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SYNTHESE

En France, la recherche de la performance dans le secteur public, entendue comme I'optimisation
des services rendus aux citoyens, a connu différentes étapes depuis I'aprés-guerre, la plus récente
étant la Loi Organique Relative aux Lois de Finances (LOLF), votée en 2001 et mis en ceuvre a
partir de 2006. Avec cette réforme budgétaire, I’Administration est passée d'une logique de
moyens a une logique de résultats, étape essentielle de I'amélioration de la performance selon la
théorie du Nouveau Management Public (NMP). En instituant une déclinaison systématique des
objectifs stratégiques en indicateurs, la LOLF a entrainé la multiplication de ces indicateurs : pres
de 900 pour caractériser le budget général, plus de 1000 en associant les budgets annexes. Ces
indicateurs mesurent trois aspects de la performance : I'efficacité pour le citoyen, la qualité pour
I'usager et l'efficience pour le contribuable. Sur le plan culturel comme sur le plan technique, un tel
changement nécessite un accompagnement de I'ensemble des acteurs impliqués pour produire les

effets escomptés en termes d’évaluation de la performance.

Les premiéeres années de fonctionnement ont fait apparaitre deux principales limites a |'exercice de
la LOLF. La premiére est liée a son champ d’application, trop restreint. Si la LOLF s’applique aux
opérateurs de I’'Etat et aux organismes de sécurité sociale depuis la refonte du PLFSS (votée en
2005, mise en application en 2008), elle ne concerne pas les collectivités locales. La deuxiéme
limite de la LOLF est liée aux indicateurs en eux-mémes, qui peuvent poser des problémes
d’hétérogénéité, d’inadéquation aux objectifs poursuivis, de difficultés d’interprétation, de
périodicité ou encore de fiabilité. A la fois pour connaitre et pallier a ces limites, le Comité
interministériel d'audit des programmes (CIAP) réalise depuis 2009 des audits sur les différents
programmes et missions de la LOLF. Il en ressort que si la qualité des indicateurs s’améliore

progressivement, les possibilités d’interprétation restent insuffisantes.

Les gestionnaires des dispositifs financés par I’'Etat sont a la source de nombreuses informations
qui alimentent les indicateurs de performance. Ils sont souvent démunis face a la recrudescence
des demandes d’informations chiffrées, d’autant qu'ils ne sont pas toujours convaincus de la
pertinence des indicateurs demandés et qu'ils n’en voient pas forcément l'intérét au niveau local.
Or l'adhésion des gestionnaires a la démarche de performance est indispensable pour qu’elle joue

pleinement son rodle.

Dans cette logique de performance, la question peut se poser de savoir si cette approche peut s’en
tenir uniquement a des indicateurs permettant d’appréhender |'atteinte des objectifs, sans inclure
des indicateurs visant a évaluer les moyens effectifs mis en ceuvre pour produire les effets

escomptés.



Les deux exemples développés dans ce cahier de recherche illustrent bien ces enjeux. Dans le
secteur de l'Insertion par I’Activité Economique (IAE) comme dans l'insertion des bénéficiaires du
Revenu de Solidarité Active (RSA), les financeurs et les gestionnaires s’appuient sur de
nombreuses données chiffrées pour piloter le dispositif. Mais les approches sont différentes: le
secteur de I'IAE est engagé dans une véritable démarche de mesure de la performance, dans le
cadre de la LOLF, alors que pour le dispositif d’insertion RSA, les approches évaluatives suivent des
logiques différenciées a chaque échelon de mise en ceuvre du dispositif, en fonction des objectifs

visés par les acteurs.

Dans le secteur de I'IAE, méme si de nouvelles régles de contractualisation en vigueur depuis 2009
ont donné un cadre plus structuré aux relations entre I'Etat et les structures de I'TAE, la qualité du

dialogue de gestion semble trés variable selon les territoires et selon les interlocuteurs.

La mesure de la performance du secteur de I'IAE sur le retour a I’'emploi des salariés en insertion
apparait a la fois imparfaite et trop réductrice. La fiabilité de l'indicateur retenu de retour a I'emploi
peut en effet étre questionnée, en ce sens qu'il repose sur des données déclaratives et que
I'information est parfois manquante ou incompléete. De plus, l'identification des situations a la sortie
de la structure ne donne pas d’indications sur la durabilité de I'insertion. Une évaluation d’'impact
qui s’appuierait sur une enquéte systématique auprés des salariés, 6 mois aprés la sortie,

semblable a celle qui est réalisée sur les sortants de contrats aidés, apparaitrait plus satisfaisante.

Par ailleurs, si la reprise d’emploi est sans conteste le résultat final visé par les structures, il est
souvent difficile a obtenir, a la fois en raison du cumul de difficultés auquel font face les salariés en
insertion, et en raison de la situation du marché du travail qui présente peu d’opportunités
d’emploi. Les structures obtiennent cependant des résultats en matiére d’autonomisation des
publics (réduction de I’éloignement a I'emploi), qu'il serait nécessaire d'évaluer et de valoriser, tout
comme l'impact économique et social qu’elles produisent sur les territoires. Au-dela de I'atteinte
des résultats, se pose ici la question de |'adéquation entre I'objectif général d’insertion

professionnelle et les effets de ciblage pouvant étre induits auprés des publics concernés.

L'exemple du pilotage et de I’évaluation du RSA est abordé, quant a lui, aux trois niveaux de
déploiement du dispositif : national, département et local. Il met a jour des principes évaluatifs
correspondant aux intéréts et objectifs propres aux différents acteurs impliqués a chaque échelon

de mise en ceuvre du RSA.

L'Etat, via la LOLF, se doit d’étre garant des résultats et de la conformité des résultats avec les
objectifs visés, sans pour autant assumer le pilotage opérationnel des dispositifs mis en oceuvre

localement.

Les collectivités territoriales, responsables de la mise en ceuvre du RSA, évaluent quant a elles
I’atteinte d’objectifs de moyens dans une logique organisationnelle et de recherche d’efficience. En
I'absence d’indicateurs de résultats communs, la dynamique opérationnelle ne rencontre que peu
d’obstacles, méme si elle n'est pas toujours jugée satisfaisante par les responsables locaux. Dans

cette logique de décentralisation et d’auto-évaluation des collectivités territoriales, |'état actuel des



systémes d’information mobilisés pour alimenter les indicateurs fait souvent obstacle a une réelle

évaluation des résultats.

Enfin, la prise en compte du regard des professionnels sur leur pratique au sein du dispositif

implique une approche évaluative pluraliste aux critéres d’évaluation éminemment qualitatifs.

Les dispositifs des politiques sociales sont traversés de tensions évaluatives inhérentes a la variété

des indicateurs existants, reflets des logiques d’acteurs propres aux différents échelons.

Dans un processus itératif, la production de critéres d’évaluations du secteur social doit tendre, en
tenant compte des différentes difficultés et enjeux évoqués, a renforcer la mise en cohérence
nécessaire entre les objectifs visés par I'Etat, les moyens mis en ceuvre par les responsables de
dispositifs et les résultats escomptés pour les bénéficiaires et par les professionnels qui les

accompagnent.



INTRODUCTION

En France, la pratique de I’évaluation des politiques publiques n’est pas nouvelle, mais I'approche a
évolué depuis les années 90. En paralléele des programmes d’évaluation (qui visent a estimer la
valeur de l'intervention publique en mettant en relation ses résultats, ses impacts et les besoins
que cette intervention cherche a satisfaire), les tableaux de bord ou autres outils de suivi et de

mesure de la performance a périodicité réguliére se multiplient.

Dans le domaine des politiques sociales, qui n’échappe pas a cette tendance, le recours aux
tableaux de bord, pour apprécier les politiques qui sont conduites, engendre généralement de
nombreuses craintes et critiques aussi bien de la part des statisticiens que des acteurs concernés.

L'exercice est particulierement ardu, en particulier a cause de :
1- la difficulté a définir clairement les objectifs assignés a une politique donnée :
- La multiplicité des intervenants génere des attentes différentes,

- Les objectifs peuvent évoluer dans le temps en fonction des priorités des élus

successifs,

2- la difficulté a construire des indicateurs quantitatifs et/ou qualitatifs pertinents

pour illustrer ces objectifs :
- la nature des aides apportées se préte souvent mal a la quantification en indicateurs,

- le résumé des objectifs en un nombre limité d’indicateurs simples apparait réducteur,

voire source d’effets pervers,
3- la difficulté a interpréter les variations des indicateurs retenus :

- la forte interaction avec le contexte économique et social rend difficile la mesure des

effets propres des actions mises en ceuvre,
- Il'impact de I'action publique mesuré par l'indicateur observé n’est pas immédiat.

L'objet de ce cahier de recherche est de comprendre pourquoi de tels outils de suivi se multiplient
et dans quelle mesure sont-ils pertinents pour mesurer l'efficacité et I'efficience des dispositifs, en

particulier dans le domaine des politiques sociales.

Dans une premiére partie, nous rappellerons que la multiplication des indicateurs de suivi est la
conséquence de I'émergence du concept de performance dans les politiques publiques et de la mise

en ceuvre des principes du new public management.

Nous commencerons par définir ce qu’on entend par performance dans le secteur public et ce

qu’est un bon indicateur de performance.

Puis, nous resituerons les grandes étapes du développement de la notion de performance dans le
secteur public, la derniére en date étant la mise en place de la Loi Organique relative aux Lois de
Finances (LOLF), qui s’appuie sur un recours systématique aux indicateurs de performance pour

orienter les arbitrages budgétaires du Parlement.



Nous étudierons ensuite les limites de la LOLF qui sont apparues au cours des premiéres années de

mise en pratique et les améliorations apportées pour y remédier.

