le logiciel SYGADE a été
implanté en vue de remplacer le logiciel maison.deefait donc, la coexistence des deux

logiciels prendra fin assez rapidement.

La direction de la dette publigue a accés aux degiciels par une mise en réseau,
mais les informaticiens susceptibles d’intervenir tes deux logiciels sont a la banque

centrale.

2) Renforcement des performances fiscales et douaniére

a) Le logiciel SYDONIA ou Systeme Douanier Automatisé

La refonte totale du code des douanes a permigpfadle cadre Iégal aux standards
internationaux afin de concilier la facilitationsdéchanges et la lutte contre la fraude. Parmi
les avancées importantes de ce code, il conviemhelgionner I'adaptation des procédures
aux procédés électroniques et informatisés, laigiodcdes pouvoirs des agents de douane,
'assouplissement du droit pénal spécial ou lidtration de la procédure simplifiée de
dédouanement. Le code est entré en vigueur leaberey 2006 et a été diffusé auprés des

agents de 'administration et des commissairesogiages.

L'informatisation de la douane avait pour but deilfer 'accés et I'utilisation des
documents douaniers par les contribuables. C’eseesens que le logiciel SYDONIA a été
concu. Il a été installé a Toamasina, a Ilvato Anhtnimena par lesquels transitent plus de
80% des importations et rend notamment possiblesdsie des déclarations par les
commissaires en douanes. D’autre part, des formatsmnt dispensées pour permettre la

maitrise et 'utilisation effective du logiciel pkas agents de douane.

b) Le logiciel SIGTAS ou Standard Integrated Governim&ax Administration
System et le logiciel SURF ou Systéme Unifié dedvgcement Fiscal

Ce sont des logiciels employés par la directiorégéle des impots.

L’administration fiscale malgache est basée sprilecipe de la déclaration volontaire
et les contribuables malgaches ont ['obligation sk faire immatriculer aupres de
I'administration fiscale qui leur délivre un Numéttdentification Fiscal (NIF). L’'attribution
d’'un NIF dépend de différents services. La diratfiscale des grandes entreprises (DFGE)
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est responsable pour I'attribution du NIF aux gmiges relevant de ses compétefitesr la
base du logiciel SIGTAS qui permet aussi le cattuibmatique des pénalités en cas de fautes
lourdes d’'un agent. D’'un autre coté, les directiprmsinciales et les centres fiscaux délivrent

les NIF aux PME ou aux personnes physiques suada du logiciel SURF.

Ces logiciels ont été mis en place pour faire faoe défaillances de I'administration
fiscale. En effet, la DFGE et les directions praiaes, lorsqu’ils n’étaient pas informatisés,
rencontraient de nombreux cas de coexistence deephs NIF pour le méme contribuable ce
qui rend plus difficile I'identification des falstiations de NIF. Les données dans les fichiers
comportaient également de nombreux numéros qui o plus actifs puisque les
contribuables ne s’annoncent souvent pas lors dagadment d’adresse ou de modification
d’activité professionnelle ; en outre, les fichiers sont pas actualisés régulierement. Par
conséquent, ni les DFGE ni les centres fiscaux spodent d'un fichier fiable des

contribuables.

3) Mise en ceuvre du budget de programmes

Le passage au budget de programmes a modifié queku la chaine de la dépense.
L’exécution du budget programme est organisée audseministére par la nomination d’'un
coordonnateur de programme, des responsables gepnmes, des ordonnateurs secondaires
(ORSEC) et des gestionnaires d’activités (GAC)skrvice opérationnel d’activité (SOA) se

trouve a un niveau inférieur au GAC.

Les GAC et les ORSEC sont relativement nombreug. GAC sont généralement du
niveau chef de service ou directeur au sein dust@re. En ce qui concerne les ORSEC, ils
peuvent étre choisis parmi les GAC comme c’esakeau ministere de la Santé par exemple,
mais il se peut également qu’un principe de difiéraion entre GAC et ORSEC soit décidé
afin d’assurer un controle des dépenses des GA@p&@RSEC dans la mesure ou les GAC

sont les initiateurs de la dépense.

Le schéma suivant permet de voir clairement legesgs du budget programme :

19 es entreprises ayant un chiffre d’affaires despla 2 milliards d’Ar sont traitées par la DFGE
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Schéma 2 Processus du budget de programmes
- INDICATEURS DE

MISSIONS |—, | PROGRAMMES|—y OBJECTIFSACTIVITES

/ RESULTATS

BUDGET

Depuis 2008, la procédure d’exécution a été magliién de mieux améliorer la
gestion. De ce fait, le processus du budget deranomes est devenu a deux (2) niveaux au
lieu de trois (3) niveaux. En effet, I'objectif 8% plus exigé, mais il devrait seulement
correspondre aux engagements fixés par I'Etat. @eveau processus se présente comme

Suit :

Schéma 3. Processus du budget de programmes modifié

INDICATEURS DE RESULTATS

MISSIONS | —y PROGRAMMES\

BUDGET

Le budget de programme (BP) a, en fait, succédsudget des moyens (BM) dans le
cadre de la réforme en vue d'une meilleure gestiorbudget public. Le tableau suivant

permettra en ce sens de faire une bréve étude cativeaentre ces deux types de budget.

Tableau 2: tableau comparatif des répartitions de crédit etre budget de moyens et
budget de programmes.

Présentation d'un budget de moyenne (pgarésentation d’'un budget suivant I'approche

nature de dépense) par programmes

on suppose que le ministere décide d’affecter
ses crédits a :

- Planning familial(programme 1)

- La lutte contre le paludisme

(programme?2)
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Dépenses de fonctionnements

00 1
150
250
Totales dépenses de fonctionnement
600

60. charges de personnel
61. achat de biens

62. achat de services

Dépenses d'investissements

Projet d’'investissement 1 :
20. immobilisations incorporelles 10

21. immobilisations corporelles

Projet d’'investissement 2 :
20. immobilisations incorporelles 1

21. immobilisations corporelles

Totales dépenses d’investissements
400

Total général des crédits alloués au minis
1000

Répartition des crédits affectés jau
programme 1 :
Dépenses de fonctionnements
» 60. charges de personnel 50 1
61. achat de biens 80
62. achat de services 190
Totales dépenses de fonctionnement
420
Dépenses d'investissements
Projet d’'investissement 1 :
0. imnobilisations incorporelles 10
DR1. immobilisations corporelles 100
Totale dépense du programme
200
5@odt du programme 1 : 620
Répartition des crédits affectés jau
programme 2 :
60. charges de personnel 0 b
[efd . achat de biens 70
62. achat de services 60
Totales dépenses de fonctionnement du
programme 2 : 180
Dépenses d'investissement :
Projet d’'investissement 2
20. immobilisations incorporelles 15
21. immobilisations corporelles 5
Total des dépenses d’investissement du
programme 2 200
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colt du programme 2 : 38C

Total général des crédits alloués au minis
1000

Source: CIRCULAIRE N°369MEFB/SG/DGDP/DB portant note rétologique sur
la programmation et I'exécution du budget de progree a partir de I'exercice 2005

