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1. CADREPRELIMINAIREET JUSTIFICATION DEL'EVALUATION

Depuis plusieurs années, les partenaires au développement et les pays partenaires ont fait
évoluer la coopération d'une approche centrée sur les projets de développement vers l'aide
budgétaire générale et sectorielle. L'idée sous-jacente a ce changement est que l'aide
budgétaire (AB), gréace a sa contribution a la mise en cauvre des stratégies nationales de
développement, est un moyen d'améliorer I'efficacité et I'efficience de la coopération au
développement.

L’ aide budgétaire est le transfert de ressour ces financier es d une agence de financement
externe vers le Trésor public d’'un pays partenaire. Les fonds ainsi transférés sont gérés
conformément aux procédures budgétaires du pays bénéficiaire. L’ aide budgétaire peut ére
fournie sous forme d'aide budgétaire générale (ABG) ou d'aide budgétaire sectorielle
(ABS). L'ABS a pour objectif de contribuer a accélérer |'atteinte des objectifs du
gouvernement partenaire dans un secteur spécifique (tel qu'identifié dans une stratégie
sectoriele). Alors que pour I'ABG, le didogue entre les partenaires au dével oppement et le
gouvernement porte essentiellement sur les priorités politiques et budgéaires, pour I'ABS,
I'accent est mis sur les politiques et questions sectoridlles.

Il'y aune demande forte de |a part des Parlements de montrer les résultats obtenus par ce type
d'aide. Les partisans comme les opposants ont des positions fortes concernant I'efficacité de
I'ai de budgétaire, positions qui ne sont pas toujours étayées par une démarche rigoureuse. Les
premiéres évaluations des aides budgétaires ont porté principalement sur les processus de
mise en cauvre des politiques économigues, mais n'ont pas analyse la contribution de I'aide
budgétaire a I'atteinte des résultats de développement. Cette évaluation est d'autant plus
importante que l|'aide budgétaire a pris une place plus importante dans l'aide au
développement ; €elle fournira des informations objectives pour I'utilisation future de ce type
d'appui financier.

Dans le cadre du réseau Evaluation de 'OCDE/CAD, plusieurs partenaires au dével oppement
bi et multi latéraux ont conjointement dével oppé une méthodologie rigoureuse d'évaluation de
I'aide budgétaire. Une "Note dorientation” (2008), écrite sous la responsabilité de la
Commission européenne en constitue la base avec deux documents complémentaires écrits
par la suite. C'est sur ces trois documents que se sont appuyées les éval uations pilotes menées
dans différents pays (Tunisie, Mali et Zambie). Le résultat des évaluations pilotes a permis
d'affiner I'approche méthodologique. Un document synthétique, rédigé courant 2012, sert
maintenant de document de référence pour mener les évaluations d'aide budgétaire qui
doivent maintenant étre réalisées périodiquement.

L es présents Termes de Référence portent sur |'évaluation de I'aide budgétaire au Maroc entre
200 et 2012. Le Maroc a une vaste expérience d appui budgétaire sectorielle (ABS) dans des
domaines diversifiés.

Le chapitre suivant (2) présente I'évolution du contexte national marocain dans lequel sest
développé I'aide budgétaire. Le chapitre 3 détaille le mandat et les objectifs de I'évaluation. Le
chapitre 4 définit le champ de I'évaluation et le chapitre 5 propose des questions d'évaluation.
Le chapitre 6 présente I'approche méthodologique a suivre pour I'évaluation. Le chapitre 7
décrit les principaux livrables et le chapitre 8 les principales phases. Enfin le chapitre 9
présente |'organisation retenue pour la gestion de |'évaluation et le calendrier prévisionndl.



2. CONTEXTE

2.1. Evolution du contexte économique, social et institutionnel du Maroc

Contexte économique

Avec une population de plus de 30 millions d’ habitants, le Maroc est un des pays les plus
peuplés de la région méditerranéenne.

Depuis plus de dix ans, le pays connait une dynamique économique positive avec des taux
de croissance relativement élevés (3,7% et 5% pour 2010 et 2011). Il a géré ses finances
publigues avec prudence, combinant vigilance aux déficits et soutien actif a la croissance.
L'économie marocaine est toutefois soumise a de grandes fragilités et le tissu économique
peut souffrir durablement de la crise européenne.

Malgré la bonne performance des dernieres dix années, la croissance économique S avére
insuffisante pour absorber le chémage et réduire la pauvreté. En dépit de son évolution
positive, le taux de chdmage reste important parmi les jeunes entre 15 et 24 ans, a 17,9%, en
particulier en milieu urbain ou il touche 32,2% d'entre eux. Toujours en milieu urbain, le taux
de chémage des diplémés est plus élevé (18,3% en 2011) que celui de I'ensemble de la
population (13,4%).

La création d'emplois est indéniablement corrélée a la consolidation de la dynamique de
croissance nationale, actuellement tirée par la demande intérieure. Elle peut étre renforcée par
I'amélioration de la propension & investir du secteur privé, ains que I'améioration de la
performance en termes d'exportations. En effet, la compétitivité des entreprises marocaines
reste actuellement fortement en dessous de son potentiel et ne permet pas au pays de répondre
a son défi démographique et aux exigences de |'économie mondiale.

Le secteur industriel représente 20% de I'emploi. 36% des emplois se situent dans les services
gui regroupent un large éventail de sous-secteurs (du tourisme au secteur public et du marché
formel al’informel). Le secteur informel joue un réle important dans la création de nouveaux
emplois. Seulement 43,8% de la population active est salariée (33,9% pour les femmes).

La PME représente 40% de la production marocaine, 50% des emplois, 1/3 des exportations
et 93% de I'effectif des entreprises au Maroc. Cependant, le secteur des PME souffre de
faiblesses structurelles, notamment en termes de gouvernance et gestion, de capitalisation et
accés au financement, de productivité et compétitivité et, en général, d'environnement des
affaires.

Au niveau du capital humain, l'inadéquation entre les compétences demandées par les
entreprises et celles offertes par les demandeurs d'emplois représente une des principales
contraintes a I'essor des activités productives, dans les secteurs manufacturiers tout comme
dans les services et a des conséquences importantes sur la stabilité sociae.

Lesinégalités régionales se sont aussi particulierement accentuées ces dernieres années sur le
plan économique, puisqu'actuellement six régions sur seize contribuent a elles seules a plus de
63 % du PIB national (Casablanca, Rabat Salé Zemmour Zaér, Marrakech Tensift El Haouz,
Tanger-Tétouan, Souss Massa Dréa et Chaouia-Ouardighad). Le déficit en termes de
développement local devrait étre comblé gréace a la politique de régionalisation avancée. Les



territoires seront en meilleure position pour tirer profit des opportunités de coopération
décentralisée offertes dans |e cadre de la coopération internationale.

Par ailleurs, I'économie marocaine repose beaucoup sur le secteur agricole (qui reste le plus
grand fournisseur d'emplois pour la main-d’ ceuvre peu qualifiée) qui dépend a la fois des
cours erratiques des matieres premiéres et des aéas climatiques. La facture énergétique
affecte tant les finances publiques que la balance commerciale. La sortie du systeme de
subvention (caisse de compensation) devient inéluctable. Toute transition vers un systeme
aternatif, bien que souhaitable, seratoutefois politiquement sensible.

Contexte social

Selon le dernier rapport sur le développement humain du PNUD de 2011, |le pays ne se
classe que 130°™, révélant un retard par rapport aux pays de la région. En dépit de I'évolution
positive de certains indicateurs de développement, tel que le taux de pauvreté, des inégalités
sociales et territoriales persistent, notamment concernant I'acces de certaines couches sociales
et de la population rurale aux principaux services sociaux. Ainsi, 70% des pauvres vivent en
milieu rural. Laderniere étude du Haut-Commissariat au Plan (HCP) publiée en 2010 sur « Le
Maroc des régions» met en évidence les disparités importantes qui existent entre les 16
régions marocaines, sur les plans démographique, social et économique.

La progression des dépenses budgétaires en faveur des secteurs sociaux (les dépenses de santé
sont passées de 183 DH/téte en 2004 a 328 DH/téte en 2010) n'a pas eu |'impact attendu en
termes d'équité d'acces aux services sociaux de la population. Pour autant, le taux
d’ électrification rural est passé de 45% en 2000 a 97% en 2010 et le taux d’ analphabétisme en
milieu rural est passé de 67% en 2000 a 55% en 2010. Nonobstant les progres accomplis dans
la réduction de la mortalité maternelle au niveau national (227 décés sur 100 000 en
2003~2004 a 112 en 2010), la mortalité maternelle en milieu rural reste 43% plus élevée gqu'en
milieu urbain. En plus d'un retard généralise du Maroc sur des indicateurs-clés du
développement humain, les inégalités sociales, de genre et territoriales (notamment entre
milieu rural et urbain) restent importantes.

En ce qui concerne I'accés a I'éducation, face a une durée moyenne de scolarisation dans la
région du voisinage sud de 7,65 ans pour les 15-19 ans, elle se limite a 5,5 pour le Maroc,
avec seulement 77% de jeunes de la méme tranche d'age qui sont alphabétisés contre 92%
pour la région. Toutefois, le taux de scolarisation au 1% cycle est de 94%. Les enfants et
jeunes déscolarises déterminent une résistance du taux d'analphabétisme, qui était estimeé en
2011 encore a environ 30% contre 48% en 2000.

En matiére de santé, le Maroc a réalisé des avanceées incontestables pendant les 30 dernieres
années. Toutefois, des progrés restent a accomplir, par exemple, en matiere de mortalité
infanto-juveénile (taux de 40/1000), de mortalité néonatale (taux de 23/1000) ou encore de
mortalité maternelle (voir ci-dessus), ces indicateurs tendant a pénaliser le pays en matiere de
développement humain. A cela sgoute un contexte marqué par des disparités importantes
entre zones géographiques ou entre groupes Soci 0-économiques.

Le systéme de santé du pays doit encore faire face a des défis et des déseéquilibres de nature
complexe mais bien identifiés (accés aux services de santé — en termes de disponibilité des
services et de colt du service, prix et disponibilité des médicaments, réforme hospitaliere,
développement d'une assurance maladie, etc.) qui se reflétent, par exemple, dans le niveau
élevé du taux de mortalité maternelle. Les complications de la grossesse et de I’ accouchement
restent, par exemple, les plus importantes causes de déces pour les femmes entre 15 et 49 ans,



ayant pour la plupart un faible niveau d'instruction et issues d'un milieu rural socialement
défavorisé.

De nombreux centres de santé ont vu le jour en milieu rural ces cing derniéres années et les
indicateurs des hdpitaux publics ont été améliorés.

Par ailleurs, en mars 2012, le Roi du Maroc a donné ses instructions pour I’ extension de la
couverture médicale de base avec la généralisation du RAMED a |’ ensemble des régions (8,5
millions de personnes). Une étude est en cours pour la mise en place trés prochaine d’une
couverture médicale au profit des travailleurs indépendants et des éudiants.

Les objectifs de lutte contre la pauvreté et damélioration de |'acces aux services de base font
partie des priorités politiqgues du gouvernement. Leur atteinte nécessite d'avoir une vision
globale et des stratégies sectorielles coordonnées, peu existantes jusqu'a présent.

Contexte politique et institutionnel

Sur le plan politique et institutionnel, le printemps arabe n'a pas affecté la stabilité politique
du pays. Le Maroc est une monarchie constitutionnelle. Le Roi Mohamed VI a accédé au
trone en 1999. Le climat de contestation régional a cependant favorisé une accélération du
processus de démocratisation au Maroc en 2011, avec |'adoption par référendum d'une
nouvelle Constitution ouvrant la voie a des réformes majeures. Méme s le Roi conserve des
pouvoirs importants, elle instaure une séparation des pouvoirs en accroissant le réle du
Parlement et du Chef du gouvernement, renforce |’ égalité homme-femme par la consécration
de la parité, officialise la langue amazighe, intégre les droits et libertés fondamentaux de la
citoyenneté, garantit la liberté d'association et de rassemblement ains que la liberté
d’ expression et de la presse, met sur pied un nouveau cadre ingtitutionnel chargé de garantir
les droits de I"homme, inscrit la justice comme pouvoir indépendant, consacre les principes
d’ une régionalisation avancée et prescrit des mesures importantes en faveur de la transparence
et de lalutte contre la corruption.

Le Maroc connait actuellement I'expérience d'une alternance politique suite aux éections
|égislatives anticipées du 25 novembre 2011, le mouvement islamiste modéré du Parti de la
Justice et du Développement constituant la principale composante du nouveau gouvernement.

L'un des défis essentiels du gouvernement est celui de la mise en cauvre de la Constitution via
un important chantier législatif qui doit étre mené. Si le rythme des réformes reste parfois
inférieur a son potentiel, le Maroc Sillustre par une certaine vitalité du débat politique dans la
société civile (monde associatif, syndicats, médias...) et dans les deux chambres du
Parlement.

2.2. Stratégies de développement

Depuis plusieurs années, le Maroc a défini une politique géenérale (toutefois non
formalisée dans un document de stratégie de réduction de la pauvreté) qui repose sur trois
piliers distincts mais hautement complémentaires. tout d’abord, une évolution politique
progressive mais ferme vers |’ établissement d’un régime démocratique plein et d’un Etat
de droit comparable a celui de ses voisins européens ; ensuite, |’ obtention d’ une croissance
économique forte et stable qui passe notamment par un arrimage progressif a I'Europe,
croissance seule a méme de créer des emplois en nombre et de qualité ; finaement, le
renforcement de la cohésion sociale et la lutte contre la pauvreté, la réduction des déficits
sociaux et I’ aide aux personnes les plus démunies.



L e développement économique sest concentreé sur les objectifs ci-dessous :

e Promotion de la croissance et de I’emploi grace a la modernisation de I'économie et la
promotion des investissements : modernisation de la base productive en améiorant la
compeétitivité des entreprises avec I’introduction des nouvelles technologies, promotion
des exportations, efficacité améliorée du secteur financier, résolution du probléme
foncier, modernisation de I’ offre de formation professionnelle (publique et privée) pour
répondre aux besoins des entreprises.

e Diversification des sources de la croissance économigue en favorisant le développement
de nouveaux secteurs.

e Amélioration du climat des affaires et dinvestissement en poursuivant la réforme du
cadre |égal : la flexibilité du marché de I'emploi, protection des investisseurs, droit de
propriété et renforcement des contrats.

e Amélioration de la soutenabilité des finances publiques, compte tenu notamment de
I"impact du démantélement tarifaire vis-avis de I’ UE : élargissement de |'assiette fiscale,
réduction des exonérations fiscales et diminution du nombre des taux de TVA.

e Renforcement des bases de I’ agriculture de facon a ce que le secteur agricole contribue
positivement & la croissance économique.

e Ouverture commerciale vis-a-vis de I'Europe et de pays-tiers — a travers la négociation
d'accords de libre-échange — et absorption progressive de normes et réglementations
européenne en vue d'une intégration économique plus poussée.

En matiere de développement social et de lutte contre la pauvreté, le Maroc a élaboré une
série de mesures réglementaires et |égidlatives, ains que des stratégies sectorielles
d’intervention. A I'occasion du Cinquantenaire de I'Indépendance, un rapport, publié en
janvier 2006 intitulé «50 ans de développement humain au Maroc et perspectives pour 2025»
a mis en perspective les efforts réalisés jusqu’a présent par le Royaume en matiére sociale
avec les déficits persistants et a propose des orientations de développement a long terme. En
outre, lors de son Discours du 18 mai 2005, le Roi a lancé I’ Initiative Nationale pour le
Développement Humain (INDH) qui porte notamment sur la réduction des déficits sociaux, la
lutte contre la pauvreté et |’ aide aux personnes en situation de grande vulnérabilité.

D’ autres documents retracent la poursuite des efforts en vue de réformer les secteurs sociaux,
la « Charte Nationale d Education et de Formation», le « Cadre stratégique de
dével oppement du systeme éducatif» et la « Sratégie nationale pour I’ équité et I’ égalité entre
les sexes». Le secteur de la santé dispose en outre de sa propre une stratégie a moyen terme.

La stratégie de développement socia repose également sur le "Pacte social” développé dans
le plan stratégique 2008-2012 du Ministére du Développement Social, de la famille et de la
solidarité. Il vise atraiter les grandes préoccupations des citoyennes et des citoyens et s'inscrit
en complémentarité avec les grands programmes nationaux sectoriels (Programme
d’ approvisionnement groupé en eau potable des populations rurales (PAGER), Programme
d électrification rurale global (PERG), Programme nationa des routes rurales (PNRR 11), les
programmes liés a |’ éducation et la santé, les programmes de protection de |’ environnement,
de développement du secteur agricole avec le « Plan Maroc Vert », etc.).

L'INDH, enfin, compléte le plan stratégique 2008-2012 par la réalisation dinitiatives telles
gue le soutien a |'acces aux services sociaux, sanitaires et éducatifs de base, soutien a l'acces
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aux infrastructures et éguipements sanitaires, éducatifs, culturels et sportifs, dont la valeur
goutée réside dans le ciblage des zones les plus pauvres, identifiées en croisant des
indicateurs se rapportant au taux de pauvreté, au taux de vulnérabilité et & I'indice de
développement humain, particulierement en matiere de santé et d’ éducation.

Durant la période, ces politiques économiques et sociales devaient étre soutenues par une
politique de développement et d'aménagement du territoire, et d'intégration régionale
qui sest déclinée comme suit :

Développement rural et réduction des disparités régionales. L’ agriculture est toujours la
source principae du développement rural au Maroc (augmentation des besoins
alimentaires, adaptation du type de production aux besoins du marché de plus en plus
ouvert). En plus de son réle stratégique pour la sécurité alimentaire interne, I’ agriculture
joue un réle essentiel dans le secteur productif, I'’emploi, I’aménagement du territoire et
I’ environnement.

Aménagement du territoire et organisation des secteurs urbains. Dans un objectif de
développement durable, il était nécessaire de diminuer les disparités régionales et de lier
le développement des secteurs urbains avec I’ amélioration des conditions de vie rurales.

Intégration régionale. Au-dela de sa dimension politique, I'intégration économique
régionale constitue un élément important du dével oppement économique du pays.

Axe majeur du gouvernement afin de recentrer le role de I’ Etat sur ses missions prioritaires, le
développement institutionnel s'est fixé comme objectifsde:

Réformer I’administration en poursuivant la réduction et la rationalisation des dépenses
et en augmentant son efficacité. Le Maroc continue de réaliser des progrés satisfaisants
dans I'amélioration de son systeme de gestion des finances publiques, qui fait I'objet d'un
processus de réforme a moyen terme couvrant a la fois les volets recettes (fiscalité), et
dépenses (gestion budgétaire).

Concernant la réforme fiscale, afin de faire face aux deux importants défis que
représentent pour le maintien d'un niveau de financement public adéquat, d'une part, la
libéralisation commerciale et conségquente disparition des recettes douaniéres et, d'autre
part, I'accumulation des régimes dérogatoires, entrainant une érosion progressive de
|'assiette fiscale interne, le Gouvernement a mis en cauvre depuis 2004 une stratégie de
transition fiscale reposant sur la fiscalité indirecte. Cette réforme sest structurée autour
de quatre axes d'intervention : suivi des dépenses fiscales et assainissement des régimes
dérogatoires, réforme de la Taxe sur la Valeur Ajoutée (TVA), développement d'une
stratégie de réforme de I'lmpét sur le Revenu (IR) et modernisation de I'administration
fiscale. A ce jour, cette réforme a permis d'assurer un niveau de financement public
croissant en limitant la création de toute nouvelle exonération et en élargissant |'assiette
fiscale et de moderniser le systéme de TVA, pour en accroitre son rendement et sa
neutralité. Elle a également permis d'améiorer la transparence de la politique fiscale, en
produisant une évaluation annuelle des recettes fiscales.

En matiére de modernisation de I'administration fiscale, |a réforme a accompagné la mise
en place de la télé-déclaration et du télépaiement, I'instauration d'un identifiant fiscal
unique, commun aux différentes administrations financiéres et la promotion d'une
politique de communication. Ainsi, atitre d'exemple, le ratio des recettes de TVA au PIB
est passé de 5,8 en 2004 & 8,6 %, en 2010, traduisant une variation annuelle moyenne sur
la période des recettes de TVA de 14,4 %. Au cours de I'année 2011, en dépit d'une
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conjoncture défavorable, les recettes de la TVA se sont, de nouveau, accrues de 10,2 %.
Sur un plan institutionnel, I'administration fiscale a fait I'objet d'une profonde
modernisation au cours de ces derniéres années.

Sur le plan de la gestion budgétaire, la réforme a accompagné le développement et la
mise en oauvre progressive de mesures couvrant les différents stades du cycle budgétaire :
programmation, gestion et contrdle. Compte tenu de I'ampleur de cette réforme,
supposant une remise en question en profondeur des principes et des méthodes de la
gestion budgétaire, les autorités marocaines ont décidé de refonder le cadre institutionnel
et juridigue d'exercice de la gestion budgétaire, par une refonte de la "Constitution
financiere" du pays, la Loi Organique des Finances, permettant de mettre en cohérence,
généraliser et institutionnaliser I'ensemble des mesures introduites. L’amélioration de la
gestion des ressources publiques s est notamment traduite par (i) la mise en place des
CDMT, (ii) la généralisation de la globalisation des crédits budgétaires, (iii) I'institution
de la contractualisation entre les ministéres et leurs services déconcentres.

Combler le retard dans la modernisation des entreprises publiques. Des chantiers
structurants ont été engagés pour améliorer la gouvernance, la transparence et la
performance des établissements et entreprises publiques (EEP) qui constituent les acteurs
de premier plan dans le développement économique et social et des acteurs majeurs des
stratégies sectorielles : Maroc vert ; Halieuthis ; Energie et Mines (Office Chérifien des
Phosphates (OCP); Office National de I'Electricité et de I’Eau potable (ONEE);
Morrocan Agency for Solar Energy (MASEN)) ; Logistique (Agence Spéciale Tanger Med
(TMSA); Société nationale de transport et de logistiqgue (SNTL); Agence nationale des
ports (ANP); Société d exploitation des ports (SODEP)) et Emergence (Nouvelle stratégie
industrielle).

Les principaux chantiers consistent en lalamise en cauvre d’ un Code Bonne Gouvernance
des EEP institué par le gouvernement en mars 2012, la réforme du dispositif de controle
des EEP qui fait I’ objet d'une étude en cours de réalisation par le MEF, la mise a niveau et
le déploiement des outils de contrble des EEP : normes, guides et référentiels, la
généralisation progressive des Contrats Programmes Etat-EEP, I'ingtitution d'une
politique pluriannuelle de distribution des dividendes avec les EEP, la réduction de la
dépendance budgétaire des EPA vis-a-vis de |’ Etat par la rationalisation des transferts en
fonction des performances et le développement de leurs ressources propres ains que
I’ élaboration d’une loi sur les partenariats public privé.

En 2011, I'investissement des EEP a constitué 64% de I’ investissement public et le taux
de réalisation moyen a atteint 77%.

e Promouvoir la décentralisation. En ce qui concerne la dimension dappui a la
décentralisation, le Plan national de renforcement de la décentralisation (PNDR) adopté
en 2008, texte fondateur de la stratégie de la Direction Générale des Collectivités Locales
(DGCL) du Ministere de I'Intérieur, vise a coordonner, intégrer, rationaliser les
interventions publiques tout en assurant une meilleure prise en compte des citoyens et des
acteurs prives.

23. LeMarocet!|'Union européenne

Le Royaume du Maroc est un partenaire privilégié de |I’Union Européenne (UE) et de ses
Etats membres qui constitue le premier marché pour les exportations du Maroc et qui est aussi
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le premier investisseur extérieur public et privé du Royaume, ainsi que son premier marché
touristique.

En outre, le Maroc contribue a la sécurité d’ approvisionnement en énergie des pays de I'UE
en tant que pays stratégique de transit pour le gaz algérien et exportateur d’ électricité vers
I’ Espagne. Les échanges humains ne cessent de se multiplier : les pays de I'UE constituent la
premiere destination des travailleurs migrants marocains et un nombre croissant d’ Européens
choisissent le Maroc comme lieu de villégiature, voire de résidence. Les échanges
professionnels connai ssent également une augmentation continue.

Le Maroc poursuit un processus de démocratisation et de consolidation de I'Etat de droit,
considéré comme le plus avancé dans la zone. Néanmoins, la croissance économique reste
encore trop faible pour réduire simultanément le chémage et la pauvreté. De fait, la stratégie
de I'UE et de ses Etats membres au Maroc répond aux deux préoccupations majeures qui
dominent I’agenda politique, économique et socia du pays : sortir de la spirde faible
croissance / chdmage / pauvreté / migrations et, sur le plan extérieur, réussir lamise en oauvre
de I’ Accord d'association (et du Statut Avancé, agréé en octobre 2008) et des Plans d’ Action
Voisinage (2005-2011 puis 2012-2016).

L'Accord d'Association, entré en vigueur le 1% mars 2000, constitue le cadre juridique des
relations entre I’ UE et ses Etats membres et le Maroc. Depuis 2004, et en complément au
processus de coopération euro-méditerranéen lancé a Barcelone en 1995 puis a I'Union pour
la Méditerranée en 2008, I'UE a mis en place la Politique Européenne de Voisinage (PEV)
qui établit un nouveau cadre de relations entre elle et ses voisins de la Méditerranée du Sud.
La PEV prend acte de l'interdépendance croissante entre UE et ses voisins en termes de
stabilité, de sécurité et de développement durable. Sur la base de valeurs communes, la PEV
vise a |’ approfondissement du partenariat afin de mettre en ceuvre les réformes nécessaires a
la création d’ un espace de prospérité et de stabilité. Dans ce nouveau contexte, le Maroc a fait
partie des premiers pays de la Méditerranée a signer un Plan d’ Action Voisinage avec I’ UE.
Une meilleure gouvernance, une promotion effective de la démocratie et du respect des droits
humains constituent des objectifs essentiels dans la politiqgue extérieure de ['Union
Européenne.

Le Statut avancé, accordé en 2008 par I'UE et ses Etats membres au Maroc, est
I'aboutissement d'un long processus de coopération bilatérale et régionale et lance un nouveau
cadre de partenariat, en consacrant la volonté réformiste des autorités marocaines. Il vise a
stimuler le rapprochement entre les partenaires, en encourageant les réformes, en favorisant
I'intégration du Maroc au marché intérieur communautaire et en suscitant une convergence de
nature également politique, institutionnelle et sociale.

2.4. Appuisbudgétairesdes partenaires au Maroc

L'intervention (engagements) des PTF dans les différentes aides budgétaires durant la période
de référence de I'évaluation est ventilée dans le tableau suivant. Les montants mentionnés sur
la période concernent des programmes et projets successifs dont la durée est différente selon
les partenaires au développement. Les décaissements annuels sont toutefois, et en général,
déterminés annuellement.
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Tableau 1: Aide budgétaire entre 2005 et 2012 (engagements)

Engagements

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 | Total Période
€x 1000
ERUICATION - 20,000 | 17,000 - 418000 | 67.230 - - 522,230
BAD 75000 75,000
BEI 200,000 200,000
BM 45230 45230
Espagne (AECID) 12,000 12,000
France (Afd) 50.000 50,000
UE 20,000 17,000 93,000 10,000 LAY
SANVIE : 70000 | 40000 | 134000 | 36000 | 25200 : : 305,200
BAD 70000 70,000
BEI 10000 70,000
Espagne (AECID) 14.000 14,000
France (Afd) 25,200 25,200
UE 40,000 64,000 22,000 126,000
EAU &
?SSA' Mgz nlE - - 72,960 - 145,178 - 99,555 - 317,693
BAD
BM 72,960 95,178 99,555 Ajees
UE 50000 50,000
SECTEUR
FINANCIER : 159,253 : - 162,000 | 150,765 | 224,000 : 696,018
BAD 162,000 224,000 S0
BM 159,253 150,765 810,018
INFRASTRUCTU
RE SOCIALE ET
CERVIGES 210,484 - 63,648 5,000 - - - 71,829 350,961
BM 120,484 71,829 Szl
Allemagne 5000 5,000
UE 90,000 63,648 Lt
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Engagements
2005 | 2006 | 2007 2008 2009 2010 2011 2012 Total Période
€x 1000
VRANERGIRT - - - - - 55,000 98,191 - 153,191
BAD -
BM 98,191 98,191
UE 55,000 55,000
ENIERElE - - 72060 | 76,660 ; - - - 149,620
BM 72,960 72,960
UE 76,660 76,660
HERIGIL TR - - - - - 70,000 147,250 37,000 254,250
BM 147,250 147,250
UE 70,000 37,000 107,000
SECTEURPRIVE | ; ; 60,000 ; ; ; ; 60000
UE 60,000 60,000
GOUVERNANCE
PUBL | QUE - | 260552 | 73000 | 133,999 - 175,383 45,000 195,000 882,933
BAD 85,000 66,000 100,000 120,000 371,000
BM 95,552 67,999 75,383 238,933
UE 80,000 73,000 45,000 75,000 273,000
MULTISECTEUR
(RSA) - - 91,000 91,000
UE 91,000 91,000
OTAL AB
0,484 09,80 0,568 409,659 6 8 4 8 04,996 03,829 3,783,096 ‘

Avant d'étre signée, chagque opération d'aide budgétaire sectorielle remplit les conditions de
base suivantes : politique sectorielle définie et en place, politique macroéconomique visant la
stabilité, systeme de gestion des finances publiques présentant un degré satisfaisant de
fiabilité et de transparence accompagné, le cas échéant, d'un programme d'amélioration.

Certains PTF, comme |'Espagne appliquent d'autres critéres centrés sur les donateurs. 1l sagit,
d’ une part de I’existence d’un mécanisme d harmonisation ou de coordination parmi les
bailleurs de fonds au niveau général et dans le secteur correspondant et, d’ autre part, de la
nécessité du bureau de coopération dans le pays partenaire de disposer des capacités
suffisantes en termes de personnel et d'expertise pour le suivi des opérations.