Pour conclure cette premiére partie, nous verrons que la LOLF n’est, pour les gestionnaires de
dispositifs financés par I’'Etat, qu’un outil de suivi parmi d’autres et qu’ils ont parfois des difficultés
pour répondre a l'ensemble des demandes qui émanent de leurs différents financeurs ou

partenaires.

Dans une deuxiéme partie, pour identifier la démarche engagée dans le domaine des politiques
sociales, nous analyserons, de fagon pragmatique, I’évaluation réalisée pour le suivi de deux
dispositifs différents : le secteur de Iinsertion par I'activité économique et le dispositif d’insertion
du RSA.

En effet, ces dispositifs présentent chacun des particularités qui les rendent complémentaires pour

illustrer la question étudiée dans ce cahier de recherche :

« le secteur de I'TAE est financé en partie par I'Etat et entre donc dans le champ de la LOLF, il
est régi par des regles de conventionnement qui s’‘appliquent a toutes les structures
d'insertion par l'activité économique méme si les unités territoriales des directions
régionales des entreprises, de la concurrence, de la consommation, du travail et de I'emploi

(DIRECCTE) ont une marge de manceuvre dans la négociation des conventions ;

« le dispositif d’insertion des bénéficiaires du RSA est piloté par les Conseils Généraux et
n‘est pas soumis a la LOLF, chaque Conseil Général fixe les objectifs assignés aux porteurs

de projet qu’il choisit de financer et détermine les indicateurs qu’il souhaite suivre.

A partir d’entretiens réalisés auprés d’une série d’acteurs impliqués dans la gestion et le suivi de
ces deux dispositifs au niveau national et dans différents départements, nous proposons, dans ce
cahier de recherche, une analyse comparative des pratiques de suivi et d’évaluation de ces deux
dispositifs. Ce cahier de recherche en vise nullement a donner une vision exhaustive, compte tenu
du nombre limité d’entretiens réalisés et de la grande diversité des pratiques des départements
dans le cadre de la décentralisation. Néanmoins, il permet d’identifier les différentes logiques qui
peuvent présider a la mise en place de dispositifs d’évaluation et leur cohérence entre elles. Ce
Cahier de recherche pointe également les difficultés rencontrées dans la mise en place d’indicateurs
et les limites soulignées par les acteurs interrogés, et débouche sur une série de propositions

d’amélioration des dispositifs d’évaluation.



PREMIERE PARTIE : EMERGENCE DU CONCEPT DE PERFORMANCE
DANS LES POLITIQUES PUBLIQUES ET CONSEQUENCES SUR
L'USAGE DES INDICATEURS

I. DEFINITION ET MESURE DE LA PERFORMANCE DANS LE
SECTEUR PUBLIC

I.1. Qu’est-ce que la performance dans le secteur public ?

La notion de performance correspond a l'atteinte d’objectifs ou de résultats attendus, et plus
largement a la création de valeur. Si dans le monde de I'entreprise, la création de valeur est
généralement associée a l'accroissement du profit, elle doit étre entendue dans le secteur public

comme une optimisation des services rendus aux citoyens.

Secteur privé et secteur public présentent de nombreuses similitudes. Ils produisent tous deux des
biens et des services, en étant soumis a des contraintes de gestion de leurs ressources financieres,
techniques et humaines. Cependant, la nature des objectifs poursuivis dans les deux secteurs est
différente : dans le secteur privé, l'objectif de rentabilité économique est inhérent a un projet
d'entreprise qui doit s’autofinancer pour s’inscrire dans la durée. Il est au coeur des attentes des
actionnaires lorsque le capital des entreprises est ouvert. Dans le secteur public, le soutien
financier de I'Etat et des collectivités fait passer au second plan I'objectif de rentabilité
économique : la finalité principale recherchée est la satisfaction de l'intérét général correspondant

a la responsabilité d'un service public face au gouvernement et aux citoyens.

Aujourd’hui, la distance entre les deux secteurs n’est cependant plus aussi marquée que par le
passé : d’une part, I'Etat met de plus en plus en avant 'objectif de la réduction des déficits publics,
qui peut étre assimilé a une recherche de rentabilité, d’autre part la montée du concept de
responsabilité sociale et environnementale dans le secteur privé correspond a une prise en compte
de l'intérét général dans la stratégie de développement des entreprises. Ce rapprochement entre
les deux secteurs est accentué par le fait que les services publics sont de plus en plus souvent en

concurrence entre eux ou avec le secteur privé.

Une différence notable subsiste cependant entre les deux secteurs : les services publics ne
choisissent pas leur clientéle, tous les usagers devant étre satisfaits selon le principe de I'équité et
de I'égalité des citoyens, alors que les entreprises privées peuvent sélectionner certains
« segments » de clientéle. Il arrive toutefois que certains organismes publics visent des publics dits
prioritaires en fonction de leurs attributions, de leurs champs d’intervention spécifiques ou de leurs

stratégies d’action.



Enfin, des différences existent sur le plan de la gestion des ressources humaines : dans le secteur
public, la sécurité de I'emploi est généralisée avec le statut de la fonction publique, tandis que dans
le secteur privé, I'emploi n‘est pas protégé mais les rémunérations tiennent mieux compte de
I'implication personnelle. La montée en puissance des « contractuels » au sein de la Fonction

publique est cependant un facteur de rapprochement progressif des deux secteurs sur ce plan.

Du fait des nombreuses similitudes entre les deux secteurs, des méthodes de management
traditionnellement employées dans le secteur privé se sont peu a peu répandues dans le secteur
public. L'objectif était de remédier aux travers qui lui sont généralement reprochés : rigide,
coliteux, peu efficace, trop centralisé, insuffisamment innovant. Ces méthodes de management ont
cependant été adaptées pour tenir compte des différences entre les deux secteurs, constituant le
courant du Nouveau Management Public (NMP), apparu dés le début des années 801.

Alors que le secteur public était jusque-la orchestré essentiellement par le respect de regles et de
procédures, selon une « logique de moyens », le NMP privilégie |'atteinte de résultats et prone la
généralisation de la culture de I'évaluation, afin d’optimiser l'allocation des ressources vers les

actions les plus efficientes.

Le NMP recommande également une séparation claire entre la conception (décision politique) et la
mise en ceuvre (gestion). Il distingue en effet /a pertinence et la cohérence des politiques publiques
(qui reléve de la responsabilité des décideurs politiques) et /’efficacité des services qui mettent en
ceuvre les politiques décidées (qui est sous la responsabilité des gestionnaires). L'effet
de « bonnes » politiques (c'est-a-dire proposant des solutions adaptées aux probléemes que
rencontrent les citoyens) peut étre minimisé voire anéanti par une mise en ceuvre inefficace, tandis
que de <« mauvaises » politiques peuvent étre appliquées avec efficacité. La mesure de la
performance doit donc permettre de renseigner a la fois sur I’efficacité des choix de politique et

sur lI'efficience des choix de gestion.

Le NMP propose toute une série d’instruments pour le pilotage et le contréle du nouveau systéme
de gestion des affaires publiques, en particulier un systéme d'indicateurs mesurant I'impact,
I'effectivité, I'efficacité, l'efficience des politiques et la satisfaction des clients. Ces

indicateurs constituent I'outil principal de gestion du nouveau systéme.

1 Le Nouveau Management Public : Avantages et Limites, Anne Amar, Ludovic Berthier, CEROG, IAE d'Aix-en-
Provence
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Définition des principaux critéres de mesure de performance

Impact : quels sont les effets de |'action publique ?

Les effets englobent les réalisations (effets immédiats ou « output »), les résultats (effets a moyen
terme ou « outcome ») et les impacts (effets a long terme). Ils sont attendus (explicitement prévus
dans les objectifs) ou inattendus, et peuvent étre positifs ou négatifs.

Pour mesurer l'impact, il faut étre en mesure d’observer les changements par rapport a la situation

de départ et de déterminer s’ils sont au moins en partie imputables a I’action publique.
Effectivité : dans quelle mesure les réalisations prévues ont-elles été mises en ceuvre ?

Efficacité : dans quelle mesure les effets obtenus sont-ils conformes aux objectifs retenus et aux

effets attendus ? Comment aurait-on pu optimiser les effets observés ?

Efficience : quels moyens (matériels, humains, financiers,...) ont effectivement été mobilisés ? Les
effets obtenus sont-ils en adéquation avec l'ensemble des moyens mobilisés ? Aurait-on pu

atteindre les mémes résultats a moindre colt ?

La difficulté majeure de mise en ceuvre du NMP repose sur le choix de ces indicateurs. La
définition de critéres qui soient « évaluables », c'est-a-dire pouvant faire I'objet d’'une mesure,
apparait en effet comme la seule fagon de s’assurer, in fine, que I'objectif de la politique concernée
est atteint. Or certains des services proposés par le secteur public se prétent mal a la mise en
place d’indicateurs statistiques qui apparaissent trop réducteurs par rapport a la nature des
objectifs recherchés. Ainsi, comment mesurer l'efficacité d’un systeme éducatif, d’'un systéme de

santé, d’une aide sociale ? Comment quantifier des effets de nature essentiellement qualitative ?

Par ailleurs, les systémes d’information doivent permettre de renseigner ces indicateurs. Ils
apparaissent en ce sens comme des piliers de la mesure de la performance, ce qui suppose des

remontées d’'informations fiables et réguliéres.
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Les qualités d'un systéme d’information

Les données d'un systéme d’information doivent satisfaire certaines conditions pour pouvoir étre

mobilisées et alimenter des indicateurs de performance :
- Les données doivent correspondre a la mesure de I'objectif recherché

- Les données doivent reposer sur des définitions claires, exemptes de toute ambiguité. C'est
une condition indispensable a la compilation des données en indicateurs, alors que les données

proviennent généralement de sources différentes.