En se référant a ce tableau, il y a quatre (4)tpanconstater : les crédits octroyés
sont les mémes que ce soit celui du BM ou dan$leE plus, le total de crédit accordé dans
les dépenses de fonctionnements et les dépensesgtissements est aussi €gal ; concernant
la nature des dépenses dans le BM, la répartitem alédits est faite selon la nature des
dépenses prévues par les concernés tandis quded@Rs la répartition de crédit est affectée
selon les programmes fixés avant I'élaboration ddget ; en ce qui est de l'utilisation des
credits, le programme d’utilisation du crédit n’pas défini dans le BM ce qui signifie que le
programme d’emploi des crédits n'est pas définigeé le SOA peut toujours modifier
I'affectation des crédits a sa guise. Des quededitest autorisé, ce qui importe est de trouver
des travaux a effectuer pour épuiser le créditolieest qu’a la fin de I'exercice, il existe des
preuves palpables pour justifier 'emploi des ci®dbans le BP, le crédit ne peut étre octroyé
tant que le programme d’emploi n'est pas bien pgéet que cela a un rapport avec I'objectif
fixé par les engagements de I'Etat ; et enfin,résentation du BP est avec précision vu qu'il
est réparti par programme, par chapitre, artici@agraphe tandis que c’est quasiment

impossible dans le BM qui est fondé sur la nat@® dEpenses.
En outre, ce tableau permet de tirer deux (2) granx concepts :

» La connaissance avec précision de la destinatisrtidglits alloués au ministére dans
le BP ce qui n’est pas possible dans une présentfindée uniquement sur la nature

des dépenses (BM)
Exemple:

Les crédits 1000 se répartissent comme suit deacpuehBP et BM :

- Dans le BP : 620 sont destinés a la lutte contBiDA et

380 a la lutte contre le paludisme
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- Dans le BM : Les dépenses de fonctionnements €atev 600

Les dépenses d'investissema@00

» Les dépenses de tout programme sont répartiesier(3) types :
o0 les dépenses de personnel ;
o les dépenses de fonctionnement hors personnel ;
o les dépenses d'investissements
Il convient cependant de noter que si les dépemsegpersonnel et les dépenses de
fonctionnement hors personnel existent nécessairedsns tout programme, les dépenses

d’'investissement, elles, peuvent ne pas exister gartaines annees.

4) Communication avec le public

a) Acces des contribuables aux informations relatigse® obligations fiscales et

douaniéres et aux procédures administratives yeaftés

Les modifications des regles fiscales et douaniémd soumises au parlement a
travers le projet de loi des finances qui est pasuite publié dans le journal officiel une fois
adopté par le parlement. La lisibilité et I'accedge des textes applicables sont par
conséquent difficiles pour les contribuables, taisont nombreux et éparpillés a moins que

ces derniers ne soient consolidés dans un seal text

Ainsi, afin accroitre la transparence, le MFB asmiaé les différents textes relatifs
au code des impots et a finalisé un manuel de guweé qui devrait étre distribué aux agents

de I'administration et mis a la disposition desrapgurs économiques.

b) Accés du public aux principales informations budgés

Le public peut consulter les informations sur leldpet sur le site du MFB. En matiere
budgétaire, ce site n’inclut que la loi des finanuetée. Les annexes qui détaillent le budget
par ministere et selon la homenclature programmatio’'y sont pas comprises. Donc, le
document qui figure sur le site ne présente quésumé du budget par ministére et par

grande catégorie de dépense.

En prenant en compte ces considérations, on peet qoe le public n’a qu’'un acces
partiel au débat budgétaire de la loi des finarcEAssemblée nationale. Le débat a d’abord

lieu en « commission pléniére » c'est-a-dire uamse a laquelle le public n'a pas acces, puis
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une «seéance pléniere ke public n'aura donc pas connaissance de la ctiafe des
documents budgétaires et des procédures suiviedéteur mise en ceuvre, mais il pourra
guand méme les avoir a sa disposition seulememidgces documents auront été votés par le

parlement dans un laps de temps précis.

Voila donc en ce qui concerne la description désrmées entamées par le MFB dans
le domaine de la gestion des finances publiqudaudrait vérifier maintenant les différentes
limites ayant été constatées quant a I'applicadies diverses modifications.

Section 3 : les limites des réformes des financeshpiques

De nombreux critiques ont surgi a la suite de Isemen place des réformes des
finances publiques. Néanmoins, les limites les plgaificatives concernent I'application du

budget programme d’une part et la mise en placgl@P de l'autre.

A) Critiques de I'application du budget programme

1) Difficultés relatives a I'élaboration du budget

Le budget de programmes a été mis en place a piatifexercice 2005 tres
rapidement et sans préparation suffisante. Aingyrgd’exercice 2005, les crédits des 23
ministéres ont été répartis en 46 missions et ldframmes. Les programmes sont
décomposeés ensuite en objectifs puis en résultatsnfin en activités et sous activités au
nombre de 2175. Les crédits sont de plus répaatis@ture au sein de chaque activité. De ce
fait, en 2006, les niveaux d'activités et sous \@tés n’apparaissent plus au niveau de
I'élaboration, mais uniquement a celui de I'exéontills n'apparaissent pas dans la loi des
finances ni dans les budgets d’exécution des nemgist Ce sont des niveaux qui ne recoivent

aucun crédit, mais qui doivent étre renseignésgsanrdonnateurs au moment de la dépense.

Conformément a la doctrine du budget de programtagserformance de la dépense
est mesurée par des indicateurs situés du poiwt die I'objectif, du résultat (et de l'activité
en 2005) qui est nombreux. En effet, pour 'exex@005, ces indicateurs étaient au nombre
de 4526. De la apparait un nouveau limite, cairldgateurs sont trop nombreux, mais pas
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assez bien définis et font souvent double empésit@-dire qu’il existe des cas ou un seul

indicateur est utilisé pour deux objectifs difféien

Le passage du budget classique au budget de progrsia donc été, et est encore tres
difficile. L’enveloppe notifiée par la direction duudget est répartie par grandes catégories de
dépenses. Chaque ministére doit alors les rémhatis la nomenclature programmatique du
budget a trois (3) niveaux : mission, programmdgediifs. Le fait est que les ministeres
n’ont pas vraiment réussi a faire autrement quadgildes clefs de passages qui n'ont pas été
formalisés dans un document, mais qui ont plutéulté d’appréciation sans chiffrement des

codqts.

Enfin, la répartition des soldes par objectif naspu étre réalisée. En effet, il n’existe

pas de tableau d’affectation des effectifs parailije

2) Degré de complexité de la chaine de dépenses

La lourdeur de la chaine de la dépense a été égampréme l'une des causes de la
sous-consommation des crédits des ministéres faif@s ou des crédits financés par
'extérieur. La séparation entre les fonctions dawnateur secondaire et de gestionnaire
d’activité préconisé par le budget de programmegritue a alourdir les procédures. Il est
vrai que le bon dosage entre gestionnaires d'&&tiet ordonnateurs secondaires n’'a pas

encore été trouvé.

En ce sens, des procédures visant a alléger laecldgi la dépense ont été instaurées
en 2005 notamment par l'arrété instituant la pracédd’exécution des dépenses des
organismes publics et par le décret fixant la nafatare des pieces justificatives des
dépenses publiques (ex : TEF, DEF...). Ces piecd¢i$igatives ont été relativement réduites

par contre, les vérifications demeurent encore menges.

D’autre part, les procédures comptables qui comedtisa tenir le livre des
engagements, le livre des liquidations, et le lides ordonnancements, sans lien entre eux,

demeurent encore lourdes.

B) Limites relatives a la mise en place du SIGFP

Les limites relatives au SIGFP sont nombreuse%ften, il est encore mal exploité au

sein de I’Administration Malgache. Néanmoins, ihdétionne déja dans tous les ministeres et
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les régions & Madagascar. C’est précisément d'dpsedifficultés rencontrées et formulées
par ces différents ministeres que I'on peut présdets défaillances relatives a I'exploitation

du SIGFP connues depuis sa mise en ceuvre.