La coordination des actions des Partenaires techniques et financiers se fait au sein de groupes
thématiques avec différents chefs de file. Les groupes correspondent a un découpage sectoriel
et ne sont pas liés alafourniture ou non d'aide budgétaire.
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Tableau 2 : Groupes thématiques

SANTE

Santé et Santé maternelle
ENERGIE

Politique énergétique DE/DUE
Changement climatique
EAU

Politique eau FR/DUE
Alimentation eau potable Dpt Eau
A ssai nissement

ENVIRONNEMENT, AGRICULTURE ET RESSOURCES
NATURELLES DE/BE/
Agriculture Dpt
Développement rural Agriculture
Changement climatigue

- DEVELOPPEMENT ET PROTECTION SOCIALE Habitat
Lutte contre la pauvreté, précarité et exclusion sociale
Protection sociale
Genre

EDUCATION
Alphabétisation
Formation professionnelle FR/DUE
Coopération universitaire
Recherche

. QUALITE DE L'AIDE
Efficacité del'Aide
SIG

- GOUVERNANCE

- Justice

- Développement institutionnel

- Droitsde|'Homme DUE/FR

- Régionalisation

- Coopération société civile
Migration

ES/DUE

ES/DUE

DUE/
PNUD

3. OBJECTIFSET MANDAT DE L'EVALUATION

L'objectif principal de I'évaluation est d'apprécier dans quelle mesure les aides budgétaires
concernées ont donné avec succes les moyens au gouvernement marocain de mettre en cauvre
ses stratégies sectorielles et ont permis d'augmenter leur efficacité et leur efficience pour
atteindre des résultats et des impacts durables dans les secteurs considérés et de porter un
jugement sur leur concours a la réaisation des objectifs (sectoriels et généraux) de
développement du Maroc.

L'évaluation devrait donner des résultats qui : (i) au-dela de leur utilisation pour permettre a
chaque pays donateur de rendre compte, devraient améliorer leur soutien aux stratégies du
Maroc (ii) seront utiles au gouvernement marocain pour prendre des décisions et rendre
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compte a leurs citoyens, (iii) seront utiles pour nimporte quel autre acteur impliqué ou affecté
par |'aide budgétaire, par exemple pour les citoyens ou d'autres institutions marocaines.

Sur la base d'une analyse rétrospective, I'évaluation sera tournée vers le futur et fournira des
recommandations a partir des enseignements de I'évaluation. Elle informera sur :

1. les conditions dans lesquelles I'aide budgétaire a eu un effet (ou pas), l'intensité et la
nature possible (positive ou négative) des effets au Maroc, et dans d'autres pays ou les
enseignements tirés de I'évaluation seront transférés ;

la conception et I'exécution de futures opérations d'aide budgétaire au Maroc ;

3. les améliorations a mettre en place par les bailleurs de fonds pour maximiser les effets de
I'aide budgétaire ;

4. les changements dans les politiques gouvernementales, les institutions et les dispositifs

administratifs marocains qui pourraient améliorer |'efficacité et I'impact des politiques et
des dépenses publiques et, par conséquence, de |'aide budgétaire.

4. CHAMPDEL'EVALUATION

41. Champ tempord et géographigue

Le champ de I'évaluation couvre la conception et I'exécution des aides budgétaires globales et
sectorielles entre 2005 et 2012. Cette durée, relativement longue, permet d'évauer la
contribution de I'aide budgétaire a |'atteinte d'objectifs de dével oppement, tels que définis par
le gouvernement marocain.

La phase de terrain de I'évaluation aura lieu a Rabat, capitale du Maroc, combinée avec un
nombre limité de missions al'intérieur du pays.

4.2. Champ thématique

Dans le cadre de la mise en ocauvre de I'éape 1, appelée "step 1" dans la méthodologie
présentée au chapitre 6, le Contractant doit évaluer toutes les aides budgétaires (appelées
d'unefacon générique, " aide budgétaire" ) dont les engagements ont été inventoriés dans
letableau 1 et les opérations listées en annexe 1.

Pour la mise en oauvre de I'étape 2, appelée "step 2" dans la méthodologie présentée au
chapitre 6, le Contractant doit appliquer I'approche pour tous les secteurs avec une évaluation
d'impact approfondie dans trois "domaines" qui couvrent les secteurs social et économique, a
savoir : Education, Santé (secteurs sociaux), I'appui au Secteur financier (bancarisation de
I'économie dans un objectif de réduction de la pauvreté). L'appui institutionnel en matiere de
Gouver nance du secteur public (qui regroupe I'appui aux politiques publiques en matiére de
gestion des finances publique, la réforme de I'administration, lafiscalité) sera aussi traité dans

! Les opérations sous forme de financements affectés a certaines lignes du budget du Maroc (investissement);
bien que non fongibles et tragables et donc ne relevant pas de I'aide budgétaire strico sensu, sont incluses dans
I'évaluation. Ces opérations concernent principalement la BEI et I'AFD (pour le secteur de I'éducation) pour
lesquels les décai ssements sont soumis & la production de justificatifs.
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I'étape 2 afin d'évaluer I'impact de I'aide budgétaire au minimum dans les trois secteurs
précédemment mentionnés (éducation, santé et secteur financier) et de déterminer les
synergies éventuelles pour atteindre les objectifs sectoriels de développement. D'autres
impacts dans d'autres secteurs pourront étre pris en compte, sur proposition de I'équipe
d'évaluation.

L'évaluation devra auss porter une attention a la spécificité et au fonctionnement de I'aide
budgétaire. En particulier, le Contractant devra prendre en compte les appuis fournis (par les
mémes PTF ou par d'autres) a travers des projets et programmes, ce d'une fagon systématique
pour les opérations de renforcement des capacités complémentaires a |'aide budgétaire et a
titre illustratif? pour les autres types dintervention. Cette prise en compte doit permettre de
porter un jugement sur la cohérence interne de la coopération dans les secteurs considérés
(complémentarité et synergie avec dautres interventions), ainsi que sur l'efficacité et
I'efficience de I'aide budgétaire par rapport aux autres types d'interventions.

En particulier, I'évaluation considérera :

i. Les inputs / intrants fournis par le canal de l'aide budgétaire pendant la période
concernée ;

ii.  Laperformance des inputs/ intrants fournis par |'aide budgétaire en terme d'outputs /
réalisations directes et outputs/ réalisations induites ;

iii.  Les changements (y inclus leur niveau, leur qualité et leur durabilité) qui se sont
produits durant la période sous revue concernant les réalisations (outputs directs et
induits), les résultats et les impacts des politiques du gouvernement, des stratégies et
des actions, et les principaux facteurs ayant conduit a ces changements ;

iv.  Lamesure dans laquelle I'aide budgétaire a contribué aux changements identifiés aux
niveaux des résultats et des impacts et a la durabilité de ceux-ci, en prenant en compte
alafois les contributions positives aux processus de conception et de mise en oauvre
des politiques publiques, et tous les effets secondaires négatifs non désirés qui ont pu
survenir ;

v. Lapertinence globale des dispositifs de I'aide budgétaire par rapport aux évolutions du
Maroc et des contextes sectoriels spécifiques, des politiques daide et de leurs
objectifs;

vi. L'efficience des opérations d'aide budgétaire, en prenant en compte a la fois le
processus et la relation entre les effets (outputs / réalisations directes, outputs /
réalisations induites et résultats) et lesinputs;

vii. La prise en compte des éventuelles recommandations provenant d'évaluations
antérieures pour la conception et lamise en cauvre des aides budgétaires évaluées ;

2 Une analyse comparée de I'efficacité et de I'efficience de I'aide budgétaire par rapport aux autres types d'aide
demanderait une évaluation approfondie de tous les appuis dans les secteurs considérés (pour I'étape 1 et 2) sur
toute la période d'évaluation ce qui demanderait des ressources actuellement non disponibles (financiéres et en
temps). Le terme "illustratif" est ici employé pour indiquer gu'une étude exhaustive n'est pas demandée, mais que
le Contractant doit toutefois pouvoir porter un jugement valable sur les critéres d'évaluation mentionnés dans le
paragraphe.

16



viii.  L'identification des éventuelles spécificités et complémentarités (aides budgétaires /
aides projets) ou manques chez les différents bailleurs de fonds dans la conception et
I'exécution de I'aide budgétaire. Les effets spécifiques des dispositifs des différents
bailleurs de fonds devraient étre évalués si et seulement si les différences entre les
bailleurs de fonds peuvent étre la cause d'effets spécifiques identifiés (positifs ou
négatifs)®. Ce dernier point ne devrait jamais empécher de considérer |'aide budgétaire
comme un tout.

iX. L'identification de spécificités propres a chague secteur, notamment grace a une
analyse comparée des interventions dans les deux secteurs sociaux, éducation et santé
pour pouvoir en tirer des enseignements.

Pour ce faire, les questions d'évaluation (voir section 5 ci-apres) devront étre formulées de
facon a ce que les similitudes et les différences entre les programmes d'aides budgétaires
soient analysées de fagon a mettre en évidence s les résultats sectoriels obtenus aux différents
niveaux (politiques publiques, réponses des bénéficiaires et impact sur les objectifs de
développement) peuvent étre liés a différents types d'aide budgétaire.

5. QUESTIONSD'EVALUATION

Il est demandé au Contractant de suivre |'approche méthodol ogique présentée au chapitre 6.1.
des présents Termes de Référence. L'approche en 3 étapes (3 steps) est basée sur un cadre
général d'évaluation qui doit présenter une chaine hypothétique d'effets de I'aide budgétaire.
Ces effets devront étre systématiquement testés au cours de I'évaluation, en mettant un accent
particulier sur les niveaux 3, 4 et 5 mentionnés ci-dessous.

Le cadre d'évaluation est divisé en 5 niveaux :

Niveau 1 : Inputs/ Intrants de |'aide budgétaire
Niveau 2 : Outputs/ Réalisations directes
Niveau 3 : Outputs/ Réalisations induites
Niveau 4 : Outcomes/ Résultats

Niveau 5 : Impacts

L es principaux aspects a étudier par le Contractant sont les suivants :

Etape 1 Comparaison entre les intrants prévus et ceux effectivement fournis.

Niveau 1 | Pertinence et adéguation du montage du/des programme(s) d'aide budgétaire et
de la combinaison des différents intrants par rapport :

- au contexte politique, économique et social du Maroc et a son évolution,

- aux orientations politiques et stratégiques du gouvernement,

- aux stratégies d'appui des PTF,

Etape 1 Contribution de I'aide budgétaire a :

Niveau 2 | - I'accroissement de lataille et de la part du financement extérieur soumis au
processus budgétaire national,

- I'accroissement de lataille et de la part du budget disponible pour les dépenses

3 Les éventuelles complémentarités et/ou contradictions entre les différentes aides budgétaires, générale et
sectorielles devront étre prises en compte aux différents niveaux (outputs, outcomes et impacts).
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discrétionnaires,

- I'amélioration globale de la prévisibilité des flux d'aide,

- |'établissement d'un cadre de dialogue sur les politiques, efficace et efficient,
centré sur les stratégies et priorités gouvernemental es clés,

- lafourniture d'une assistance technique et d'actions de renforcement des
capacités bien coordonnées, centrées sur les priorités stratégiques du
gouvernement,

- globalement, une plus grande harmonisation et un meilleur alignement de I’ aide
extérieure,

- une réduction des colts de transaction au fil du temps.

Etape 1
Niveau 3

Améliorations dans les domaines appuyés par |'aide budgétaire et identification
de son réle comme déterminant des changements observés, par exemple en
matiere de:

- gestion macroéconomique et budgétaire (politiques fiscale et budgétaire,
gestion de I'inflation et de la dette, politiques monétaire et de change ...),

- quantité et qualité des biens et services fournis par le secteur public,

- systemes de gestion des finances publiques et de passation de marchés publics
(discipline fiscale, efficacité des allocations budgétaires et leur opérationnalite,
transparence ...),

- processus de formulation et d'exécution des politiques publiques, y comprisle
renforcement des institutions publiques,

- relations entre le gouvernement et |es institutions de surveillance concernant la
formulation et I'approbation des politiques publiques, |a responsabilité financiere
et non financiére et le contréle budgétaire.

Etape 2
Niveaux 4
&5

Evaluation des résultats de développement, a savoir les impacts tels que définis
dans les conventions d'aide budgétaire et dans les cadres communs sectoriels, le
cas échéant, par exemple :

- changements dans la structure de I'économie (amélioration de la concurrence
sur le marché intérieur, augmentation de la compétitivité des produits et services,
accroissement de la capacité et de I'ouverture des services financiers ...) et
impact en terme de croissance durable (croissance du secteur prive, de
I'investissement et de la production ...) ;

- changements en matiére de pauvreté monétaire et non monétaire.

| dentification des facteurs explicatifs des impacts, tels que:

- changements dans I'utilisation des services publics dus a I'amélioration de leur
qualité et impact sur les moyens de subsistance des populations :

0 pour le secteur de I'éducation, par exemple, taux dinscriptions,
d'abandons, de redoublement et de réussite, parité entre les sexes, niveaux
d'apprentissage, disponibilité d'une main d'cauvre qualifiée répondant a la
demande du marché de I'emploi, taux d'emploi, etc.

- changements dans d'autres domaines clés définis dans les conventions d'aide
budgétaire, par exemple renforcement de la gouvernance démocratique, les droits
humains, la protection de I'environnement ...

Evaluation de la mesure dans laquelle les changements mentionnés ci-dessus
peuvent étre liés aux changements dans la gestion macroéconomique, des
systémes de gestion des finances publiques, d'autres politiques gouvernementales
ou des processus politiques et / ou a d'autres facteurs externes ou internes.
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Les points ci-dessus sont indicatifs et doivent étre transcrits en questions d'évaluation
adaptées au contexte marocain pendant la phase de démarrage de |'évaluation.

Par la suite, la mise en ocauvre de I'étape 3 de I'approche méthodologique, consistera a
déterminer la contribution de I'aide budgétaire comme facteur de changement ou comme effet
de levier pour I'atteinte des objectifs de dével oppement identifiés et analysés a l'étape 2.

Le Contractant devra proposer des questions évaluatives (QES) pendant |a phase de démarrage
de I'évaluation. Ces questions pourront étre d'ordre général ou plus spécifique / sectoriel. Quel
gue soit le degré de généralité ou de précision, le Contractant devra clairement identifier et
formuler des criteres de jugement (CJ) pour chacune des QEs qu'il aura proposées.

6. METHODOLOGIE

6.1. Approchegénérale

Le Contractant doit suivre I'approche méthodologie pour I'évaluation de I'aide budgétaire qui
sedivise entrois étapes principales :

1. Lapremiére étape vise a évaluer lesinputs fournis par 'aide budgétaire et leurs effets sur :
(i) les processus budgétaires et les politiques du pays partenaire (outputs directs) ; (ii) les
changements induits dans le cadrage financier et institutionnel relatif aux dépenses
publiques, aux politiques publiques, a la gestion de ces politiques et a la fourniture de
services publics (outputs induits).

2. Ladeuxieme étape vise a évaluer les résultats (réponses des bénéficiaires) et les impacts
(en termes de croissance soutenable et de réduction de la pauvreté, etc.) produits par la
politique gouvernemental e en relation avec les objectifs de |'aide budgétaire.

3. Enfin, et sur la base des résultats de I'étape 1 et 2, la troisiéme étape vise a fare la
synthése des étapes précédentes et a conclure sur la fagon dont l'aide budgétaire a
contribué (effets attendus ou non) aux changements observés dans le pays partenaire. La
mise en correspondance de I'étape 1 et de I'étape 2 permettra d'identifier, le cas échéant
les relations causales entre l'aide budgétaire et les résultats des politiques
gouvernementales, et marqueraains lafin de I'analyse de contribution.

Une description détaillée et des conseils méthodologiques plus spécifiques pour la mise en
cauvre de cette évaluation sont présentés en Annexe 5 des présents TdR.

Pour les études de cas sectorielles, le Contractant devra combiner une analyse qualitative
(basée sur une analyse documentaire et des interviews) avec une analyse statistique. L'analyse
statistique d'impact sera basée sur des données administratives et des enquétes-ménages
existantes.
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6.2. Informationsdisponibles

L'évaluation de l'aide budgétaire, doit reposer, autant que faire se peut sur les données
disponibles y compris les résultats d'évaluations existantes. En plus d'évaluations a mi-
parcours et finales, et des rapports de monitoring interne et externe, propres aux PTF, le
Contractant devra consulter tous les documents pertinents émanant des autorités marocaines et
d'autres institutions permettant d'obtenir des données sur les niveaux de référence et de
performance. Le Contractant consultera (liste non exhaustive) :

e Estimation des dépenses nationales publiées par le Ministére de I'économie et des
finances ;

e Données macroéconomiques et commerciales publiées par la « Bank Al-Maghrib», la
banque centrale du Royaume du Maroc ;

e Lesenquétes de revenus et de dépenses des ménages, les derniers recensements de la
population et les estimations intermédiaires éventuellement publiées et toutes autres
études de I'Ingtitut national de statistiqgue et d'économie appliquée et du Haut-
Commissariat au Plan ;

e Toutes informations concernant la gestion des finances publiques, y compris le rapport
sur la performance de la gestion des finances publiques (PEFA 2009) et |es rapports de
la Cour de Comptes et des Cours régionales;

e Rapports annuels des différents départements ministériels donnant des informations
sur le suivi de la performance et I'évaluation des politiques sectorielles. Des
informations exhaustives devront étre recherchées pour les secteurs Education, Santé,
Financier et Gouvernance du secteur public, qui pourront comprendre des rapports
d'institutions indépendantes.

Au démarrage de la mission, le Contractant disposera des informations mentionnées en
annexe 2.

6.3. Risgueset défis

Comme pour toute autre évaluation, cette évaluation comporte un certain nombre de risques et
doit relever plusieurs défis. L'évaluation ne pourra fournir les résultats escomptés que si deux
conditions importantes sont remplies :

1. La disponibilité des informations qualitatives et quantitatives. Tous les PTF fournisseurs
d'aide budgétaire ou d'une aide assimilée doivent fournir toute la documentation demandée
dans un délai qui permette au processus d'évaluation de respecter le calendrier. Afin de
favoriser cette mise a disposition, il est demandé expressément au Contractant de prévoir,
dans son équipe, une personne chargée de cette collecte et rassemblement de cette information
dans un lieu qui assure la confidentialité (a priori dans les locaux de I'AECID a Rabat). Cette
personne, devra étre disponible a temps partiel, au minimum de la phase de démarrage a la
phase d'analyse approfondie et de vérification.

2. La collaboration du Gouvernement du Maroc et spécialement du Ministére de I'économie
et des finances. Bien que l'initiative de la présente évaluation vienne des PTF, ses résultats
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intéressent tout autant les PTF que les autorités marocaines, |'objectif étant de pouvoir
améliorer |'efficacité des opérations d'aide budgétaire apportée au Maroc.

7. LIVRABLES

Suite ala signature du contrat, leslivrablesa fournir sont :

* Note préliminair e interne concernant les parties prenantes, la répartition des taches et les
données (disponibles, a fournir et manquantes) ; le Comité de gestion enverra les
commentaires a cette note qui servira de cadrage organisationnel de I'évaluation ;

 Rapport de démarrage (version(s) provisoire(s) et finale) en format éectronique a
discuter lors d'une réunion avec le Comité de gestion et nécessitant une approbation
formelle pour poursuivre I'évaluation ;

* Rapport intérimaire (version(s) en format éectronique) a présenter et discuter lors
d'une réunion formelle avec le Comité de gestion ; les commentaires regus serviront pour
larédaction des livrables suivants;;

 Aide-mémoire et Diaporama présentant des constats et les conclusions préliminaires
lors d'une réunion avec le Groupe de référence (en fin de mission au Maroc) et avec le
Comité de Gestion en Europe ;

* Rapport final (version(s) provisoire(s) et finale) en format électronique ;

« Comptes rendus, conclusions et recommandations du séminaire au Maroc
(présentation et discussion du rapport final provisoire) et du séminaire en Europe
(présentation du rapport fina) ;

* Note méthodologique sur la mise en ceuvre de I'évaluation. Cette note sera présentée et
discutée, par la suite et dans un premier temps a Paris, lors d'un événement organisé et
financé séparément.

Tous les rapports seront rédigés en francais et rédigés en Times New Roman 12 ou Arial 11,
simple interligne. Le format de chague rapport sera spécifié avant le démarrage de chaque
phase. Dans tous les cas, le rapport principal n‘excédera pas 70 pages hors annexes.

Le rapport de démarrage, en tant que premier document clé a fournir, nécessite une
approbation officielle, accompagnée d'une autorisation formelle (donnée dans les 30 jours qui
suivent la remise du rapport de démarrage provisoire) de poursuivre |'évaluation. Sans cette
autorisation, I'évaluation sarréte et le contrat peut étre résilié. Toute autre prestation a fournir
est seulement exigée s I'approbation formelle du rapport de démarrage et I'autorisation de
poursuivre ont été données. La fourniture des autres documents suit alors les phases de
I'éval uation décrites dans le chapitre 11 "calendrier prévisionnel" des présents TdR.

Pour chague rapport, le Contractant présentera une version provisoire qui devra pouvoir étre
discutée. Des commentaires lui seront envoyés qui devront étre pris en compte pour laversion
définitive. Le Contractant peut accepter ou rejeter les commentaires sous forme d'une "Note
de réponse aux commentaires' qui indiquera ou et de quelle fagcon les commentaires ont été
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pris en compte et justifiera les raisons pour ceux qui ne l'auraient pas été. Cette "Note de
réponse aux commentaires’ sera annexée au nouveau rapport.

8. PHASESSTANDARDETACTIVITES

Le travail a effectuer est divisé en six (6) phases. Le détail de chacune des phases est décrit
dans les paragraphes suivants (voir tableau 3 pour le calendrier prévisionnel).

8.1. Laphasededémarrage

La phase de démarrage est découpée en deux étapes, la préparation et la structuration de
I'éval uation.

8.1.1. Préparation

La préparation a pour but de permettre a I'équipe d'évaluation d'avoir une vision générale des
aides budgétaires a évauer, dimpliquer les différentes parties prenantes dans le pays
(gouvernement bénéficiaire, hautes ingtitutions, banque centrale, acteurs non-étatiques...) et
de clarifier les réles de chacun. La participation du pays partenaire est cruciale. Les premiers
contacts avec I'équipe d'évaluation ou, au moins avec le chef d'équipe, seront faits a cette
étape.

L'étape comprend également un examen de la disponibilité et de la qualité des données
existantes pour permettre de mener a bien latotalité de I'évaluation.

L'évaluation commence par une analyse documentaire initialle a partir des documents
disponibles au niveau des Partenaires au développement (les documents de base sur les
opérations d'aide budgétaire seront mis a disposition du Contractant aprés notification
formelle du contrat) et, s possible, par une premiére réunion avec le Comité de Gestion (CG)
a Bruxelles et le Groupe de Référence sur le terrain (GR), pour examiner les Termes de
Référence. L'étape préparatoire se termine par la soumission et la discussion d'une "Note
préliminaire” interne concernant les parties prenantes, la répartition des taches et |es données.

8.1.2. Structuration
Cette étape a pour objectif de structurer I’ évaluation et consiste a:

i. rechercher aupres des ingtitutions concernées et acquérir la majeure partie de la
documentation disponible (en plus de celle fournie au lancement de I'évaluation) et bétir une
base de données documentaire dont le niveau d'accessibilité sera précisé par la suite;

ii. identifier les principales caractéristiques & mentionner dans le cadre global de I'évaluation
(et les cadres sectoriels intégres) et la présentation qui en résultera ;

iii. discuter et saccorder sur le cadrage préliminaire de I'évaluation et sur laliste initiale des
guestions d'évaluation clés (QE) et des criteres de jugement (CJ) liés avec le Comité de
Gestion.

22



La phase de démarrage implique une mission au Maroc (Rabat) de 10 jours ouvrables
minimum.

A la fin de cette phase, I'équipe d'évaluation préparera une présentation comprenant le(s)
cadre(s) logique(s) préliminaire(s) globa et intégrés par secteur et une proposition de QEs
accompagnées des CJ a soumettre au Comité de Gestion lors d'une réunion de démarrage
pour discussion et accord. Les principaux objectifs de laréunion de démarrage sont :

* passer en revue avec le Comité de Gestion les enjeux principaux de I'évaluation et les
principal es préoccupations atraiter ;

o discuter le(s) cadre(s) logique(s) préliminaire(s), afin didentifier les principaux
éléments a prendre en compte pour bétir le cadre complet de I'évaluation ainsi que la
proposition de QEs et de CJlsliés;

* identifier les sources d'information nécessaires pour |'évaluation ;

* rassembler toute la documentation et les données immeédiatement disponibles et
saccorder sur les modalités de préparation et de compilation des données dans les
secteursou il y adeslacunes;

o clarifier les modalités de gestion de |'évaluation, a la fois dans I'équipe d'évaluation et
dans sesrelations avec le Comité de Gestion.

* S nécessaire, apporter des changements et finaliser le calendrier d’'exécution de
I'éval uation.

Elle se terminera avec la présentation d'un Rapport de démarrage. Ce rapport finaise la
présentation faite lors de la réunion de démarrage, et comprendra les produits et les
conclusions résultant de la réunion. Le rapport se composera d'un certain nombre de
graphiques (cadre(s) logique(s) préliminaire(s), relation entre le contenu de(s) cadre(s)
logique(s) et les QES), et tableaux (références documentaires de base, liste des CJ liés aux
QEs, relation entre les QEs et les critéeres d'évauation), explicités sous forme d'une
présentation écrite. A partir de la, un accord devra étre obtenu sur les spécificités a prendre en
compte dans le(s) cadre(s) logique(s), les QEs et les CJs.

Pour passer au stade de Rapport de démarrage final, le rapport provisoire devra étre approuve
formellement par le Comité de gestion. L'accord et l'autorisation officielle de poursuivre
I'éval uation seront envoyés par |'autorité contractante.

8.2. Laphasededocumentation

L a phase de documentation se compose :

i. d'une analyse documentaire plus détaillée ;

ii. d'entretiens avec des membres du Groupe de Référence et, si nécessaire, d'autres parties
prenantes clés;;

iii. de lafinalisation du/des cade(s) logique(s), des QEs et des Cls;

iv. de la construction d'une base de données.

Cette phase se terminera par la soumission et la discussion d'un Rapport intérimaire.
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En accord avec le Comité de gestion, le Rapport intérimaire pourrait comprendre (a valider au
sein du Comité de gestion alafin de la phase de démarrage) :

1. Des informations sur la phase de documentation écoul ée
* une justification du/des cadre(s) logique(s) sectoriels et global ;

* laliste des QEs et des CJs liés, avec leurs indicateurs quantitatifs et/ou qualitatifs et, si
pertinent, les valeurs cibles;

* les premiers éléments de réponse aux QESs et les hypotheses atester par la suite ;
2. Une approche de la phase terrain

* la démarche méthodol ogique incluant les outils d'évaluation a utiliser durant la phase de
terrain . méthodes appropriées pour poursuivre la collecte de données (a la fois dans la
capitale et aux niveaux décentralisés) et pour I'analyse de l'information, ainsi que les
limites dans |'application de ces méthodes ;

* un plan de collecte des données dans le pays (avec indication des sources) mentionnant
les éventuelles limites et incluant les modalités de croisement de I'information ;

3. Une proposition pour la phase de synthese
* un programme de travail pour |'analyse détaillée des données ;
* une base de données pertinente en relation avec les changements observés liés a l'aide
budgétaire.

Les commentaires fournis relatifs au rapport intérimaire fournis au Contractant devront étre
repris et intégrés dans les phases et rapports suivants.

8.3. Laphased'analyse approfondie et de vérification

A cette éape de I'évauation, la majeure partie de I'analyse approfondie des données
disponibles pour I'évaluation devrait étre finalisée et toutes les lacunes restantes en matiere de
données étre prises en compte.

Cette troisiéme phase, principalement menée sur le terrain, est destinée a la collecte des
guelques données manquantes, a |'approfondissement des analyses faites pendant la phase
précédente et a la vérification des réponses et des hypothéeses formulées pour chacune des
QEs. En fonction des données complémentaires nécessaires au complément et au croisement
del'information, le travail de terrain serait compris entre trois semaines et un mois.

Des outils spécifiques devraient étre utilisés pour collecter les informations manguantes. Ces
outils devront ére combinés pour assurer la plus grande rigueur dans les conclusions et
permettre de formuler des recommandations opérationnelles.

A lafin de cette phase, I'équipe d'évaluation présentera les constats préliminaires au Groupe
de Référence puis au Comité de Gestion. Les résultats seront donc discutés au cours de deux
réunions a travers la soumission (i) d'un Aide-mémoire, et (ii) d'une présentation orale devant
le Groupe de référence a Rabat puis devant le Comité de gestion a Bruxelles.
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8.4. La phase de synthése et de production du Rapport final et de la Note
méthodologique

Juste apres les réunions de débriefing et la réception des commentaires écrits du Comité de
gestion, I'équipe d'évaluation commenceral'analyse globale de I'information collectée.

Basé sur l'analyse globale et la synthese de I'information, le Contractant préparera une
premiere version du Rapport d'évaluation qui répondra aux QEs et permettra d'atteindre les
objectifs de I'évaluation.

Le Contractant soumettra le Rapport final provisoire selon un format précédemment convenu
avec le Comité de Gestion. Les commentaires recus suite aux dernieres réunions avec le
Groupe de référence et le Comité de gestion devront étre pris en compte sans compromettre
I'indépendance des jugements portés. L'équipe d'évaluation peut accepter ou rejeter les
commentaires ; en cas de regjet des commentaires, elle doit justifier (par écrit) les raisons du
rejet (ces commentaires et les réponses de |'équipe d'éval uation sont annexés au rapport).