- Les données doivent étre complétes dans le sens ou elles doivent étre collectées auprés de
I'ensemble des producteurs de données et ou les variables attendues doivent étre

systématiquement renseignées.

- Les données doivent étre exactes. Une procédure de dépistage et de correction des erreurs a
tous les stades de la collecte et de la compilation des statistiques doit étre en place pour

garantir la fiabilité des données.

- Les données doivent étre accessibles.

Dans l'idéal, c’est au moment de la création ou de la remise a plat du systeme d’information que
les besoins liés au suivi de performance doivent étre pris en compte, au méme titre que les besoins
liés a la gestion. Si les systemes d’information ne permettent pas de fournir toutes les données
nécessaires au renseignement des indicateurs sélectionnés, il est cependant possible de mettre en

place des systemes d’enquétes ad-hoc.
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1.2. Qu’est-ce qu’'un bon indicateur de mesure de

performance ?

Un indicateur permet de mesurer I’'écart entre le résultat obtenu et les objectifs poursuivis,
pour déterminer si ces derniers sont en voie d'étre atteints. Il faut au préalable s’assurer que les
indicateurs ont fait I'objet d’une définition explicite et partagée, afin de limiter les erreurs de
construction et les interprétations divergentes : pour cela, il est indispensable de positionner la
valeur de l'indicateur par rapport a une valeur de référence ou une cible a atteindre (une norme,
une moyenne, une prévision, un objectif). Le choix de la référence est déterminant pour le

jugement qui sera porté. Il fait partie intégrante de la construction de I'indicateur.

I.2.1. Les qualités d’un bon indicateur de politique sociale

A l'occasion d’un café de la statistique’ consacré & la fiabilité des indicateurs, Jean-René
Brunetiére® détaillait les dix qualités d'un bon indicateur. Son intervention ne concernait pas
spécifiquement |’évaluation des politiques publiques mais s’y applique parfaitement. Les dix

qualités énoncées sont les suivantes :
- clarté (pas d’ambiglité dans la définition),
- pertinence (cohérent avec |'objectif),
- sélectivité (indépendant des phénomeénes autres que ceux que I'on veut mesurer),
- fiabilité,
- comparabilité,
- sensibilité (précision ne doit pas étre inférieure aux variations que l'on veut observer),
- accessibilité (peut étre obtenu a un co(t raisonnable),
- pérennité (possible de le suivre dans le temps),
- utilité (liens de causalité entre I'action menée et le résultat de l'indicateur),

- ne pas entrainer des effets contraires a ceux recherchés (l’'existence de l'indicateur peut

induire des effets pervers).

Anthony Athkinson et ses coauteurs ont énuméré les conditions techniques auxquelles doivent

répondre les indicateurs sociaux dans les deux rapports qu'ils ont rédigé pour I'lUnion Européenne

2 Les cafés de la statistique sont des conférences-débats organisées tous les mois par I’association francaise de
la statistique pour mieux comprendre comment la statistique éclaire les grandes questions sociétales

3 peut-on se fier aux indicateurs ? Les cafés de la statistique, séance du 14 novembre 2006, conférence de
Jean-René Brunetiére
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en 2005 et 2007 et reprises dans les réflexions du comité de protection sociale* (instance
consultative mise en place dans le but de promouvoir la coopération en matiére de politiques de

protection sociale entre les Etats membres et la Commission européenne) :
- ciblage pertinent,
- possibilité d’interprétation aisée et acceptée par tous,
- robustesse statistique et fiabilité,
- s'adapter aux interventions politiques sans étre manipulables,
- comparable d'un pays a l'autre et comparable dans le temps,
- actualisable en temps adéquat et se prétant a révision,
- ne générant pas un travail trop lourd en termes de production,
- s’intégrant dans un ensemble d’indicateurs équilibré entre les différentes dimensions,

- cohérents entre eux, chaque dimension ayant un poids proportionné au sein de cet

ensemble,

- étre le plus transparent et accessible possible aux citoyens.

Ces deux listes apparaissent trés complémentaires. De nombreux critéres sont communs comme la
pertinence, la fiabilité, la pérennité, le mode de production accessible. D'autres critéres
sont additionnels : Jean-René Brunetiére insiste sur I'utilité de l'indicateur (il doit effectivement y
avoir un lien de causalité entre l'action menée et le résultat de [lindicateur) et sa
sensibilité (I'évolution doit étre proportionnée aux changements qu’elle indique), Anthony
Athikson insiste quant a lui sur la cohérence de I'ensemble des indicateurs retenus. Il évoque
également la souplesse de l'indicateur : il doit étre a la fois adaptable, actualisable, révisable. Si
les deux auteurs évoquent la clarté, Jean-René Brunetiere fait plutot référence a la clarté de la
définition de l'indicateur alors qu’Anthony Athikson insiste plutét sur son interprétation. Ce dernier
précise également qu’il faut que cet indicateur soit partagé : il doit a la fois étre accepté par tous
et accessible a tous. Jean-René Brunetiére reléve, par ailleurs, la nécessité de prévenir les risques
d’effets pervers (par exemple la focalisation sur le bon résultat de lindicateur, au détriment
d’autres objectifs plus qualitatifs, ou encore une sélection des publics pour améliorer la valeur de
I'indicateur). Enfin, Anthony Athkinson met en exergue, de fagon trés pragmatique, la nécessité de
prendre en compte le colt de production des indicateurs.

Si I'indicateur remplit effectivement toutes ces qualités, I'ensemble des utilisateurs le considéreront
comme légitime. IIs seront plus enclins a accepter les jugements qui reposeront sur son analyse,

en particulier I'attribution de financements publics.

4 A. Atkinson, B. Cantillon, E. Marlier, B. Nolan : taking forward the EU Social Inclusion Process. An independent
report commissioned by the Luxembourg presidency of the council of the European union, 2005

A. Atkinson, B. Cantillon, E Marlier, B. Nolan : The EU and social Inclusion, The police press, university of
Bristol, 2007
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Mais un tel indicateur existe-t-il dans tous les domaines, quel que soit I'objectif poursuivi ? Il faut
tenter dans tous les cas de s’en approcher. Dans l'idéal, il faut concevoir plusieurs indicateurs par
objectif, les suivre et les analyser sur une période donnée, a titre « expérimental », puis éliminer
les moins pertinents. Comme on le verra dans la seconde partie de ce Cahier de Recherche, il est
cependant trés rare que les administrations, collectivités ou organismes publics procédent de cette

fagcon par manque de temps.

I.2.2. Une interprétation difficile

Le plus souvent, ce n’est pas le niveau de l'indicateur qui importe mais sa variation sur une période
donnée. Dans le domaine social, l'interprétation des variations des indicateurs est complexe, car il
faut isoler les effets propres de I’'action publique des variations liées aux différentes
caractéristiques des bénéficiaires ou a I'évolution du contexte économique et social dans son

ensemble.

Pour mesurer précisément les effets, il faudrait idéalement pouvoir observer la situation des
bénéficiaires d’'une action donnée et la comparer avec ce qui se serait passé pour ces mémes
bénéficiaires en I'absence d’action publique. Comme une personne ne peut pas au méme instant a
la fois étre dans le programme et en dehors du programme, il est souvent nécessaire, pour
mesurer les effets propres d’'un programme, de construire ce que |I'on appelle communément un

groupe « témoin ».

La meilleure comparaison possible consiste a construire un groupe témoin en tout point semblable
au groupe test, la seule différence entre les deux groupes étant que I’'un est exposé au programme
mais pas l'autre (expérimentation randomisée). On peut ainsi observer directement les effets du

programme, par différence entre les observations au sein du groupe cible et du groupe témoin.

Hormis dans le cadre d’expérimentations prévoyant spécifiquement la constitution d’'un groupe
témoin, il est tres difficile de constituer une population témoin qui soit parfaitement comparable :
par construction, I'action publique s’applique a tous ceux qui répondent a des critéres donnés (age,
niveau de ressources, situation familiale, état de santé, situation vis-a-vis de l’emploi...). Les
populations non bénéficiaires ne sont donc par définition pas similaires aux populations
bénéficiaires, y compris dans le cas ou elles sont éligibles mais n‘ont pas recours au service auquel

elles peuvent prétendre (par choix mais aussi par méconnaissance de leurs droits).

A défaut d’'une comparaison entre groupe test et groupe témoin avec affectation aléatoire, d’autres

types de comparaison peuvent cependant étre effectués :

+ En comparant les mémes individus avant et aprés l'entrée dans l'action (comment ont
évolué leur situation par rapport a I'emploi, leurs revenus, leur état de santé...). Cette
comparaison est généralement effectuée en interrogeant a intervalle régulier un panel de

bénéficiaires ou en reconstituant lors d’une seule interrogation leur trajectoire passée.

Cependant, ce type de comparaison avant-aprés ne permet pas de contréler les effets
environnementaux. Il est impossible d’isoler les effets imputables a des facteurs exogénes au
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dispositif de ceux qui sont liés au dispositif lui-méme : une reprise d’emploi d’un jeune peut étre le
fruit de I'accompagnement renforcé dont il a bénéficié mais aussi d’'une reprise de I'économie locale
ou de ses démarches personnelles. Ce méme jeune aurait en effet peut-étre retrouvé un emploi

méme sans cet accompagnement.

« En comparant la situation d’individus similaires mais non identiques au temps «t »,

certains étant passés par le dispositif, d’autres non.