En premier lieu, on a constaté la faible maitrigeSGFP surtout au niveau régional.

Cela est di au manque de formations et de techsigdalables a son bon fonctionnement.
L'inefficacité de ce systeme entraine de ce faiaffaiblissement sur I'exécution budgétaire
dans les régions ; en plus de cela, la faiblesseskau qui est souvent en panne accroit les
difficultés pour les acteurs. Par conséquent, ompgede réparation est toujours demandé et
cela contribue au ralentissement des travaux emnaomn impact négatif en matiere
d’exécution des dépenses mais il crée aussi ladenkes informations émises et cela entraine
des difficultés sur la gestion et les prévisions délais prescrits. Ainsi, la prise de décision

dans la gestion des dépenses publiques restaldiffic

En second lieu, il y a la non-fiabilité des donnéesause du systéme comptable qui
provogque une production lente des informationsnioneres nécessaire a I'établissement des
budgets et des prévisions. En outre, une insuffisate rapport et de compte rendu sur la
gestion financiere mais aussi, une défaillance destrdles effectués a propos de

I'exécution se voient encore dans I'exploitatios danisteres.

Voila donc en ce qui concerne les limites des ndéw de la NGP au MFB. S’ajoutant
a ceux-la, on peut affirmer que les réformes né pas suffisamment intégrées dans le mode
de fonctionnement du MFB. En effet, malgré les gtiesements consentis dans
linformatisation, le ministére n'a pas interdit [@oursuite des procédures manuelles ou
n'affecte pas suffisamment de ressources pour exstes colts de maintenance et les frais
entrainés par l'informatisation compromettant alaspérennité de son investissement et la
pleine utilisation des nouveaux outils. Quellestsalors les perspectives d’avenir de ces

réformes au sein du MFB ?
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Chapitre IV : QUELQUES RECOMMANDATIONS

Au sein des administrations, et notamment pour EBMles réformes qui ont été
entreprises sont toujours restées intactes et rsoht aucune modification significative a
'heure ou l'on parle. En effet, pour le MFB en ftiaulier, le budget employé jusqu’a
aujourd’hui est toujours le budget de programmedestlogiciels comme le SIGFP, le
SYDONIA, le SURF, le SIGTAS sont toujours en coufexploitation. Par contre, la
performance de I'administration est encore remiseg@estion puisque la notion de bonne
gouvernance est en train de disparaitre définitergnsurtout aprés la crise qui est survenue
en 20009.

Compte tenu de la littérature avancée précédemanpripos de la mise en place des
réformes de la NPM, il importe alors de voir quellaternatives I'Etat, notamment par
lintermédiaire du MFB, a pour assurer la pérenciééces réformes en ce qui concerne la
gestion des finances publiques. En effet, malgseefforts qui ont été percus, on a pu
constater que de nombreuses améliorations sonteeremmmandées concernant le mode de
gouvernance du ministére afin que les réformesombi été entamées soient efficaces et
répondent aux objectifs initiaux qui ont été fix@smme la transparence dans la gestion ou
bien la recherche du moindre colt dans la gestes fohances publiques afin d’atteindre

I'efficacité et I'efficience qui sont, notammengsl objectifs principaux du NPM.

Des lors, le but de ce chapitre est d’analysealesnatives possibles qu’on pourrait
recourir en se basant sur les problemes rencasirda mise en place des réformes que I'on a
vus dans les chapitres précédents. Pour ce fhimeus faut examiner trois points essentiels
qui sont considérés par les tenants de la NGP codemehangements radicaux apportés par
cette derniére, car ils nécessitent une réorgammsdbtale de I'’Administration. Ce sont,
notamment, les points concernant la décentralisate transparence dans la conduite des

opérations budgétaires et le systeme d’information.
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Section 1 : Recommandations générales

A) Implication au niveau politiqgue

Les gouvernants ont un rble important a jouer dBascompagnement de la
modernisation de I’Administration. En effet, lescaieurs politiques sont censés collecter les
besoins exprimés par la population et c’est suvdse de ces besoins qu'ils élaborent des
projets qui seront examinés et exécutés par l& gait I'Administration. Le fait est que le
manque de volonté politique se trouve étre un clesteonsidérable dans la conduite des
ameliorations au sein de I’Administration malgacBeci est d’autant plus renforcé par la
forte infiltration des politiques dans le foncti@ment de I'appareil administratif de I'Etat. Il
faudrait donc faire en sorte de bien définir l@éskaitions au niveau politique d’'un coté et sur
le plan administratif, de I'autre. Il s’agit ici denforcer les textes qui régissent ces derniers en
les fixant de maniere claire, mais aussi veilldiapplication des sanctions prévues en cas

d’'ingérence des deux parties dans les fonctionsgleurs incombent pas.

On s’est toujours concentré sur les efforts queradent octroyer les personnels
administratifs dans la mise en ceuvre des réforrmass il faudrait aussi sensibiliser les
pouvoirs politiques afin qu’ils prennent leur pde responsabilité afin que les objectifs fixés

soient atteints.

B) Renforcement des aptitudes et du comportement des agents du

ministére

L’ensemble de l'accumulation du savoir, de l'apglion des connaissances
scientifiques et techniques au monde physique,’ideol/ation technologique (source de
progres) constitue un invariant du développemenbné@mique. Les agents doivent
continuellement innover et toujours disposer aefailes découvertes dans le domaine de la

science, de la technologie, de 'administrationljpuie, de la politique sociale et économique.

1) La formation continue

La formation initiale dispensée aux personnels deBMwu début des réformes a été

nécessaire et indispensable. Néanmoins, comptederi@nvironnement changeant tant au
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niveau politique que sociale au niveau national,eogore au niveau international, il est
important que les agents du ministére puissentuévalans ce contexte et puissent maitriser
les nouveaux outils qui seront a leurs dispositionsbien les améliorations faites sur les
équipements déja existants. En effet, les compéseacquises a travers la formation initiale
deviennent rapidement obsolétes en raison du rythaeaéléré de I'évolution économique,
sociale et technologique. Il faudrait donc une fation continue pour assurer I'encadrement
de ces agents. En effet, ceci pourrait permettse fanctionnaires de s’élever a un grade
supérieur dans un méme corps mais aussi d'accrbéffecacité par I'amélioration des
connaissances et des qualifications des fonctioesala formation continue permet aux
agents de mettre a jour leurs connaissances de dtagacquisition de compétences
supplémentaires notamment au niveau de la mailesenouveaux outils apportés par les
réformes. Ceci permettrait & I’Administration degygar en flexibilité grace a la polyvalence et
a la mobilité des agents.

Par ailleurs, il faudrait aussi que les fonctionesiqui accédent a des postes de
responsabilité soient formés au management, I'aroma’équipe, au leadership. Il se trouve,
en effet, que ces derniers ont été initialemenpanes et choisis pour I'exercice d’une
expertise technique. Selon la littérature de la NRMst important que les décideurs au sein
des services publics aient un comportement de neanafin d’atteindre les principaux
objectifs des réformes. De ce fait, il faut qu'dsient capables d’assurer la gestion de leur

service de maniere efficiente et dans la transpgaten

2) Repenser le systéme d’évaluation du personnel

Le systéme d’évaluation a pour but de sanctiomrméorctionnaire. Il s’agit de mettre
en place un nouveau systeme d’évaluation liéegettormance en rénovant les procédures
traditionnelles de notation comme le BIN ou Bulielndividuel de Notes qui a été constate
comme favorisant le népotisme, le favoritisme, etnma la corruption au niveau de
’Administration. Le systeme d’évaluation permetndode sanctionner le fonctionnaire de

facon positive ou négative.