Le Rapport final provisoire sera distribué, sous format informatique, aux parties prenantes
clef de I'aide budgétaire. 1l sera auss présenté au Comité de gestion de I'évaluation (et, si
possible au Groupe de référence, sous forme d'une vidéo-conférence) lors d'une réunion d'une
demie journée.

L es parties prenantes clés de |'aide budgétaire disposeront de quatre semaines aprées la remise
du rapport provisoire pour présenter leurs observations sur le projet de rapport, afin de
signaler toutes omissions ou erreurs, et pour donner leurs commentaires sur les conclusions et
les recommandations opérationnelles.

L'équipe d'évaluation préparera le rapport final basé sur les commentaires recus. Comme pour
le Rapport final provisoire, I'équipe d'évaluation peut accepter ou rejeter les commentaires; en
cas de rejet des commentaires, ils doivent justifier par écrit les raisons de ce rejet (ces
commentaires et les réponses de I'équipe d'évaluation sont présentés simultanément au

rapport).

Le rapport final devra contenir trois versions du résumé exécutif : une version frangaise, une
version espagnole et une version anglaise.

Le rapport et les résumeés exécutifs seront fournis en version électronique. Le Contractant doit
également remettre, dans un format électronique approprié, toutes les données pertinentes
recueillies pendant I'évaluation (base de données, études statistiques, résultats des focus-

groups ...).

8.5. Laphasedecommunication / dissémination

8.5.1. Séminaire au Maroc

Il est essentiel que le Rapport final provisoire soit présenté au Maroc aux principales parties
prenantes impliguées dans |'aide budgétaire du coté du Gouvernement, aux différents PTF et
aux leaders politiques, agents de I'Etat, universitaires, organisations de la société civile,
représentants du secteur privé, pour qui les conclusions et les recommandations seront d'un
grand intérét. Ceci serafait sous forme d'un séminaire d'une journée a Rabat pour présenter et
discuter les résultats de I'évaluation tels que formulés dans le Rapport final provisoire.
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L e contractant préparera une présentation et rédigera le compte-rendu du séminaire qui seront
considérés comme les produits de I"évaluation au méme titre que les rapports et d'autres
documents comme la base de données. La présentation et le compte-rendu seront envoyés au
Comité de gestion sous format informatique.

Le Rapport fina provisoire sera, s nécessaire, révise afin de prendre en compte les
discussions qui auront eu lieu lors du séminaire.

8.5.2. Séminaire en Europe

Le Rapport final sera aussi présenté en Europe a un large éventail de personnes et institutions
parties prenantes de la coopération avec le Maroc et plus généralement les pays du voisinage
au sud de la Méditerranée et/ou impliqués dans I'aide budgétaire, sous forme d'un séminaire
d'une journée maximum.

Pour ce faire, avant le séminaire, le Contractant fournira 60 copies du Rapport final principal
accompagné d'un CD-Rom comprenant le rapport principal et les annexes. |l préparera une
présentation et rédigera le compte-rendu du séminaire qui seront considérés comme les
produits de I'évaluation. La présentation et le compte-rendu seront envoyés au Comité de
gestion sous format informatique.

8.5.3. Logistique

En plus des honoraires des membres de |'équipe d'évaluation, y inclus la personne mentionnée
section 6.3, le Contractant doit prévoir dans son offre financiere les per diem et les frais de
déplacement liésa:

e La tenue de quatre (4) réunions avec le Comité de gestion en Europe: Lancement ;
Présentation rapport de démarrage ; Présentation constats préliminaires suite au travail
de terrain ; Présentation du 1% draft de rapport final. Pour I'offre financiére, le calcul
sera basé sur les lieux indiqués dans le calendrier prévisionnel (chapitre 11). Le lieu
exact de chaque réunion, Bruxelles, Paris ou Madrid, sera fixé définitivement au cours
de I'évaluation, ce sans incidence financiére ultérieure.

e La tenue de trois (3) réunions a Rabat : Lancement ; Débriefing de fin de mission
terrain ; Présentation et discussion du rapport final provisoire. A l'occasion du
lancement de I'évaluation a Rabat, une formation méthodologique destinée a
I’ administration marocaine et aux PTF sera assurée. Cette formation, mentionnée dans
le calendrier prévisionnel (tableau 3) n'est pas comprise dans les prestations a fournir
par le soumissionnaire.

e Latenue du séminaire de dissémination en Europe (a priori Bruxelles).

e En outre, le Contractant devra inclure dans son offre les frais de déplacement et de
s§our des deux membres marocains du Comité de gestion pour trois réunions de ce
comité qui auront lieu en Europe, hors réunion sur les constats préliminaires. Pour ce
faire il est prévu une provision de 7 000 € ainclure dans le budget. La prise en charge
des hillets d'avion se fera sur frais réels. La base de calcul des per diem sera celle en
vigueur pour la Commission européenne au moment de la mission.
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Les colts liés a l'organisation des séminaires et leur organisation seront susceptibles d'étre
pris en charge par le Contractant. Pour ce faire, il sera procédé a un amendement aux présents
TdR et au contrat y afférant.

8.5.4. Note méthodologique

Apres le séminaire en Europe, le Contractant rédigera une Note méthodologique qui
récapitulerales principales étapes de I'évaluation, les points forts et |es faiblesses dans sa mise
en cauvre. Cette note sera présentée et discutée ultérieurement (hors contrat).

9. RESPONSABILITEPOURLAGESTIONET LE SUIVI DE

L'EVALUATION

La présente évaluation sera sous la responsabilité des principales parties prenantes de |'aide
budgétaire au Maroc : partenaires au développement (bailleurs de fonds de I'aide budgétaire)
et gouvernement marocain. L'évaluation sera gérée et coordonnée au Siege de la Commission
européenne par un Comité de Gestion formel, accompagné, au Maroc, par un Groupe de
Référence.

La Commission européenne est chef defile del'évaluation.

9.1. Le Comité de Gestion (CG) est composé de représentants des Services Evaluation de la
Commission Européenne (DEV CO), de I'Espagne (SGCID) et de la France (AFD) et de deux
représentants du gouvernement marocain (Ministere de I'Economie et des Finances).

Le Comité de Gestion :

Assure les consultations nécessaires pour |'évaluation avec le Gouvernement marocain
et les différents PTF ;

Approuveles TdR ;

Participe a |'évaluation des offres techniques et financieres suite a la demande de
prestation de services ; sassure que la composition de I'équipe d'évaluation est conforme
aux exigences des TdR (voir chap. 10) et aux critéres de qualité du CAD ; sassure que
la méthodologie d'évaluation et sa qualité sont conformes aux standards de qualité du
CAD;

Maintient des contacts réguliers avec le Gouvernement du Maroc, le Groupe de
référence a Rabat et I'équipe d'évaluation, y inclus la consolidation des commentaires
sur les différents livrables et leur transmission au Contractant ;

Coopére étroitement avec le Groupe de référence (voir section 9.2.) au Maroc ;

Sassure gque les livrables fournis par le Contractant le sont dans les délais impartis et ont
le niveau de qualité requis;;

Rend compte des principaux constats tirés de cette évaluation au Groupe de pilotage sur
I'évaluation de |'aide budgétaire au sein du Réseau Evaluation de 'OCDE/CAD ;

Propose une stratégie pour la diffusion des résultats de I'évaluation.
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Par ailleurs, il est de laresponsabilité de la Commission européenne de :

e  Sassurer que l'évaluation est soutenue et accompagnée par les autorités marocaines et
gue les différentes parties prenantes aux aides budgétaires évaluées soient impliquées;

. Sassurer du financement de I'évaluation ;
o Proposer et finaliser lesTdR ;

. Présider le comité de sélection des offres et contractualiser avec le bureau d'études
attributaire.

9.2. Le Groupe de Référence (GR) apporte des informations et des conseils au CG et a
I'équipe d'évauation. |l commente les différents rapports et principalement le Rapport de
démarrage et le Rapport final provisoire. Il suit les missions de terrain (préparatoire et de
collecte d'informations complémentaires) du Contractant. || assiste au séminaire a Rabat. Le
GR est tenu informé par le CG de I'avancement de |'évaluation.

Il est composé de représentants des principales parties prenantes de |'aide budgétaire au
Maroc (principalement les fournisseurs d'aide budgétaire et d'assistance technique liée) et de
représentants du Gouvernement liés a l'aide budgétaire évaluée (les membres du CG ainsi que
les directions du MEF et les ministeres sectoriels concernés par les opérations daide
budgétaires).

La Présidence du GR est assurée conjointement par I'Union européenne (DUE appuyée par
I'Espagne et la France) et le Gouvernement marocain.

Le GR consultera autant que de besoin dautres parties intéressées par I'aide budgétaire
comme le Parlement, le secteur privé et la société civile, la Cour des comptes, la Banque
centrale du Maroc ... et d'autres partenaires au développement. Cette consultation pourra se
faire a l'initiative du GR ou a la demande du Contractant aux différentes phases de
I'évaluation, principalement a partir de I'existence de constats préliminaires et, dans tous les
cas, au moment du séminaire de présentation et discussion du Rapport final provisoire au
Maroc.

9.3. Il pourra étre fait appel a des experts indépendants, spécialisés en matiere de
coopération avec les pays du sud de la Méditerranée pour commenter les rapports
intermédiaires et le rapport final. Ces experts ne seront pas impliqués dans I'évaluation et leur
colt ne sera pas imputable au présent contrat. IIs seront choisis par le Comité de gestion a qui
ils rendront compte.

Tous les échanges formels avec le Contractant (échanges contractuels et concernant les
différents livrables) se feront uniquement par l'intermédiaire de I'Unité Evaluation des
relations extérieures de la Commission eur opéenne (avec copie aux Service Evaluation
del'SGCID et de'AFD et au Représentant du Ministére marocain de I'Economie et des
Finances). L'Unité Evaluation de DEVCO se chargera de ladiffusion.

10. COMPOSITION DE L'EQUIPE D'EVALUATION

L'éguipe d'évaluation sera composée d'une équipe comprenant au minimum quatre experts
seniors qui seront appuyés par d'autres experts dont le nombre et la qualité sont laissés a
I'appréciation du soumissionnaire.
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L'équipe d'évaluation devra avoir les compétences : (i) en matiere d'aide budgétaire et de
maitrise de ses techniques d'évaluation ; (ii) des techniques d'évaluation en général ; (iii) en
macro-économie, finances publiques et sciences politiques ; (iv) en économétrie/ statistiques ;
(v) sectorielles dans les domaines clés de I'évaluation et plus spécifiquement |es études de cas
en Education, Santé, Secteur financier, Gouvernance du secteur public (réforme de
I'administration, gestion des finances publiques, fiscalité). Par ailleurs I'équipe devra avoir une
connaissance approfondie des pays du sud de la Méditerranée. Une connaissance approfondie
du Maroc sera un avantage.

L'offre devra clairement indiquer la catégorie de chagque expert et identifier qui, a l'intérieur
de I'équipe proposée, occupera quelle(s) fonction(s) et couvrira quel(s) domaine(s) en
justifiant la relation entre les qualifications et les taches assignées. Un méme expert peut
disposer de plusieurs compétences thématiques et/ou sectorielles.

Tous les membres de |'équipe devront maitriser 1alangue francaise al'écrit comme al'oral.

Un expert senior (de préférence le spécialiste de I'évaluation de I'aide budgétaire) sera proposé
par 1'équipe d'évaluation comme Chef de I'équipe. Il devraau minimum avoir :
- trois références, datant d'au maximum 5 ans, en tant que chef dune équipe
d'évaluation multidisciplinaire ;
- une forte expérience en aide budgétaire (mise en cauvre et/ou évaluation) ;
- une connaissance approfondie de la coopération avec les pays du sud de la
Méditerranée et, de préférence avec le Maroc.

Les experts doivent étre totalement neutres par rapport aux opérations d'aide budgétaire a
évaluer. Tout risque de conflit d'intérét doit étre évité.

La publication des documents liés a I'évaluation (rapport final et autres produits de
I'évaluation) sera soumise a l'accord préalable du Comité de gestion. Le Contractant sera
soumis a une clause de confidentialité stricte concernant tout autre document auquel il aura eu
acces ou qu'il aurait produit en relation avec I'évaluation. Une attestation de confidentialité
devra étre signée par chacun des membres de I'équipe d'évaluation avant le démarrage de
celle-ci.

L'éguipe doit avoir une capacité rédactionnelle avérée. |l est de la responsabilité du
Contractant de sen assurer. Un rapport, méme dans sa premiére version, qui n'‘aurait pas le
niveau éditorial requis, feral'objet d'un rejet sans analyse du contenu.

11. CALENDRIER PREVISIONNEL

Le calendrier ci-dessous est indicatif et tient compte des contraintes annuelles fortes du
Gouvernement et des PTF entre septembre et novembre. Le soumissionnaire peut proposer
d'autres dates intermédiaires, a partir du lancement de I'évaluation en janvier 2013, pour
autant que la date de fourniture du dernier livrable (le rapport fina) reste inchangée et que les
contraintes ci-dessus soient prises en compte.

Le calendrier deviendra contractuel une fois le contrat signé (en fonction de la date effective
de signature et de démarrage, telle que convenue avec le Contractant). 1l pourra toutefois étre
modifié sous réserve d'un accord préalable entre les parties.
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Tableau 3:

Calendrier prévisionnel

Phasage Activités et rapports Dates Réunions / Communications
— Evaluation des offres | 11/2012 Réunion CG a Bruxelles
Contractualisation
Signature du contrat 12/2012 Contrat formel signé par I'autorité contractante et le
Contractant
Lancement Echanges de vues 01/2013 Réunion de lancement (CG et consultants) a Madrid
Phasede Revue documents et
démarrage 1%° s . . Réunions au Maroc avec le GR et CG et formation
é&ape * préparation | MSSIon préparatoire 01/2013 méthodol oaiaue
ape - prep Note préliminaire 0giq
Phase de iss 5 i
démarrage 2°™ g'iﬁ?gﬁ’;g& re Réunions au Maroc avec le GR et CG et formation
étape : phase préparatoire) méthodologique (si non fait dans |’ éape de
structuration 02/2013 | préparation)
RapporF de demarrage Réunion CG & Paris et commentaires
provisoire(s)
Approbation formelle du rapport de démarrage
Rapport de démarrage 03/2012
final Une correspondance formelle, signée par l'autorité
contractante est adressée au Contractant.
Phase Revue documentaire
documentaire o premiers entretiens Réunion CG et commentaires sans déplacement (par
aux sieges ou . ; - )
A ; échanges de mails et visioconférence)
téléphoniques
Rapport intérimaire 05/2013
Collecte Briefing avec le GR
Phase d'anal d'informations 06/2013 Débriefing (présentation aide-mémoire) avec le GR et
ase danalyse complémentaires participation du CG (visioconférence ou mission)
approfondie
(Maroc) Présentation des 07/2013 Réunion du CG aMadrid (membres marocains par
constats préliminaires visioconférence) et commentaires
Rapport fina 09/2013 Réunion CG aBruxelles et commentaires
provisoire(s)
Rappor; findl 10/2013 Approbation pour discussion au Maroc
provisoire
Séminaire en présence du GR élargi aux différentes
Phase d he Séminaire au Maroc : parties prenantes impliquées dans la coopération et
o Zse i e syqt ee présentation et 11/2013 |'aide budgétaire, en présence du CG
€ discussion discussion du rapport
final provisoire Présentation et compte rendu du séminaire en format
électronique
Approbation formelle du rapport final
Rapport final 12/2014 | une correspondance formelle, signée par l'autorité
contractante est adressée au Contractant.
Séminaire a Bruxelles (accompagné du rapport
Phase de Présentation et principal imprimé — 60 copies)
. o h ; 01/2014
dissemination discussion du rapport
finale final Présentation et compte rendu du séminaire en format
électronique
Rapport principal et annexes ; Résumé exécutif en
francais et en anglais ; Base(s) de données et autres
données pertinentes collectées et construites
Présentations faites pour les séminaires au Maroc et a
Finalisation du Fourniture des Bruxelles et comptes rendus ; en format électronique.
S 02/2014
contrat dernierslivrables

Note méthodol ogique en format électronique.

Une correspondance formelle, signée par |'autorité
contractante est adressée au Contractant signifiant la
bonne exécution et lafin du contrat
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Année

3 uon

décision Secteur Intitulé Alloué (€)
2005 Infrastructure / Services sociaux Programme d’appui sectoriel a la résorption de I’habitat insalubre au Maroc 88,556,448
2006 Administration / Finances publi Programme d'appui a la réforme de la fiscalité au Maroc 77,617,000
2006 Education Programme d'appui a I'éducation de base 20,000,000
2007 Administration / Finances publi Programme de Consolidation et d'Approfondissement de la Réforme de I'Administration et de la ¢ 73,000,000
2007 Santé Programme d'appui a la consolidation de la Couverture Medicale de Base (CMB) au Maroc 40,000,000
2007 Education Appui a la Stratégie nationale pour I'alphabetisation et I'éducation non formelle du Maroc (AENF) 17,000,000
2007 Infrastructure / Services sociaux Appui a I'NDH - Initiative Nationale de Développement Humain 63,467,864
2008 Santé Programme d'appui sectoriel a la réforme du systéme de santé au Maroc 64,000,000
2008 Multi-secteur / GBS Programme d’appui aux Investissements et aux Exportations 60,000,000
2008 Energie Programme d'appui a la réforme du secteur énergétique au Maroc 76,660,000
2009 Education Programme d'appui a la mise en oeuvre de |la stratégie d'éducation 93,000,000
2009 Santé Programme d'appui sectoriel a la réforme du systéme de santé au Maroc - partie Il 22,000,000
2009 Eau / Assainissement Programme d'appui au Programme national d'assanissement (PNA) 50,000,000
2010 Transport Programme d'appui au désenclavement des populations isolées 55,000,000
2010 Agriculture Appui a la politique sectorielle agricole 70,000,000
2010 Education Appui a la Stratégie nationale pour I'alphabetisation et I'éducation non formelle du Maroc (AENF) 10,000,000
2011 Genre Appui a la promotion de I'équité et de I'égalité entre les femmes et les hommes 10,000,000
2011 Genre Appui ala promotion de I'équité et de I'égalité entre les femmes et les hommes 35,000,000
2011 Multi-secteur/ GBS Réussir le Statut Avancé 6,000,000
2011 Multi-secteur / GBS Réussir le Statut Avancé 85,000,000
2012 Administration / Finances publi HAKAMA GOUVERNANCE"" 75,000,000
2012 Agriculture Programme d'appui a la politique forestiere du Maroc 37,000,000
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Agence francaise de développement (AFD)

Année Secteur N° projet Intitulé Montant
d’ engagement allouéen €
2009 Education | CMA3004 | Soutien au systéme éducatif du Maroc 50 000 000
2010 Santé CMA1109 Appui alaRégionalisation, ala 35 000 000

Déconcentration et au Renforcement
des Soins de Santé Primaires
(REDRESS-P)

Agence espagnol e de coopération internationale pour |le dével oppement (AECI D)

Année Secteur N° projet Intitulé M ontant
d’ engagement allouéen €
2009 Santé CMAZ1074 | Programme d'appui alaréforme du 14 000 000
systéme de santé au Maroc (PASS)
2010 Education | CMA3004 | Programme d'appui alamiseen oeuvre | 12 000 000
de la stratégie d'éducation ((Programme
d' Urgence) du Ministére de I’ Education
Nationale
Banque Africaine de Dével oppement
Année Secteur N° projet Intitulé Montant
d’ engagement allouéen €
2006 Gouvernan 85.000.000
ce Publique
2006 Gouvernan 66.000.000
ce Publique
2008 Santé 70.000.000
2009 Education 75.000.000
2009 Secteur Programme d’ appui au Développement | 162.000.000
financier du Secteur financier | (PADESFI 1)




2010 Gouvernan 100.000.000
ce Publique
2011 Secteur Programme d’ appui au Développement | 224.000.000
financier du Secteur financier 11 (PADESFI 11)
2012 Gouvernan 120.000.000
ce Publique
Banque Mondiale
Année Secteur N° projet Intitulé M ontant
d’ engagement allouéen €
2005 Infrastructure. P083746 MA-Housing Sector DPL 120,483,670
sociale et service
2006 Secteur financier P088243 MA-FINANCIAL SECTOR DPL 159,253,547
2006 Gouyernance P089677 MA-Public Admin. Dev. Policy 95.552,128
Publique Ln Il
2007 Energie P099618 MA-Energy Sector DPL 72,959,842
2007 Eau et P095840 MA-Water Sector DPL 72,959,842
Assainissement
2008 Gouvernance P095759 MA-Public Admin. Reform Ill 67,998,670
Publique
2009 Eau et P104937 MA-SOLID WASTE SECTOR 95,177,710
Assainissement DPL
2010 Education P117838 MA First Education DPL 45,229,597
. . MA-Sustainable Access to
2010 Secteur financier P117201 Finance DPL 150,765,322
2010 Gouyernance P112612 MA - Public Administration 75,382,661
Publigue Reform IV
2011 Agriculture P116557 Vo St PPL in support ofthe | 147,250,122
2011 Transport P115659 ggl-_uman Transport Sector 98,190,691
Eau et .
2011 s P119781 MA-Solid Waste Sector DPL2 99,555,448
Assai nissement
Infrastructure MA- First Skills and
2012 sociale et service P120566 Employment DPL 71,829,328
KfW - Allemagne
Année Secteur N° projet Intitulé Montant
d’ engagement allouéen €
2005 Infrastructu appui budgétaire sectoriel - premiére 5.000.000
resociale phase del’INDH
et service




Bangue Européenne d'| nvestissement - BEI

Année Secteur | N° projet Intitulé Montant
d’ engagement allouéen €
2006 Santé 2003-0582 Rénovation et modernisation 70 000 000
d'infrastructures de soins, de santé et
d'équipements meédicaux existants
2009 Education | 2008-0485 Participation au plan de 200 000 000

dével oppement 2009-2012 su
systeme éducatif




ANNEXE 2: DOCUMENTATION DISPONIBLE AU DEMARRAGE DE
L'EVALUATION

- Liste exhaustive des opérations d'aide budgétaire (engagements entre 2002 et 2012)

- Documents de projets / conventions de financement (CF) y compris modalités
d'exécution / dispositions techniques et administratives (DTA)

- Avenants aux documents de projets/ CF (si existants)
- Décaissements annuels effectués et dossiersliés
- Rapports de monitoring

- Revues et évaluations effectuées (liées a chaque opération)

Nota Bene:

Lors de la mission préparatoire et tout au long du processus d'évaluation, il sera de la
responsabilité du Contractant de demander tout document additionnel pertinent pour
I'évaluation, a fournir par les PTF et/ou par le Gouvernement marocain et/ou d'autres
parties prenantes (avec I'aide des membres du Groupe de référence).

Toute demande devra étre formulée par écrit et d'une fagon aussi précise que possible (par
opération, secteur, type de document ...).
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ANNEXE 4: AUTRES DISPOSITIONS

Si des clarifications sont nécessaires relatives a la présente demande de prestations de
services, chague contractant-cadre peut consulter le gestionnaire responsable de
I'évaluation par courrier électronique, au plus tard 10 jours ouvrables avant la date
limite de remise des offres. Le gestionnaire de I'évaluation doit répondre dans les 5
jours ouvrables en envoyant simultanément la question / demande de clarification et la
réponse a tous les contractants—cadre.

L'offretechnique doit en particulier comprendre:

1. Une description de la compréhension des termes de référence et des services afournir ;

2. L'approche évaluative proposee, la méthode de travail et danalyse, a savoir :

Une courte présentation de |'approche gue le soumissionnaire propose d'utiliser pour
la construction de(s) cadre(s) logique(s) relatif(s) a l'aide budgétaire au Maroc a
partir du cadre général présenté dans le document "Methodological approach for
budget support evaluations' annexé aux présents TdR (qui sera traduit en francais
avant le démarrage de I'évaluation).

Des commentaires sur les points les plus importants relatifs a I'évaluation tels que
présentés dans les présents TdR. Les aspects soulevés dans le chapitre 5 des TdR
devront faire aussi l'objet de commentaires, tout en prenant en compte que
I'attributaire du contrat spécifique devra, par la suite transcrire les propositions en
questions d'évaluation adaptées au contexte marocain (en pratique, la formulation, en
tant que tel, des questions d'évauation, devra étre faite dans le rapport de
démarrage).

L'approche méthodologique générale, y compris la combinaison d'outils adaptés a
I'évaluation que le soumissionnaire prévoit d'utiliser, ains qu'une estimation des
difficultés et des défisliés al'exercice.

L'approche que le soumissionnaire prévoit de mettre en ocauvre pour porter un
jugement sur la cohérence interne de la coopération dans les secteurs faisant 1'objet
détudes de cas approfondies (complémentarité et synergie avec dautres
interventions) et I'efficience de I'aide budgétaire (voir chap. 4.2).

3. Une répartition des taches, |'organisation du travail et la coordination entre experts
ainsi qu'un calendrier d'exécution.

La longueur totale des parties 2, 3 et 4 de I'offre technique (contrat-cadre, annexe 1,
section 10.3.b) ne doit pas excéder 20 pages (police de caractére : au minimum Times
12 ou Arial 11).



Annexe 5 : Approche méthodologique pour I’évaluation de laide
budgétaire
Cette approche méthodologique peut étre consultée sous le lien suivant:

http://www.oecd.org/dac/evaluation/Approche%20methodologique aide%20budgetaire FINAL
-pdf



http://www.oecd.org/dac/evaluation/Approche%20methodologique_aide%20budgetaireFINAL.pdf
http://www.oecd.org/dac/evaluation/Approche%20methodologique_aide%20budgetaireFINAL.pdf




EVALUATION DES OPERATIONS D’APPUI BUDGETAIRE AU MAROC

ADE

Annexe 2 — Synthese des réponses aux
Questions d’Evaluation par critere de
jugement

Cette annexe rappelle brievement le jeu de questions d’évaluation (détaillé en Annexe 3,
section 3) autour duquel la collecte de données et I'analyse ont été centrées. Elle propose
ensuite de fagon succincte pour chaque question d’évaluation et par critere de jugement, les
constats et analyses de ’évaluation. Ces derniers ont été tirés de I'analyse de I'information
collectée qui est présentée en Annexe 8 (informations et analyses détaillées sur la base des
données collectées présentant le résultat du traitement de l'information par question
d’évaluation, au niveau de chacun des criteres de jugement/indicateurs).

ANNEXE 2 — SYNTHESE DES REPONSES AUX QUESTIONS D’EVALUATION PAR

CRITERE DE JUGEMENT ...cveeteereivesseeseessessessessesseessessessessessesssessessessessesssessensessessesssessens 1
1. LES QUESTIONS D’EVALUATION ...ctteitteiteeeteesteeeteeeseeeseesseassseessesssesssesssessesssesesssssssssnses 3
2. SYNTHESE DES REPONSES AUX QUESTIONS D’EVALUATION......cccteverieereeererenreeeeennenns 5
ETAPE T - NIVEAU Tt 5

QE1.1 sur la pertinence et la cohérence des appuis budgétaires..........cccevvevcrveriniecrennee. 5
ETAPE 1 - NIVEAU 2 ..ttt 12
QE2.1 sur les flux de financement et la gestion des ressources budgétaires................ 12
QE2.2 sur le dialogue de POLLQUES......c.cviieiiiiririiiiiiieiie e 21
QE2.3 sur le renforcement des CAPACILES .....vueuveuriieererrinincieieiiceieirece e 29
ETAPE 1 - NIVEAU 3.ttt s 33
QE3.1 sur la gestion des politiques et leur mise €N EUVIE.......cccoveviiviiieviiiiiciiiiannnn. 33
QE3.2 sur la gestion des finances publiques et 'administration publique.................... 42
QE3.3 sur les effets indirects des appuis budgétaires sur les stratégies du
gouvernement dans le secteur fINANCIET .....ccccuevviririririninininiiicccecceee e 52
QE3.4 sur les effets indirects des appuis budgétaires sur les stratégies du
gouvernement dans les secteurs de I’éducation et de la santé.........ccoocecvvviviicnvinicnnnes 58
ETAPE 2 = NIVEAUX 4 ET 5 ottt 62
QEA4.1 sur la croissance économique et la cOMPEHIVItE.......cuvvvuviviriririririririiiccccane 62
QEA4.2 sur la santé de la population..........ccceeiviiciiiiiiiiniccccs 64
QEA4.3 sur I'éducation de 1a population ... 68
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EVALUATION DES OPERATIONS D’APPUI BUDGETAIRE AU MAROC

ADE

1. Les questions d’évaluation

A partir du cadre global d’évaluation, un ensemble de 12 questions d’évaluation
couvrant les 3 étapes de 'approche méthodologique du CAD/OCDE a été formulé (voir
tableau ci-dessous). Le jeu détaillé de questions d’évaluation structurées en criteres de
jugement et indicateurs est présenté en Annexe 3.

ETAPE 1

Niveau 1

Niveau 2

Tableau 1 — Les questions d’évaluation

INTITULE

Dans quelle mesure la conception et la mise en ceuvre des appuis
budgétaires ont-elles été cohérentes avec les politiques et stratégies du
Royaume du Maroc, adaptées au contexte ¢économique, social,
environnemental et institutionnel du Maroc et cohérentes avec les
stratégies des PTF ?

Dans quelle mesure les appuis budgétaires ont-ils contribué a accroitre les
flux de financement extérieur soumis aux procédures budgétaires
nationales, et a améliorer leur alighement aux politiques nationales, leur
harmonisation et leur coordination ?

Dans quelle mesure les appuis budgétaires ont-ils permis de déclencher et
nourrir un dialogue de politiques centré sur les stratégies et priorités de
chacun des secteurs appuyés ?