Mais dans ce deuxiéeme type de comparaison, on ne contréle pas toutes les différences
individuelles. Les individus peuvent sembler similaires au regard de variables observables (comme
I’age, le sexe, le niveau de diplome, la période d'inactivité,...) mais étre différents au regard
d’autres variables plus difficiles a observer (état de santé, motivation personnelle...).

Autre difficulté pour I'interprétation d’indicateurs sociaux : le lien de causalité entre I'évolution des
indicateurs et les actions mises en place apparait délicat a établir a cause des phénoménes
d’interdépendance qui existent entre les différentes actions. A titre d’exemples : les
performances du systéme éducatif ont un impact direct sur le marché de I'emploi ; un jeune
accompagné par une mission locale peut en paralléle bénéficier d’'un suivi par Péle emploi. Des
méthodes de modélisation statistiques permettent de raisonner « toutes choses égales par
ailleurs », et ainsi de mesurer les effets séparément les uns des autres, mais elles nécessitent de
faire des hypothéses a priori sur les variables qui sont liées entre elles pour les intégrer dans le
modéle.

I1.2.3. Disposer du temps nécessaire a lI’'observation

L'impact de I'action publique sur lI'indicateur observé n’est pas forcément immédiat. On
distingue trois catégories d’effets : les réalisations (effets immédiats), les résultats (effets a moyen
terme) et les impacts (effets a long terme). Il faut laisser le temps a l'action publique d‘influer sur

I'indicateur.

Par exemple, I'impact d’une réforme du systéme éducatif sur linsertion des jeunes ne peut se
mesurer véritablement qu’une fois que les jeunes sont diplomés et ont intégré le monde du travail
(effets a long terme). On peut toutefois mettre en place des indicateurs de réalisation
« intermédiaires » concernant l'acquisition de compétences a différentes étapes du parcours

scolaire ou sur les taux de redoublement (effets a moyen terme).

Les deux derniéres catégories d’effets (a moyen et long terme) sont les plus difficiles a prendre en
compte, dans la mesure ou elles nécessitent de prendre du temps pour observer (on se heurte ici
au décalage entre le temps politique et le temps de I'évaluation) et ou I'information permettant de
renseigner de tels indicateurs est plus difficile a collecter. Par exemple, si I'on se pose la question
du retour a I'emploi aprés le passage par un dispositif d’insertion, il est relativement aisé de

connaitre la situation d’emploi des bénéficiaires a la sortie du dispositif. Il est plus complexe de
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renseigner cet indicateur 6 mois, 12 mois ou 18 mois aprés la sortie car il faut suivre le méme
nombre d’individus dans le temps ce qui, par expérience, n'est pas chose facile. Or ces dispositifs
d’insertion ont également pour objectif de pérenniser le retour a I'emploi. Si les personnes ont
effectivement un emploi a la sortie mais ne parviennent pas a le conserver, I'objectif n‘est pas
complétement atteint. Une enquéte longitudinale de suivi de cohorte, bien que couteuse, permet

cependant de renseigner ce type d'indicateur d'‘impact a moyen et long terme.

Au-dela du temps nécessaire pour observer les phénoménes attendus, se pose le probléme du
temps nécessaire pour produire l'indicateur lui-méme. Il faut parfois s’appuyer sur une
version provisoire (disponible rapidement), semi-définitive puis définitive de l'indicateur (qui peut
étre disponible plusieurs mois voire plusieurs années apres), mais il faut alors prendre en compte
la marge d’erreur associée, qui peut étre importante pour l'indicateur provisoire et qui se réduit au
fur et @ mesure que la valeur est consolidée. La publication doit alors étre assortie d’un intervalle

de confiance ou présentée sous forme de « fourchette » pour rendre compte de la marge d’erreur.

En référence a la théorie du Nouveau Management Public (NMP), pertinence et fiabilité des
indicateurs retenus sont les clés de la qualité de la mesure de la performance, entendue dans le

secteur public comme l'optimisation des services rendus aux citoyens.
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II. A QUAND REMONTE LA NOTION DE PERFORMANCE DANS LE
SECTEUR PUBLIC FRANCAIS ?

II.1. Trois étapes symboliques

En France, on peut considérer que la recherche de la performance dans les services publics

remonte a I'aprés-guerre. On peut citer trois étapes symboliques de I’émergence de cette notion.

II.1.1. En 1946, création du Comité central d'Enquéte sur le coiit et

le rendement des services publics

Cette instance est créée pour proposer des mesures de nature a réduire les colts et a améliorer la
qualité et le rendement des services des ministéres, des établissements publics, des collectivités

locales et des organismes chargés d'assurer un service public.

Ce comité existe toujours et est rattaché depuis 2010 a la Cour des comptes®. Il publie
régulierement des rapports proposant des améliorations sur des sujets trés divers, certains d’entre
eux répondant a des besoins précis identifiés par le Premier ministre ou un membre du

gouvernement.

Ainsi, au cours des 10 derniéres années, ce Comité a travaillé par exemple sur les méthodes
d’évaluation de la satisfaction des usagers du service public (2002), sur le co(t et I'organisation de
la fonction gestion des ressources humaines dans I'administration (2005), sur la simplification du
droit par ordonnances (2006), sur la notation et I'évaluation des agents de I’Etat (2007), sur la
formation continue des agents de I'Etat (2007), sur les maisons des services publics (2008)...

II.1.2. En 1968, lancement de Ia Rationalisation des Choix
Budgétaires (RCB)

Sur le modéle du Planning Programming Budgeting System (PPBS) américain, le gouvernement
francais a souhaité expérimenter une méthode tendant a la rationalisation des choix budgétaires et
au contréle des résultats de I'action administrative par des études d’analyses de systéme et de
colit-efficacité. La méthode consistait a définir des objectifs et a comparer systématiquement
tous les moyens utilisables pour les atteindre. Etaient pris en compte les colits et avantages directs

mais aussi tout ce qui constituait une charge ou un gain indirect pour la collectivité.

® Philippe Séguin, Florence Descamps, Jeanne Siwek-Pouydesseau, et al., Le Comité d'enquéte sur le colt et le
rendement des services publics : soixante ans de dialogue au service de la réforme de I'Etat, vol. Hors série,
Ecole nationale d'administration, 2007
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Pendant plus de dix ans, de nombreuses études ont été menées par les cellules RCB des différents
ministeres. Elles donnaient lieu a des documents d’information destinés au Parlement et ont
également été appliquées a des politiques publiques précises. Bernard Perret® cite par exemple une
étude sur la périnatalité dont les conclusions ont contribué, par leurs effets sur les choix

budgétaires, a la diminution de la mortalité infantile.

Cependant, la RCB n’'a jamais été rattachée a la procédure budgétaire et son impact sur les
décisions budgétaires est resté faible. Elle n'a pas par ailleurs pas obtenu de consensus parmi les

économistes de I'époque.

Elle a finalement été abandonnée dans les années 1980, I'Etat privilégiant, a partir de cette
période, I’évaluation globale des politiques mises en place. L'évaluation vise a la construction
d’un jugement sur la valeur de l'intervention publique qui se fonde sur ses résultats, ses impacts et
les besoins que cette intervention cherche a satisfaire, en s’appuyant sur des données collectées et
analysées spécifiguement a cet effet. Si I'évaluation peut aussi apparaitre comme un outil
d’optimisation de la dépense, elle participe plus globalement d’une démarche de transparence, de

responsabilisation et de management.

Les travaux d’évaluation des politiques publiques, coordonnés par le Conseil Scientifique de
I’Evaluation (créé par le gouvernement Rocard en 1990) puis par le Conseil National de I'Evaluation
(créé en 1998), s’appuyaient sur des méthodes pluridisciplinaires et participatives (associant
I'ensemble des acteurs impliqués, y compris les bénéficiaires), appliquées a I’évaluation de
politiques dans leur ensemble (politique de I'emploi, contrats de plan Etat-régions, politique de
développement rural...). Dans son dernier rapport, le CNE faisait le constat que l'approche
dominante de ses travaux était de nature sociologique, et que l'apport de disciplines comme Ia
gestion et I'économie était probablement insuffisant. Les travaux du CNE ont eu, comme la RCB, un

impact limité sur les choix budgétaires. Le CNE a été dissous en 2008.

S’il n’existe plus d’instance nationale et interministérielle en charge de I'évaluation, chaque
ministére continue a mener ses propres études et évaluations dans le champ qui le concerne.

L'approche est plus ciblée que par le passé, avec un recours accru aux mesures d’'impact.

La tentative de développer les programmes d’expérimentation sociale depuis 2007 (RSA,
Fonds d’Expérimentation pour la Jeunesse) correspond également a une volonté d’optimiser les
allocations budgétaires en vérifiant I'efficacité de dispositifs innovants avant de les généraliser. Ces
innovations sociales sont testées dans un premier temps a une échelle réduite compte tenu des
incertitudes existantes sur leurs effets, et mises en ceuvre dans des conditions qui permettent d’en

évaluer les effets, dans I'optique d’'une généralisation a I’ensemble du territoire.

Ces expérimentations permettent de réaliser des mesures d’impact rigoureuses en ayant recours a
des échantillons contrélés (comparaison du groupe de bénéficiaires de I'innovation sociale avec un
groupe témoin ayant les mémes caractéristiques, les deux groupes étant composés aléatoirement).

L'effet propre du dispositif testé est ainsi mesurable, sous réserve que les conditions

8 Bernard Perret, De I"échec de la RCB & la LOLF, Revue Francaise d’Administration Publique, n® 117, 2006
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d’expérimentation soient semblables aux conditions de généralisation. Pour s’en assurer, il est

préférable de multiplier les sites d’expérimentation.