Dans le premier cas, il s’agit de sanction en terghe remunération, des primes et
d’avancement. Selon larticle 27 du statut généed fonctionnaires « les fonctionnaires

peuvent bénéficier de primes liées a la performageceau mérite, ainsi qu'a d'autres
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indemnités ». On instaure donc un systéme de coaroee positive entre les fonctionnaires. I

faudrait néanmoins que I'évaluation des performanseit faite sur la base de critéres
restreints tels que la compétence, l'efficacitécdmpération pour faciliter le processus et
attribuer a chaque agent les compensations retadiveurs efforts. Dans le deuxieme cas, par
contre, il s’agit de sanctions disciplinaires ou dieenciement pour insuffisance

professionnelle c'est-a-dire en cas de manquengebagent a ses fonctions. Le recours a un
tel systeme renforce plus que jamais le fait quesepérieurs hiérarchiques doivent étre

mieux formés afin d’étre plus apte a effectuerdealuations.

Tout I'enjeu ici est de motiver les agents pubéiisa qu’ils donnent le meilleur d’eux-
mémes au service de la stratégie de I’Administnatlb est, par conséquent, nécessaire de
donner a chaque agent une définition précise dgmnsabilités qui lui sont confiées et des
objectifs attendus de son travail pour mieux apgnéler sa performance mais il est préférable
gue ces objectifs soient acceptés par I'agent atarbitrairement imposé par le supérieur
hiérarchique. Ainsi, les effets positifs d’'un borsteme d’évaluation sont multiples. Il permet
une meilleure communication entre les supérieutewet collaborateurs, une approche axée
davantage sur la performance, une plus forte cdrat@n sur les objectifs fixés par

I’Administration.

Néanmoins, la réussite de la mise en place d'uvewusysteme d’évaluation de la
performance repose sur certaines conditions. lineispensable de procéder a des tests et a
des programmes de préparations afin d'impliquenskanble des agents dans le nouveau
systeme d’évaluation et de les informer correcténtem effet, dans la plupart des cas, la mise
en place et l'utilisation d’'un nouveau systéme peett plusieurs années et commencent, bien
souvent, par engendrer une forte méfiance cheadents. C’est pour cela qu'il est essentiel
d’'informer tous les agents et de leur expliquetillsation et les conséquences du nouveau
systeme. Le salaire basé sur la performance nditt@nane bonne solution que s’il est a la
fois transparent et percu comme équitable pankésassés : il sera alors mieux accepté par le
personnel. Il est donc important de respecter dasparence dans la mise en ceuvre et la
publication des résultats de ['évaluation. Outres Macteurs ayant un impact sur la
rémunération, les résultats de I'évaluation dewitasystématiquement prendre en compte des

aspects relatifs au développement et a la qudldicalu personnel.
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C) Renforcement de la lutte contre la corruption et la prépondérance des

roles des organes de contrble

Aucune réforme ne peut étre mise en ceuvre de neardgssie dans un environnement
ou le niveau de corruption est élevé. Pour le ecasVi@#B en particulier, il s’avere que le
recours a la corruption reste encore une pratiggezacourante. Ce sont surtout les personnes
ayant un rang important, pas forcément au niveamidistere, mais également au niveau du
gouvernement, qui sont corrompues. Il existe méesefaux concours c'est-a-dire qu’il y a un
avis de concours adressé au public alors que éeeplsont déja distribuées a des personnes
spécifiques ce qui fait que méme les plus douéserent pas pris pour le poste. Le concours
est donc employé par les responsables juste pdarnfelité afin que les employés gu'ils ont
admis soient reconnus légalement et aussi afinl quyi ait aucun soupcon sur leurs

recrutements.

D’autre part, beaucoup de personnels opératiororélsaussi recours a la corruption
dans divers domaines. Une alternative qui pouréuie considérée dans ce sens est
d’augmenter les indemnités des employés au semidistére. En effet, la plupart des agents
du MFB se plaignent de l'insuffisance de leurs mdéés vu que le salaire de base est déja
tres bas. Ce n’est pas étonnant qu’ils pratiqueeblruption pour obtenir certains avantages.
L’insuffisance des salaires accroit la tentatiorsdecomber a des pratiques corruptives. Un
avenir incertain du fait d’'une protection sociaisuffisante, par exemple, peut saper le moral
du personnel. C’est pourquoi il est important gas fonctionnaires soient suffisamment
rémunérés. Une meilleure rémunération accroit dassolt d’opportunité pour les auteurs
des malversations qui risquent de perdre leur empbns cet optique, il peut étre bénéfique
pour le ministére d’'octroyer a ses fonctionnaires ttaitements supérieurs aux salaires de
certains postes privés assortis de primes d’engearant liées aux performances. Tout au
moins, le MFB devrait faire son possible pour ne paisser le niveau des rémunérations du

secteur public en période de restrictions budgeair

Il pourrait aussi étre bénéfique de sanctionneitipement les refus de corruption, par
exemple, les services probes ou incorruptiblesteCattion pourrait les motiver de plus en
plus a s’éloigner de la corruption et sera égalémenexemple a prendre pour les autres

services.
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Concernant la prépondérance des rbles des organesrdrble, elles ont un réle
primordial dans le processus de modernisation aggices publics. Ce sont eux qui
détiennent la clé de la réussite des amélioraticanrsle contréle est une des piéces maitresses
de la mise en ceuvre des réformes. Il faudrait dedgnamiser et renforcer les différents
organes de contrbles et les structures d’inspecRonr cela, il est nécessaire de donner une
réelle autonomie et indépendance aux organes dédt comme le BIANCO, le
SAMIFIN...cette indépendance devrait se voir au niveéa processus de nomination qui
devrait étre faite par un organe indépendant datEnais aussi au niveau de la structure et
des ressources de ces dernieres. Dans ce sengtraip étre envisagé de procéder a I'élection
des chefs de ces organes au lieu de les nommetépest présidentiel comme c’est le cas
actuellement afin de garantir une réelle indépeoglaou I'importance du statut juridique et
de la structure de I'organisation. A part la noriorg ces organisations devraient également
étre indépendantes sur la révocation ainsi quééaté de leurs dirigeants. Un organe de
contrble anti-corruption performant a besoin d'ualajue continu avec le public et les
meédias a travers leurs contributions et d’avoir simatégie de communication pour éviter les
risques liés a des pressions politiques. Le pamréraeici un réle important a jouer en
protégeant I'indépendance du pouvoir judiciairedes médias. En effet, les personnes
potentiellement corruptibles ne se conduiront htemént que si les textes de loi condamnant
la corruption sont clairs et sans ambiguité. Us li@n exemple de lien a établir est celui entre
la banque centrale, des institutions judiciairesiet organismes de contréle des finances

publiques.

Section 2 : recommandations spécifiques pour le MFB

A) Comment atteindre l'objectif du moindre codt dans la conduite des

opérations budgétaires ?