Dans quelle mesure les appuis budgétaires ont-ils contribué au
renforcement des capacités institutionnelles en coordination avec - et en
complémentarité aux - appuis budgétaires, et en alignement avec les
priorités stratégiques du gouvernement ?
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Niveau 3

ETAPE 2

Niveaux 4 et 5

ETAPE 3

ADE

La formulation des politiques sectorielles, leur financement, leurs
processus de mise en ceuvre, de suivi et de compte rendu aux populations
ont-ils évolué pendant la période ? Dans quelle mesure et par quels
mécanismes les appuis budgétaires ont-ils contribué aux changements
observés ?

Lefficacité de la gestion des finances publiques et de I'administration
publique a-t-elle été accrue ? Dans quelle mesure et par quels mécanismes
les appuis budgétaires ont-ils contribué aux changements observés ?

L’environnement productif (climat des affaires, acces au financement,
transparence fiscale, réglementations, incitations a la production et a
Iexportation) a-t-il été amélioré ? Dans quelle mesure et par quels
mécanismes les appuis budgétaires ont-ils contribué aux changements
observés ?

L’offre de services dans les secteurs de ’éducation et de la santé sociale a-
t-elle été améliorée ? Dans quelle mesure et de quelle manicre les appuis
budggétaires ont-ils contribué aux changements observés ?

Dans quelle mesure y a-t-il eu des changements en maticre de croissance
économique durable et de compétitivité, y inclus sur les marchés
extérieurs 7 Quels facteurs ont été les principaux déterminants de ces
changements ?

Dans quelle mesure I'utilisation des services publics de santé a-t-elle
augmenté et a-t-elle été mieux répartie sur 'ensemble de la population ?
Dans quelle mesure ’état de santé de la population a-t-il été amélioré ?
Dans quelle mesure ces changements sont-ils liés a la mise en ceuvre de la
politique sanitaire ou a d’autres facteurs ?

Dans quelle mesure le systeme éducatif du Maroc a-t-il permis de donner
une meilleure éducation a plus d'éleves tout en améliorant son équité?
Dans quelle mesure ces changements sont-ils liés a la mise en ceuvre de la
Charte nationale d’éducation et de formation et du Programme d’urgence
et/ou a d’autres facteurs?

Combinant les résultats des étapes 1 et 2, dans quelle mesure les appuis
budgétaires ont-ils contribué a 'obtention des résultats de développement
identifiés dans I’étape 2 ?
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2. Synthese des réponses aux questions d’évaluation

Etape 1 - Niveau 1
QEL.1 sur la pertinence et la cohérence des appuis budgétaires

QE1.1: Dans quelle mesure la conception et la mise en ceuvre des appuis
budgétaires ont-elles été cohérentes avec les politiques et stratégies
du Royaume du Maroc, adaptées au contexte eéconomique, social,
environnemental et institutionnel du Maroc et cohérentes avec les
stratégies des PTF ?

Justification et champ de Ia QE :

Cette question traite de la pertinence et de la cobérence ex-ante de l'ensemble des programmes d'appuis
budgétaires avec les priorités stratégiques du Maroc — et de celles des PTE - et de leur adaptation pendant
la mise en anvre en cas d'infléchissement de priorités.

Elle traite aussi de la pertinence d’octroi des appuis budgétaires dans le contexte des évolutions politiques,
économiques,  sociales et institutionnelles des dix  dernieres  années, marquées notamment par
Lapprofondissement des liens du Maroc avec I'Union Européenne (politique de voisinage en 2007 et
obtention du Statut Avancé en 2008), la mise en wnvre de réformes dans plusienrs domaines importants
(notamment ceux appuyés par les appuis budgétaires) et l'approbation d’une nonvelle constitution et d’un
nonvean gouvernement en 2011 suite anx mouvements du printemps arabe.

La question prend également en compte 'environnement, dont la préservation constitue un enjen majeur
pour le Maroc, adressé notamment dans les stratégies de ['agriculture, de ['énergie et de lean et
assainissement appuyés par les appuis budgétaires des PTT.

CJ1.1.1. Cohérence des AB avec les politiques sectorielles et leurs évolutions

Note : La question de la cobérence des AB avec les politiques sectorielles est posée lors d’une période oi le
Maroc n’avait pas de politique nationale de moyen ou long terme donnant un cadre fédératenr a lensemble
des politiques et stratégies sectorielles (voir CJ 3.1.1).

L’évolution historique et la volonté de réformes ont créé un contexte

particuliertement favorable a la mise en ceuvre d’une coopération sous la forme

d’appuis budgétaires. Ces appuis ont été parfaitement alignés sur les priorités
politiques et les priorités de politiques sectorielles du Maroc.

* Un vaste chantier de réformes a été lancé par Sa Majesté le Roi Mohammed VI dans le
début des années 2000, chantier s’inscrivant aussi dans la tendance politique du
rapprochement entre le Maroc et 'UE et traduisant des priorités politiques et de
politiques dont les objectifs sont partagés par les PTF.

* Les orientations stratégiques des programmes de coopération des PTF et les choix des
secteurs de soutien ont été le produit de discussions avec le GAM et d’arbitrages entre
les priorités du GdM et les préférences des PTF. Les appuis budgétaires, que ce soit
dans le domaine de la gouvernance publique, dans le secteur financier, dans les
domaines sociaux ou dans les secteurs d’activité, sont venus appuyer le programme de
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réformes et ont été parfaitement alignés sur les objectifs et les priorités des politiques
sectorielles marocaines (excepté en ce qui concerne le programme récemment lancé par
la BM ‘Compétence et Emploi’ pour lequel aucun arrimage stratégique n’existait encore
puisqu’une politique sectorielle de formation professionnelle n’avait pas encore été
¢laborée).

Certains chantiers de réforme soutenus par les appuis budgétaires ont bénéficié d’un
engagement politique au plus haut niveau (S.M. le Roi, le Premier Ministre et le
Ministre des Finances) tels que les réformes de 'administration publique, de la fiscalité
ou du Programme d’Urgence dans I’éducation.

Au niveau de chaque secteur, beaucoup de programmes d’appui budgétaire, que ce
soit par leurs objectifs, leurs axes ou leurs conditions de décaissement, ont non
seulement ciblé Pensemble de la mise en ceuvre des stratégies sectorielles, mais
également des priorités au sein de ces stratégies :

Alors que certains programmes d’AB ont soutenu I'ensemble de la réforme entreprise
dans un secteur sans chercher a plus cibler un aspect ou l'autre des activités ou objectifs
du secteur (cas des AB de la BM), d’autres ont cherché a focaliser leur appui sur
quelques aspects ou composantes de la politique sectorielle. Ainsi les documents
d’identification/formulation des programme d’AB ont pu mettre en exergue tel ou tel
aspect de la politique sectorielle ; dans la plupart des cas, ces priorités intra-sectorielles
soutenues par les PTF ont aussi été celles du Gouvernement (éducation de base,
ciblage de régions moins favorisées, extension de la CMB, priorités du Plan d’Action
2008-2012 du MS).

Dans d’autres cas (et notamment pour I'UE), les programmes d’AB ont soutenu une ou
plusieurs priorités a I'intérieur du secteur qui constituent des aspects préférentiels pour
le PTF et, puisqu’ils sont alignés sur la stratégie sectorielle, correspondent de toute
facon aux priorités du GdM (par exemple, accent par le PSPS de I'UE sur
I'optimisation des instruments de veille et de prospective du secteur énergétique,
I'évolution de son cadre réglementaire et institutionnel et Pefficacité énergétique ;
accent du PNA de I’'UE sur la dépollution industrielle ; composante eau agricole pour le
soutien de la BAD au PMV ; soutien d’un des quatre sous-programmes de 'INDH par
I'UE, appui aux mesures institutionnelles et réglementaires pour le transport urbain et
pour I'appui au secteur du transport de la BM).

Les matrices d’indicateurs de suivi ont majoritairement été basées et alignées sur
les stratégies sectorielles, ont généralement traduit les priorités sectorielles, sauf
exceptions, et ont principalement retenu des indicateurs de processus.

Les matrices d’indicateurs de suivi ont été basées sur les stratégies sectorielles et/ou ont

été le résultat de discussions avec le Gouvernement :

- Dans la plupart des cas (gouvernance publique, éducation, santé, secteur financier,
eau et assainissement, énergie, transport) les matrices reprennent en partie ou dans
leur ensemble les priorités des stratégies gouvernementales. Par exemple, en santé,
la batterie d’indicateurs du PASS accorde beaucoup d’importance a 'Axe 3 du
Plan d’Action Santé (programmes spécifiques) et cinq de ces indicateurs portent
sur le Programme d’accélération de la réduction de la mortalité maternelle et
néonatale.
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- Dans certains cas, comme ceux de la réforme fiscale, de 'appui le plus récent de la
BAD a la gouvernance publique (le PARGEF de 2012), de I'appui CMBI1 et
PARCOUM en santé, ainsi que dans le cas de Iappui de la BM a TI’habitat
(programme lancé en 2005), les matrices semblent plutdt avoir été ‘négociées’
entre le Gouvernement et les PTF pour refléter les éléments de réformes du
Gouvernement que les PTF souhaitaient prioriser avec parfois des différences
non résolues de points de vue entre PTF et GAM qui ont 7 fine pu contribuer a la
non atteinte ou latteinte tardive de certains indicateurs (PARGEF, CMB1).

Ces matrices ont généralement traduit les priorités des politiques sectorielles du

Gouvernement, sauf exceptions :

- Dans la plupart des cas, les matrices ont repris les mesures et résultats des plans
d’action (quand ceux-ci existent) avec chacun des PTF retenant plusieurs
indicateurs (souvent différents) dans ces matrices communes, reflétant donc au
total T'ensemble des priorités du secteur mais favorisant certaines mesures
prioritaires pour les PTF (en miroir des axes privilégiés d’appui a I'intérieur méme
de stratégies comme indiqué ci-dessus). En atteste, par exemple, la batterie
d’indicateurs du PASS qui accorde beaucoup d’importance a I’Axe 3 du Plan
d’Action Santé (programmes spécifiques) ; cinq de ces indicateurs portent sur le
Programme d’accélération de la réduction de la mortalité maternelle et néonatale

- Dans certains cas, les matrices ont mis en exergue les éléments politiquement plus
sensibles des réformes : certains indicateurs utilisés pour Pappui a la réforme de la
fiscalité relatifs a Dabolition des dérogations et exonérations de TVA et la
fiscalisation du secteur agricole ou ceux retenus dans les appuis aux réformes dans
le secteur de I'eau et de I'assainissement tels que la tarification et 'organisation
institutionnelle du secteur ou bien Iattention accordée a la déconcentration de la
gestion des ressources humaines dans le secteur de I’éducation en attestent.

- Dans dautres instances (eau, énergie) si les matrices sont bien celles du
Gouvernement, les solutions proposées (la manicre de faire) sont celles des PTF
(par exemple modéle et mode de fonctionnement des bassins hydrauliques a
mettre en place)

Les matrices d’indicateurs retenus par les PTF pour le décaissement ont, dans tous les
secteurs excepté les secteurs sociaux (santé hors CMB premicre phase et éducation),
principalement inclus des mesures de processus de mise en ceuvre des réformes (telles
que des mesures d’organisation, de gestion, de réforme institutionnelle, des mesures
réglementaires et législatives) sans mention des résultats (en termes d’offre de services
publics améliorés et d’incidence des bénéfices de cette offre pour la population).

L’alignement des appuis budgétaires a été favorisé par un dialogue intensif entre le
Gouvernement et les PTF lors de la préparation des programmes et la concertation
continue a permis, pour les programmes s’inscrivant dans le moyen terme,
d’adapter les programmes aux réalités du contexte en évolution.

Pendant la période il y a eu peu d’infléchissements de politiques publiques. La ou il y en
a eu, la conception des appuis a reflété ces changements. Ce fut le cas notamment dans
les secteurs ayant bénéficié d’appuis sur une période longue (soit des appuis multi-
annuels -cas de 'UE notamment-, soit une succession dans le temps de programmes
annuels -cas de la BAD et de la BM-): la gestion des finances publiques et
I'administration publique (révision de la matrice en 2006-2007), éducation (révision
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avec lintroduction du Programme d’Urgence en 2009), la stratégie d’alphabétisation
(révision de la stratégie en 2009) ou encore le secteur financier. Pour ce dernier, la
programmation d’appuis annuels dans une perspective de moyen terme a notamment
permis a la BAD de cibler les problemes ponctuels nés de la crise financiere
internationale de 2008 a travers le PADESFT I1.

CJ1.1.2. Conception des AB en fonction du contexte

Des études de diagnostic préalables ont été systématiquement réalisées dans tous
les secteurs: elles ont surtout concerné le contexte socio-économique,
environnemental et institutionnel, moins les aspects politico-administratifs

* Dans tous les secteurs, les documents de formulation de programme se réferent
explicitement a des études de diagnostic réalisées lors des phases d’instruction et de
conception des programmes ou bien lors de la formulation des stratégies que les PTF
ont appuyées. Dans les documents de formulation de programme, la présentation du
contexte des appuis basée sur ces études est systématique pour les documents de
programme de la BM, plus aléatoire pour ceux de la BAD et présente mais peu détaillée
pour ceux de 'UE.

" Les études ont généralement concerné le contexte socio-économique, le diagnostic
sectoriel, les défis environnementaux et, dans une moindre mesure, le contexte
institutionnel (ce dernier permettant souvent d’identifier des besoins de renforcement
des capacités et de prévoir des appuis complémentaires tels que pour I’habitat ou
PINDH par exemple). Trés rarement (appuis a lhabitat et au transport rural
seulement), le contexte politico-administratif a aussi été étudié, et des éléments plus
problématiques ont pu étre repris en tant qu’indicateurs dans les matrices de
décaissement (habitat par exemple). Pour le secteur financier, c’est surtout 'analyse du
contexte macro-économique et institutionnel qui a prévalu lors de la préparation des
programmes.

La plupart des documents de programmes mentionnent les raisons pour lesquelles
des appuis budgétaires sont possibles (critéres d’¢éligibilité satisfaits), mais ne
s’interrogent ni sur la valeur ajoutée de cet instrument par rapport a d’autres au
Maroc, ni sur les conditions nécessaires a la réalisation des bénéfices potentiels de
PAB.

" Les documents de formulation des programmes récents de 'UE et de la BAD donnent
un compte rendu des conditions d’éligibilité rendant Iutilisation d’un appui budgétaire
possible sans pour autant chercher a justifier I'utilisation de I'instrument. Bien que la
Déclaration de Paris défende lutilisation des procédures (notamment budgétaires)
nationales, il aurait été intéressant qu’une analyse soit réalisée pour vérifier si au Maroc
le contexte relatif aux procédures (notamment budgétaires), a 'organisation et aux
relations institutionnelles était favorable a la réalisation de I’ensemble des avantages de
’AB.

* Dans quelques cas isolés, tels que pour le programme RSA de 'UE, les préts de la
BAD et de la BM dans le domaine de la gouvernance publique ou encore le prét de la
BM dans le domaine de I’énergie, des arguments en faveur du choix de ’AB sont
avancés mais ne sont pas basés sur des analyses socio-politiques et institutionnelles, des
considérations du systéme politico-administratif et/ou sur une analyse du risque.

Rapport final Juillet 2014 Annexe 2/ Page 8



EVALUATION DES OPERATIONS D’APPUI BUDGETAIRE AU MAROC

ADE

Seules les préparations de la seconde phase de TEDB (UE) sous forme d’ABS et du
PASS-REDRESS-P (ensemble de PTF) ont bénéficié d’'une analyse plus poussée de la
modalité de financement (il s’agissait dans ces cas de vérifier la pertinence de passer
d’un appui précédemment délivré sous forme de projet a un appui sectoriel).
Cependant, les raisons avancées pour choisir option de ’AB ont parfois ignoré les
aspects budgétaires et notamment le fonctionnement du systeme de gestion des
finances publiques avec ses contraintes en termes de délais de procédures, de flux
financiers entre les échelons administratifs ou de capacités des ressources humaines
(cas de Déducation notamment) dont lanalyse est nécessaire pour s’assurer que
Iinstrument puisse réaliser ses bénéfices potentiels, et notamment contribuer a faire du
budget un outil de mise en ceuvre de la politique gouvernementale.

Ainsi, dans I’éducation, si le choix d’ABS sous-sectoriels a reflété une sensibilité 2a
I'organisation institutionnelle marocaine, il ne s’est pas accompagné d’une réflexion
suffisante sur les outils visant, dans ce contexte, a prendre en compte les
problématiques proprement sectorielles (gestion des flux, équité sociale du financement
du systeme éducatif, lisibilité de l'articulation entre sous-secteurs, dialogue entre le
scolaire et la formation professionnelle, ...).

Aucun document de formulation ou de préparation de programmes consulté n’a
adressé les questions liées aux processus d’allocations budgétaires et notamment
aux relations entre les ministéres techniques et le Ministére des Finances.

La facon dont les allocations budgétaires sont réalisées au Maroc et la capacité des
ministeres a défendre leurs budgets lors des arbitrages budgétaires n’ont pas été
analysées dans les documents de programmation, alors que I'un des critéres d’éligibilité
concerne explicitement la gestion des finances publiques.

Généralement, la préparation des appuis budgétaires n’a pas inclus d’analyse des
processus budgétaires d’allocation des ressources du niveau Ministre des Finances vers
les ministeéres sectoriels, au sein des ministéres sectoriels ou du niveau central vers les
niveaux déconcentrés. Exception doit étre faite pour la santé ou un besoin de
renforcement du processus d’arbitrage budgétaire intra-sectoriel par des appuis ciblés a
été identifié apres les premiers programmes d’appui budgétaire ; des conditions liées a
I'allocation intra-sectorielle des ressources ont été introduites dans les matrices des
programmes ultérieurs (PASS-REDRESS-P). Lors de la préparation des appuis a
I’éducation, une attention particulicre avait similairement été accordée a I'analyse des
outils d’aide a P'affectation des ressources budgétaires a I'intérieur du secteur (CDMT),
mais il n’y avait pas eu d’analyse du processus politico-institutionnel d’arbitrage des
affectations des ressources budgétaires. Enfin on peut citer que parmi les conditions de
décaissement du programme soutenant l’habitat, est inclus un indicateur d’effort
tinancier public pour le logement.

La capacit¢ du processus de programmation budgétaire au Maroc a orienter les
ressources selon les priorités nationales puis sectorielles est jugée faible par les PTF et a
poussé la BM a se retirer de I'appui sectoriel dans le secteur de I’eau. La faible capacité
du systeme a allouer les ressources budgétaires aux niveaux déconcentrés puis a rendre
compte de leur utilisation avait été catégorisée comme représentant un risque élevé
pour lutilisation des appuis budgétaires par la BM dans son CFAA de 2003 ; dans le
secteur de I’éducation, . la déconcentration budgétaire et le suivi des flux financiers ont
¢été I'objet du dialogue sectoriel et d’interventions.
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Aucun document de programmes des PTF octroyant des préts (AFD, BM, BAD)
n’aborde les implications futures des choix de préts.

Alors que le Gouvernement a une position claire sur I'emploi des préts et des dons
(préts utilisés prioritairement pour financer des investissements et dons pour
accompagner les réformes), la réalité des appuis budgétaires est différente avec en
globalité une prépondérance des préts sur les dons (les dons, issus de 'UE et de
IAECID ne représentent que 21,7% des montants totaux d’AB sur la période) et
aucune répartition sectorielle claire.

L’absence d’analyse a la situation de I'endettement public et de la capacité de
remboursement du Gouvernement suscite des interrogations, particuliecrement dans le
cas des soutiens aux réformes non directement productives de services publics
(gouvernance publique, secteur financier ou plus de 90% des appuis étaient des préts).
Il faut néanmoins noter que les agences et institutions de prét (AFD, BM, BAD)
effectuent des analyses de risque qui couvrent ces éléments (e.g. analyse du risque
fiduciaire) mais ces études ne sont pas publiques.

Le choix des indicateurs retenus témoigne souvent d’une insuffisante prise en
compte des processus budgétaires, des contraintes d’organisation institutionnelle,
et de Porganisation politico-administrative.

Les exemples abondent des programmes d’appui budgétaire pour lesquels des matrices
ont été constituées d’indicateurs soit : trop ambitieux par rapport au temps alloué pour
leur réalisation, requérant des ressources financieres qui ne sont pas garanties par le
processus d’allocation budgétaire, ne relevant pas directement des ministeres ou
agences sectotielles', nécessitant des actions et/ou décisions tombant en dehors de
I’hotizon d’action du gouvernement, et/ou dont l'atteinte dépend de 'action tombant
sous la responsabilité des niveaux déconcentrés et/ou décentralisés sur laquelle le
niveau central n’a que peu de prise.

Un contre-exemple de cette situation peut étre cité pour 'appui au transport rural ou
Panalyse du trisque a été établie avec comme points principaux: i/ la difficulté de
dialogue constructif entre les institutions de tutelle et ii/ Iinadéquation des
compétences au niveau communal et ou ces points ont été repris dans les orientations
et indicateurs de performance du programme.

Enfin, Panalyse des systéemes de suivi existants dans les secteurs appuyés a été
inégale dans les documents de formulation : présente dans certains secteurs ou des
indicateurs de résultats ont été retenus comme ¢léments déclencheurs des appuis
budgétaires (santé, alphabétisation, agriculture) et détaillée dans trois secteurs plus
transversaux, elle n’a pas été détaillée dans les autres secteurs.

Les programmes ayant accordé une attention aux systémes de suivi sont ceux de la
santé, de l'alphabétisation et de lagriculture ou des indicateurs de résultats ont été
retenus dans les matrices. Dans le cas de la santé, le renforcement de la coordination et
du suivi de la politique sectorielle est au cceur du dispositif de suivi-évaluation du

Par exemple en transport rural ou le programme de I'UE inclut un indicateur relatif au taux de scolarisation des filles
en milieu rural, PINDH ou des indicateurs sous responsabilité de ministeres sectoriels sont utilisés pour juger de la
performance et du décaissement,.
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PASS-REDRESS-P. Dans le cas de lagriculture, il est mentionné qu’un systeme de
suivi-évaluation devra étre mis en place dans le domaine de ’eau agricole.

* Par contre pour le secteur de I'éducation plus largement, alors que des indicateurs de
résultats sont inclus dans les matrices, les documents de programme n’incorporent
aucun ¢lément d’analyse des dispositifs nationaux de suivi. L’attention portée sur les
systemes de suivi a surtout concerné la capacité a répondre aux besoins d’information
des PTT pour leurs décaissements, peu vers le renforcement du systéme d’information
et de suivi sectoriel. La qualité du systeme de suivi a été au cceur de Ianalyse
contextuelle pour certains appuis plus transversaux (par exemple I'appui a I’équité et
I'égalité entre les femmes et les hommes, appui a la Compétitivité et 'Emploi, et
Iappui a lhabitat) ; dans ces cas, Iattention portée au suivi s’est traduite par des
mesures de renforcement du systéme incluses dans les appuis.

" Plus généralement, la qualité des aide-mémoires de mission de suivi conjointes et les
dossiers de décaissement (leur disponibilité étant principalement limitée aux
programmes de I'UE) témoignent du sérieux du suivi de la mise en ceuvre par les PTF
méme s’il a été davantage centré sur le contréle de I'atteinte ou non des indicateurs que
sur un dialogue de suivi de la mise en ceuvre des réformes.

CJ1.1.3. Cohérence des AB avec les stratégies de coopération

Au Maroc, plus que dans d’autres pays de la région, il y a eu un lien trés fort entre le
dialogue politique et les priorités de coopération UE-Maroc. L’UE (dans le sens
large, avec les EM) existe surtout par son poids politique, et non par son poids
financier.

Tous les programmes d’appui budgétaire ont fait partie intégrante des stratégies de
coopération des PTF avec le Maroc. Pour 'UE et ses EM, ces stratégies de
coopération sont treés fortement liées a leur agenda politique, dont le point
d’ancrage commun et culminant est composé de ’Accord d’Association et du Statut

Avancé. La plupart des programmes financés par ’'UE, ses EM et la BM, ont ceuvré

pour atteindre Pobjectif politique d’insertion du Maroc dans le marché intérieur de

I’Union et ont donc été faconnés par les priorités des Plans d’Action.

* Pour la coopération avec 'UE, les choix des domaines de coopération et en particulier
les choix des réformes a soutenir par de ’AB sont tres explicitement liés aux
discussions politiques de ’AA, notamment aux bilans annuels des réformes présentés et
discutés lors des réunions des sous-comités.

* Les matrices d’indicateurs de décaissement des AB concernent souvent les
réglementations (indicateurs de processus) puisque la convergence réglementaire est
fondamentale pour le Statut Avancé du Maroc.

* [’ensemble du cadre réglementaire et législatif a aussi été une priorité de la coopération
de la BM avec le Maroc.

* Plusieurs programmes se positionnent tres directement dans le processus de
rapprochement UE-Maroc tels que les soutiens a la gouvernance publique, a
I'éducation de base, l'agriculture, a I’énergie, a FINDH, a I’équité et I’égalité femmes-
hommes.

» Certains programmes ont constitué des actions prioritaires du Plan d’Action tels que le
soutien aux investissements et exportations ou encore le RSA .
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Etape 1 - Niveau 2

QE2.1 sur les flux de financement et la gestion des ressources
budgétaires

QE2.1: Dans quelle mesure les appuis budgétaires ont-ils contribué a
accroitre les flux de financement extérieur soumis aux procédures
budgétaires nationales, et a améliorer leur alignement aux politiques
nationales, leur harmonisation et leur coordination ?

Justification et champ de Ia QE :

L angmentation (en termes absolus et relatifs) de la part des financements extérienrs gérés directement par le
gouvernement a travers son budget national est lun des produits directs attendus d’un appui fourni sous
Sforme d’AB. Cette question vise donc a apprécier le degré de cette réalisation. En fonction des données
disponibles, une analyse des flux de financement par secteur est proposee.

Les programmes d’AB promenvent par aillenrs le processus d’harmonisation et d’alignement des partenaires
techniques et financiers. Cette question vise a analyser la mesure dans laguelle (i) le nivean d’harmonisation
et d'alignement atteint par les PTF de fonds qui financent des programmes dappuis budgétaires a
angmenté, et (iz) le processus d’harmonisation et d’alignement a permis d'atteindre un nivean plus élevé de
coordination dans 'ensemble des programmes d'appui extérienr et une réduction des codits de transaction
relatifs.

CJ2.1.1 Evolution de la gestion des flux d’aide extérieure

La derni¢re décennie a vu une forte augmentation de Paide au Maroc, tirée

notamment par les volumes croissants d’aide budgétaire.

* Jlaide totale accordée au Maroc a augmenté fortement durant la période 2002 a 2009
en termes absolus (de DHM 5,6 milliards a DHM 14,7 milliards) puis a chuté de 2009 a
2011 avant de retrouver en 2012 le niveau moyen de la période 2002-2009. Avec cet
accroissement, l'aide a su garder le pas avec expansion des ressources publiques de
2002 a 2009 méme si, en termes de pourcentage des charges de I'Etat, I'aide a
graduellement vu sa contribution se réduire de 5,8% en 2005 a 2,4% en 2011 et 3% en
2012.

* On note que les appuis budgétaires ont représenté une part importante (43% en
moyenne) et croissante (15% en 2006, plus de 50% en 2012) de I'aide au Maroc sur la
période 2005-2012. Un nombre croissant de PTF a octroyé de 'AB (six PTF ont
décaissé de ’AB en 2012 contre trois en 2005) dans un nombre croissant de secteurs (9
en 2012 et 4 en 2005).

* Du point de vue du Maroc, cette montée des appuis budgétaires dans I'aide recue des
PTF traditionnels risque d’étre fortement diluée a I’avenir du fait du rdle croissant des
nouveaux acteurs dans le paysage de l'aide extérieure au Maroc (et notamment le
Conseil de Coopération du Golfe, lequel a programmé un don de US$ 5 milliards pour
la période 2012-2016).
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Les résultats de la derni¢re revue des progres réalisés dans Papplication des
principes de la Déclaration de Paris ainsi que les entrevues avec les autorités et les
PTF présents au Maroc confirment qu’une part croissante des flux d’aide a utilisé
les procédures nationales et que Pappui budgétaire a joué un réle dans cette
évolution.

Alors que la part de I'aide au Maroc transitant par les systémes nationaux était déja fort
importante en 2007 (79% des aides totales), elle a augmenté a 81% en 2010 ; les PTF
ont montré leur confiance en particulier dans le systéme national d’exécution
budgétaire (utilisé pour 86,7% de I'aide contre 86% pour le rapportage financier et

84,7% pour l'audit). Les appuis budgétaires ne représentant que 46,5% de I'aide totale

au Maroc en 2010 (28,2% en 2007), il est certain quune part importante de I'aide projet

et de I'aide programme a également utilisé les procédures nationales (cela a par exemple
été le cas pour les projets de l'aide bilatérale belge au secteur agricole, qui ont utilisé les
procédures nationales).

Parallelement on peut noter que le nombre de structures paralléles de gestion de projets

financées par les ressources extérieures a été fortement réduit (de 47 en 2007 a 15 en

2010). Ceci étant, contrairement aux principes de 'AB, 'appui de 'UE a PINDH a été

accompagné d’une structure de gestion composée de personnel AT et, étant géré

comme un projet, n’a pas suivi les procédures budgétaires nationales.

Enfin, quelques PTF (qui ne sont pas tous impliqués dans 'appui budgétaire) ainsi que

les autorités ont reconnu que les appuis budgétaires ont eu des effets d’entrainement a

la fois par rapport :

- aux appuis budgétaires : dans des secteurs ou soit la BM soit P'UE sont déja
engagées avec de I’AB, des diagnostics détaillés de la situation auront été entrepris
et les conditions d’éligibilité auront été vérifiées, et sont gages de la mise en ceuvre
de réformes sérieuses confortant ainsi les autres PTF et leur permettant d’entrer
dans le secteur a moindre cout. Ainsi on note que généralement 'UE et/ou la BM
ou les deux ensemble ont fonctionné comme précurseurs de ’AB dans un secteur
pour étre ensuite talonnée(s) par la BAD puis, dans les deux secteurs de
I’éducation et de la santé, étre rejoints (a partir de 2009 seulement) par PAECID et
IAFD.