II1.1.3. En 2001, vote de la Loi Organique relative aux Lois de
Finances (LOLF)

Cette loi a profondément réformé le dispositif établi en matiére budgétaire et défini par
I'ordonnance du 2 janvier 1959. Elle a été mise en ceuvre a partir du ler janvier 2006. Outre une
nouvelle architecture du budget de I'Etat, cette réforme a mis en place de nouveaux modes de
gestion dans les administrations, reposant sur la performance. Avec cette loi, I'Etat est passé
d’une logique de moyens a une logique de résultats, afin que chaque euro dépensé soit plus
utile. Jusque 13, le Parlement s’intéressait davantage aux moyens consacrés a une politique qu’aux

résultats concrets obtenus grace a ces moyens (voir paragraphe 3 ci-apres).

II1.2. Une évolution similaire dans de nhombreux pays

En suivant cette trajectoire, la France n’a pas fait exception. Au cours des années quatre-vingt-dix,
de nombreux pays de I'OCDE ont amorcé un mouvement de déploiement d’un systéme de gestion
de la performance dans la sphére publique’. L’ensemble des pays impliqués dans ce mouvement

sont guidés par des motivations communes :
- le souhait de maitriser les dépenses et les déficits publics ;

- la volonté d'améliorer I'efficacité des politiques publiques pour les contribuables et la

qualité du service rendu aux usagers;

- le souci de renforcer I'information et la transparence de |'action publique pour les citoyens

et leurs représentants au Parlement.

La plupart des pays, qui se sont lancés dans une réforme des procédures budgétaires, ont en
parallele réorganisé leur administration. Ces réformes sont le plus souvent associées a une

diffusion de la culture de I’évaluation.

Cette réflexion sur la performance du service public est menée également dans le cadre européen
et mondial (exemple : mesure de la performance des systémes éducatifs dans I'union européenne?,

évaluation de la performance des services publics de I'emploi par 'OCDE®).

7 H. Guillaume , G. Dureau et F. Silvent, Gestion publique : I'Etat et la performance, Presses de Sciences Po et
Dalloz, 2002

8 Rapport européen sur la qualité de I'éducation scolaire, seize indicateurs de qualité, Communauté
européenne, mai 2000

° Les services publics de I'emploi : gérer la performance, OCDE, 2005
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La mesure de la performance mise en place par ce nouveau cadre budgétaire peut étre présentée
comme le chainon qui articule le controle de gestion (qui vise a identifier les colts, les activités et
les résultats pour améliorer le rapport entre les moyens mobilisés et les résultats produits) et
I’évaluation des politiques publiques (qui vise a apprécier si les moyens mis en ceuvre et les

résultats obtenus permettent d’atteindre les objectifs fixés).

III. LA LOLF: UNE NOUVELLE CONCEPTION DE LA
CONSTRUCTION DU BUDGET DE L’ETAT, TOURNEE VERS LES
RESULTATS

III.1. Les finalités de la LOLF

La Loi Organique relative aux Lois de Finances (LOLF) vise a la fois a mesurer |'efficacité de
I'action publique, en affichant une plus grande transparence sur ses objectifs et ses résultats vis-a-
vis du Parlement, des acteurs sociaux, des contribuables et des citoyens, et a mesurer et améliorer
son efficience, en rapportant la qualité du service rendu aux bénéficiaires ou aux usagers aux

moyens mobilisés.

Sur le plan de la transparence : le budget de I'état n’est plus présenté par nature de dépenses
(personnel, fonctionnement...) mais par grandes politiques publiques (transport, travail, défense,
solidarité, intégration, culture, justice....) désormais appelées « missions ». Le Parlement et le
citoyen sont ainsi en mesure d'apprécier la totalité des moyens déployés pour mettre en ceuvre
chaque politique de I'Etat. Les missions se déclinent ensuite en programmes'®. Chaque programme
regroupe les crédits destinés a mettre en ceuvre une action ou un ensemble cohérent d’actions
relevant d'un méme ministére et auquel sont associés des objectifs précis, définis en fonction de

finalités d’intérét général, ainsi que des résultats attendus et faisant I'objet d’'une évaluation.

En matiére d’efficacité : chaque année, I'’Administration présente dans les Projets Annuels de
Performances (PAP), ses objectifs, sa stratégie et l'utilisation prévisionnelle des crédits et des
personnels mis a sa disposition. Elle rend compte de son action dans les Rapports Annuels de
Performances (RAP). Les budgets annuels ne sont ainsi pas reconduits automatiquement d’année
en année, mais sont attribués au regard des résultats obtenus I'année précédente.

La LOLF doit conduire a :
- mieux définir les objectifs et les priorités des politiques publiques,

- s'interroger davantage sur les leviers d’actions et les outils utilisés pour définir une

stratégie d’action,

10 34 missions et 133 programmes dans le budget général en 2006 ; 33 missions et 130 programmes en 2010 ;
32 missions et 125 programmes en 2012.
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- mieux allouer les moyens,

- prendre les mesures correctrices et engager les réformes nécessaires a I'amélioration du

service public rendu au citoyen, a l'usager et au contribuable.!!

Le Conseil d’Analyse Economique!? présente une analyse de la LOLF selon le principe de la boucle
des préférences développée en économie politique: cette boucle commence par l'expression des
préférences par les citoyens ; celle-ci donne ensuite lieu a une traduction de ces préférences par
les responsables politiques en programmes d’actions publiques ; enfin, il appartient a
I’Administration de mettre en oeuvre ces actions, en s’appuyant sur des organisations et en
mobilisant des leviers adéquats. Cette boucle théorique connait naturellement des
dysfonctionnements. Les imperfections du « marché politique » aboutissent a une traduction
imparfaite des préférences individuelles en préférences étatiques ; les imperfections de
I'intervention publique générent des politiques publiques aux résultats perfectibles. Tout I’'objet de
la LOLF est d’améliorer le « bouclage » de la boucle. Le débat sur la définition de la « maquette »
missions - programmes - actions est I'occasion d’une discussion approfondie sur les préférences

des citoyens.

III.2. Des objectifs stratégiques aux indicateurs de

performance

Pour qualifier la performance de l'action publique, la LOLF définit trois axes de performance,

correspondant a différents points de vue!3 :

« celui du citoyen qui exprime des objectifs d’efficacité socio-économique mesurant les
résultats d’une politique publique donnée. Par exemple : l'indicateur « Proportion d’éléves
maitrisant, en fin d’école primaire, les compétences de base en francais et en
mathématiques » a été retenu pour évaluer l'objectif « Conduire tous les éléves a la

maitrise des compétences de base exigibles au terme de la scolarité primaire ».

« celui de l'usager du service public qui exprime des objectifs de qualité de service
rendu. Par exemple : lindicateur « pourcentage des demandeurs d‘emploi et des

employeurs satisfaits des services rendus par Pdle emploi » est prévu pour mesurer le

1 Alexandre Sine, Brice Lannaud, /a mesure de la performance de I'action publique, complément C du rapport,
économie politique de la LOLF, Conseil d’Analyse Economique, 2007,

http://www.ladocumentationfrancaise.fr/var/storage/rapports-publics/074000323/0000.pdf
12 Edward Arkwright, Christian de Boissieu, Jean-Hervé Lorenzi et Julien Samson, Economie politique de la LOLF
Conseil d’Analyse Economique, 2007

13 En 2012, 47% des indicateurs du budget de I'état mesurent I'efficacité pour le citoyen, 20% la qualité pour
I'usager et 33% l’efficience pour le contribuable.
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niveau d’atteinte de l'objectif « Améliorer |'efficacité du service rendu a l'usager par Péle

emploi »;

« celui du contribuable qui exprime des objectifs d’efficience de la gestion rapportant les
résultats obtenus aux ressources consommeées. Par exemple : l'indicateur « co(it des
examens des éléves et des concours de personnels par candidat présent » est prévu pour
évaluer l'objectif « réussir la programmation et la gestion des grands rendez-vous scolaires
» ou encore l'indicateur « co(it de la mise en relation positive » pour mesurer I'objectif

« Améliorer l'efficacité du service rendu a l'usager par Péle emploi ».

Ces différents points de vue peuvent se retrouver dans un méme objectif, traduits au travers de
plusieurs indicateurs, comme c’est le cas pour 'objectif « améliorer I'efficacité du service rendu a
I'usager par pOle emploi », pour lesquels certains indicateurs renvoient a la qualité pour l'usager
(comme le taux de satisfaction des demandeurs d’emploi ou des employeurs), dautres a
I'efficience pour le contribuable (comme le colit de la mise en relation positive).

Ces axes de performance correspondent a des objectifs dits stratégiques, qui sont détaillés
dans le Projet de Loi de Finances (PLF) chaque année. Ces objectifs doivent ensuite étre déclinés
en objectifs opérationnels pour les gestionnaires a tous les niveaux de I'administration chargés
de mettre en oceuvre les différents programmes. Les objectifs opérationnels sont soit une
déclinaison directe des objectifs stratégiques (mémes indicateurs avec des cibles adaptées,
négociées lors du dialogue de gestion entre le responsable du service concerné et le responsable
du programme) soit indirecte (indicateurs intermédiaires qui représentent des jalons dans
I'obtention des résultats visés). Ils sont éventuellement enrichis d’objectifs complémentaires
(indicateurs complémentaires) permettant de couvrir des champs du programme non pris en

compte dans les objectifs stratégiques.