1) Améliorations dans le domaine de I'élaboration dddet

On peut observer a ce sujet I'absence d’analysersate de la direction du budget
lors de I'élaboration du budget. Ceci a pour consége directe un manque d’informations
sur les realités au niveau des différents ministéeequi peut conduire a des inégalités dans la

répartition du budget au niveau de chaque ministerel'autres institutions concernées. La
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solution pouvant étre appliquée par le MFB setllaitsade renforcer le lien entre les arbitrages
interministériels et I'élaboration du budget comgwda, il serait possible de connaitre la
situation de chaque ministere et d'éviter ainsdigsenses inutiles ce qui répondra a I'objectif
du moindre codt de la NPM. Pour cela, le MFB padtuweganiser des réunions périodiques a
la fin de chaque exercice, assistés par les reaptassde chague ministére qui pourront des
lors exposer les difficultés qu’ils ont rencontredamns I'exécution de leurs budgets, les
programmes importants qui n'ont pas pu étre réalis@is aussi partagé avec les autres les
techniques qu’ils ont employés pour avoir des dsperfficientes dans certains programmes.
Ainsi, le MFB pourra analyser plus clairement ldauaiion de chaque ministere, mais
egalement, les différents partages qui se ferastde ces réunions éviteront les dépenses en
formation inutile. Il faudra quand méme que cesni@us soient inscrites dans le cadre
reglementaire que ce soit au niveau de la périddaei des lieux ou ils se tiendront vu que les
responsables ont une facheuse tendance a néglkgeguds considerent ne pas étre
importants. D’autre part, il pourrait étre aussvisagé de faire des descentes sur terrains

c'est-a-dire au niveau de chaque ministére powepler a I'analyse.

Il est vrai aussi que le contrble budgétaire esifirsant a cause du fait que le contréle
en matiere de service fait est presque inexistargqui donne accés aux fraudes. Il faudrait
donc renforcer le contr6le concernant I'emploi dexlits alloués a chaque département, c'est-
a-dire voir s’ils ont bien été affectés aux progmaes prévus et utilisés de maniere efficiente
en procédant a l'analyse des résultats. Dans ogtigue, parallélement a la théorie de
'agence de la NPM, le ministére pourrait engagercantréleur de gestion indépendant qui
aura pour objectif d’analyser les résultats de abadépartement par l'intermédiaire des
tableaux de bord.

2) Recommandations en ce qui concerne I'exécutionudigét

On constate la plupart du temps I'existence d’éeatte le budget réel et le budget
initial. En effet, on observe souvent un grand debudgétaire supérieur a ce qui est prévu
initialement ce qui prouve souvent linefficiencand la gestion du budget. Il est donc
recommandé au MFB, surtout a la direction du bydigtonverger, les dépenses par rapport

aux autorisations budgétaires.

Concernant I'exécution budgétaire proprement da@ehudget est sous-exécuté. Les

dépenses sont sous-estimées alors que d’'un auéeled recettes sont surestimées. Une des
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conséguences directes de la sous-estimation desskEpest par exemple la non-exécution de
certains programmes importants au sein du ministege part, et d’autre part, le manque de
moyens pour la mise en ceuvre des réformes etoestcela que la plupart de ces dernieres
connaissent des difficultés dans leur aboutissenfkentr remédier a cela donc, le ministere a
I'obligation de bien assurer l'assujettissement destribuables aux recettes fiscales afin
gu’elles soient a peu prés égales aux prévisiorssbmations. Il faudrait, dans ce cas précis,
prendre des mesures incitatives c'est-a-dire agoours aux différentes publicités que ce soit
a la télévision ou a la radio pour rendre compgeclioyens de leurs obligations, car la plupart
des Malgaches ne savent évidemment pas gu'ilsemtakes a payer pour certaines de leurs
activités. Il y a, depuis peu, une mesure queraction de I'impot a décidé d’'appliquer qui
stipule que tous les grossistes et magasins dofeembir des factures pour chaque vente
gu’ils auront faite. C’est la raison pour laquelles grossistes ont fait la greve afin de
contester cette décision. Cette procédure semideefficace puisqu’il sera plus facile pour
les administrateurs fiscaux de contréler les resede chaque vendeur et établir en
conséquence la base imposable de ces derniersmidiges, cette solution semble ambigte,
car d’'un c6té, cela pourra permettre de démase@gserdndeurs qui ont I’habitude de faire du
marché noir et ont tendance a masquer leur reveais, d’'un autre c6té, il sera difficile pour
les vendeurs de s’habituer a cette situation viaupune formation n'a été entreprise
auparavant et la plupart d’eux ont peur que celaraimpact négatif sur leur vente. Il faudrait
ici renforcer la communication avec les deux partiéin de définir clairement I'objectif du
procédé et les avantages pour chaque partie emjag@pl cette méthode. Les différents
responsables des deux parties pourront méme faipetit «brainstorming »pour faire surgir

les idées qui satisferont a tous.

B) Comment améliorer la décentralisation en ce qui concerne le MFB ?

1) Mise en place d’'un systeme de décentralisation

Le systeme de décentralisation est important danselsure ou il assure un suivi de la
délégation des responsabilités en faveur des utistis décentralisées ainsi qu’un controle
renforcé. La mise en ceuvre d’'un tel mécanisme Bi#eepar conséquent des personnels

formés et cela, en vue d’'une adéquation avec lan&me. Ainsi, I'efficacité de la politique
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de décentralisation permettra d’accentuer la c&paeidministrative des institutions

décentralisées.

2) Remédier aux problémes de communication et de @entr

Toujours dans ce sens, les probléemes les plus sbueacontrés en matiére de
décentralisation sont la carence en matiere demygstle contrdle et d'information. En effet,
la conséquence est que la transmission des doehék=s rapports mensuels comporte des
erreurs et est souvent en retard. D’autre panmudtiplication des trésoreries multiplie les
nombres des services ce qui rend encore évidgmekence des erreurs dans les données et
les rapports. De ce fait, il serait donc importdatprocéder a I'encadrement ou la formation
des personnels responsables dans les servicestrdéséa afin d’adhérer efficacement au

systeme mis en place.

C) Comment améliorer le systéme d’information et de communication au
sein du MFB ?

1) _Amélioration du SIGFP

L’amélioration du SIGFP est indissociable de lafgrenance de la gestion des
Finances publigues. En effet, une meilleure gestemfinances publiques facilite I'entrée des
aides internationales et c’est par le biais deyséeme que les bailleurs de fonds évaluent la

performance de notre pays en la matiere.

Une des lacunes observées dans le SIGFP est fissufe des formations pour les
administrateurs de base de données et les persoometernés par le systéeme. Ainsi, les
administrateurs de base de données, applicatiassiéttance de réseau devraient bénéficier
d’'une formation continue pour pouvoir renforcerckpacité des techniciens en la matiére. Il
faudrait aussi que le ministére mette en placeysteme plus performant pour la gestion de la
base de données afin de limiter les tentativesraledés en employant des logiciels plus
fiables et qui seront plus difficiles a étre pigatour cela, il peut faire appel a des bureaux
indépendants qui soient spécialisés dans la canoegit programmation de logiciels.
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Concernant le probleme de systeme de communic&iode source d’énergie et
surtout la faiblesse du réseau qui cause souvergtded dans I'exécution des budgets, il
importe de procéder a des maintenances reguli@efquipements afin d’éviter les pannes
fréquentes. Les ordinateurs employés devraient &eminés de maniére répétitive par
exemple tous les mois ou bien tous les deux moigis également, les documents importants
devront étre stockés dans des disques durs extdomed’'acces sera restreint au minimum

possible.

2) Renforcer la gestion de la base de données et @cde® équipements

nécessaires

Concernant les risques liés a la sécurité des @snat des matériels, le ministére
devra renforcer le contrbéle de I'informatique déifisateurs par des procédures bien définies
afin d’éviter que I'entité ne s’expose au risquepdedre I'intégralité de ses données ou bien
de développement et d’installation de ressourcesmpatibles non contrélées. En effet, cela
s’est produit récemment au niveau du service dgéiudu ministere a cause d’'une inattention
d’'un employé qui a oublié de fermer la base de dearavant de partir. Il a suffi d’'un seul
clic et toute la base de données a été supprirhéefallu a ce service un temps fou pour

remettre tout en place et des heures de travgilléomentaires pour chaque employeé.