- aux cadres de concertation existants autour de ’AB, comme en éducation ou
d’abord TAECID puis JICA ont été attirées par les possibilités offertes par le
dialogue politique autour du cadre commun de suivi.

Cette crédibilité accrue donnée a un secteur par 'appui des PTF sous forme d’AB est

un atout pour le GAM qui favorise la présence des appuis budgétaires dans plusieurs
secteurs afin de conforter les autres PTF et de les attirer dans de nouveaux secteurs.

En mati¢re d’alignement sur les procédures nationales, il faut néanmoins noter que :

- les programmes d’AB de I’AFD et de la BEI se sont écartés des normes en
matiere d’AB puisqu’ils ont non seulement affecté leurs financements a des lignes
précises mais leur décision de décaissement a également nécessité la justification
de dépenses (cas du REDRESS).

- Lappui de 'UE a 'INDH a été alloué a 'INDH (et n’a donc pas été versé au
Trésor mais dans un compte spécial INDH), a également ciblé des sous-
programmes identifiés d’avance, a suivi des procédures propres a 'INDH et a été
géré par une unité d’AT au sein de FINDH.
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Le Gouvernement a en général eu une bonne visibilité des programmes d’appui
budgétaire sur au moins une période de 3 ans, et la prévisibilit¢ des appuis
budgétaires a été bonne.

* J’UE a un document de stratégie pays sur 5 ans et programme ses interventions sur 3
ans, ce qui permet d’avoir une bonne visibilité¢ dans le moyen terme des montants qui
seront disponibles pour le financement des appuis aux réformes. I’UE a adopté une
approche mixant les tranches a montant fixe et les tranches a montant variable. Méme
si la variation potentielle dans le décaissement des tranches variables n’a pas eu
d’importance (les montants étant en tout état de cause relativement faibles pour le
Gouvernement), le GAM et 'UE ont tenu des discussions durant 2012 afin d’améliorer
la prévisibilité du calendrier des décaissements des tranches qui ont généralement pris
place en fin d’année budgétaire.

* TLaBAD etla BM ont chacune un document de stratégie pays (respectivement sur 5 ans
et 4 ans) qui donne une visibilité sur les enveloppes globales. Elles ont adopté une
approche programmatique pour leurs AB avec une série de préts décaissables dans des
horizons temporels définis. .a BM intervient en général via trois programmes (DPL)
annuels successifs, tandis que la BAD a généralement utilisé des programmes sur deux
ans avec une seule tranche a montant fixe par an. Les montants décaissés par les
programmes de la BAD ont eu une meilleure prévisibilité que ceux de la BM du fait
que la BAD a quasiment toujours décaissé en adoptant une approche flexible vis-a-vis
des conditions de décaissement (notamment le report de mesures est possible sur la
deuxieme tranche si les mesures de la premicere tranche n’ont pas été atteintes dans le
temps prévu), alors que la BM a pu arréter son programme apres le premier
décaissement si les mesures de réforme n’étaient pas prises (e.g. cas du secteur de 'eau
et de I’énergie)’.

* Ta bonne prévisibilité des fonds est confirmée par les données de la derniere revue de
la mise en ceuvre des principes de la Déclaration de Paris (OCDE, 2011), laquelle,
basée sur les données comparatives des enquétes de 2005, 2007 et 2010 montre que :

- la proportion d’aide effectivement prise en compte dans les programmations
budgétaires du GdM a augmenté de 80% en 2007 a 98% en 2010 ; et

- parallelement en ce qui concerne la perception du Gouvernement, 'aide décaissée
par rapport a I'aide programmée a augmenté de 68% en 2007 a 79% en 2010.

Par contre les PTF ont parfois eu des difficultés a décaisser leurs tranches d’appui

d’une maniere coordonnée et synchronisée.

* Au cours du PARAPI les décaissements de 'UE ont eu 5 a 6 mois de retard par
rapport a ceux de la BM ;

* Dans les appuis au secteur financier, un programme préparé conjointement par la BM
et la BAD était déja cloturé par la BAD en décembre 2012 alors que mi-2013 celui de la
BM n’avait toujours pas été approuvé. En santé, 'UE et la BAD ne se sont pas
coordonnées non plus pour les décaissements des CMB/PARCOUM, et les 3 PTF
actifs dans le PASS-REDRESS-P prennent également leurs décisions de décaissement
de facon individuelle.

" Ces décalages peuvent étre dus au fait que les PTF retiennent des déclencheurs
différents et/ou ont des interprétations plus flexibles/laches des mémes situations. Ceci

2 Il est a noter qu’en I'absence de données sur les engagements d’appuis budgétaires annuels, il n’a pas été possible de
comparer les flux I’AB programmés et actuellement décaissés.
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a notamment été le cas en éducation ou les rapports conjoints de suivi se concluaient
pat des décisions diversifiées de la part des PTF: décaissement/suspension du fait de
déclencheurs différents.

Il est impossible de vérifier la mesure dans laquelle les appuis budgétaires ont pu
influer sur Pensemble des flux d’aide extérieure au niveau sectoriel, ni de vérifier les
apports additionnels de financement via les appuis budgétaires puisque ceux-ci
n’ont pas été additionnels, excepté pour les fonds bénéficiant 2 PINDH.

Les données disponibles ne permettent pas d’identifier, parmi les ressources
disponibles a chaque secteur, les montants recus via des projets financés par 'aide
extérieure et les crédits budgétaires ;

Au Maroc il n’y a pas eu de lien entre les allocations budgétaires et les appuis
budggétaires recus (aucune additionnalité excepté pour 'INDH, voir QE 1.1) etil n’y a
donc pas eu d’effet sur les allocations budgétaires des ministeres en cas de retard de
décaissement de tranche ou méme de réduction de montant pour les tranches variables.
Les montants d’appui budgétaire par secteur ont représenté une part minime des
budgets totaux dans les secteurs (voir QE3.3, CJ 3.2.2)

CJ2.1.2 Harmonisation et alignement des PTF fournisseurs d’appui budgétaire

Dans les secteurs pour lesquels les réformes ont été soutenues uniquement (ou
majoritairement) par des appuis budgétaires (gouvernance publique et secteur
financier), la coordination et ’harmonisation des PTF a été tres forte et a renforcé
la crédibilité des réformes méme si chaque bailleur a conservé ses particularités, ce
qui a pu freiner ’harmonisation.

Pour la gouvernance publique et le secteur financier, deux ou trois PTF (BM, BAD et
UE) ont étroitement travaillé ensemble avec le Gouvernement pour aider a préparer les
réformes, les mettre en ceuvre et suivre leurs progres. Les négociations de programmes,
les missions et les études ont été réalisées conjointement, des groupes de travail ont été
mis sur pied et une vraie collaboration et complémentarité a existé, la BM et, dans
certains secteurs, 'UE fournissant un important travail d’appui technique au cours de la
préparation (travaux analytiques) et dans le suivi. La présence de la BM et de 'UE a
facilité Pentrée de la BAD, qui a davantage occupé un role de suiveur, dans les
programmes d’appui a la gouvernance publique.

Le contenu des programmes dans ces deux secteurs a ét¢ commun aux trois PTF
(objectifs et la plupart des mesures de la matrice) et leur position vis-a-vis de
I'appréciation des avancées du programme également, mais chaque PTF a par ailleurs
conservé des déclencheurs et des contraintes propres (notamment de timing de
programme). Les particularités de chaque bailleur ont parfois miné I’harmonisation, en
particulier quand les décaissements et/ou les approbations de programmes n’ont pas
été synchronisés du fait d’interprétations différentes/une flexibilité plus importante de
'un ou l'autre bailleur par rapport a une méme situation.

Un effet de levier/crédibilité des réformes a mettre en place a pu étre noté dans les
domaines de la gouvernance publique et pour le secteur financier (grace aux opérations
conjointes) notamment par le biais des conditionnalités de décaissements partagées,
offrant ainsi un effet de levier pour 'adoption de mesures politiquement plus difficiles
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de la réforme. Dans le secteur de I’eau, la coordination des actions des PTF s’est
renforcée ces dernicres années, grace au dynamisme du Groupe Thématique Eau.

Dans les secteurs sociaux (éducation, santé, INDH), 'un des effets directs positifs
des appuis budgétaires a été la coordination renforcée entre PTF fournissant des
appuis budgétaires.

Dans la santé et I’éducation, il y a eu de grandes avancées dans ’harmonisation des

approches et dans les initiatives conjointes (études, missions, évaluations, etc.). A titre

illustratif, en éducation et en santé se sont établis un cadre conjoint de suivi, des
missions conjointes de suivi et des aide-mémoires conjoints.

- Dans I’éducation, cette coordination renforcée a été restreinte aux PTF ABS ‘PU’
(AFD, UE, DM, BEI, BAD puis AECID) ; elle a coexisté avec un processus de
cloisonnement entre groupes de PTF (ABS, coopération technique et agences des
Nations Unies) : la coordination élargie n’est que balbutiante. Il n’existe pas de
cadre formel (réunions mensuelles par exemple) qui pourrait permettre des
échanges d’information sur les interventions, favoriser des
complémentarités/synergies entre interventions, mettre en place une division du
travail en termes d’expertise, favoriser un rapprochement entre les différents sous-
secteurs, impulser des travaux analytiques a vocation sectorielle (par exemple
revue des dépenses publiques).

- Dans le secteur de la santé, ’harmonisation a beaucoup évolué en ce qui concerne
le diagnostic du secteur santé, les organes de coordination (assez similaire a
Iexemple de Iéducation), les missions conjointes, la matrice et les priorités du
secteur ; par contre, elle n’a pas englobé les assistances techniques qui sont restées
liées aux agendas particuliers de chaque PTF, et 'harmonisation s’est longtemps
cantonnée au PTF de ’AB sans inclure les autres. L’harmonisation des AT est par
contre meilleure entre 'UE et la BAD dans le cadre de la CMB.

Le GdM a mis en place un mécanisme de coordination pour faciliter ’harmonisation et

la coordination de 'ensemble des PTF participant au financement de 'INDH.

Dans les autres secteurs (agriculture, habitat, transports), les appuis budgétaires
n’ont pas (encore) joué de role particulier dans la coordination ou ’harmonisation
qui sont restées contrastées selon les secteurs.

Dans le secteur de I'agriculture, nouvellement sujet a des appuis sous forme d’AB, la
coordination a été peu poussée (pas d’études ou de missions conjointes, pas de matrice
sectorielle) mais une concertation entre PTF a néanmoins existé.

Dans le secteur de 'eau, ’harmonisation s’est plutét mise en place au travers des
initiatives de coordination de projets et programmes avec les institutions nationales.

Le secteur de I’énergie n’a pas bénéficié d’un cadre fonctionnel de concertation pour le
suivi des AB et les directions du MEMEE ont assuré la coordination des programmes.
Les PTF appuyant I’habitat se sont consultés et ont pris en compte les activités des uns
et des autres pour concevoir leurs appuis mais il n’existait pas encore d’approche
sectorielle ou programme.

Dans le secteur des transports, la collaboration et la consultation entre PTF a été
bonne ; en transport rural, les fonds d’appui extérieur (et ceux des collectivités locales)
ont été gérés par le Fonds Spécial Routier (FSR) et la Caisse de financement routier
(CFR).
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Enfin, on peut noter que ’harmonisation des matrices de suivi et de décaissement a
été variable d’un secteur a ’autre avec des vues parfois opposées sur I'utilité d’une
telle harmonisation.

L’utilisation de matrices de suivi communes et d’indicateurs de décaissement communs
n’a pas été poussée aussi loin dans tous les secteurs : en agriculture, il n’y a pas encore
de matrice conjointe par exemple alors que dans les autres secteurs, comme noté ci-
dessus, les matrices sont généralement conjointes mais parfois plus intégrées que
conjointes.

Hormis la question de la maturité de la coordination de I'aide dans chaque secteur qui
joue sur ladoption d’une matrice conjointe, les PTF ont parfois eu des vues
divergentes sur l'utilité de retenir des indicateurs identiques : signe de double emploi
pour certains (habitat) ou permettant d’offrir un effet de levier pour d’autres
(gouvernance publique, eau).

CJ2.1.3 Harmonisation et alignement de ’ensemble des PTF

Une meilleure coordination et harmonisation entre PTF a été réalisée au cours des
années 2000, mais avec certains signes d’essoufflement en fin de période
d’évaluation.

La mise en place de groupes de travail thématiques (initiée par 'UE en 2002) et les
cadres de concertation sectoriels ont permis aux PTF de mieux se coordonner,
collaborer, harmoniser leurs modalités d’intervention et partager des points de vue
communs et parfois des matrices communes pour le suivi et le décaissement.

Dans le secteur de I’éducation, le cadre de concertation entre PTF fournissant de ’AB a
permis la mise en place d’un cadre de suivi des performances et des missions de suivi
conjoints et un alignement fort sur les politiques sectorielles du gouvernement,
notamment le Programme d’Urgence 2009-2012. On note néanmoins des divergences
entre PTF sur les priorités a mettre en avant, ce qui a rendu la matrice plus intégrée que
réellement conjointe.

Les ABS dans le secteur de la santé ont sans conteste eu une influence positive sur
I’harmonisation et 'alignement de l'aide extérieure (du moins des PTF faisant de ’AB)
via les cadres de concertation de ’AB et les conditions de décaissement, qui ont
renforcé les mécanismes en place pour la gestion coordonnée et permis aux PTF de
concentrer leurs efforts sur un certain nombre de priorités identifiées comme les plus
importantes parmi les priorités du Plan d’Action.

Au-dela des freins a harmonisation inhérents aux particularités de chaque bailleur
(périodes de programmation, durée des programmes, choix des déclencheurs, missions
et rapports individuels), des signes d’essoufflement sont apparus a la fin de la période
d’observation, notamment avec des dissensions et des divergences entre PTF dans des
secteurs de longue collaboration : dans le domaine de la gouvernance publique, des
difficultés a se mettre d’accord sur la matrice Hakama ; un décaissement de la BAD
mais pas de la BM sur 'appui au secteur financier en 2012/2013 ; dans le secteur de la
santé, des divergences entre PTF sont apparues avec le comportement unilatéral de I'un
des PTF en contradiction avec la lettre d’entente et le protocole d’accord.

Les données de la derniere revue de la mise en ceuvre des principes de la Déclaration de
Paris (OCDE, 2011) montrent également un regain des intéréts propres et une baisse
de Taide basée sur une approche programme : malgré I'augmentation proportionnelle
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des appuis budgétaires dans l'aide totale fournie au Maroc, les autorités ont rapporté
une croissance significative de l'aide bilatérale liée (13% de l'aide bilatérale totale en
2005, 43% en 2010) qui traduit des intéréts propres plutét que communs ainsi qu’une
baisse de la proportion de I'aide basée sur une approche programme (de 70% en 2007 a
59% de P'aide totale en 2010) témoignant ainsi des écarts par rapport a 'alignement des
aides sur les programmes sectoriels en place.

CJ2.1.4 Coiits de transaction de P’aide extérieure

Si la littérature grise sur lefficacité de I'aide fait souvent référence a la réduction des cotts
de transaction comme un objectif important, il n’en existe aucune définition
communément agréée, et les tentatives de les mesurer ont échoué. Paul & Vandeninden
(2012) ont tenté d’identifier une définition des cotts de transaction qui soit satisfaisante
d’un point de vue économique. En effet, certaines activités que I'on considére dans le
langage commun comme faisant porter des cotts de transaction (par exemple, les réunions
de coordination entre gouvernement et PTF) génerent en fait des externalités positives (par
exemple, I'amélioration de Tallocation des ressources et la création d’un capital de
confiance permettant une meilleure collaboration dans la mise en ceuvre de réformes
sectorielles). Dés lors, ces cofits peuvent étre considérés comme des investissements.
Par contre, d’autres types de coflits sont purement perdus au niveau économique
(sunk costs, par exemple les couts d’administration et de rapportage spécifiques). En
pratique, les couts de transaction liés a I'aide extérieure peuvent étre subis a priori (cotts de
recherche d’information, de négociation de la convention, etc.), en cours de mise en ceuvre
(transferts financiers, administration et dialogue quotidiens, ...) et a posteriori (audits,
évaluations). Ils peuvent étre supportés par les bailleurs de fonds et/ou le gouvernement.

La quantification des couts de transaction est difficile voire impossible, que ce soit pour les
PTF ou les directions ministérielles (aucun enregistrement n’est fait du temps dédié¢ par
exemple a la coordination). L’encadré ci-dessous propose une approche d’analyse
économique des cotts de transaction utile pour I’évaluation des appuis budgétaires au
Maroc.

Encadré 1: Une application de la théorie économique aux cofits de transaction

Paul & Vandeninden (2012) utilisent la théorie économique des colts de transaction (fransaction cost
economies, chef de file Oliver E. Williamson) pour proposer une analyse des couts de transaction de
'aide extérieure. Cette théorie explique que, considérant les hypotheses posées (rationalité limitée et
risque d’opportunisme), différentes structures de gouvernance sont plus ou moins adaptées selon
les caractéristiques de la transaction considérée: la spécificité de lactif qui en est lobjet,
Iincertitude et la fréquence des transactions. Appliquant cette théorie a I'aide extérieure, les auteures
concluent que les modalités d’aide (= structures de gouvernance) les plus adaptées étaient les
suivantes :

- Le projet de développement, qui s’apparente a une internalisation des cotts de transaction,
lorsque Penvironnement est tres incertain et/ou que la fréquence des transactions est élevée, par
exemple si Pon veut s’accorder sur une utilisation précise de l'aide ; cette forme d’organisation
comporte des couts de gestion importants, mais qui peuvent étre moindres que ceux liés a la
multiplicité des contrats qui poutraient découler de transactions trop fréquentes ;

- L’appui budgétaire général, lorsque les bailleurs de fonds ne posent pas beaucoup d’exigences
particulieres sur I'utilisation de ’aide et que 'environnement est assez certain ;
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- Des formes «hybrides » de gouvernance telles que 'appui budgétaire sectoriel si 'on veut

spécifier davantage l'utilisation de ’aide, mais sans avoir besoin de transactions fréquentes.

Meéme 5’1l est impossible de quantifier précisément les couts de transaction, les auteures proposent
un modele (statique et dynamique) qui montre que méme si la coordination et I’harmonisation
génerent des couts « d’investissement », elles permettent de réduire I'incertitude et donc les cotts de
transaction nets a long terme. Dés lors, les modalités d’aide telles que les approches sectorielles et
Pappui budgétaire seront préférables aux projets lorsque les bailleurs n’ont pas d’attentes
divergentes de celles du gouvernement quant a l'utilisation de I'aide, et que les relations sont vouées
a durer sur le long terme.

Source : PAUL, Elisabeth, and VANDENINDEN, Frieda, 2012, “Foreign Aid Transaction Costs:
What are they and when are they minimised?”, Develgpment Policy Reviesw 30(3): 283-304.

L’application de ce modéle a I’évaluation des appuis budgétaires au Maroc permet les
observations suivantes relatives a la pertinence du passage a ’AB.

Tout d’abord, dans la plupart des secteurs évalués, les caractéristiques des
transactions justifient le passage a PAB au Maroc d’un point de vue économique, a
Savoir :

@) les attentes des PTF quant a l'utilisation des fonds sont alignées sur celles du
gouvernement, et ne nécessitent pas de mener des projets différents des programmes
sectoriels : cette condition est remplie au Maroc ou lalighement des appuis sur les
politiques est réalisé (méme si les PTF soutiennent certaines priorités plutot que d’autres au
sein des politiques) ;

(if) Penvironnement est assez certain, et ne nécessite pas de mettre sur pied des
mesures de précaution particulieres. Au Maroc, I'accent mis par les appuis budgétaires sur
la mise en place de nouveaux cadres législatifs et réglementaires a pu miner cette condition
dans plusieurs secteurs (conditions difficiles a satisfaire car tombant hors du champ
d’action d’un ministere et/ou relevant de ’action Patlementaire) ;

(iif) la relation entre les PTF et le gouvernement s’inscrit dans la durée, et peut donc
justifier I'investissement de création d’institutions conjointes : c’est le cas en particulier dans
les secteurs de I’éducation et de la santé ou les relations PTF-GdM ont été formalisés par
des lettres d’entente et des cadres de partenariat.

Ensuite, en Pabsence de quantification des cofits de transaction, il est malgré tout
possible de conclure que la coordination et ’harmonisation des PTF et ’alignement
de leurs appuis sur les programmes du GdM ont induit une modification du profil
des cofits de transaction subis par les partenaires, avec en particulier une réduction
des cotlits de transaction «nets» (inutiles économiquement) mais une
augmentation des cofits d’investissement, créateurs de valeur ajoutée. Ainsi :

* Dans certains secteurs (e.g. 'éducation), 'on constate une forte réduction du nombre
de missions bilatérales de PTF, mais ce n’est pas le cas par exemple dans la santé ou de
nombreux PTF continuent d’organiser des missions individuelles malgré les missions
conjointes liées a 'AB. Les données de la derni¢re revue de la mise en ceuvre des
principes de la Déclaration de Paris (OCDE, 2011), basée sur les données comparatives
des enquétes de 2005, 2007 et 2010 confirment que :
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- Toccurrence des missions conjointes est en légere progression puisqu’en 2007
seules 12% des missions de PTF étaient conjointes contre 19% en 2010 (le
nombre total de missions de PTF en 2010 étant déclaré comme 277 missions), et

- les travaux analytiques conjoints sont beaucoup plus importants en 2010 qu’en
2007 (sur 70 études analytiques entreprises par les PTF en 2010, 31 — ou 44% -
étaient des études conjointes contre seulement 25% en 2007).

* Pour ce qui concerne le GdM, les AB conjoints ont permis de réduire certains
cotits de transaction « nets », notamment par I'abandon du systeme de gestion par
projets qui était extrémement lourd car lié aux procédures individuelles de chaque
bailleur ; cependant, ils ont suscité la création de nouvelles institutions (missions
conjointes, ...) générant des colits de transaction « d’investissement ». Ainsi,
malgré le nombre réduit de missions de PTF grace aux missions conjointes (excepté
dans le secteur de la santé), Porganisation des réunions de supervision/suivi a eu, selon
les secteurs, des couts de transaction importants pour le Gouvernement en mobilisant
les directions et surtout en requérant d’importants efforts pour fournir les données
requises (sources de vérification) surtout quand elles n’étaient pas basées sur les
systémes de suivi nationaux et/ou quand les PTF utilisaient des criteres différents. Cela
a notamment ¢été le cas en éducation et en santé ou l'organisation de deux missions
annuelles de trois semaines, génératrices de colts de transaction importants,
n’apparaissent pas complétement justifiées et leur timing ne correspond pas a des
périodes de creux d’activité pour les administrations marocaines. La prolifération de
sources de vérification, dont la liste varie selon les PTF qui ne basent pas leur
décaissement sur les mémes indicateurs du cadre commun, est génératrice d’importants
couts de transaction : I’équilibre n’a pas été optimum entre besoins d’information des
PTF, alighement sur les dispositifs existants ou stratégie de renforcement de ces
dispositifs.

» §i la valeur ajoutée de la coordination et de ’harmonisation n’a été que tres rarement
évoquée par les interlocuteurs, dans la plupart des secteurs évalués (éducation, santé,
CMB, eau et assainissement, transport), les cotits de transaction liés a la
coordination des parties prenantes et a I’harmonisation de P’aide (réunions de
concertation, outils communs, ...), y compris la communication entre directions et
ministeres impliqués, constituent indéniablement des investissements productifs
et créateurs de valeur ajoutée (amélioration de lefficience de Iallocation des
ressources, renforcement des systemes nationaux, création d’un capital de confiance
permettant de concevoir et de mettre en ceuvre des réformes sectorielles, ...).

* Pour ce qui concerne les PTF, les cofits de transaction liés a la gestion pure des
financements ont baissé, ct les couts de transaction réduits en cas de suivi et de
supervision conjoints ont eu plusieurs avantages, dont celui d’atténuer le risque lié a
P'appui de réformes complexes telles que celle de la gouvernance publique. Mais dans
plusieurs secteurs (e.g. PASS-REDRESS-P), il demeure d’importants coflits de
transaction «nets» assumés par le GdM et surtout par les PTF pour leur
coordination interne. Par ailleurs, ’AB a augmenté les cotits d’investissement liés a
la participation aux organes de gestion sectoriels tels que les missions de suivi
conjointes, parfois les missions de préparation conjointes et les cadres de concertation
communs. Alors qu’aucun interlocuteur n’a pu estimer le temps passé a la coordination
et Pharmonisation de I'aide, ces couts de transaction ont été importants (temps requis
pour se coordonner et adopter des positions communes) et n‘ont pas pour autant
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réduit les coults liés aux procédures administratives particulicres a chaque PTF
(missions individuelles en plus des missions conjointes, formulation de programmes
individuels, vérification individuelle des conditions d’éligibilité a I’AB, appréciation des
risques non partagés entre PTF, rapports individuels de suivi et d’évaluation
correspondant aux demandes spécifiques des sieges, etc.). L’ampleur des cotts de
transaction liés a ’harmonisation est illustrée dans le secteur de I’éducation par la
difficulté a trouver un PTF prét a assumer le role de chef de file deux années de suite.
Néanmoins, certains interlocuteurs ont souligné que la coordination et ’'harmonisation
avait permis de relever 'intérét des missions de suivi pour les directions ministérielles
en plagant les discussions a un niveau plus stratégique (santé).

Enfin, globalement, la multiplicité des opérations d’AB, le nombre trés important
de conditions de décaissement (jusqu’a 80 pour une seule matrice, voir CJ2.2.2), le
nombre important des secteurs concernés et de PTF impliqués a aussi pesé sur un
maintien de cofits de transaction élevés. Dans plusieurs cas, il a été souligné que les
efforts requis pour gérer 'AB ont été probablement disproportionnés par rapport aux
résultats obtenus (agriculture, santé).

QEZ2.2 sur le dialogue de politiques

QE2.2: Dans quelle mesure les appuis budgétaires ont-ils permis de
déclencher et nourrir un dialogue de politiques centré sur les
stratégies et priorités de chacun des secteurs appuyés ?

Justification et champ de Ia QE

Cette question traite de la qualité du dialogue de politiques, qui est I'un des aspects essentiels dans ['analyse
des produits directs des appuis budgétaires sur I'amélioration de la relation entre les financements extérienrs
et les processus budgétaires et politiques nationales. Au Maroc, le dialogue politique et de politiques dépasse
tres largement le cadre des appuis budgétaires, étant fermement ancré dans I'Accord d’Association entre le
Maroc et PUE entré en vigueur en mars 2000, puis dans le Statut Avancé, obtenu en Octobre 2008.

Cette question vise a replacer le dialogne de politiques lié anx appuis budgétaires dans le contexte de
dialogne politique et de politiques plus large. Elle analyse ensuite la mesure dans laguelle le dialogne de
politiques qui accompagne les appuis budgétaires a porté sur les stratégies et priorités gouvernementales de
chacun des secteurs/ domaine appuyés. Elle analyse enfin la mesure dans laquelle le dialogne de politiques a
embrassé une majorité d actenrs pertinents, y compris les acteurs gouvernementanx décentralisés, les actenrs
de la société civile, et éventuellement les PTE qui n’ont pas d’opérations d 'appui budgétaire.

CJ2.2.1. Existence d’un cadre de concertation structuré, gérable et transparent pour
le dialogue politique et de politiques

Les organes de mise en ceuvre de ’AA ont constitué le cadre formel du dialogue
politique et de politiques UE-Maroc dans les différents secteurs. Les missions
d’identification et de suivi des programmes d’AB ont permis un dialogue GAM-PTF
sur les réformes appuyées tandis que les autres cadres de concertation (e.g. groupes
thématiques) ont davantage favorisé les échanges d’informations.
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Le dialogue politique et le dialogue dans les différents secteurs de la coopération a
dépassé le cadre des appuis budgétaires. Il a été fermement ancré dans I’Accord
d’Association entre 'UE et le Maroc (entrée en vigueur en 2000), puis dans le Statut
Avancé (2008). Le Conseil d’Association au niveau ministériel constitue I'instance
politique supréme dans le cadre de ’Accord d’Association. Le Comité d’Association au
niveau des hauts fonctionnaires constitue le cadre privilégié de concertation, de
supervision et de pilotage au niveau technique en ce qui concerne la mise en ceuvre de
la coopération bilatérale dans le cadre de ’Accord d’Association. Un dialogue régulier
se déroule dans le cadre de comités et sous-comités thématiques et sectoriels instaurés
par le Comité d’Association, lesquels font un travail de suivi détaillé de la mise en
ceuvre de PAccord d’Association et du document conjoint sur le Statut Avancé dans le
domaine de leur compétence.

Différents types de mécanismes de concertation entre le gouvernement et les PTF ou
concernant les seuls PTF ont été mis en place dans chacun des différents secteurs. La
plupart de ces cadres sont des lieux d’échanges d’informations plutot que de réel
dialogue sur les politiques. Ce sont principalement les missions d’identification et de
suivi dans le cadre des programmes d’AB qui ont permis de dialoguer sur les réformes
appuyées. Les différents cadres d’échanges ont consisté en des :

- tables rondes ou réunions -annuelles ou bi-annuelles- rassemblant le
gouvernement et les PTF et permettant un échange d’informations ;

- groupes thématiques ouverts a tous les PTF mais ou le gouvernement ne participe
généralement pas et qui existent pour la plupart des secteurs (santé ; énergie ; eau ;
environnement, agriculture et ressources naturelles ; développement et protection
sociale ; éducation ; qualité de l'aide; et gouvernance). Le dynamisme de ces
groupes a été inégal en fonction des secteurs. Les échanges ont principalement
consisté en un échange d’informations entre PTF ;

- réunions gouvernement-PTT dans le cadre des missions d’identification et de suivi
de la mise en ceuvre des programmes d’AB qui ont fait 'objet d’un dialogue sur
les réformes appuyées ;

- échanges importants au niveau européen (réunions UE/CE : mensuelles au niveau
des chefs de poste (AA/SA) et tous les 2 mois entre chefs de coopération). La
division du travail entre les PTF a été fondée sur une base volontaire et non sur
une analyse des besoins et de la valeur ajoutée des PTF.