Deux raisons peuvent justifier la déclinaison des objectifs stratégiques nationaux sous forme

d’objectifs intermédiaires :

- lorsque des objectifs stratégiques d’un programme sont transverses a plusieurs acteurs
(opérateurs et services) ayant des champs d’action et de compétences différents et
complémentaires. Il convient de définir pour chacun d’eux un objectif intermédiaire
spécifique, du ressort de leur champ de compétences. Ces objectifs doivent étre
complémentaires entre eux, et leur réalisation conjointe doit logiquement permettre
d’atteindre l'objectif stratégique national du programme (par exemple, en matiére de
logement social, si I'objectif stratégique est de réduire le délai d’attente pour I'attribution
d’'un logement, il peut se traduire localement par un objectif opérationnel d’'un nombre

donné de logements sociaux a construire).

- lorsque des objectifs d’efficacité socio-économique ou de qualité de service donnent lieu au
suivi d’indicateurs reposant sur des enquétes lourdes conduites sur un échantillon national
qui serait coliteux a décliner au plan local, ces objectifs peuvent alors étre déclinés au plan

opérationnel sous forme d’objectifs intermédiaires.
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Pour chaque objectif, des indicateurs mesurent les résultats des actions menées. Ils sont
accompagnés de plusieurs valeurs cibles, sur lesquelles les responsables de programmes
s’engagent : une valeur pour I'année du projet de loi de finances et une valeur cible de moyen

terme (un a cing ans).

Ces indicateurs représentent la clé de I'appréciation portée sur l'atteinte des objectifs. Ils
représentent un moyen d’étalonnage, permettent un suivi dans le temps et éventuellement une
appréciation comparée de la performance. Comme nous l'avons signalé au début de cette premiere
partie, la qualité de I'ensemble du systéeme de mesure de performance repose a la fois sur la

pertinence et la fiabilité de la sélection d’indicateurs retenus.

Dans le cadre de la LOLF, on dénombre entre un et six indicateurs par objectif'*. Le nombre
forcément limité d’indicateurs retenus améne a se demander si quelques indicateurs simples
peuvent rendre compte de la complexité des circonstances et de la diversité des attentes des
citoyens-usagers. Par ailleurs, la focalisation des gestionnaires sur un faible nombre d’indicateurs

ciblés, forcément réducteurs, pourrait conduire a dénaturer I'objectif poursuivi.

III.3. Une nécessité: accompagner I'’Administration vers la

performance

Pour étre performant, chaque acteur (Etat, collectivité locale, organisme public) doit définir
I'organisation la mieux adaptée, I'agencement des moyens et la programmation des taches. A
chaque niveau de la chaine permettant de délivrer le service public, il est nécessaire de définir les
objectifs et les réles de chacun, puis de se doter d’un tableau de bord stratégique adapté.

Le recours aux indicateurs, qui a été rendu systématique avec la LOLF, requiert cependant du
temps pour que les acteurs se les approprient. On peut mentionner trois conditions nécessaires de

réussite d’un tel systéme instauré au niveau de I'Etat :

- une définition claire et partagée de ce qu’est la performance ; elle doit en particulier
permettre d’éviter les objectifs et indicateurs d’activité mesurant une quantité des biens ou
services produits (par exemple nombre de bénéficiaires d’un dispositif donné) ;

- un processus complet, du Parlement aux administrations de terrain, de définition de la
stratégie, des objectifs, des indicateurs et des cibles, de dialogue, de prise de décision ; ce

processus doit garantir la circulation de I'information et des mécanismes de responsabilité ;

- une stabilité du systéme dans le temps, de maniére a suivre les indicateurs et

examiner les résultats dans la duréel®.

4 En 2012, 423 objectifs dans le budget général (hors budgets annexes), soit 3,4 objectifs en moyenne par
programme, et 888 indicateurs, soit 2,1 indicateurs en moyenne par objectif.

15 En 2012, 88% des indicateurs du budget général sont inchangés par rapport & I'année précédente ; 6% sont
des indicateurs modifiés, 6% sont des nouveaux indicateurs.
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C’est pour aller dans ce sens que le ministére a congu un guide de la performance, a destination de

toutes les personnes concernées par la LOLF.

Par ailleurs, différents organismes publics proposent des formations a destination des dirigeants,

cadres et agents des services publics.

- L'Institut de la Gestion Publique et du Développement Economique (IGDPE) propose des
formations pour accompagner les réformes pilotées par les ministéres économiques et

financiers, en particulier la mise en place de la LOLF.

- L'Institut de la Performance Publique (IPP) propose des modules de formation pour
accompagner la réforme du budget ayant pour finalité une meilleure performance des
services publics. Ces formations concernent aussi bien les questions juridiques que les
questions d’organisation et de définition de procédures, ou encore la productivité ou

I'efficience des services publics.

En instituant une déclinaison systématique des objectifs stratégiques en indicateurs, la LOLF a
entrainé la multiplication des indicateurs (prés de 900 pour caractériser le budget général, plus de

1 000 en associant les budgets annexes).

Ces indicateurs mesurent la performance selon trois points de vue complémentaire : I'efficacité des
politiques du point de vue du citoyen, la qualité du service du point de vue |'usager, et l'efficience

des programmes du point de vue du contribuable.

La plupart d’entre eux sont renseignés a partir d’informations provenant directement des

gestionnaires des dispositifs évalués.

Sur les plans a la fois culturel et technique, la production et I'utilisation de ces indicateurs nécessite

un accompagnement de I’'ensemble des acteurs impliqués, qui bénéficient pour cela de formations.

IV. LE PERIMETRE DE LA LOLF TROP RESTREINT

Incontestablement, la LOLF a permis d’introduire une dynamique de progres, tant sur le plan de la
classification des objectifs, de I'affectation des moyens, du suivi des résultats, que de la
mobilisation des acteurs. Cependant, plusieurs limites de la LOLF sont apparues a lissue des

premieres années de fonctionnement : la premiére concerne son périmétre.

La mise en ceuvre des services publics dépasse en effet trés largement le cadre étatique et les
opérateurs directs de I’Etat. Pour une politique publique donnée, les acteurs impliqués sont
multiples : aux cotés du Parlement et du Gouvernement, des administrations centrales et de leurs
services déconcentrés, figurent des opérateurs aux statuts divers (entreprises publiques,
établissements publics, groupements d’intérét public, associations, entreprises privées délégataires

de service public, etc.). Les cofinancements sont fréquents.
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Dans le cas précis des politiques sociales, les dispositifs sont méme minoritairement financés par
I'Etat : ils relévent essentiellement des budgets des administrations de sécurité sociale
(principalement : caisses nationales d’assurance maladie, vieillesse, chbmage, et caisse nationale
d’allocations familiales) et des collectivités locales (allocation personnalisée autonomie, revenu de

solidarité active, aide sociale a I'enfance, etc.).

Dans ces conditions, il est difficile pour I'Etat de fixer une stratégie globale, des objectifs partagés

et des indicateurs pertinents.

IV.1. Une réforme qui inclut les opérateurs...

Les régles de suivi budgétaire de la LOLF s’appliquent cependant progressivement aux opérateurs
de I'Etat. Est qualifiée « d’opérateur » toute entité qui contribue a la mise en ceuvre d’'une mission
de service public de I'Etat, c'est-a-dire a laquelle il revient d’exécuter la totalité ou une part
significative d’'un programme. Ces entités représentent en 2012 prés de 39 milliards d'euros, soit
prés de 10% du budget total de I’'Etat (dont plus de la moitié est versée a des opérateurs dans le
domaine de la recherche et de I’'enseignement supérieur). La liste de ces opérateurs est annexée a
chaque projet de loi de finances. On en compte 560 en 2012. Parmi ces opérateurs figurent par
exemple les Agences Régionales de Santé, Pole emploi, I’ANRU (Agence Nationale pour la
Rénovation Urbaine), I’ACSE (Agence nationale pour la Cohésion Sociale et I'Egalité des chances)...

Figure 1 : Répartition des crédits versés aux opérateurs par mission

(PLF 2012)
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Source : Ministére de I’économie et des finances

Les opérateurs de I'Etat sont, de par leur activité, parties prenantes de la réalisation des objectifs
de performance des missions, programmes et actions déterminées par la loi de finances. Ce lien

entre I'Etat et les opérateurs impose donc a ces derniers de participer & l'effort de maitrise des
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dépenses publiques ; ils doivent également s’inscrire dans le cadre budgétaire et comptable de la
LOLF et répondre a l'exigence d’information et de controle sur leurs emplois, leurs financements et

leurs résultats en termes de performance.

Pour satisfaire ce dernier aspect, s’est développée depuis 2009 une politique de contractualisation
sur les objectifs fixés entre l'opérateur et sa tutelle. Par analogie avec les projets annuels de
performance, les opérateurs doivent produire un document de performance, qui formalise les
objectifs et indicateurs associés a leur budget de I'année. Ceux-ci doivent étre élaborés dans le
cadre d’un dialogue de gestion associant la tutelle technique, la tutelle financiére et |'opérateur,
puis étre soumis au vote du conseil d’administration simultanément au vote du budget. Ces
engagements doivent au minimum décliner les objectifs des PAP, mais peuvent étre complétés par

des objectifs complémentaires.

Cependant, a ce jour, aucun compte d’exécution budgétaire ou comptable ne réconcilie, pour une
politique donnée, les budgets et les comptes de I'Etat avec ceux de ses opérateurs'®, ce qui rend

difficile une mesure globale de la performance.

IV.2. ... les organismes de sécurité sociale...

C'est le poids déterminant des régimes de sécurité sociale dans le financement du systéme de
protection sociale qui a motivé la transposition de la démarche objectifs-résultats au Projet de Loi
de Financement de la Sécurité Sociale (PLFSS). La loi organique relative aux lois de
financement de la Sécurité sociale (LOLFSS), promulguée le 2 aol(t 2005 (et mise en
application pour la premiére fois dans le cadre du PLFSS 2008), est le pendant de la LOLF pour les
organismes de sécurité sociale. Elle a pour objectif de rénover la présentation du PLFSS pour en

faire un outil de pilotage plus efficace.