La mise en place des réformes nécessite une medgom des équipements employeés
par le ministere. Ainsi, le recours a l'informatisa par exemple nécessite I'obtention de
plusieurs ordinateurs pour chaque utilisateuradidrait cependant accorder plus d'importance
sur la qualité des équipements achetés afin drégie colts supplémentaires en réparation.
Les ordinateurs ainsi que les autres outils infoiopias devront bénéficier d’'une maintenance
continue afin d’éviter les pannes et causer desrdetdans la conduite des opérations

budgétaires.

En outre, les recommandations suivantes paraissiégg pour I'efficacité du systeme
a savoir, d’'une part, procéder a la mise en plaae fichier uniqgue des données du personnel.
Ceci permettra d’'identifier les faux employés etdd¢ecter les fraudes en ce qui touche les
données du personnel. D’autre part, il faudraittraedn place une structure indépendante qui
sera chargée de I'évaluation et du suivi des recaur matiére de gestion des finances

publiques. Elle sera considérée comme un burean’ggti pas directement rattaché au secteur

54



Impacts de 'apparition du New Public Management dans la gestion des Finances
publiques au niveau du MFB

public, mais son activité portera sur les servigeklics. Elle aura donc comme objectif de
faire des analyses économiques de la gestion desicies publigues dans le but d'un

développement économique.

Remargue générale

Malgré toutes les tentatives d’améliorations qujmurrait envisager, le probleme
financier reste un grand obstacle dans la mise eweosde ces dernieres. Force est de
constater, en effet, que la plupart des réformaegsnén place depuis 2005 par le MFB se sont
heurtées a un énorme manque de moyens nécesdairebygparvenir ce qui fait que les
réalisations n’ont pas pu coincider avec les oifgetixés. Le tableau ci-aprés qui est une

synthese du budget de programmes du MFB en 200igémde cela.

Tableau 3: Synthése du budget de programme du MFB en 2007

Intitulé du programme PerformancePerspectives  Justification des
écarts
1-1 intégrité de I'Etat 45% 60% Manque de moyens
50% 100%

1-2 efficacité de I'Etat

2-1aménagement du territoire 50% 60%

4-1 développement de l'agriculture, de

I'élevage et de la péche
5-1santé et P.F

6-1 stabilité macroéconomique et
50% 70% Manque de moyens

croissance
6-2 développement et dynamisation [du
secteur privé 6, 3% 6,5% dans

'année
8-2 promotion de la dimension

population dans le développement| et
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atténuation de la vulnérabilité d

groupes défavorisés

£65%

70%

Manque de moyens

Source: 3e suivi quadrimestriel des dépenses publig083 2cas du MFB

Ceci est en grande partie di a une sous-évaludéerdépenses de réformes par le
ministere. Si le MFB espére donc faire aboutir i&f®rmes de maniere efficace, il faudra
accorder plus de crédit, plus de moyens finangerg la mise en ceuvre de ces derniéres.
Avec cela, les problemes des équipements serordi aésolus puisqu’il sera possible
d’acquérir des matériaux performants, mais aussctmtraintes liées a la sous-qualification

des employés pourront étre réduites au minimum kvpossibilité de formation continue des

employés suivant le changement de I'environnemeaquel ils font face.

56




Impacts de 'apparition du New Public Management dans la gestion des Finances
publiques au niveau du MFB

CONCLUSION

Ainsi, le principal objet du NPM est d’'appliquersléechniques managériales du
secteur privé dans le secteur public espérant aimesimeilleure gouvernance de ce dernier et
le désengagement de I'Etat. En effet, cette réfasenait nécessaire pour satisfaire le public &
la recherche de plus en plus de services de quatit@ui critique sérieusement le
comportement des fonctionnaires. Le NPM proposeedfait quelques principes utiles, mais
aussi les modéles y afférents ainsi que les méshadéquates pour I'atteinte de son obijectif.
Ces derniers ont connu beaucoup de succes auesapntbreux pays que ce soit en termes de
gestion des finances publiques, sur I'aspect hunm@inbien en termes de communication.
Néanmoins, les critiqgues le concernant ne sonnhpasplus minimes gque ce soit a propos de

ses principes ou bien au niveau de son application.

Malgré tout cela, le NPM a quand méme eu une pariéernationale ce qui fait que

Madagascar n’a pas pu y échapper surtout avecdrdgm des Programmes d’Ajustements
Structurels (PAS) qui préconisaient d'un c6té umeleoration de la qualité de la gestion du
personnel de I'Etat, et de l'autre, une améliorati® la qualité des services publics. Les
améliorations qui ont pu étre opérationnelles an da8 MFB a partir de 2005 concernant la
gestion des finances publiques peut témoigner ¢t cetamment la décentralisation des
services du ministere, le recours aux TICs pouné&boration de la communication interne et
externe de I'administration et enfin la mise ercplau budget de programmes. Néanmoins,
guelques limites ont été observées suite a la enseesuvre de ces réformes et I'on a pu
€galement constater que malgré les efforts entalegstéformes n'ont été intégrées que

partiellement au niveau du MFB puisque les ancisfrabitudes ont toujours été conservées.

Quelgues recommandations ont, des lors, été avamoaeernant les procédures utiles afin
d’accompagner les modernisations au sein de cdtténastration. Il s’agissait d’abord de voir

globalement le r6le de chaque acteur que ce saiivaaau politique, ou bien au niveau des
agents du MFB en passant notamment par le renfemehe leur capacité grace a des

formations continues ainsi qu'a une mise en plawm dysteme d’évaluation fiable et
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performant. Ensuite, des propositions d’alternatizencernant la conduite des opérations
budgétaires, 'amélioration de la décentralisatinais aussi sur l'optimisation du systeme

d’'information au sein du ministere ont été presemtétout cela dans le but d’atteindre
I'objectif du moindre co(t et de la transparencesda gestion du ministére.
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_ ANNEXES |

Annexe 1: PRINCIPALES REFORMES ADOPTEES DEPUIS LA MISE EN
EUVRE DES PROGRAMMES D’AJUSTEMENT STRUCTURELS

Réformes budgétaires

» Application de la taxe sur la valeur ajoutée (1992D01)

* Renforcement des administrations fiscales et dewesi(1997 — 2001)
» Réforme de la fonction publique (1998 — 2001)

* Renforcement du suivi de I'exécution budgétaired90

Réformes du secteur monétaire et financier

» Privatisation des banques publiques (1996 — 1999)
* Indépendance de la banque centrale (1994)

Privatisation des entreprises publigues

« FEtablissement des bases |égislatives sur la psatatin (1996)

» Libéralisation des télécommunications : licence rptas opérateurs de téléphone

cellulaire (1996)
» Privatisation de la compagnie pétroliére (2000)
« Privatisation des entreprises d’Etat (1988 — 2001)

Politiqgue de change et de paiement

» Adoption du taux de change flottant (1994)
» Libéralisation des transactions courantes (1996)

Politiqgue commerciale

» Libéralisation de la production et de la commersaion du café, du girofle, de la

vanille et du riz (1987 — 1997)
* Abolition du contrdle des prix (1986)
» Abolition des taxes sur exportations (1988)
« Elimination des restrictions et des licences ssiifgortations (1998 — 2001)