Concernant les cotts de transaction, la multiplicité des opérations d’AB, des secteurs
concernés et des PTF concernés a impliqué des cotts de transaction importants. Les
missions de suivi des programmes ont mobilisé beaucoup de temps et d’énergie des
différents ministeres impliqués (eau et assainissement, gouvernance publique, santé),
parfois du fait d'un manque de coordination du travail entre PTF (agriculture). Dans le
cas de la santé et de I’éducation, ’AB conjoint a aussi été source de certaines économies
d’échelle pour les ministeres, mais il a représenté un cott important pour les PTF qui
ont da négocier et s’accorder entre eux de prime abord (voir aussi JC 2.1.4 ci-dessus et
encadré 1 sur les couts de transaction ci-dessus).

Des différenciations sectorielles sont observées dans ’organisation et la portée du
dialogue dans ces cadres de concertation. [’analyse des mécanismes de concertation,
du contenu et de la portée du dialogue dans les cadres de concertation fait apparaitre les
points saillants suivants :
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en gouvernance publique et pour le secteur financier, le nombre de PTF a été tres
limité (deux a trois PTF : BM, UE et BAD) et le dialogue a été exclusivement basé sur
des mesures de réforme liées a PAB. Le dialogue a été plutot ‘bilatéral’ PTF-GdM lors
des missions de suivi et en continu avec les conseillers techniques.

dans les autres secteurs, les cadres de concertation ont été plus larges (participation
d’intervenants multiples, pas seulement les PTF fournisseurs d’AB) et la portée du
dialogue a dépassé les seules mesures de réforme pour embrasser la mise en ceuvre des
politiques sectorielles. Parmi ceux-ci, les secteurs de I’éducation et de la santé ont mis
en place un cadre avec une organisation trés formelle, caractérisée par un cadre
partenarial et une lettre d’entente.

dans une minorité de secteurs (e.g. agriculture), il n’existait pas encore (en fin de
période d’évaluation) de cadre conjoint de dialogue PTF-GdM. Le dialogue a donc fait
I'objet de relations bilatérales.

Plus en détail pour les différents secteurs :

Gouvernance publique : le suivi de la réforme budgétaire a fait I'objet de réunions
régulieres entre les trois PTF (UE, BM, BAD) et principalement la Direction du Budget
pour les questions globales, et plus ponctuellement avec le Secrétaire Général du
Ministere de 1'Economie et des Finances, I'Inspection Générale des Finances ou les
directions financieres des ministéres sectoriels pilotes. En fin de période d’évaluation,
ce dialogue a été élargi aux institutions de contrdle externe des finances publiques, la
Cour des Comptes, et dans une moindre mesure avec la Commission des Finances du
Parlement. Parallelement au dialogue technique régulier, un dialogue au niveau
politique, entre le Chef de Délégation et le Ministre de 'Economie et des Finances, a
été conduit a des phases déterminantes de la réforme. Le groupe thématique
gouvernance a traité d’'un nombre trop vastes de thémes (gouvernance économique,
réfugiés, migration) pour permettre un dialogue et une coordination utile sur chacun
des themes. Il a permis aux PTF d’échanger de I'information sur leurs activités.
Education : la coordination élargie entre les PTF et le GAM s’est organisée dans le
cadre des réunions annuelles de suivi du cadre partenarial : ces réunions ont cependant
gardé une nature trés formelle peu propice a un dialogue sur les politiques substantiel.
Le cadre de concertation PTF-GdM dans le secteur de ’éducation de base a été centré
sur le cadre conjoint de suivi du PU. L’¢laboration de ce cadre a donné lieu a un
dialogue intense entre gouvernement (MEN, MEF) / PTF et surtout entre les PTF.
Dans la formation professionnelle, le processus d’élaboration de la stratégie sectorielle a
donné lieu a des consultations avec les PTF intéressés et des démarches de
coordination entre PTTF ont été amorcées en fin de période d’évaluation.

Santé : malgré I'existence d’un cadre de coordination avec des réunions annuelles MS-
PTF et d’autres instances de concertation (groupe thématique des PTT, missions
conjointes du PASS-REDRESS-P), il n’y a pas réellement eu de cadre de concertation
structuré, gérable et transparent pour le dialogue de politiques dans le secteur de la
santé. Le dialogue a plutdt été unilatéral (MS = PTF) ou bilatéral. Le cadre de
concertation a été centré autour du suivi du PASS-REDRESS-P, qui a pris le pas
progressivement sur les autres organes de coordination sectoriels a partir de 2009. Le
« groupe thématique santé » n’a pas été tres actif au cours des dernicres années de la
période d’évaluation. Dans le cadre de Pappui a la CMB, le dialogue a été déconnecté
du cadre de concertation sectorielle et du dialogue de politiques du secteur mais a
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permis de renforcer la collaboration intersectorielle. Plus généralement, les objectifs des
différents mécanismes de concertation n’ont pas été clairs ni leurs roles bien définis, et
les acteurs ont manqué d’outils pour appuyer le dialogue sur les politiques.

» Secteur financier : un dialogue a été entretenu entre le MEF et la BAD et la BM sur la
finalisation des réformes d’assainissement et de restructuration des établissements
financiers et le nouveau cadre réglementaire de la banque centrale, et plus généralement
le cadre réglementaire du secteur afin d’étre toujours en phase avec les regles
prudentielles appliquées au niveau international.

* Agriculture, Energie, Eau et Assainissement, Transports, Habitat, INDH : pour chaque
secteur il existe un cadre de concertation national. Selon le secteur, le cadre a été
performant (eau & assainissement) ou plus formel (habitat). Ce sont cependant des
cadres d’échanges d’informations plutét que de véritables cadres de dialogue sur le suivi
ou le développement de nouvelles stratégies ou de politiques.

CJ2.2.2. Contribution des appuis budgétaires a I’émergence d’un processus conjoint
et efficace de dialogue de politiques centré sur les priorités et résultats sectoriels

Globalement, les programmes d’AB ont permis aux PTF de conduire un dialogue
de politiques avec le GAM axé sur les mesures de réformes clés et/ou les grandes
orientations des politiques sectorielles. Ils ont parfois permis I’émergence d’un
processus de dialogue de politiques centré sur les priorités et résultats sectoriels
(e.g éducation et santé). En fonction des secteurs, le pilotage du dialogue de
politiques a été réalisé soit par le GAM (e.g. gouvernance publique, éducation,
secteur financier) soit davantage par les PTF (e.g. sant¢).

Plus en détail pour les différents secteurs :

- Gouvernance publique: Le dialogue de politiques sur les réformes de
I'administration publique et de la fiscalité a été piloté par le gouvernement’. Les
PTF ont été fortement actifs dans ce dialogue lors des longues périodes de
préparation/identification des programmes d’AB. Les programmes d’AB ont
permis d’initier un processus de dialogues de politiques sur des réformes clé (e.g.
PARF pour lappui a la réforme fiscale) ou ont été considérés comme
déterminants du point de vue du soutien a la volonté politique du Gouvernement
de mener a bien des réformes longues et complexes (e.g. PARAP). Ils ont
¢galement permis de mettre 'accent (a travers les conditions) sur des points
sensibles des réformes (par exemple dans le cadre du PARF, condition sur la
réalisation d'une étude relative a 'assujettissement du secteur agricole a la TVA et
le passage a une TVA a 2 taux puis a taux unique a moyen terme; en
gouvernance, réforme du systeme de rémunération; dans le secteur de Ieau,
meilleure tarification de ’eau pour usage agricole). Il y a généralement eu une
difficulté a faire perdurer cette dynamique de dialogue lors du suivi des
programmes. Celui-ci a principalement porté sur 'appréciation de la réalisation
(ou non) des mesures contenues dans les matrices mais n’a pas permis
d’accompagner de fagon rapprochée les autorités sur les facteurs bloquants. Il a

3 Pour le PARAP, le dialogue a été piloté par le Ministere des Finances pour le volet budgétaire et par le pour le volet
ressources humaines.
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¢été noté dans certains cas (e.g. PARAP) que le suivi d’'un nombre d’indicateurs
trop important n’a pas permis une mesure de la performance efficace.

Education : Le cadre commun de suivi des résultats, qui inclut a la fois des
activités/ mesures et des indicateurs de résultats directement dérivés du
Programme d’Urgence (‘Enseignement scolaire’), a servi de base au dialogue sur
les politiques (missions de suivi, aide mémoires). Les décaissements des PTF
signataires de la Lettre d’Entente se sont faits sur la base des résultats de mise en
ceuvre de ce cadre. Les AB ont permis d’enclencher un processus de
transformation de la culture administrative et de promouvoir le processus de
déconcentration et de réformes au niveau des AREF. En revanche, ils ont negligé
les problématiques appelant un traitement de nature réellement sectorielle (la
gestion des flux, les rapports entre le scolaire et la FP, I'équité du systeme de
financement du secteur).

Santé : Les appuis budgétaires ont permis quelques avancées dans la portée et le
contenu du dialogue de politiques, qui s’élargit désormais a la politique sectorielle
dans son ensemble et utilise les résultats sectoriels comme base de discussion. Ils
ont de surcroit donné un role important aux PTF dans le processus de
formulation des politiques publiques. Ceci étant, le dialogue a été limité aux
missions de suivi des AB, et les PTF n’ont pas encore pu jouer un réle important
dans l'infléchissement des politiques (notamment réle de plaidoyer pour résoudre
certains problémes qui vont au-dela du ressort du MS). Dans le cadre du PASS-
REDRESS-P, bien que la matrice d’indicateurs ait été alignée sur les politiques
nationales (car directement tirée du Plan d’Action), il y a eu peu d’appropriation
par le MS. La coordination du dialogue de politiques n’a pas été enticrement
pilotée par le gouvernement puisque hormis les rencontres annuelles MS-PTF, qui
n’ont que peu de poids dans le dialogue, la plupart des organes de coordination
ont été pilotés par 'un ou l'autre PTF.

Secteur financier : Le Ministere des Finances, qui a centralisé les programmes
d’AB financés par la BAD, la BM et 'UE, a conduit les réformes du secteur en
coopération avec le Ministeére de la Justice pour ’étude et la promulgation des lois
y afférentes. Le PIE financé par P'UE a impliqué le Ministere des Finances et le
Ministere de 'Industtie, afin de pérenniser des actions déja entreprises sur le volet
qualité dans le cadre de programmes antérieurs, notamment le PAE.

Agriculture, Energie, Eau et Assainissement, Transports, Habitat, INDH : les
programmes d’AB ont permis une meilleure intégration horizontale dans les
stratégies nationales de suivi et de coordination. Ils ont renforcé la
responsabilisation des différentes directions sectorielles puisque 'exécution des
différents indicateurs a impliqué que les services sectoriels s’assurent du suivi de
leur mise en ceuvre. Ils ont permis un meilleur dialogue entre les administrations
nationales et les PTF, avec une meilleure reconnaissance du trole des
administrations et des stratégies nationales.

Le nombre de mesures a satisfaire pour libérer les fonds d’AB a généralement été
trés important. Par ailleurs, les matrices ont majoritairement été composées
d’indicateurs de processus. Les décaissements d’AB ont été soumis a des conditions
préalables générales et des conditions préalables spécifiques (en nombre limité) se
rapportant généralement a des mesures de processus concernant des points importants de
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réforme ; des conditions de décaissement relatives au paiement de tranches variables ont
également prévalu dans les programmes d’AB de 'UE. Le nombre de conditions de
décaissement a été parfois tres important : d’une vingtaine a une trentaine de conditions par
tranche pour P'UE par exemple, gonflant ainsi la taille des matrices (80 conditions sur 3 ans
dans la matrice du PARAP II de 'UE par exemple ou 22 conditions retenues par la BAD
dans la matrice du PARAP 3). Des matrices d’une soixantaine d’indicateurs a satisfaire sur
deux ou trois ans représentent des couts de transaction importants.

Sur I'ensemble des 54 programmes, seul 10 programmes ont inclus des indicateurs de
résultat comme déclencheurs de décaissement de ’AB. Les programmes en appui a
I’éducation ont notamment donné un réle important a la performance de résultats (avec par
exemple appui de PAFD conditionné partiellement par la performance de 22 indicateurs
de résultat — contre seulement 14 indicateurs de processus; ou celui de 'UE dont les
tranches variables sont conditionnées par 6 indicateurs de résultat et 9 indicateurs de
processus). En santé il en a été de méme apres la CMB (ou le focus était plutot sur la prise
de mesures pour concrétiser la réforme) avec par exemple le PASS de 'UE adoptant 14
indicateurs de résultats pour décaissement de la tranche variable. Hormis ces 8 programmes
d’appui aux secteurs sociaux, trois autre programmes ont également retenu un/deux
indicateur/s de résultat parmi I'ensemble des déclencheurs (les autres référant a des
mesures de processus) : le programme BM d’appui au plan Maroc Vert (1), le programme
UE d’appui au Programme National d’Assainissement (1) et le programme UE en appui au
transport rural (2).

Le dialogue de politiques mené lors du suivi a davantage donné lieu a un contréle
de la réalisation des mesures des matrices, qu’a un dialogue sur le suivi des
priorités de politiques et les aspects politiquement sensibles des réformes, qui ont
par ailleurs été sujets a des retards systématiques et parfois a des blocages.

" Les missions de suivi des programmes d’AB ont davantage donné lieu a un controle de
la réalisation des mesures des matrices qu’a un dialogue de politiques centré sur le suivi
de la mise en ceuvre des stratégies sectorielles et les facteurs bloquants. Les
programmes ont présenté une certaine souplesse (adaptation des mesures) pour
s’adapter a I’évolution du contexte. Pour chacun des neuf secteurs, les matrices de
mesures des programmes d’AB n’ont, dans la plupart des cas, pas ét¢ modifiées (méme
lorsque certains indicateurs étaient problématiques). De méme, de nouvelles conditions
n’ont généralement pas été ajoutées durant la mise en ceuvre des programmes. Lorsque
les matrices ont été revues, les changements apportés au niveau des facteurs
déclencheurs ont visé a prendre en compte les évolutions de la réforme (e.g. PARAP)
ou a prendre des mesures rectificatives pour le calcul des indicateurs (PASS-
REDRESS-P).

" Les aspects politiquement sensibles des réformes appuyées dans le cadre des
programmes d’AB ont généralement connu un retard systématique et parfois des
blocages importants. Bien qu’ils aient fait 'objet de points de vigilance et de discussion
lors des missions de suivi, ils ont souvent impliqué le non décaissement d’une partie
seulement de certaines tranches variables de 'UE (gouvernance publique, éducation,
santé/CMB, agriculture, secteur financier, et habitat), ou parfois mené a un arrét dans
les séries programmatiques de la BM (cas de l'eau et de DIénergie ou la série
programmatique de la BM a été suspendue suite au premier PDD du fait des blocages
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rencontrés). Dans le cas de la BAD, les indicateurs ont presque toujours été
entierement satisfaits et les décaissements effectués a 100%, ce qui a été confirmé
durant les entretiens avec les parties prenantes qui ont souligné un suivi plus
léger/laxiste de la BAD par rapport aux autres multilatéraux. Il est également
intéressant de constater que dans plusieurs secteurs (gouvernance avec le PARF et le
PARAP ; santé avec la CMB), les durées de mise en ceuvre opérationnelle des
programmes ont été allongées pour donner au GdM le temps nécessaire pour
I'adoption de mesures sensibles.

CJ2.2.3. Degré d’implication des différents acteurs concernés dans le dialogue de
politiques

Le dialogue de politiques dans les différents secteurs est globalement resté
fortement dominé par les directions ou acteurs directement concernés par la mise
en ceuvre des réformes, et n’a pas embrassé un ensemble plus large de parties
prenantes. Néanmoins, quand différents départements ont été concernés par les
mesures dans les matrices, le dialogue entre eux a parfois été stimulé (santé, eau et
assainissement, transport). Les institutions décentralisées ont généralement été peu
impliquées dans le dialogue, hormis pour les actions financées par PINDH et pour
les secteurs de I’agriculture, de ’eau et de I’assainissement et du transport urbain.
Similairement, la société civile a généralement été invitée a prendre part au
dialogue de fagon tres timide (hormis pour PINDH, P’agriculture et ’habitat).

Inter-ministérialité des cadres de concertation et implication des niveaux décentralisés pour
les différents secteurs :

- Gouvernance publique: I'appui a la réforme de P'administration publique, de
nature interministérielle, a impliqué le MEF et les ministeres sectoriels. La
Commission interministérielle, présidée par le Premier Ministre, qui a été instituée
en 2005 pour assurer le pilotage et le suivi de la réforme s’est dans les faits peu
réunie. Ce sont le MEF et le MMSP qui ont assuré le suivi du programme, et les
ministeres sectoriels ont été impliqués de fagcon ponctuelle sur des points d’intérét
les concernant directement. Les niveaux décentralisés de I'Etat n’ont pas eu de
role particulier dans ce cadre de concertation. Ils n’ont pas non plus été impliqués
dans la formulation ni le suivi des programmes d’AB.

- Education : le dialogue de politiques a permis aux PTF un meilleur accés au
niveau décisionnaire (SG et ministre), des rencontres qui sont cependant restées
épisodiques et amplement protocolaires (en début et fin de mission de suivi). Le
dialogue technique s’est progressivement centré sur la DSSP, les autres directions
techniques restant en marge du dialogue. En termes interministériels ou sectoriels,
il n’existait pas en fin de période d’évaluation de cadre fédérateur permettant un
dialogue de politiques sur les aspects transversaux du systeme éducatif. A travers
la mise en ceuvre du PU et les réformes de gouvernance promues, le dialogue
entre le MEF et le MENESFCRS s’est progressivement consolidé. Le DPL
Emploi/compétences a favorisé 'émergence d’un dialogue intersectoriel dans le
cadre de son appui a P’élaboration d’une stratégie globale sur la promotion de
I'emploi a partir de stratégies sectorielles déja existantes mais qui ne formaient pas
un tout cohérent.
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- Santé: le degré d’implication des ministeres concernés dans le dialogue de
politiques n’a gucre augmenté, ni celui des institutions décentralisées et autres
acteurs pertinents. Il n’y a en outre pas d’espace de dialogue MS-MEF-PTF. Pour
ce qui concerne la CMB, on a longtemps noté un manque de coordination entre
les ministeres (MS, MEF, Intérieur, Emploi) et agences (ANAM, CNOPS, etc.)
impliqués et de pilotage de la réforme, mais ceci a fait 'objet d’'une attention
particuliere dans le 3° volet d’appuis. Le dialogue est par ailleurs séparé du cadre
de concertation sectorielle santé.

- Secteur financier : Une concertation entre le Ministere des Finances et la Banque
Centrale, concernant les reformes du cadre législatif et 'application des regles
prudentielles a permis de fixer les textes des nouvelles lois bancaires et les
nouveaux statuts de Bank Al Maghrib. La relation entre le Ministere des Finances
et la CCG a évolué, dans le cadre de I'adoption et du financement des contrats
programmes pluriannuels de la CCG.

- Agriculture : le cadre de concertation en agriculture a regroupé I'ensemble des
parties prenantes au niveau sectoriel : MAPM, Directions régionales, Agences de
Mise en ceuvre, Partenaires Techniques et Financiers et société civile.

- Bau et Assainissement : 'implication des ministeres concernés (MEMEE et MEF)
a été réelle et accrue au cours du temps. La réalisation des ‘conditionnalités’ des
AB a permis 'amélioration du dialogue entre les différentes directions sectorielles
(Ies actions a mettre en place ont incité les différents partenaires a trouver des
accords et a dépasser leurs intéréts propres). Le cadre de concertation national a
inclus les ministeres centraux et les institutions décentralisées.

- Habitat : le cadre de concertation a rassemblé le Ministére de I’Habitat, le MEF, et
le Ministere de Intérieur.

- Transport urbain : la CNDU (Commission Nationale des Déplacements Urbains)
au sein du Ministere de l'Intérieur a coordonné les stratégies et les activités des
différents ministeres impliqués dans ce secteur. Le programme de transport rural a
connu 'implication des niveaux central, régional et communal et par le biais des
conditions de décaissement de ’AB, qui ont relevé de plusieurs départements
ministériels, un dialogue renforcé a pris place entre ces partenaires sectoriels
(intra-ministere et hors ministere).

- INDH : FINDH est une initiative permettant aux différents acteurs (les élus, les
associations et départements ministériels) de participer pleinement aux différents
niveaux de prise de décision sur les activités puisque les comités tripartites
fonctionnent aussi bien au niveau local (déconcentré/décentralisé) qu’au niveau
national (voir aussi CJ 2.1.2)

* Implication des acteurs de la société civile dans les cadres de concertation pour les
différents secteurs:

- Gouvernance publique: le dialogue dans le cadre du suivi de la réforme
budgétaire a été élargi aux institutions de controle externe des finances publiques
en fin de période d’évaluation (Cour des Comptes et Commission des Finances du
Parlement). Ces institutions n’ont pas été impliquées dans les programmes d’AB.

- Education : le dialogue de politiques est resté largement une interaction exclusive
entre le gouvernement et les PTF. L’implication de la société civile s’est limitée a
des rencontres ponctuelles, notamment au cours des missions de suivi.
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- Santé: il n’y a pas de représentants de la société civile ni du secteur privé dans les
cadres de concertation. Les syndicats, qui sont trés puissants, négocient
directement avec le MS.

- Agriculture : la société civile a été impliquée

- Eau et assainissement : faible implication de la société civile

- Habitat : les cadres de concertation et de réflexion ont impliqué un grand nombre
d’acteurs de la société civile.

- D’INDH est fondée sur la décentralisation et la responsabilisation des
communautés et des collectivités locales. Les comités de I'INDH ont une
composition tripattite (1/3 élus, représentants d’associations, et représentants des
départements sectoriels). Sa mise en ceuvre a ainsi embrassé un nombre important
d’acteurs de la société civile.

QE2.3 sur le renforcement des capacités

QE2.3: Dans quelle mesure les appuis budgétaires ont-ils contribué a
renforcer les capacités institutionnelles en coordination avec — et en
complémentarité aux — appuis budgétaires, et en alignement avec les
priorités stratégiques du gouvernement ?

Justification et champ de Ia QFE

Cette question traite de la qualité des intrants non financiers, tels que [assistance technique et le
renforcement des capacités.

Elle vise a vérifier si la préparation des programmes d’appuis budgétaires a permis lidentification de
certaines faiblesses institutionnelles ponvant comprometire la réalisation des objectifs des politigues
sectorielles appuyées, faiblesses adressées soit sous une composante de renforcement des capacités du
programme d'appui budgétaire soit sous un projet séparé d’AT.

Elle vise ensuite a analyser la mesure dans laguelle les projets d’AT et/ on de renforcement de capacités
accompagnant les appuis budgétaires ont contribué a faciliter la mise en wnvre des stratégies du
gouvernement par le ciblage de besoins prioritaires. Une attention particuliere sera portée sur les effets de ces
projets sur le renforcement des capacités des bénéficiaires en matiere de gouvernance dans les différents
sectenrs appuyés.

CJ2.3.1. Contribution des programmes d’appui budgétaire a Pidentification de
besoins en renforcement institutionnel et au ciblage de projets d’AT et/ou de
renforcement institutionnel sur les priorités du gouvernement

Les approches des PTF en termes de provision d’assistance ou d’accompagnement

technique ont été différenciées :

* La CE a quasiment systématiquement prévu et utilisé une enveloppe d’AT au sein de
ses programmes d’AB (AB mixte avec une AT/un jumelage ou une subvention) et a
souvent fourni une AT complémentaire (via des projets, la FIV, les jumelages, et/ou les
actions TAIEX ou SIGMA) pour renforcer les capacités de 'administration marocaine
dans la préparation et 'accompagnement des réformes appuyées par les programmes
d’AB. Ses représentants considérent en effet I'accompagnement technique aux
programmes d’AB comme étant primordial.
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* La BM a systématiquement apporté un renforcement institutionnel a 'administration
marocaine en complément de ses PDD, le plus souvent sous la forme de réalisation de
travaux analytiques et d’appui technique en amont de la préparation des réformes. Les
PDD -de par leur nature (prét financier)- n’ont pas inclus en leur sein d’enveloppe
financiere spécifique pour le renforcement institutionnel. La BM a par ailleurs souvent
recouru a des projets d’investissement qui sont venus en complément des PDD.
Finalement, 'accompagnement technique fait partie intégrante du suivi poussé réalisé
par la BM tout au long de la mise en ceuvre des programmes.

* En général, la BAD n’a pas fourni d’accompagnement technique en complément de ses
préts. Deux secteurs font cependant exception, la CMB et I'agriculture, pour lesquels la
BAD a mobilisé des projets I’AT complémentaires sous forme de dons. Pour la CMB,
des travaux analytiques et des opérations d’assistance technique ont accompagné la
mise en ceuvre de la réforme avec des effets positifs. Pour I'agriculture, PAT n’a pas
encore été mobilisée du fait que le programme est récent (programme de 2012).

*  Pour FAECID et PAFD, Iéchantillon des projets sous revue est trop petit (2 projets
pour chaque PTF) pour tirer des enseignements généraux. On peut ceci étant noter que
I'AECID a inclus, pour le PU et le PASS, un volet I’AT au sein des programmes et
prévu une AT complémentaire. Pour PAFD, une AT est inscrite au sein du programme
REDRESS-P.

Les programmes d’AB ont généralement permis d’identifier les besoins en
renforcement des capacités et des projets d’AT et/ou de renforcement
institutionnel, en complément ou au sein des AB, ont accompagné la mise en ceuvre
des réformes dans les secteurs de la gouvernance publique, de ’éducation, de la
santé (y compris CMB), financier, de Pagriculture, de I’habitat social et du
développement humain. Dans les autres secteurs, les appuis de renforcement
institutionnel ont été plus épars. Des difficultés de mobilisation des AT ont été
notées dans certains secteurs (éducation et agriculture).

* Concernant la gouvernance publique, dans le cadre des missions conjointes CE-BM
réalisées pendant linstruction du programme PARAP, la CE et la BM ont fourni un
appui technique de haut niveau au gouvernement du Maroc pour préparer le chantier
de la réforme de I'administration publique. Une approche similaire a été utilisée pour la
préparation de la réforme de la fiscalité avec le binome FMI-CE. Pour le PARAP, 'UE
et la BM ont apporté un renfort institutionnel conséquent (AT CE et BM, jumelage de
I'UE, SIGMA de 'UE, et travaux analytiques de la BM) en complément du PARAP
tout au long du programme sur les dimensions du systéeme des finances publiques ou
des faiblesses avaient été identifiées (crédibilité du budget, budgétisation basée sur les
politiques publiques, prévisibilité et controle de I'exécution budgétaire, comptabilité,
surveillance et vérification externe). La BAD n’a pas fourni d’appui en maticre de
renforcement de capacités. Le PARF a fait 'objet d’appuis ponctuels, notamment des
études (FMI, CE) et conseils, pendant la phase de préparation et d’instruction. Le RSA
a été congu avec une importante aide complémentaire servant d’Unité de gestion de
programme (€19m sous forme principalement d’AT, de jumelages, et de subventions)
pour faire progresser le processus de convergence législative et réglementaire.

* Dans les secteurs de Péducation, de la santé, de Iagriculture, de l’habitat et du
développement humain, les programmes d’appui budgétaire ont permis d’identifier de
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facon approfondie les besoins en renforcement institutionnel et de cibler les projets

d’AT et/ou de renforcement de capacités sur les priorités du gouvernement.

- Concernant ’éducation, dans le cadre du PU, trois AT de la CE ont été mobilisées
(aspects stratégiques et élaboration du CDMT ENF), ainsi qu’une action TAIEX
de la CE en faveur du MEN. Des difficultés ont été rencontrées dans la
mobilisation de I'assistance technique: pour I'UE, 'enveloppe a été mobilisée mais
en toute fin de période N+3 ; dans le cadre de la FIV (AFD), €4.05m n’ont pu
étre exécutés (sur les €5m) et ont du étre reversés sur la FIV investissement. Ces
difficultés tiennent a de multiples raisons : lourdeur des procédures (nationales —
FIV ou internationales — UE), problémes de capacités (difficulté a élaborer des
TdR de qualité ou manque de ressources humaines au sein de la DUE), et surtout
le manque d’appétit de 'administration marocaine pour I’assistance technique.

- Concernant la santé, fort de I'expérience du CMB1 qui ne comportait pas d’AT
mais qui avait mis en lumiére 'importance de 'échange d’expertise de haut niveau,
le CMB2 a prévu des appuis institutionnels complémentaires, alignés sur la
politique d’extension de la CMB. Deux opérations d’AT ont accompagné les
PARCOUM de la BAD (sur don PRI), plus d’autres appuis ponctuels. Le PASS
de la CE a été complété par une enveloppe complémentaire dI’AT (€4m
initialement, mais dont une partie a été reconvertie en AB) et TAECID a mené
d’autres projets (d’ONG, coopération décentralisée et appuis institutionnels) en
complément du PASS. IUNFPA a également contribué a la mise en ceuvre du
PASS a travers une enveloppe de USD600.000 pour des études en appui au
programme. Le prét de PAFD REDRESS-P comprend €1m pour des prestations
d’appui conseil, évaluation et formation, et il a été assorti d’'une subvention pour
un appui technique. Les initiatives de renforcement institutionnel ont été ciblées
sur les priorités du gouvernement, tant pour ce qui concerne la mise en ceuvre de
la CMB que du Plan d’Action 2008-2012 du MS. Toutefois, dans le cadre du
PASS-REDRESS-P, un certain manque de cohérence et de suivi des activités
d’AT/RC menées a été noté.