A la différence du Projet de Loi de Finance, le PLFSS n’associe pas de cibles quantifiées aux

indicateurs, mais des tendances souhaitables d’évolution.

Dans le domaine sanitaire et social cohabitent donc deux documents qui proposent des indicateurs
de performance : les programmes de qualité et d’efficience (PQE) des différentes branches de la
protection sociale (maladie ; accidents du travail et maladies professionnelles ; retraite ; famille ;
financement ; invalidité et dispositifs gérés par la CNSA) issus du PLFSS, et les Programmes
Annuels de Performance des missions dans le secteur sanitaire et social (au nombre de 4 : santé ;
solidarité, insertion et égalité des chances ; travail et emploi ; ville et logement) issus du PLF. Or,
les objectifs comme les indicateurs qui sont présentés dans ces documents ne sont pas toujours en

cohérence.

D’aprés Mireille ELBAUM, qui a comparé ces deux documents sur I'exercice 20097, les problémes

de cohérence sont de deux types : cohérence statistique, en ce qui concerne les définitions, les

16 | a mise en ceuvre de la loi organique relative aux lois de finances (LOLF) : un bilan pour de nouvelles

perspectives, cour des comptes, Novembre 2011
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champs et les périodes d’observation d’indicateurs proches mais aussi cohérence s’agissant de
I'articulation entre les deux démarches : chaque série d’indicateurs fournissant un instrument
d’évaluation a l'action publique qui ne se focalise pas sur les mémes aspects. Par exemple, dans le
PLF, l'objectif de réduction des inégalités de santé est appréhendé au travers du taux de
reconnaissance des campagnes de prévention de I'INPES. Dans le PLFSS, il est associé a des
indicateurs mesurant la répartition de l'offre de soins de ville et hospitaliere et aux inégalités

financieres.

Les objectifs des deux exercices sont en effet un peu différents : le PLF est congu pour étre
directement associé a la présentation et au vote des crédits de la loi de finance. Les PQE ne sont
pas, quant a eux, directement utiles a la présentation et au vote des prévisions de recettes et de
dépenses figurant dans le PLFSS : ils visent uniquement a l'éclairer par des informations ou
illustrations complémentaires, et proposent une vision d’ensemble des politiques de protection

sociale et de leurs résultats.

Plus généralement, le PLF et le PLFSS s’inscrivent parmi un ensemble d’opérations de suivi
gouvernemental d’indicateurs concernant les politiques sanitaires et sociales, et hotamment des
indicateurs de cohésion sociale européens déclinés en France sous forme d’annexe au « rapport de
stratégie nationale », des objectifs associés a la loi de 2004 relative a la politique de santé
publique, ou encore la fixation d’un objectif de lutte contre la pauvreté, assorti d’'un tableau de

bord d’indicateurs associés a des cibles sur 5 ans.

La juxtaposition de ces différentes batteries d’indicateurs pose la question de la cohérence de
I’ensemble des indicateurs produits, et de leur réle dans les processus de prise de décision
politiques.

IV.3. ... mais pas les collectivités locales

Une des principales limites actuelles de la LOLF est qu’elle n’intégre pas dans son périmetre les

collectivités locales.

Il faut souligner que les collectivités locales disposent déja, depuis plusieurs années, d’un cadre
juridique, budgétaire et comptable qui, a bien des égards, est en cohérence avec les principes
consacrés par la LOLF'®, Cependant, ce cadre ne fait pas I'objet de remontées d‘informations
agrégées et articulées avec la LOLF, ce qui pourrait étre éventuellement lié a des procédures
comptables qui n‘auraient pas encore eu le temps de converger et d'étre mises en cohérence. Mais
de facon inattendue, les nouvelles normes comptables appliquées aux collectivités, notamment
celles concernant les régions (2010), ne sont toujours pas articulées avec l'architecture en missions

et programmes telle que prévue par la LOLF.

7 Mireille ELBAUM : Les indicateurs de performance en matiére de politiques sociales : quel sens pour l'action
publique ? OFCE, n°2009-16, juillet 2009

8 |a LOLF et les collectivités locales, une démarche de performance déja engagée Article paru dans Bercy
Colloc Information spéciale - 31 janvier 2008
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Certaines collectivités locales ont cependant déja engagé de leur propre initiative des démarches
de performance. Une enquéte menée en France au premier trimestre 2008 auprés de 360
collectivités faisait apparaitre que 42% d’entre elles avaient déja engagé une démarche de
performance; et que 25% d’entre elles comptaient engager une telle démarche dans les 2 ans a

venir. Selon Marie-Christine Steckel'®

, ces initiatives s’expliquent a la fois par la volonté de faire
face aux attentes des citoyens (a la fois usagers et contribuables) et par la nécessité d’optimiser
les ressources disponibles pour absorber les dépenses liées aux transferts de compétences de I'Etat

vers les collectivités (insertion, dépendance,...) insuffisamment compensés par I'Etat.

La Cour des comptes signale, dans son bilan de l'année 2011, que plusieurs collectivités
territoriales ont méme déja mis en place un volet performance dans le cadre de leur budget.
Cependant, a ce stade, aucune consolidation n’est possible : la description des politiques publiques
n‘est pas la méme selon les collectivités concernées, les volets performance ne sont pas

comparables et ces initiatives restent finalement relativement isolées.

A l'occasion de la mise en place de la LOLF, des expérimentations ont été conduites avec
différentes collectivités territoriales volontaires - communes, départements, régions - afin de tenir
compte de la grande diversité des collectivités territoriales en termes de taille et de modes
d’organisation. Cette approche permettait ainsi de ne pas imposer a priori de « moule commun »
qui n‘aurait pas reflété les besoins, objectifs, moyens et priorités propres a chaque collectivité.

Aucun bilan d’ensemble n’a pour l'instant été tiré de ces différentes expérimentations, mais les
actions engagées ne se sont pas a priori limitées aux seules questions de budget et de
performance : il s'est agi généralement de démarches plus larges de modernisation de la gestion
publique locale, passant également par une modernisation des systémes d’information et une

réorganisation des services.

La Cour des comptes estime souhaitable d’élargir aux collectivités territoriales le pilotage des
politiques publiques par objectifs conduisant a une restitution des résultats, tel que le prévoit la
LOLF. Au-dela du suivi budgétaire et comptable des politiques publiques, la nécessité de construire
des dispositifs d’évaluation cohérents et rigoureux, qui couvrent a la fois I'Etat et les collectivités
territoriales, a été rappelée a plusieurs reprises par la Cour dans ses rapports sur les politiques
décentralisées, et notamment le rapport relatif a la protection de I'enfance (2009) et celui sur le
RMI-RSA (2011).

Les premieres années de fonctionnement de la LOLF ont fait apparaitre une limite importante liée a
son champ d’application, trop restreint : si la LOLF s’applique aux opérateurs de I'Etat et, depuis la
refonte du PLFSS, aux organismes de sécurité sociale, elle ne concerne pas les collectivités locales.
Méme si celles-ci sont nombreuses a développer des initiatives visant a améliorer leur
performance, il n'est pas envisagé pour le moment de systématiser et d’uniformiser ces

expériences.

1% La performance publique en France : un jeu d’'influences croisées entre le national et le local, Marie-Christine
STECKEL, revue de gestion et finances publiques, juin 2010
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V.LOLF: UN CHOIX D’INDICATEURS QUI POSE PARFOIS
QUESTION

Comme évoqué plus haut, la mise en place d’indicateurs doit s’appuyer dans l'idéal sur une étude
préalable qui permet de lister une grande quantité d’indicateurs possibles, et qui étudie leur
évolution sur une période donnée afin de choisir, avant de démarrer le suivi, ceux qui semblent le
plus pertinents pour mesurer les objectifs recherchés. Plus généralement, |'expertise de
statisticiens, économistes et chercheurs peut étre mobilisée pour la construction, la production et
I'interprétation des indicateurs ainsi que pour le choix des cibles, qui doit étre systématiquement
associé a une analyse fine du contexte et des prévisions d’évolution de la conjoncture économique

et sociale.

Dans le cadre de la LOLF, compte tenu de I'ampleur du champ concerné et des délais de mise en
ceuvre, les études préalables n‘ont pas pu étre menées de facon systématique (pour certains
programmes, des recherches existantes ont néanmoins pu étre exploitées), et le choix des
indicateurs a donc été opéré « au fil de I'eau » au cours des premiers exercices budgétaires.

Comme le rappelle Francois Ecalle®®, les premiéres observations de la Cour des comptes sur les
projets de performance pour 2006 n’étaient pas trés satisfaisantes pour diverses raisons parmi
lesquelles on peut citer : le fait que les objectifs et indicateurs ne couvraient souvent qu’une petite
partie des programmes ; le fait que les indicateurs n’étaient pas toujours chiffrés; ou encore le fait
qu'il s’agissait souvent d’indicateurs d’activité qui ne tenaient pas compte des moyens mis en

ceuvre ou, au contraire, d’indicateurs de moyens sans référence aux résultats du programme?l.

Autre point d’insatisfaction relevé par Francois Ecalle : certains objectifs étaient trop soumis aux
effets de facteurs extérieurs a I’Administration dont le gestionnaire du programme ne pouvait étre
tenu pour responsable. Par exemple, les indicateurs du type « taux d’insertion dans I|'emploi
durable des bénéficiaires d’'une mesure d‘aide au retour a I'emploi » n‘ont guére de sens par eux-

mémes, s'’ils ne sont pas mis en perspective avec I'évolution du marché de I’'emploi.