» Allegement tarifaire régional (1987 — 2001)
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Annexe 2 Les différentes dénominations du MFB avec les mistres responsables

depuis sa création jusqu’en 2009

Date de

nomination

Dénominations

Ministres

10 octobre 1960

Ministére des Finances

Paul LONGUET

ler janvier 1963

Ministére des Finances

Victor MIADANA

19 février 1971

Ministére des Finances

Victor MIADANA

27 Mai 1972

Ministére de 'Economie et des Finance

s Albert Marie RAMAROSON

05 février 1975

Ministére des Finances

Désiré RAKOTOARIJAONA

16 juin 1975

Ministére des Finances et du Plan

Rakotovao RAZAKABOANA

31 juillet 1977

Ministére des Finances et du Plan

Rakotovao RAZAKABOANA

15 janvier 1982

Ministére des Finances

Pascal RAKOTOMAVO

12 février 1988

Ministére aupres de la présidence charg

des Finances et de 'Economie

ée Pascal RAKOTOMAVO

18 mars 1992

Ministére des Finances et du Plan

Gérard RABEHEVITRA

13 octobre 1993

Ministere des Finances et du Budget

José Yvon RASERIJAONA

27 février 1997

Vice-primature, ministére des Finances

de 'Economie

31 Juillet 1998

Premier ministre, chef de gouvernement,

ministére des Finances et de I'Economi

Tantely ANDRIANARIVO
e

28 février 2002

Ministére de 'Economie, des Finances et
Budget

du Benjamin Andriamparany
RADAVIDSON

27 octobre 2007

Ministére des Finances et du Budget

Haja Nirina RAZAFINJATOVO

30 avril 2008

Ministere des Finances et du Budget

Haja Nirina RAZAFINJATOVO
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Mars 2009 Ministere des Finances et du Budget Benja RAZAFIMAHALEO

Septembre 2009 Ministére des Finances et du Budget Hery
RAJAONARIMAMPIANINA

Source MFB/SG/DRH/SFD

Annexe 3: extrait du tableau de 3e suivi quadrimestriel de dépenses publiques
2007

MISSION 211 : ADMINISTRATION ET COORDINATION

A) Information sur les programmes
1) Présentation des programmes
2) Etat d’avancement du programme

Programme 1-2 : efficacité de I'Etat

Code Objectifs et Réalisation (2e Probléemes Mesures prises Résultats
indicateurs quadri) rencontrés obtenus
1-2-1 Etablir un processus Elargissement de
budgétaire efficace et I'assiette fiscale
transparent
1-2-1-1 Taux de pression 7,50% (recette - Amélioration du taux de 11,39% (RFD :
fiscale fiscale recouvrement 773,6Mds Ar,
douanieére : - Poursuite de la RFI : 794,3Mds
480,47Mds Ar ; réforme douaniéere Ar)

recette fiscale des
impots : 485Mds

Ar
1-2-1-2 Taux d’exécution 53,63% Les ORDSEC centraulx 99,76%
budgétaire utilisent le SIGFP
crypté
1-2-2 Améliorer la qualité
des services publics
1-2-2-3 Service et structure§ Coordination et Manque de Réalisation selon les
publics connectés a| maintenance de la moyens circonstances
l'internet plateforme
institutionnel matérielle

logicielle oracle

du systeme

XV
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d’exploitation du
SIGFP

Réalisations

Activités prévues

Activités réalisées

Mettre en place les mécanismes de contrble desuess

et dépenses

Rendre plus efficace I'ensemble des mécanismes
contrble des ressources et dépenses

- Elaboration de nouveaux guides comptables

Achever la réforme des finances publiques poughetétout

le systeme financier

- Promulgation et notification de la loi de fin 2008

Arrété portant ouverture des crédits et de la G@ioal

Suivi financier et comptable de I'exécution budgéta

du budget d’exécution 2008

°A

Renforcer les compétences techniques et managéimle

tous les agents publics

Acquisition de divers matériels de la direction de

'imprimerie National avant le 31-12-07

Conduire une réforme compléte des services pubtias p
améliorer I'efficacité et la qualité des servicesdus aux

usagers

Participation aux réunions internationales en maiite

finances publiques

Alléger les procédures administratives dans ledes
nécessitant des résultats rapides et qui ont uedane

intensive avec le public

- Assistance technique a 'amélioration des
fonctionnalités du SIGFP : TRADENET opérationné

Elimination des dysfonctionnements et les lourdelers

I'administration

MISSION 230 : BUDGET

A) Information sur les programmes

1) Présentation des programmes

2) Etat d’avancement du programme

Programme 1-2 : efficacité de I'Etat

de

D

Code Objectifs et Réalisation (2e Probléemes Mesures prises Résultats
indicateurs quadri) rencontrés obtenus
1-2-1 Etablir un processus
budgétaire efficace et
transparent
1-2-1-1 Taux de pression fiscale 7,50% Effectidieé - Formation en 11,39% (RFD:
paiement management et| 773,6 Mds Ar,
leadership RFI: 794,3 Mds
-Installation de Ar)

SYDONIA dans 3

bureaux de douane
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(Mahajanga,
Toliary,

Antsiranana

1-2-1-2 Taux d’exécution 71,95 %

budgétaire

82,86%

Réalisations

Activités prévues Activités réalisées
- Améliorer le systeme de collecte des revenus fiscau -  Renforcement et fiabilisation du contrdle fiscal
- Elargissement de I'assiette fiscale - Amélioration de I'accueil des contribuables
- Améliorations de la gestion des dossiers fiscasx de
grandes, petites et moyennes entreprises
- Réviser et harmoniser les politiques, lois, reglemen -  Réorganisation de la structure de I'administration
sur les taxes, droits et redevances fiscale
- Procéder a une réforme du systéme fiscal au nivgau  Elimination de toutes les procédures manuelles s
national et local pour parvenir a une méthode plus bureaux équipés du systeme SYDONIA
efficiente en termes de recouvrement fiscal - Poursuite de la réforme douaniere
- Mise en place effective de la brigade mobile de
surveillance a Toliary et a Mahajanga
Informatiser les centres fiscaux et les bureauxadimrs Installation des réseaux de communicatiamvaau central
entre DGI, DGD, et DGT
Achever la réforme des finances publiques pougneté - Appui aux ministéres a définir leurs priorités
tous les systémes financiers budgétaires
- Organisation des conférences budgétaires
- Renforcement des outils pour la gestion efficace, la
programmation et le contrble des dépenses publig
- Amélioration de la fonctionnalité du SIGFP
- Mise en ceuvre de I'audit organisationnel et angigi
du contrdle financier
- Poursuite du budget programme en 2008
Source MFB/SG/DRH/SFD
Annexe 4: plan d’actions prioritaires 2005
Domaines d’'activités actions a mettre en ceuvrg actions a mettre en ceuvre Résultats attendus
janvier — juin 2005 juillet — décembre 2005
Chaine de dépense | développer un cadrele cadre reglementaire est
reglementaire  pour  la opérationnel
Cadre reglementaire formulation des relations
avec les ministéres sectorigls
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d

I'élaboration de I'exécutior

dans le cadre

et le suivi budgétaire

1%

A. Gérer les

publiqgues pour obtenir

dépenseg

de résultats

Mettre en oceuvre d'un
maniére satisfaisante le plg
d’action prioritaire 2004 e
poursuivre les actions e
2005 en particulier
1) Le SIGFP

installé 3

les autres chefs lieux d
Faritany
2) Installer le SIGFP dan

les six chefs lieux dg
Faritany +6 autres grande
villes de Madagascar
3) Préparer I'étude
lancement du grand systen
SIGFP en affinant le term
de référence du consulta
plan d’action prioritaire pou
2005 portant réforme de |
finance

gestion des

publiques  élaborées
validées par

gouvernement

=)