- Pour le secteur financier, la BAD a financé, sur les ressources du Fonds fiduciaire
pour les pays a revenu intermédiaire, deux projets d'assistance technique qui
connaissaient des lenteurs de mise en ceuvre liées aux aspects de passation des
marchés. La BM a mis en ceuvre un projet d'assistance technique pour
accompagner le développement du marché des capitaux. Il est a noter que le PIE
de la CE avait prévu un budget d’AT et de fonds d’études (€3,8m) qui n’a pas été
consomme.

- Concernant l'agriculture, la CE prévoyait une enveloppe d’assistance technique
pour le renforcement des capacités (€2.45 sur €70m d’AB), mais alors que les
démarches pour utiliser cette assistance technique ont commencé en 2011, elle n’a
toujours pas été mobilisée. La Banque Mondiale n’a pas prévu d’assistance
technique mais a réalisé un appui technique tres poussé dans le cadre du suivi du
programme d’AB. L.a BAD a prévu une aide « don » complémentaire a I’AB pour
aider certaines activités appuyées, mais cette aide n’a pas encore démarré
(programme récent).

- Concernant 'habitat social, la BM a contribué au développement de la réforme du
secteur et a identifié les besoins en renforcement institutionnel. Son appui a inclus
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la présence d’AT. Le programme de la CE a inclus un volet I’AT pour aider a la
mise en ceuvre de la réforme.

- Concernant 'INDH, une assistance technique permanente (€2.5m pour la Phase
1) a été placée au Ministére de 1'Intérieur pour le suivi de la partie financée par
PUE (suivi des termes de la convention de financement, y inclus le cadre de
résultats a atteindre et les actions a mettre en ceuvre). Ce volet I’AT a été engagé
en quasi-totalité.

Dans les secteurs de 'eau et de I'assainissement, de I'énergie, du transport, la BM et la

BAD n’ont généralement pas prévu d’appui au renforcement des capacités.

CJ2.3.2. Mesure dans laquelle les projets d’AT et/ou de renforcement institutionnel
ont fourni des produits de qualité et facilitant la mise en ceuvre des politiques et
stratégies sectorielles

Dans les secteurs ou des projets d’AT et/ou de renforcement institutionnel ont été
mobilisés, ces derniers ont généralement fourni des produits de qualité qui ont
permis d’accompagner Pélaboration et/ou la mise en ceuvre des réformes
sectorielles.

Pour la gouvernance publique, 'accompagnement technique et la stabilité du groupe
d’experts impliqués dans le processus depuis les phases de diagnostic et de conception
(fin des années 1990) jusqu’a la phase d’instruction du PARF (2004 a 2006) pour enfin
aboutir a la mise en ceuvre de la réforme (2006 a 2011) ont joué un role fondamental
dans la facilitation de la mise en ceuvre de la réforme. I’accompagnement technique de
la BM et de 'UE dans la réforme de 'administration publique a contribué a rehausser la
qualité du programme de réformes et a faciliter la mise en ceuvre de la réforme sur ses
trois volets (e.g appui a I’élaboration de CDMT et a la préparation de la LOLF). A
partir de 2007, 'UE a pris le leadership dans la fourniture d’AT dans le cadre de la
réforme de la Loi Organique relative aux lois de finances tandis que la BM s’est
davantage concentrée sur l'administration électronique. Globalement, les appuis
techniques regus ont été positivement évalués par les bénéficiaires.

Pour I’éducation, dans le cadre du programme EDB et de PAENF de la CE, les AT
mobilisées pour 'appui a élaboration des CDMT et d’un modele de simulation ont été
appréciées par les bénéficiaires qui continuent a se servir des outils développés. Dans le
cadre de appui au Programme d’Urgence, en raison des difficultés a la mobiliser, PAT
n’a pas pu jouer le role clef initialement envisagé par les PTF, notamment en termes
d’accompagnement a la maitrise d’ouvrage du programme d’infrastructures scolaires ou
de renforcement de capacités des gestionnaires (notamment dans les AREF).

Pour la santé, les projets d’AT et/ou de renforcement des capacités ont fourni des
produits de qualité, intégrés dans le processus décisionnel du gouvernement et facilitant
la mise en ceuvre des politiques et stratégies sectorielles, tant pour ce qui concerne la
CMB que la mise en ceuvre du Plan d’action du MS dans le cadre du PASS-REDRESS-
P. Méme si la pertinence, la qualité et les résultats des opérations d’AT/RC menées
n’ont jamais été évaluées (appréciation seule de la réalisation de I’étude ou non), ces
appuis techniques ont été percus comme étant la principale valeur ajoutée de ’AB par
les autorités marocaines.

Pour lagriculture, le Ministere n’a pour le moment pas bénéficié d’AT a proprement
patler. 11 a été frustré par le délai de mise en ceuvre de AT de 'UE (tout en
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reconnaissant sa part de responsabilité dans le délai de préparation de cette AT). Par
contre, le Ministere s’est montré tres satisfait de I'aide fournie par la BM dans le cadre
du suivi de son AB.

e Pour 'INDH, les bénéficiaires ont noté que les missions de suivi de 'UE (deux par an)
ont permis de mettre a jour soulever certains dysfonctionnements, qui sont corrigés au
fur et a mesure. Par contre, les différentes études financées n’ont été que peu
appréciées et utilisées par les bénéficiaires.

Etape 1 - Niveau 3
QE3.1 sur la gestion des politiques et leur mise en ceuvre

QE3.1: La formulation des politiques sectorielles, leur financement, leurs
processus de mise en ceuvre, de suivi et de compte rendu aux
populations ont-ils évolué pendant la période ? Dans quelle mesure et
par quels mécanismes les appuis budgétaires ont-ils contribué aux
changements observés ?

Justification et champ de Ia QE

Cette question vise a identifier les changements opérés par le Gonvernement dans la formulation de ses
politiques, lenr budgétisation, lenr mise en wnvre (y compris les allocations et utilisations de ressources
budgétaires) et leur suivi (y inclus le compte rendu de ce suivi aux parties prenantes). Les appuis budgétaires
peuvent influencer la gestion publique par le biais des conditions d'éligibilité et/ on de décaissement des fonds,
par le biais des activités lices aux opérations d'appui (assistance technique) et par le biais du dialogue de
politiques. Les mécanismes penvent étre différents d'un programme a l'antre et d'un secteur a l'antre. Cette
question tentera de distinguer les différents mécanismes par lesquels les appuis budgétaires ont influencé la
gestion publique dans les sectenrs appuyés.
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CJ3.1.1. Formulation des politiques sectorielles

Le paysage des politiques du Maroc a été marqué par une grande richesse de
politiques et stratégies sectorielles qui ne se sont toutefois pas insérées dans une
politique nationale holistique de moyen/long terme.

Le Maroc n’a pas développé de vision de politique nationale de moyen ou long terme
qui permettrait de donner un cadre a I'ensemble des politiques et stratégies sectorielles
qui soit holistique, cohérent (permettant des synergies entre stratégies sectorielles),
harmonisé (dans le temps et les actions), visionnaire et priorisé (par rapport aux
différents axes et secteurs a privilégier). Les documents les plus proches d’une telle
politique sont les discours de sa Majesté le Roi ainsi que la déclaration du
Gouvernement lors de son investiture (déclaration validée par le Parlement) mais ceux-
ci ne forment pas un cadre confédérateur des priorités nationales et sectorielles. II est
donc difficile, a partir de ces documents ou d’autres tels que les lettres de politique de
développement ou les Plans d’Action de T'AA, d’identifier les priorités de
développement pour le Maroc sur la période.

Tel que reconnu par les autorités dans leurs échanges et différentes publications, le
mangque de politique générale de développement n’a pas été compensé par une mise en
ceuvre de politiques sectorielles ou thématiques concertée entre les différents ministeres
qui aurait permis la création de liens intersectoriels et donc de synergies et
d’accroissement de efficacité de la mise en ceuvre des politiques publiques.

Cette absence de convergence entre stratégies sectorielles est notée aussi bien sur le
plan central quau niveau des régions ou la déconcentration (texte de 1979) et la
décentralisation (élan en 1976 avec la Charte communale, réellement lancée en 1996)
n’étaient pas encore tres avancées en fin de période d’évaluation et restées
fragmentaires.

Afin de pallier ce manque d’intégration des politiques sectorielles, le Gouvernement a
récemment créé le Département Ministériel chargé de la gouvernance (Ministére
Délégué auprés du Chef du Gouvernement chargé des Affaires Générales et de la
Gouvernance) qui a le mandat de mettre la gouvernance au cceur de toutes les
politiques sectorielles et notamment de mutualiser les actions, les programmes et les
budgets afin d’accroitre I'efficience des politiques publiques en les faisant converger.

L’existence de politiques sectorielles et leur systématisation dans les différents
secteurs ont permis I’utilisation croissante de ’instrument d’appui budgétaire. Les
appuis budgétaires ont pu ainsi s’adosser a des politiques sectorielles dont
certaines ont fortement évolué au cours de la période.

Dans tous les secteurs ayant bénéficié d’appuis budgétaires, des politiques sectorielles
existent (excepté pour le cas de 'appui ‘Emploi et Compétence) et ont permis a un
nombre croissant de PTF d’intervenir sous la forme d’appui budgétaire (de trois PTF
en 2005 a six PTF en 2012) dans un nombre croissant de secteurs (9 secteurs en 2012
contre 4 secteurs en 2005, voir également QE2.1, CJ 2.1.1).

Dans les domaines de la fiscalité, de la gestion des finances publiques et du secteur
financier, les réformes ont été, plus qu’une stratégie globale définie dans le moyen
terme, une série de mesures de réforme constituant autant de chantiers mis en ceuvre
de maniere séquencée suivant des priorités discutées entre le Gouvernement et les PTF
et formant un ensemble cohérent de réformes structurelles. La stratégie de réforme de
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Padministration publique a ¢été présentée dans les Lettres de Politique de
Développement de 2004 et 2006 du Gouvernement sans pour autant mentionner le
cout des mesures ou le budget a moyen terme prévu. Dans le secteur financier, la
séquence des réformes a fortement été¢ influencée par les événements internationaux.
Dans les domaines sociaux, le secteur de I’éducation a vu le lancement du Plan
d’Urgence en 2009 appelé a accélérer les changements dans le secteur et la formulation
de stratégies pour I’éducation informelle.

Dans la santé, le document « Santé, Vision 2020 » a donné une vision plus systémique
du secteur et a permis une meilleure compréhension de larticulation des différentes
réformes engagées aux différents niveaux. Malgré I'existence du Plan d’Action 2008-
2012, la politique n’est pas clairement exprimée dans un document unique : il existe
plusieurs plans qui constituent plutot un rassemblement d’activités et de programmes.
Dans le secteur social plus largement, I'Initiative nationale du développement humain
(INDH) a été lancée en 2005 pour lutter contre la pauvreté et 'exclusion. La stratégie
de PINDH repose sur des actions multiples dans différents secteurs venant ainsi en
complément et en cohérence avec les politiques sectorielles (santé, éducation, eau et
assainissement).

Dans les secteurs de [lagriculture (depuis 2008 seulement), de l'eau et de
'assainissement, du transport et de énergie, des stratégies et plans d’action budgétisés
existent également, permettant ainsi aux appuis budgétaires de s’adosser a des stratégies
existantes.

Les stratégies sectorielles de la santé et de ’éducation ont été accompagnées de
Plans d’Action et ont été budgétisées sur le moyen terme mais n’ont pas toujours
permis d’obtenir une vision claire des priorités sectorielles. Dans les autres secteurs
les politiques sectorielles n’ont pas toujours été accompagnées de Plans d’action
et/ou d’une estimation du coit de mise en ceuvre.

En éducation, le PU a fait 'objet d’'un cadrage opérationnel et budgétaire de ses

mesures qui a permis de clarifier la répartition des allocations budgétaires par année et

par niveau d’intervention (central, régional et provincial). Le cadrage budgétaire est

aussi traduit, depuis 2009, en un CDMT dont le champ ne couvre pas encore les

activités des BA et SEGMA.

En santé, il existe un Plan d’Action et un CDMT donnant le cadrage budgétaire, mais

qui n’est pas encore utilisé pour réaliser les allocations intra-sectorielles du budget.

En agriculture, le PMV ne dispose pas d’un plan d’action proprement dit mais d’une

enveloppe prédéterminée identifiant le cout total du programme ainsi que la

contribution des fonds publics.

Pour ce qui concerne les réformes de la gouvernance publique et du secteur financier, il

n’y a pas eu d’estimation de cout des réformes excepté pour les mesures fiscales.

Pour 'INDH, il n’y a pas de Plan d’Action a proprement patler puisque chaque projet

est établi sur la base d’initiatives locales ; le cadrage budgétaire global et par programme

est établi pour la période 2006-2010 et des enveloppes budgétaires sont arrétées pour

chaque province.

Enfin on note qu’en éducation comme en santé les priorités stratégiques n’apparaissent

pas clairement :

- en éducation, Papproche opérationnelle est restée fragmentée entre sous-secteurs
sans cadre fédérateur (alphabétisation, PU ‘enseignement scolaire’ avec ENF
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partiellement intégrée, PU ‘Enseignement supérieur’, Formation professionnelle)
et une multitude de projets non coordonnes et se chevauchant parfois ;

- en santé, une pléthore de documents stratégiques (parfois divergents) ont été
développés et, le plan d’action n’étant pas priorisé, il est difficile de trouver une
cohérence d’ensemble et des priorités de tous ces documents; en outre, les
dépenses réalisées ont parfois été contradictoires au regard des priorités affichées
officiellement (ex : le réseau hospitalier a absorbé la majorité de 'augmentation de
personnel, en non le réseau de santé de base (RSSB)).

Hormis pour les cas de la santé et PINDH, la formulation des politiques et
stratégies sectorielles n’a que faiblement impliqué les parties prenantes.

Au niveau global, les autorités marocaines présentent chaque année, lors de la
programmation de la coopération avec les PTF, la stratégie du gouvernement et les
stratégies sectorielles afin qu’un arbitrage soit réalisé en fonction des axes prioritaires
des PTF et des priorités gouvernementales.

Plus en détail au niveau des secteurs :

Alors qu’une forte implication des parties prenantes en éducation avait permis de
formuler la Charte de I’éducation, le PU, développé par un bureau d’études, n’a pas
beaucoup impliqué les représentations syndicales voire les directions du ministere ou
les PTF.

Dans la santé, le MS élabore depuis de nombreuses années des documents stratégiques
basés sur un processus de consultation.

En agriculture, le PMV a été élaboré sans aucune implication des parties prenantes,
excluant et les départements ministériels et la société civile et la population.
L’¢élaboration du PMV s’est déroulée dans une opacité quasi-totale, entre le cabinet du
Ministre et le bureau d’études chargé de la préparation du plan.

Au sein de PINDH par contre, la participation de la population est totale puisque les
projets sont décidés par des comités tripartites locaux rassemblant les représentants
d’¢élus, les représentants d’associations, et les représentants des départements sectoriels.

CJ3.1.2. Qualité du suivi de la mise en ceuvre des stratégies

Tous les appuis budgétaires ont été accompagnés de matrices de mesures
requérant un suivi régulier pour les décisions de décaissement de tranches. La
mesure dans laquelle ce suivi a été basé sur un suivi sectoriel ancré dans les
habitudes administratives, dont le processus est participatif et les résultats sont
rendus disponibles au public et permettent de guider action publique, est variable.

Dans le domaine de la gouvernance et du secteur financier, le suivi a été limité aux
programmes financés par les PTF. Les lois de finance annoncent les nouvelles mesures
mais il n’y a pas de document dédié au suivi de leur mise en ceuvre. Sur la période 2005-
2012 on note un accroissement important de la transparence en matiére de publication
de données fiscales, budgétaires et financieres qui permet au public de suivre et
d’évaluer Paction publique dans ces domaines (publication des lois de finances, des lois
de reglement, du PEFA, etc.). Ceci se traduit également dans une progression
importante du score de ‘Open Budget Index’ depuis 2006, qui note néanmoins une
ouverture minimale du budget: le pouvoir de la législature et des institutions de
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controle dans la surveillance budgétaire est insuffisant et la disponibilité et la lisibilité

des documents ne permet pas une participation du public au processus budgétaire.

* Dans les secteurs de I’éducation et de la santé, des dispositifs formalisés de suivi ont
produit des rapports annuels d’exécution, parfois aux niveaux déconcentrés (par
exemple pour I'alphabétisation).

- En éducation, le systeme de suivi est utilisé par les AREF pour leurs demandes de
transferts de crédits pour lesquels les réalisations doivent étre soumises au
Ministere ; de plus une évaluation bi-annuelle des objectifs (sur la base de
recensements scolaires) est entreprise par les AREF et permet d’infléchir la
gestion si besoin. Le systeme de suivi est encore considéré comme faible par le
MEN, et la connaissance des ressources financiéres au niveau des établissements
scolaires reste tres limitée. En matiere de rendu des comptes aupres des parties
prenantes, le MEN a fait des efforts de transparence de linformation: les
documents du PU et les résultats de ’évaluation nationale des apprentissages sont
disponibles sur son site internet tout comme le recueil statistique annuel. En
revanche, les rapports d’exécution technique et financiere ne le sont pas.

- En santé au contraire, le suivi peine encore a devenir un outil de gestion et de
compte rendu aupres des parties prenantes. 1l n’existe pas de systeme intégré de
mesure de la performance du secteur. Le dialogue mené au cours des réunions
annuelles MS-PTT organisées depuis 2009 ont été assez formelles et n’ont pas
permis un dialogue profond. Le suivi-évaluation s’est plutot fait a travers les
comités de suivi des différents programmes. Les missions de suivi des AB ont
impulsé une meilleure coordination entre les directions techniques du MS (c’est en
effet la principale occasion qu’elles ont d’étre toutes ensembles et de pouvoir
s’exprimer), mais le rapport annuel « Faits saillants de la santé » est encore tres
orienté PTF et ne permet pas de mesurer les progres du Plan d’action 2008-2012
dans son ensemble.

* Dans les secteurs de 'eau, I'habitat et PINDH, le Gouvernement a clairement pris
Iinitiative d’élaboration de systemes d’information et de suivi lui permettant d’orienter
ses décisions afin d’accroitre Iefficience de ses actions.

* Dans le secteur de P'agriculture, il n’est pas clair si le systeme de suivi a été mis sur pied
uniquement pour satisfaire aux besoins des PTF (la création dun Groupe de
Monitoring Stratégique et la tenue annuelle d’une réunion avec les PTF est une
condition de décaissement pour 'UE) : deux PTF (BAD et UE) appuient le systeme de
suivi mais les utilisateurs de statistiques ont noté une dégradation de la qualité des
données publiées depuis le lancement du PMV.

CJ3.1.3. Renforcement du cadre législatif et réglementaire et des capacités
institutionnelles et techniques de mise en ceuvre

Excepté la plupart des programmes dans les secteurs de I’éducation et la sant¢, les

autres programmes d’AB ont donné une place prépondérante aux mesures de

processus comme déclencheurs de leur décaissement (voir CJ 2.2.2 ci-dessus); ces

mesures ont concerné la prise de mesures législatives et réglementaires souvent

accompagnées aussi de mesures institutionnelles.

* La plupart des matrices de décaissement a majoritairement été composée d’indicateurs
de processus. Plus les secteurs ont fait 'objet de réforme en profondeur (administration
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publique, fiscalité, secteur financier, CMB, énergie, eau, habitat), plus la demande des
PTF pour la prise de mesures législatives et réglementaires et parfois de mesures
institutionnelles comme conditions de leur décaissement a été forte.

Au fil du temps, I'accent sur le cadre législatif et réglementaire a pu diminuer en faveur
du suivi de la mise en ceuvre opérationnelle (gouvernance publique, éducation, CMB).
Les mesures requises dans les matrices d’AB ont parfois posé probléeme car elles
requic¢rent la préparation puis I'adoption de lois par le Parlement et suivent donc un
processus sur lequel les services concernés n’ont ni le contrdle, ni le pouvoir (parfois
faisant aussi intervenir de multiples départements ministériels). Néanmoins le taux élevé
des décaissements sur la période (95% des engagements des programmes cloturés ont
été décaissés) témoigne dans lensemble d’une forte satisfaction des mesures
conditionnant les décaissements.

La période 2005-2012 a vu d’importants changements dans les cadres
réglementaires et législatifs des secteurs bénéficiant d’appuis budgétaires.

La plupart des secteurs ont connu un renouvellement et renforcement important de
leur cadre réglementaire et législatif, que ce soit au niveau des finances publiques et de
la fiscalité, de la modernisation en profondeur du secteur financier pour s’adapter aux
exigences internationales (incluant notamment la nouvelle loi bancaire et la nouvelle loi
concernant les statuts de Banque Centrale), ou que ce soit dans les secteurs sociaux
avec notamment la CMB en santé, la mise en place des projets d’établissement et la
restructuration de la formation initiale des enseignants en éducation ou le code de

P'urbanisme dans le secteur de I’habitat.

Néanmoins toutes les mesures requises par les PTF dans leurs matrices n’ont pas pu

étre prises. Ainsi quelques dossiers restant en suspens ont concerné zuter alia :

- Au niveau de la gouvernance publique : 'adoption de la LOLF par le Parlement,
Papplication des textes en matiere de gestion des ressources humaines ;

- Education : déconcentration de la gestion des ressources humaines ;

- BEau et énergie : la BM n’a jamais pu préparer la seconde phase de son programme
d’appui car la plupart des mesures requises n’avaient pas ¢été prises (e.g. pour
Peau: sur 15 actions de type législatif, d’organisation institutionnelle ou
réglementaire, 11 n’ont pas - ou seulement partiellement - été atteints)

Selon les PTF et la société civile, au regard de la mise en ceuvre des programmes sur

plusieurs années, le facteur bloquant le plus saillant concerne la mise en application
effective de ces lois ou textes législatifs qui peut prendre des années. A cet égard, les

PTF ont manifesté en fin de période le besoin de mettre davantage 'accent sur les

résultats plutot que sur les processus (voir aussi QE1.1).

Hormis le cadre législatif et réglementaire, Porganisation et le cadre institutionnels
ont parfois aussi été fortement renforcés dans les secteurs, souvent avec une
importante contribution des PTF sous forme d’assistance conseil, d’assistance
technique ou de projets de jumelage.

Les autorités ainsi que les PTF reconnaissent le role important de I'AT dans la
préparation puis la mise en ceuvre des réformes dans les secteurs : les missions de
conseil pour la préparation des dossiers, puis la présence d’AT ou bien les échanges
avec des institutions jumelées ont apporté le savoir-faire et 'expertise requise pour
concevoir puis mettre en ceuvre les réformes. Une forte demande des départements
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ministériels pour ce type d’appui complémentaire a PAB s’est exprimée tout au long de
la période.

Plusieurs ministeres techniques ont souligné le renforcement de leurs capacités
institutionnelles et techniques que ce soit par les réformes institutionnelles ou les
appuis techniques, les jumelages, les formations recues ou lutilisation de nouveaux
outils de gestion parmi lesquelles la capacité de pilotage stratégique par le biais du
CDMT est souvent évoquée (alphabétisation, ENF, santé). Par contre dans le secteur
de Teau et de I’énergie, le ministére a regretté que rien ne soit proposé pour l'aider a
renforcer ses capacités de maniére a ce quiil puisse mettre en ceuvre les actions et
mesures demandées sous les programmes d’AB.

Lutilité de ces formations ou renforcements de capacité a pu parfois étre remise en
cause, par exemple dans le cas des formations CDMT dans le secteur de la santé qui
n’ont pas débouché sur une réelle utilisation de I'outil.

Enfin on note que les missions de suivi ont aussi permis dans certains secteurs de
contribuer au pilotage stratégique des secteurs (éducation, santé), alors que dans
d’autres (secteur bancaire, CMB) ce sont plutot les connaissances pointues des AT qui
sont appréciées.

Enfin on note que méme si les progres en mati¢re de production du cadre
réglementaire et législatif ont été notoires (en témoignent les décaissements des
AB), il n’en reste pas moins que la mise en ceuvre et Papplication de ce cadre sont
restées en attente .

Les PTF constatent tous que les appuis aux réformes ont bien fait avancer les cadres
réglementaires et législatifs mais que leur application laisse a désirer. On note en effet
que si les matrices d’indicateurs ont surtout mis laccent sur les processus
(réglementations et législations), I'attention donnée aux résultats a été minime dans les
programmes sur la période 2005-2012 excepté dans les secteurs sociaux. On peut
d’ailleurs noter que dans plusieurs cas la BM a interrompu son programme d’appui, le
premier DPL n’étant pas suivi par une volonté continue de réforme (d’autant plus que
les mesures des DPL 2 et 3 sont usuellement plus ambitieuses que celles des DPL1).
Cette constatation est également vérifiée pour les programmes dont la durée est longue
et/ou ou plusieurs programmes se sont succédés : dans ces cas les phases successives
ont visé a concevoir et établir les réformes, puis a les renforcer puis a les approfondir
mais accent est souvent resté sur le processus de la réforme plutdt que ses résultats.

La BM ainsi que I'UE sont toutes deux inquictes du manque de mise en ceuvre des
réformes appuyées par 'AB et la BM est particulierement concernée par le manque
d’attention portée aux résultats de ces réformes. L.a BM envisage de faire évoluer ses
appuis vers des PRR qui sont des programmes d’appui dont les décaissements sont
ciblés sur 'achévement de certains résultats. Alors que 'UE a adopté une approche
semblable de calcul de paiement pour le programme RSA (€1 million par mesure
satisfaite, toutefois payable par tranche de panier de mesures et non pas par mesure),
les mesures restent de 'ordre de 'adoption et non de la mise en ceuvre effective.
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CJ3.1.4. Contribution des appuis budgétaires a ’évolution constatée

Les programmes d’appui budgétaire ont fortement contribué a préparer un nouveau
paysage législatif et réglementaire dans les secteurs ou les réformes nécessitaient
ces changements, méme si ce nouveau cadre n’a pas encore été systématiquement
mis en application.

Dans tous les secteurs, d’importantes évolutions du cadre réglementaire et législatif ont
pris place grace aux appuis budgétaires qui ont utilisé la prise de ces mesures comme
déclencheurs des décaissements d’AB afin d’établir un cadre propice a la mise en ceuvre
des politiques publiques.

Les conditionnalités de 'AB n’ont cependant pas eu d’effet « mécanique » sur les
réformes — d’autant que la déconnexion entre le processus budgétaire et les AB n’a pas
nécessairement donné aux ministeres sectoriels les moyens suffisants pour atteindre les
résultats escomptés. Malgré tout, si les réformes étaient largement appropriées et
portées par le gouvernement marocain, les conditionnalités de I’AB et le dialogue de
politiques qui les a accompagnées ont parfois eu un effet d’accélération.

€s via les conceptions de leuts programmes d’appui ou leur suivi, ont parfois
Les PTF, 1 t del g d’ 1 , ont {
joué un réle considérable dans I’appui a I’élaboration des politiques publiques ; par
leur suivi, les PTF ont également aidé les autorités a maintenir le cap de leurs

’ g P
réformes.

Dans les domaines de la fiscalité, de la gestion de l'administration et des finances
publiques et du secteur financier, les PTF — via les équipes d’experts fournies — ont été
déterminants dans 'accompagnement des autorités pour la conception des réformes :
les PTF ont été intimement associés aux études de diagnostic, conceptions et mises en
ceuvre des différentes mesures de réforme des la fin des années 1990.

Dans le secteur financier, méme si les appuis ont été bien recus et les conseils
techniques utiles, la Banque Centrale aurait de toute fagon, avec ou sans appui, mis tout
en ceuvre pour restructurer le secteur et adopter les principes de Bale I puis II.

Dans certains autres secteurs (eau & assainissement, énergie), la volonté et la marge de
manceuvre politique des autorités a ¢été moins évidente, demandant alors des
conditionnalités fortes a travers les matrices pour ‘forcer’ la prise de mesures dans un
temps donné.

Enfin, dans plusieurs secteurs (tels que fiscalité, santé, eau, énergie, transport), les
mesures de processus liées a l'amélioration du cadre juridique, réglementaire et
organisationnel des secteurs, le suivi des secteurs et le dialogue accompagnant la mise
en ceuvre des appuis budgétaires ont permis aux autorités de consolider leurs stratégies
sectorielles, de maintenir le cap des réformes (appui a des mesures parfois
politiquement difficiles), d’attirer 'attention sur des points spécifiques accélérant ainsi
P'action des autorités et de prendre en compte les expériences internationales. Ils n’ont
pas par contre pleinement rencontré leur objectif de renforcer les systemes de suivi
sectoriels existants puisque les demandes des PTT ont souvent permis la mise sur pied
de systéemes et mécanismes de suivi qui ont été principalement limités a leur fournir des
données plutdt que d’informer la prise de décision des ministéres. A titre illustratif,
dans le cas de I’éducation, les ABS ont eu un réle décisif dans la production du rapport
technique et financier de mise en ceuvre du PU. Cependant, les appuis des PTF n’ont
pas suscité de dialogue sur la qualit¢ de ce rapport, son adéquation aux demandes
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d’information internes a ladministration, la qualité/fiabilité des statistiques: il est
largement resté un outil tourné vers le besoin d’information des PTT.

Etre P’objet d’un appui budgétaire a permis occasionnellement au ministére
bénéficiaire de renforcer sa position lors des arbitrages budgétaires — mais dans la
plupart des cas, n’a pas permis aux ministéres d’obtenir des fonds additionnels,
méme quand les mesures demandées par les programmes d’appui budgétaire
occasionnaient des cotits supplémentaires.