De méme, une analyse détaillée des indicateurs sociaux de la LOLF (menée sur I'exercice 2009) ont
amené Mireille Elbaum?? & formuler quatre principales réserves concernant le choix des

indicateurs retenus, qui rejoignent les limites avancées par Frangois Ecalle.

20 Frangois ECALLE, De la rationalisation des choix budgétaires a la LOLF, complément au rapport du CAS

21 En 2006, les indicateurs d’activité, de moyens ou de contexte représentaient 18 % de I'ensemble des
indicateurs. Cette catégorie a maintenant complétement disparu au profit des indicateurs d’efficacité,
d’efficience ou de qualité.

22 opus cit.
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V.1. Un probléeme d’'hétérogénéité des indicateurs

Comme le souligne Mireille Elbaum, le probléme d’hétérogénéité concerne aussi bien les objectifs
des différents programmes que la nature des indicateurs mobilisés pour les suivre. Nous nous

attachons cependant ici uniquement a la question des indicateurs.

Les indicateurs de la LOLF se rapportent parfois aux résultats finaux des politiques (par exemple le
taux de retour a I'emploi durable des publics en difficulté), mais aussi aux résultats intermédiaires
d’action déterminée (taux d’insertion des publics concernés par différentes mesures d’‘aide au
retour a I'emploi). De nombreux indicateurs sont par ailleurs des indicateurs de suivi de |'activité et
non des résultats des programmes, et sont ciblés sur certains dispositifs en particulier et pas

d’autres, ce qui donne une dimension trés politique a la sélection opérée.

Cette hétérogénéité des indicateurs sélectionnés au sein d’'une méme mission, voire d'un méme
programme, ne permet pas, au final, de disposer d’une vision d’ensemble cohérente des politiques

suivies.

V.2. Une inadéquation entre objectifs et indicateurs

Les indicateurs retenus sont parfois partiels ou ponctuels, ce qui peut générer des biais
d’interprétation. Par exemple : le taux d’appels téléphoniques traités par le dispositif d’accueil
téléphonique, de suivi et de traitement des situations de maltraitance envers les personnes agées
est l'unique indicateur retenu pour mesurer |'atteinte de l'objectif de lutte contre la maltraitance
des personnes agées, qui passe pourtant par d’autres vecteurs que la mise en place de numéros

verts.

V.3. Une liste d’indicateurs retenus qui peut paraitre

incomplete

Méme si la liste des indicateurs retenus est longue (plus d’un millier en comptant les budgets
annexes), certains indicateurs significatifs manquent a I'appel. Par exemple, la liste comprend trés
peu d’indicateurs permettant d’évaluer le non-recours, qui est un aspect important a prendre en

compte pour mesurer |'efficacité des politiques.

V.4. Certains indicateurs retenus sont difficiles a interpréter

Certains indicateurs sont difficilement interprétables si I'on ne prend pas en compte les données de

contexte. Par exemple, le taux d’insertion des bénéficiaires de certaines mesures d’aide a I'emploi
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ou a la formation (les contrats aidés, les contrats de professionnalisation ou encore les structures
d’insertion par I'activité économique) est sensible a la conjoncture économique et reflete pour une
large part les caractéristiques de leurs publics en terme d’age, de qualification et de parcours
professionnel. Seule la comparaison avec une population témoin permettrait de mesurer |I'existence
d’un effet positif du dispositif sur le retour a I'emploi. Cependant ce type de comparaison apparait
particulierement complexe, notamment en raison des biais de sélection des bénéficiaires a I'entrée

des différents dispositifs.

V.5. Un objectif de publication annuelle parfois inadapté aux

délais de production

L'évaluation d’une politique sociale suppose généralement la production d’études statistiques dont
la réalisation est couteuse en temps, d’autant plus lorsque la complexité de |'exercice et les
controverses qu’elle entraine rendent nécessaire la réalisation de plusieurs études reposant sur des
méthodes différentes. Or I'annualité des procédures budgétaires conduit le Parlement a réexaminer
chaque année les objectifs et indicateurs sélectionnés, ce qui peut conduire dans certains cas a
produire des indicateurs qui n‘ont pas pu faire l'objet des vérifications et contrGles qui seraient
souhaitables. Il serait donc préférable d’évaluer certains programmes sur une base pluriannuelle

afin de permettre la production et la publication d’indicateurs solides et fiables.

V.6. Une fiabilité variable des indicateurs

Nombre des indicateurs produits sont renseignés a partir d'informations collectées par les différents
gestionnaires qui peuvent étre impliqués dans la mise en ceuvre des dispositifs évalués. Ce
processus hétérogene de consolidation des données peut générer des niveaux de fiabilité variables

des indicateurs produits.

Par exemple, le taux de sortie du RSA par dépassement de ressources est calculé sur la base des
données des CAF, qui sont issues des déclarations trimestrielles de ressources des bénéficiaires,
indispensables pour effectuer le calcul du montant des droits. La remontée d’information est
organisée par la CNAF, a une date et une périodicité fixée identique pour toutes les CAF. Le calcul
de l'indicateur LOLF est donc effectué sur des bases identiques pour I'ensemble des CAF.

En revanche, s'agissant du taux d’insertion dans I'emploi a la sortie des structures d‘insertion par
I'activité économique, le processus de remontée d’information est plus difficile a controler car les
données sont saisies au cours du temps par les structures d‘insertion, sur la base des déclarations
des salariés. Un extranet est mis a disposition de toutes les structures d’insertion, mais elles ne
saisissent pas toutes l'information, et dans un certain nombre de cas, elles ne connaissent pas la

situation d’'un nombre significatif de salariés.
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V.7. Un comité en charge d’auditer les indicateurs

De maniére a pallier I'ensemble de ces limites, le Comité interministériel d'audit des programmes
(CIAP) réalise depuis 2009 des audits centrés sur le dispositif de performance, c'est-a-dire les

objectifs et indicateurs de performance figurant dans les PAP et les RAP.
Il doit notamment :

veiller a I'adéquation entre les objectifs et les indicateurs ;

- s'efforcer de limiter le nombre des indicateurs en éliminant en particulier les indicateurs
non renseignés, de pure activité, dont le colt de collecte est trop élevé, non fiables ou

entrainant des biais manifestes ;
- auditer les cibles retenues pour chaque indicateur ;

- distinguer les actions relevant d’indicateurs de performance chiffrés et celles appelant une

démarche plus qualitative d’évaluation de politiques publiques.

Les audits sont ainsi organisés autour de questions correspondant aux trois dimensions de la

qualité d’un dispositif de performance.

- La pertinence marque l'aptitude des objectifs et indicateurs choisis a traduire la performance de
maniére significative et fidele (est-ce que les objectifs refletent bien la stratégie, est-ce que les

indicateurs mesurent bien la performance ?) ;

- La fiabilité concerne, non plus la définition de l'indicateur, mais la qualité des données utilisées
et des traitements effectués. Il s’agit de savoir si la chaine de production des indicateurs et les

dispositifs de contréle interne présentent une fiabilité suffisante ;

- L'utilité : il s'agit de "sortir des PAP et des RAP" pour voir si, au-dela de la confection des
documents budgétaires, le dispositif de performance est effectivement utilisé dans la gestion des

services et dans la conduite des politiques.

En deux ans?3, prés d’un quart du dispositif de performance budgétaire a été examiné par le CIAP

(23% des programmes, 29 % des indicateurs). Les constats sont les suivants :

- Pertinence des indicateurs étudiés : 57 % de satisfaisants, 27 % d’acceptables et 16 %

d’insuffisants ;

- Fiabilité des données utilisées pour la production des indicateurs : 46 % de satisfaisants, 28
% d’acceptables et 26 % d'insuffisants ;

23 CIAP, rapport d‘activité : huitiéme cycle d’audits, décembre 2011
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- Utilité opérationnelle des indicateurs : 39 % de satisfaisants, 33 % d’acceptables et 28 %

d’insuffisants.

Le fait qu’un indicateur soit considéré comme étant d’une fiabilité insuffisante ne signifie pas que le
chiffre fourni soit faux, mais que le processus de production ne présente pas une garantie
suffisante de qualité.

La production de certains indicateurs est associée a des difficultés spécifiques, auxquelles il s'avére

plus ou moins difficile de remédier :

- les indicateurs fondés sur des systémes d’information imparfaits ;

- les indicateurs « composites », qui amalgament des données en provenance de sources

multiples et hétérogénes ;

- les indicateurs « ad hoc », c'est-a-dire créés spécifiquement pour les besoins du dispositif
de performance. Il s’agit de cas ou la mesure de l'efficacité socio-économique ne peut étre
effectuée a partir de sources administratives ou d’applications de gestion, ce qui exige

souvent la réalisation d’enquétes spécifiques sur échantillon.

Si la qualité des indicateurs s’améliore progressivement, les audits font cependant apparaitre que
I'interprétation et I'exploitation du dispositif de performance sont encore trés insuffisantes. Les
commentaires portent essentiellement sur la description des variations, sans en analyser en

détail les causes.

En résumé, au-dela de la question de son périmétre, la LOLF présente une autre limite importante
concernant les indicateurs eux-mémes. Parmi les problématiques qui ont été relevées

I’hnétérogénéité des indicateurs, leur inadéquation avec les objectifs, I'incomplétude de la liste des
indicateurs, les difficultés d’interprétation, la périodicité annuelle, et le degré de fiabilité variable

selon les indicateurs.
Il faut toutefois souligner que le choix des indicateurs LOLF est cont