[

N Antsiranana,

Tamatave et déployé dams Toamasina,

5 Morondava

h

h

du

ne .
et dans six autres grand

e .
villes de Madagascar
n

)

(}t-Lancer le processus d'app

-Déployer le systéeme dan

h

Nau moins douze grands

viles de Madagascar

Antalaha

Fénérive Est, Antsohihy|-Consultant recruté
1 Majunga, Ambatondrazaka, Trésor fournit des
Antsirabg, informations  fiables e
€ Fianarantsoa, Manakara, temps réel
Fort-Dauphin, Tuléar

-Intégrer la gestion de |
S trésorerie dans le SIGFP
-Installer le SIGFP dans lg

six chefs lieux de faritany

t-Commencer le
déployement et installatio
< progressive du SIGFP

d'offres pour la mise ef
place d'un SIGFP définitif
-Recruter le consultant poy

ce grand systéme

sLe SIGFP est déployé dal
des douze grandes villes ¢
- Madagascar

,-TdR affiné

=

B. Renforcer le processus
de du
budget

formulation

Renforcer les liens entre lg
allocations et les priorités
le budget 2006 alloue un
part importante de
ressources aux objectifs d
DSRP pour les ministére

prioritaires.

sLe budget 2006 alloue un
:partie plus importante de
eressources aux objecti

prioritaires du DSRP. Lé
ubudget s’aligne aux priorité
DSRP

augmentation

avec un

de

sdu

allocations aux programme
qui réduisent la pauvreté d

maniére effective

n

D

)

[

@

Consolider le processus ¢
préparation budgétaire po
la loi de Finances 2006 (
d

compris le calendrier

préparation)

e-Elaborer une circulaire d
r portée générale a vale

Yy permanente sur I

D

budget

processus d'élaboration d

-Etablir un calendrier dg

e- Appliquer le calendrief
ur de préparation du budg

2006

Y

u

Le processus de préparati

otdu budget est ajusté po

permettre de mieu
impliquer les ministéres
sectoriels a la prise d
décisions stratégiques

bn

r

—
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préparation du budget assurer  une meilleurp
2006 cohérence entre le budget gde
fonctionnement et le budget
d’'investissement
Intégrer une  projection - Développer un systéeme
annuelle dans le processys d’incitations budgétaires
de préparation du budget lites a la performance des
programmes
Préparer les budgets
programme pour tous les

ministéres en 2006

Affiner la préparation dy
budget 2006 par des actio
de formations au niveau dg¢
responsables de programm
des trois ministeres pilotes
évaluer e
du budgg

programme 2005

Suivre et

processus

ns

S

Intégrer toutes les dépens
financées par les ressourcg
extérieures dans le budget

eddopter et mettre en ceuv
ete mécanisme d'une tell
intégration dans le cadre d

partenariat avec les bailleu

elntégrer dans le budget 20(

e toutes les dépense
dinancées par les ressourg

rsextérieures

6e budget est exhaustif ¢t
scomprend le financement ¢

esous les bailleurs de fonds

de fonds
C. Améliorer I'exécution
du budget
Simplifier la gestion des Mettre en oceuvre le Mettre en ceuvre unle taux d'exécution de

dépenses

mécanisme pour suivre |

performance du contr6l
financier
-Etablir un plan dg

formation permanente de

ordonnateurs secondair
et des gestionnaire
d’'activités dans
I'application de la
circulaire d’exécution

budgétaire 2005 pour tou
les ministéres (logiciels d

suivi)

amécanisme pour suivre |

e performance  du  contrdl
financier
-Former d'une maniérg

s permanente les ORDSEC

2sles GAC dans I'applicatior

budgétaire 2005

7]

D

s de la circulaire d’exécution

abudget augmente de 80%
£ 2003 a 90% en 2006

et

de

procédures de la dépense

Valider le manuel

Diffuser ce manuel aupre

des utilisateurs

[

Gestion de la solde et dg

pensions

psDéfinir TdR

I'évaluation de la gestion d

les pour

-Recruter un consultant ¢

e réaliser cette évaluation

ztLe MEFB entreprend un
de

112

réflexion cette

X
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la solde et de pensions da

nsRéfléchir sur la stratégie d

edéconcentration et défin

I'objectif de la| cette déconcentration avec le MINFOP leg
déconcentration -Redéfinir les attributions attributions des institution
des institutions en matiéreen matiére de gestion d
de gestion de personnel | personnel
Moderniser la gestion desPoursuite de la mise en Ces comptes de gestion sd

dépenses

ceuvre des recommandatio
de I'Audit indépendant dy
trésor notamment :

= Juin 2005 :

-Production du compte d
gestion 2003

-Projet de loi de regleme
2003 transmis a la couf
des comptes

= Début de formation :
-Inspecteur du trésor: fi
1*" trimestre 2005
-Controleur du trésor e
percepteurs principaux : 2
trimestre 2005

» Soumettre a I'examen d
parlement : projet de Ig
de reglement 1999
Projets de de
reglement 2000 a 200

déja transmis a la cour

loi

des comptes pou

examen

2005

production des comptes g

e-Décembre

t gestion 2001

s-Soumettre a I'examen d
parlement projets de LR
2000 a 2002 apre

la cour des comptes

t -Diffuser le manuel de
e procédures des dépenses
de

U trésoreries principales st

former les agents

i le manuel

= N

N établissement de rapport de

déposés a la chambre d
comptes

Ces lois de réglements so
déposées a la chambre d
comptes

e

u

R

]

et

nr

Gestion de la  detté

extérieure

de
logicie
I
de

> Aprés la formation

agents sur le

Sygade, préparer
procédure  d’achat

matériels

5 Achats de matériels
|
a

S

Les données de la d

publique sont mises a jour

ette

Réconcilier les comptes d

uDévelopper et mettre e

nRéaliser une réconciliatio

n Des informations fiables su

trésor et ceux de la banqglieceuvre un plan d’action pourréguliere et fiable des la trésorerie de I'Etat sont
centrale résoudre le probléme comptes du trésor et de |adisponibles
banque centrale
Gestion  financiere  desFinaliser le TdR sur la Réaliser I'étude L'étude sur la gestion
communes gestion  financiere  dep financiére des communes gst
communes réalisée
Recruter le consultant
Elaborer le guide sur IaDiffuser les guides el Le manuel de procédures gst
gestion de trésorerie assurer la formation degsdiffusé et la formation deg
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agents des  trésorerig
principales sur sor
utilisation

de

principales est assurée

psagents trésorerig

wn

D. Améliorer la qualité
passation de marchés

publics

Accélérer la mise en plag
des documents de mise

ceuvre du nouveau code d

e-Réaliser la formation de|

anformateurs sur leg

esréglementations

sLes documents de mise ¢
ceuvre du code des march

publics sont édités

N

pSt

Mise en ceuvre des regles|emarchés publics -Toutes les institutions La formation du personng
réglementations pour le -Préparer les guides ét disposant de personngldes institutions suf
nouveau code des marchgsinstruments opérationnels qualifi€¢ et formé poun l'utilisation des guides sur |
publics adopté par le y compris les dossiers I'utilisation des instruments passation des marchés ¢
parlement d’'appel d'offres standards| opérationnels et des guidesffectuée
-Mettre en place la nouvellg sur la passation de marchés
autorité de régulation degs-L’ARMP est opérationnelle
marchés publics -Le programme de
-Commencer le programme renforcement de capacité
de renforcement de institutionnelle est mise en
capacité des institutions ceuvre
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