Dans le secteur de ’éducation, les appuis ABS ont contribué, en marge de 'engagement
politique de haut niveau en faveur de ce secteur, a renforcer la force de négociation du
ministere aupres du MEF. Cet impact a été décisif dans les cas de TENF et de ’Alpha
en raison de I'additionnalité des appuis UE. En revanche les appuis des PTF n’ont pas
favoris¢é de démarche vers une meilleure compréhension des problématiques
sectorielles de financement : 'absence de revue de dépenses publiques (sectorielles) ou
de discussion sur un CDMT sectoriel articulé a un CDMT macro. Or les
problématiques sectorielles ont des implications budgétaires importantes notamment
dans un contexte de massification/généralisation.

Contrairement au secteur de I'éducation, qui semble s’étre réellement approprié 'AB,
I'appropriation de ’AB par le point focal dans le secteur de la santé n’est pas bonne et
la DPRF s’affiche méme relativement contre ’AB, lui reprochant de faire peser des
obligations sur le MS (conditionnalités a remplir, indicateurs a atteindre, mobilisation
des équipes lors des missions de suivi) sans qu’il recoive des ressources suffisantes. En
santé comme en administration publique, les appuis budgétaires n’ont pas eu d’effets
sur la capacité des ministéres a négocier leurs budgets avec le ministére des finances
lors des arbitrages budgétaires.

L’appui budgétaire a pu contribuer de manié¢re importante a 'amélioration des
cadres de concertation sectorielle, ou méme parfois les initier :

I’AB est bien percu par les PTF car il a fourni une opportunité de travailler ensemble
au niveau du dialogue, en toute transparence, et d’adopter une approche sectorielle
harmonisée. IAB a en effet permis de mieux travailler ensemble, tant au niveau du
dialogue sur diverses politiques que des appuis techniques qui sont fournis ensemble en
toute complémentarité entre les PTF (ceux qui ont plus de compétences techniques et
ceux qui ont plus de fonds).

Dans certains secteurs, les opérations d’AB ont aussi favorisé la mise sur pied d’organes
de coordination entre directions et/ou agences nationales plus largement (CMB, santé,).
Cette coordination intra-sectorielle et intersectorielle est vue par les autorités et les PTF
comme une véritable valeur ajoutée de 'AB et est d’autant plus cruciale que I'aspect
convergence de politiques a été manquant au Maroc (voir aussi QE1.1). A titre
illustratif, alors que ’AB n’a pas renforcé la capacité du MS a négocier son budget lors
des arbitrages budgétaires avec le MEF, il a contribué a accroitre le dialogue au sein
méme de 'administration.
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QE3.2 sur la gestion des finances publiques et I'administration publique

QE3.2 . Lefficacité de la gestion des finances publiques et de I'administration
publigue a-t-elle été accrue ? Dans quelle mesure et par quels
mécanismes les appuis budgétaires ont-ils contribué aux
changements observés ?

Justification et champ de Ia QE

Cette question appreécie les changements opérés par le gonvernement en vue de moderniser I'administration
publique, tant an nivean de la gestion des finances publiques que de la gestion des ressources humaines et de
la consolidation de la masse salariale. Elle convre également le processus d'amélioration de la gonvernance
publigue, a travers le renforcement de la démocratie budgétaire (roles du Parlement et de la société civile).
Elle analyse la mesure dans laguelle ces changements sont liés anx programmes d appui budgétaire.

CJ3.2.1. Amélioration de la performance de la gestion des finances publiques et de
Pefficacité de Padministration publique

" Les principales observations du PEFA sont détaillées en annexe 4 (Appendice 1 du
contexte de la gouvernance publique). I’évaluation de la performance est jugée
globalement bonne pour la crédibilité du budget, ’exhaustivité et de la transparence du
budget, la budgétisation basée sur les politiques publiques, la prévisibilité et le controle
de I'exécution du budget, et la comptabilité et 'enregistrement de 'information. Elle est
plus critique concernant les rapports financiers, et la surveillance et la vérification
externes. I’évaluation ne confirme cependant pas tous les jugements du PEFA:
concernant la budgétisation basée sur les politiques, évaluation montre au contraire
qu’il n’y a pas eu de stratégie globale permettant d’identifier des secteurs prioritaires et
que les ministeres techniques n’ont pas négocié leur budget.

» Les réformes en maticre de gestion des finances publiques au Maroc se sont inscrites
dans le contexte du PARAP appuyé par la BM, la CE et la BAD depuis 2004 (puis dans
la lignée du PARAP dans le cadre du PARGEF de la BAD et FHAKAMA de
IPUE/BM ptéparé en 2012). Par 'accompagnement de réformes structurelles fondées
sur un changement de culture, de principes et de méthodes, le PARAP a visé a
moderniser I'administration publique en suivant trois axes d’intervention : la réforme
des modalités de programmation et d’exécution des budgets, la réforme du systeme de
gestion des ressources humaines et la maitrise de 'évolution de la masse salariale. Il a
comporté deux phases : une premicre phase pilote (2004-2007) et une seconde visant a
consolider les résultats atteints (2008-2012). Un quatricme axe, portant sur
I'administration électronique, a été ajouté en 2008. Des avancées importantes dans le
cadre du PARAP ont été enregistrées au cours de la période :

- Concernant la réforme de la programmation et de l'exécution des budgets,
d’importants efforts ont été réalisés pour axer les budgets sur la performance, et
pour concevoir une méthodologie d’élaboration des CDMT et la tester sous
forme pilote aupres d’une grande partie de 'administration. Ceci étant, la
programmation budgétaire pluriannuelle et les CDMT n’ont a ce jour pas été pris
en compte dans le processus de préparation du budget. Le processus de
déconcentration a été entamé mais est resté fragmentaire. Des avancées
importantes ont seulement été notées dans enseignement avec la création des
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AREF comme entités autonomes qui disposent d’un budget et d’un pouvoir
décisionnel  limité sur leurs ressources humaines (la gestion des
recrutements/déploiements a été maintenue au niveau central) et plus modestes
dans I’équipement. Il s’est retrouvé de surcroit dépendant de I'avancement du
projet de régionalisation avancée (entamé en 2010 ; textes toujours en cours en
2013). Les capacités de 'IGF et des IGM a conduire des audits de performance —
réalisés dans 22 ministéres- ont été renforcées. Le systeme GID (qui couvre le
BGE, les SEGMA, et les CST) a ¢été généralisé aux niveaux centraux et
déconcentrés en 2010, et a ’ensemble des collectivités territoriales en 2013. Enfin,
le projet de nouvelle Loi Organique des Finances (LOF) a été préparé; sa
présentation au Parlement, initialement attendue en 2011, a été reportée -du fait
d’évolution dans les priorités politiques (suite a la Constitution de 2011) et de
changements au sein du gouvernement en 2013- et devrait se faire courant 2014.
Concernant la gestion des ressources humaines, des outils modernes ont été
développés (REC, GPEEC) et testés par l'administration. La nomenclature
commune de classification des emplois couvre 90% des fonctionnaires.
I’harmonisation des statuts de la fonction publique a progressé (réduction du
nombre de statuts de 68 a 48) mais la réforme du statut général de la fonction
publique n’a pas eu lieu. Le Sénat a adopté en février 2011 (aprés cing ans) une loi
modifiant ce statut mais les décrets d’application n’ont pas encore été publiés. Les
réformes visant a établir un systeme de rémunération plus équitable ont fait 'objet
d’une étude réalisée en 2011. Concernant la formation continue, une stratégie de
formation continue a été présentée en 2009 au Conseil supérieur de la fonction
publique, et des avancées ont été enregistrées dans certains ministeres (MEF,
Transports, Equipement).

Concernant le controle de la masse salariale, des progrés importants ont été
réalisés, celle-ci ayant diminué de 11,7% du PIB en 2005 a 10,2% du PIB en 2010.
Ceci étant, les pressions subies par le gouvernement suite aux manifestations
sociales de 2011 ont résulté en une hausse de la masse salariale en 2011. Les
probléemes d’inadéquation du personnel sont restés importants. Par ailleurs, le
controle de la masse salariale a fait peser des contraintes sur certains secteurs,
dont celui de la santé qui a souffert d’une pénurie criante de ressources humaines,
doublée d’un systeme peu adéquat pour motiver les personnels en place a
travailler dans les zones difficiles et enclavées.

Concernant I'administration électronique, de nouveaux services électroniques et
des applications ont été créés et contribuent a améliorer la transparence et
Ienvironnement des affaires.

» La réforme de la fiscalité¢, démarrée au milieu des années 1980, a permis d’atteindre des
résultats tres positifs a la fin des années 1990 mais les progres se sont ensuite faits plus
lents. Une nouvelle vague de réformes entreprises apres les premicres assises de la
fiscalité en 1999 et accompagnées et appuyées par 'UE a partir de 2005 avec le PARF
ont permis lintroduction de mesures de simplification, de rationalisation et
d’harmonisation dans le domaine fiscal :

Réforme des droits d’enregistrement en 2004 ;

Amortce de la réforme de la TVA en 2005 ;

Elaboration du livre des procédures fiscales en 2005 ;
Elaboration du livre d’assiette et de recouvrement en 2006 ;
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Regroupement des textes fiscaux dans un méme volume : le Code Général des
Impots édité en 2007 ;

Intégration de la taxe sur les actes et conventions dans les droits d’enregistrement
en 2008 ;

Elaboration de la note circulaire globale publiée finalement en 2011.

Parmi ces mesures, les PTF (et notamment 'UE et le FMI) ont particulicrement appuyé la
simplification et 'extension de la TVA, la gestion du contribuable (IR et IS), les bonnes
pratiques pour la fiscalité des entreprises et les mesures pour assurer la neutralité fiscale
(dont les dépenses fiscales et I'assujettissement du secteur agricole a 'impot ont représenté
un dossier particuliecrement difficile au vu des droits acquis).

Au niveau sectoriel :

" Globalement, en maticre de gestion budgétaire, 19 départements ministériels avaient
préparé des CDMT fin 2011, dont ceux de la Santé, de la Péche, de 'Equipement et du
Transport, de ’Eau, de ’Education, de I'Enseighement supérieur, de ’'Habitat et de
I'Urbanisme. Mais ces CDMT ont gardé un caractere pilote, ne sont pas contraignants,
ne font pas systématiquement l'objet d’un glissement annuel et ne s’inscrivent pas en
cohérence avec une programmation budgétaire pluriannuelle globale. La réforme de la
LOF devrait permettre I'introduction d’une programmation budgétaire pluriannuelle.

= Dans le secteur de I’éducation :

en matiere de gestion budgétaire, des CDMT ont été élaborés pour le PU, le sous-
secteur Alphabétisation (Ia DCLA), et PTEDB, sans qu’il existe un CDMT du
secteur de ’éducation dans son ensemble. Le CDMT a conservé tout au long de la
période un caractere formel, étant élaboré en paralléle a la préparation du budget.
De plus, des améliorations ont été enregistrées pour les aspects de GFP du
processus de déconcentration/décentralisation: la modernisation de la
gouvernance des AREF, un des axes clefs du dialogue de politiques, a constitué
une des avancées les plus notables impulsée par un dialogue politique renforcé
entre le MEN, le MEF et les PTF (par exemple mise en place des cellules d’audit
interne dans les AREF, mise en place du SIBAREF, syst¢eme informatisé de
gestion budgétaire et financiere).

En matiere de gestion des ressources humaines, le MEN a adopté un plan d’action
stratégique de gestion des ressources humaines 2009-2012 qui couvre la
décentralisation, le redéploiement, la mobilité, Poptimisation et la stabilité des
ressources humaines. Des formations ont été organisées pour les cadres
administratifs au niveau régional et provincial mais celles-ci ont été jugées
insuffisantes par les rapports de suivi des PTF; la formation continue des
enseignants, réalisée au cours de la période 2009-2011, a été suspendue, ses
modalités d’organisation étant en cours d’organisation ; la formation initiale des
enseignants a eu lieu.

®»  Dans le secteur de la santé :

En maticre de gestion budgétaire, un premier CDMT a été élaboré pour la période
2007-2009 et a été actualisé chaque année (sauf en 2013). Les mécanismes de
collecte et d’exploitation des données nécessaires a la production du CDMT
année apres année selon les directives du MEF ont été mis en place, et un manuel
de procédures a été produit. Le MS a fortement investi dans le développement de
Poutil CDMT au cours des derni¢res années, de pair avec la planification triennale
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au niveau régional. Ceci étant, le CDMT n’est pas devenu un instrument de
programmation budgétaire. Il est notamment difficile d’effectuer un partage des
budgets selon les grands axes du Plan d’Action. D’autre part, le COMT n’integre
pas certains financements spécifiques du secteur de la santé. Par ailleurs, les
réformes en maticre de GID ont affecté le secteur : (i) la contractualisation entre
le niveau central et les services déconcentrés a permis aux administrations
déconcentrées, sous controle du niveau central, de gérer sous leur responsabilité
les ressources techniques, humaines et financiéres mises a leur disposition dans les
limites de leur compétence territoriale ; et (ii) la globalisation des crédits a permis
aux services déconcentrés de gérer les crédits délégués avec la possibilité de
transfert d’une ligne budgétaire a I'autre.

- En maticre de gestion des ressources humaines, le nombre du personnel de santé
a connu une forte augmentation au cours de la période d’évaluation, mais le
personnel de santé connait ceci étant une pénurie, en particulier dans les zones
rurales. I’inadéquation de la politique des ressources humaines au regard des
attentes de la réforme du systeme de santé est soulignée.

CJ3.2.2 Amélioration dans la répartition des allocations et dépenses budgétaires

Les effets directs des montants d’AB sur le processus budgétaire sont difficilement
appréhendables du fait du manque de lien direct entre les AB d’une part et les
allocations budgétaires d’autre part. De plus, 'image d’attributions budgétaires
sectorielles est a nuancer au Maroc par le rdle, parfois important, des ressources
propres ou affectées qui transitent via les CST et les SEGMA et BA (par exemple en
santé et transport). Notons enfin que P'importance des montants d’appuis
budgétaires regus par le Maroc durant la période 2005-2012 est toute relative
(environ 40 milliards de Dirhams sur la période ou 1,8% des dépenses totales du
BGE ou 2,8% des dépenses de fonctionnement et d’investissement). L’intérét des
appuis budgétaires pour le Maroc ne se trouve donc pas dans les apports financiers
mais dans d’autres aspects de ’appui budgétaire.

NB : La présentation des dépenses budgétaires an Maroc permet de distinguer (i) les dépenses de
Sfonctionnement, incluant les salaires, le matériel et les dépenses diverses et les charges communes, (ii) les
investissements (avec une distinction entre les investissements de l'année | les crédits de paiement — CP — et
les crédits d’engagement des années sutvantes — CE) et (ii7) les antres charges de I'Etat dans lesquelles nous
avons regroupé aussi bien les charges lices a la dette publique (intéréts et amortissements) que les dépenses
des Comptes Spécianx: dn Trésor (CST) et les dépenses d'exploitation et d'investissement des SEGMA et
BA, puisque ce sont des dépenses sur lesquelles le Ministere des Finances a, a priori, peu de prise.
» J’analyse des dépenses budgétaires® montre les évolutions suivantes au cours de la
période 2005-2012 :
- La part prépondérante des dépenses publiques revient aux «autres charges de
I'Etat » (35,4% des dépenses totales de 'Etat en moyenne sur 2005-2012). Parmi
celles-ci, les charges liées a la dette représentent un peu plus de la moitié de

4 Tous les calculs présentés ont été effectués sur la base des données des Lois de Finance 2005 a 2012, des Lois de
reglement 2005 a 2009 et, pour les réalisations de 2009 a 2012, les chiffres provisoires non audités ont été tirés des
Bulletins Mensuels des Statistiques des Finances Publiques produits par la TGR pour les années 2010, 2011 et 2012.
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I'ensemble, puis viennent les Comptes Spéciaux du Trésor (environ 45% des
autres charges sur 2005-2012) puis enfin les charges liées aux SEGMA et BA qui
ne représentent quune trés faible part du total (2% des autres charges sur la
période). A rappeler que les charges liées aux CST et SEGMA sont financées par
des recettes affectées aux CST et SEGMA.

- Le second poste important de dépenses publiques est celui des salaires, qui ont
représenté 28% des charges totales de 'Etat en moyenne sur la période 2005-
2012. Les charges de fonctionnement des ministéres ne sont que modestes,
représentant sur la période en moyenne 8,4% des dépenses totales.

- Les dépenses publiques en faveur des investissements ont représenté en moyenne
sur la période 14% des dépenses totales avec un pic en 2009 a 20% des dépenses.

- Enfin, les charges communes, qui ne sont pas par définition attribuées a un
secteur ou ministere spécifique, sont tres importantes au Maroc puisqu’elles
représentent une part importante et croissante de 'ensemble des dépenses (20,4%
en 2012 contre 12,1% en 2005). Les charges communes incluent principalement
les transferts a la Caisse de compensation (laquelle finance les subventions aux
produits alimentaires et pétroliers) et a la Caisse de retraite.

* Les montants d’appuis budgétaires ont représenté, en moyenne sur 2005-2012,
I'équivalent de 2,8% des dépenses de fonctionnement et d’investissement de I’Etat ou
1,8% de ses charges totales. Sur base annuelle, les décaissements d’appui budgétaire ont
représenté au mieux 4,4% des dépenses de fonctionnement et investissement du
Budget Général de PEtat (BGE) en 2005 et le niveau le plus bas a été atteint I'année
suivante avec 1,3% de ces dépenses. En terme de poids dans le PIB, les appuis
budgétaires ont représenté Iéquivalent de 0,7% du PIB sur 2005-2011, avec un point
culminant en 2005 (1,1% du PIB) et un minimum en 2011 (0,3% du PIB).

*  Alors qu’il est communément accepté que les appuis budgétaires devraient augmenter
en principe les dépenses discrétionnaires du Gouvernement, on constate que
I’évolution des appuis budgétaires ne suit pas les mémes courbes d’évolution que les
dépenses de fonctionnement hors salaires (dépenses de matériel et diverses et charges
communes) et les dépenses d’investissement. Ce résultat n’est pas totalement
surprenant puisque sur le début de la période (2005-2006) le Maroc avait des surplus
budgétaires (équivalents a 5,1% du PIB en 2005 et 1% du PIB en 2000), et des déficits
légers en 2007 et 2008 (de I'ordre de 2-2,6% du PIB). Ce n’est qu’a partir de 2008 que
les pressions se sont faites sentir sur ’équilibre budgétaire : les déficits se sont accrus de
0,2% du PIB en 2009, a 8,5% en 2010 et 9,6% en 2011. Pendant ces trois années, les
décaissements d’appui budgétaire se sont aussi accrus mais leur part est restée somme
toute marginale lorsque mesurée contre le déficit budgétaire ou le PIB (de 0,8% a 1,1%
du PIB, couvrant ainsi 12% du déficit budgétaire en 2009, 8,8% en 2010 et 11% en
2011).

* Néanmoins, dans une situation telle que celle du Maroc, ou une partie importante des
ressources est affectée (les CST discutés ci-dessus qui représentaient 23% des
ressources budgétaires totales en 2012 par exemple), et une autre partie est utilisée pour
financer des dépenses soit incompressibles (telles que le service et 'amortissement de la
dette), soit de nature fortement politique (les subventions via la Caisse de
Compensation), soit simplement prédéterminées par des engagements précédents (cas
d’une large part des investissements), un apport de ressources non affectées, méme de
montant modeste, peut donner un important outil d’allocation a la marge pour le
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Ministere des Finances. Pour vérifier si cela a pu étre le cas au Maroc, nous avons
estimé les dépenses discrétionnaires annuelles. Les AB sont estimés avoir pu contribuer
pour 3% des dépenses discrétionnaires dans le moyen terme ou 10,5% des dépenses
discrétionnaires dans le court terme ce qui rend les AB beaucoup moins marginaux
dans leurs apports au processus d’allocation budgétaire, méme a la marge (dépenses
discrétionnaires). On note par ailleurs que les dotations budgétaires a I’ensemble des
secteurs ayant pu (d’une manicre notionnelle) bénéficier d’appuis budgétaires ont vu
leur part relative dans 'ensemble des dépenses de fonctionnement et d’investissement
diminuer sur la période, de 39,5% en 2005 a 36,5% en 2012. Le secteur le plus
important en matiere d’allocations de dépenses publiques reste I’éducation, méme si
son importance a fléchi ces derniéres trois années. Les seuls secteurs ayant gagné en
importance relative sont ceux de lagriculture et de lindustrie/commerce qui ont
effectivement bénéficié d’appuis budgétaires mais pas forcément plus que les autres
secteurs. L’accroissement de fonds mis a disposition du budget par le biais des AB n’a
donc pas engendré un accroissement des allocations dans les dépenses des secteurs
soutenus. Les entretiens menés ont confirmé que les allocations de postes budgétaires
ont fait 'objet d’un arbitrage au plus haut niveau du Gouvernement. Les ministéres
sectoriels ont eu peu de poids lors du processus d’arbitrage budgétaire. La plupart des
ministéres ont été sensibilisés aux principes de la GAR mais leur degré d’appropriation
et d’utilisation a été variable en fonction des secteurs : ce sont surtout le MEF et le
secteur Education qui en ont fait le plus usage. De surcroit, les CDMT n’ont pas
réellement été utilisés lors de Parbitrage et n’ont pas permis aux ministeres sectoriels
d’avoir plus de poids lors des négociations budgétaires.

= Par ailleurs, certains ministéres ont rencontré des difficultés de mise en ceuvre des
mesures prévues sous les matrices des AB liées a I'absence de budget prévu pour ces
mesures. Ceci a notamment été le cas du Ministere de la Modernisation et de la
Fonction Publique, ou du MEMEE ou les Directions sectorielles concernées par les
mesures n’ont pas percu plus de fonds (ni de moyens techniques et humains
supplémentaires) alors que leurs taches ont été alourdies. Par contre, le fait d’étre
appuyé par les AB a incité ces directions a se réformer et a accroitre les performances
de leurs services pour l'obtention de fonds par le MEF. I’observation des montants
totaux des dépenses budgétaires réalisées par ministere ayant bénéficié d’appuis
budgétaires sur la période 2005-2012 ainsi que des montants d’appuis budgétaires
montre également qu’il n’y a pas de relation entre les montants apportés par les PTTF et
les montants regus et consommés par les ministeres.

Plus en détail pour les secteurs de 'éducation et de la santé :

* Le secteur de I'éducation a bénéficié de ressources importantes tout au long de la
période d’évaluation (de 'ordre de 6% du PIB, et 15% a 20% des dépenses budgétaires
totales). II a joui d’'une position relativement favorable dans ses relations budgétaires
avec le Ministere des Finances. I’engagement politique fort sur le PU s’est traduit par
I'amélioration de la marge de manceuvre des départements ministériels de I’éducation
vis-a-vis du MEF. Dans le cas de TENF et de I'alphabétisation, jusque 2013, la lettre de
cadrage du MEF a intégré des instructions spécifiques pour les deux sous-secteurs,
sighe d’une reconnaissance institutionnelle. On peut aussi noter que les montants
d’appui budgétaire dans ces deux sous-secteurs sont additionnels a leurs budgets. Les
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informations relatives aux criteres d’allocation des ressources entre régions (mais aussi
délégations et établissements scolaires) sont trés minimes et cette problématique est
restée un point non traité dans le cadre du dialogue de politiques des PTF (le CDMT
reste par exemple non sectoriel : un CDMT existe pour chacun des sous-secteurs).
Concernant le secteur de la santé, on ne peut pas conclure a une amélioration dans la
répartition des allocations et des dépenses budgétaires en fonction des objectifs
stratégiques, vu qu’il demeure d’importantes disparités dans I'allocation des ressources
entre milieux et régions. Signalons d’emblée qu’il est difficile d’avoir une vision claire et
exhaustive du financement public de la santé car le secteur public se caractérise par la
multiplicité des intervenants (AMO, RAMED, IMO, MS, PTF, etc.) et, en général, la
faiblesse de concertation, coordination, harmonisation et complémentarité entre leurs
activités. La part de la Santé dans le budget général de I'Etat (BGE), de méme qu’en
pourcentage du PIB, est faible et n’a quasiment pas augmenté sur la période
d’évaluation. En moyenne, le budget du MS a augmenté de 7,6% par an de 2005 a
2012, mais ceci cache par exemple quelle n’a été que de 4,1% en 2011. Les dépenses de
personnel ont représenté la majorité du budget du MS sur la période (56% en 2012).
Notons cependant un rééquilibrage en fin de période entre les dépenses de personnel et
de matériel. Par ailleurs, le taux de consommation des crédits du MS est faible, en
particulier pour l'investissement — ce qui dissuade le MEF d’augmenter le budget du
MS, alors que les besoins d’augmentation des dépenses de personnel sont importants.
Une réforme a visé a définir des critéres équitables d’allocation budgétaire en vue de
faciliter les arbitrages entre provinces (avec 'appui du REDRESS et REDRESS-P de
IAFD). Les criteres ont été définis et testés dans la région de Taza-Al Hoceima-
Taounate mais ces criteres n’ont pas encore été appliqués. La 5° mission de suivi du
PASS-REDRESS-P de 2012 note la mauvaise répartition des moyens disponibles dans
le secteur de la santé entre les secteurs public et privé et a 'intérieur du secteur public,
au détriment des zones rurales. En termes d’allocations de crédits du MS a ses
structures, ce sont les hopitaux (y compris les CHU dans les principales grandes villes
marocaines) qui sont les premiers bénéficiaires, au détriment du réseau des soins de
santé de base. La majorité des dépenses régionales sont allées vers les régions de
Casablanca, Fés et Rabat.

CJ3.2.3 Accroissement du réle du Parlement et de la société civile dans le domaine
budgétaire

Le role du Parlement dans le domaine budgétaire s’est accru depuis la derniére
Constitution sur la formulation et ’exécution du budget mais ’examen du projet de
loi de réglement n’a pas donné lieu par le Parlement a des auditions approfondies,
ni a la formulation de recommandations. L’implication de la société civile est restée
marginale.

Le rapport PEFA de 2009 juge l'exhaustivit¢ des informations contenues dans la
documentation budgétaire bonne. Cette assertion est cependant mise en cause par le
score et les commentaires de 1*Open Budget Index’ (sur les 8 documents budgétaires
standards qui devraient étre publics, seuls 2 ou 3 documents le sont effectivement au
Maroc). Le format de publication des morasses budgétaires (pdf) ne facilite pas
Iexploitation des données. Enfin, les budgets citoyens, produits en 2012 et 2013, sont
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publiés a une date qui ne permet pas de débat citoyen au moment de la discussion
officielle de la Loi de Finances.

" Les organes de controle sont en place (Cour des Comptes, IGF et Parlement) et
exercent un controle tel que suit :

- La Cour des Comptes exerce un controle relativement indépendant. Initialement
centrée sur la régularité comptable, elle a opéré un tournant stratégique en 2003
avec la responsabilité de réaliser des audits de performance de plusieurs ministeres
ainsi que des collectivités locales. Elle exerce un contrdle externe sur la gestion et
lutilisation des fonds publics, a travers la vérification de Pexactitude des états
tinanciers, de la régularité financiere des opérations de I’Etat, des établissements et
entreprises publics et évaluent, pour les organismes les plus importants, la fiabilité
et la pertinence des systemes de controle interne. Elle rend public son rapport
d’activité pour une année budgétaire environ douze mois apres la fin de celle-ci.

- Par ailleurs 'IGF, créée en 1960, a une mission d’audit. Rattachée au MEF, elle
connait néanmoins une certaine indépendance. I’IGF a connu une évolution de
ses missions : missions classiques d’inspection (1960’s, 70’s), audit (1980’s), et
apres 2000, missions d’études et d’évaluation de programmes de politiques
publiques (évaluation du Plan Azur, étude sur la compensation, sur le foncier de
I'Etat).

- Le controle parlementaire s’est exercé sur la formulation et I'exécution des
budgets selon des procédures établies et respectées. Par contre, 'examen du projet
de loi de reglement n’a pas donné lieu par le Parlement a des auditions
approfondies, ni a la formulation de recommandations. Le Parlement a vu son
role s’accroitre depuis la derniere Constitution, en particulier sur deux volets :
renforcement du réle du Parlement en tant que représentant de la population (r6le
de contrdle) et renforcement par la LOF, projet de loi toujours en attente en
octobre 2013 du fait des changements au sein du gouvernement qui ont impliqué
un report additionnel. Des carences subsistent sur le role du Parlement avant et en
cours d’¢élaboration du budget ainsi que durant I'exécution du budget. Le réle du
Parlement reste restreint au niveau du controle ou sur les amendements a la loi de
finances (ne peut pas augmenter les dépenses). Les modifications qu’il peut
apporter portent sur I'aspect fiscal principalement (volets recettes et dépenses)
mais il ne discute pas du niveau des dépenses. L’évaluation des politiques
publiques, qui ressort de la compétence du Parlement, n’a par ailleurs pas
commencé au Maroc. Le Parlement manque de compétences (e.g. insuffisance de
cadres de niveau suffisant au sein du Parlement) pour mieux évaluer I'impact des
amendements ou des politiques publiques sur la population. Alors que le budget
fait Pobjet de modifications en cours d’exécution (par virements et transferts), il
n’y a ceci étant pas de loi de finances rectificative au Maroc et, de surcroit,
beaucoup de parlementaires manquent de capacités pour analyser les
modifications profondes en cours d’exécution du budget.

- Le projet de nouvelle Loi Organique des Finances vise 'accroissement du role du
Parlement dans le domaine budgétaire, et plus largement la promotion de la
participation et la reddition des comptes.

- Les entretiens ont également révélé que le degré d’implication de la société civile
dans la formulation et le suivi de I'exécution du budget a été faible.
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Plus en détail pour les secteurs de I’éducation et de la santé :

* Dans le secteur de I’éducation, la connaissance des ressources (financicres et en nature,
y compris frais de scolarisation payés par les parents) au niveau des établissements
scolaires reste tres limitée. Selon le rapport African Education Wateh (2010 : 11), pres de
80% des écoles au Maroc n’affichent pas d’informations financicres.

* Au niveau du secteur de la santé, les priorités de la politique sectorielle santé sont
présentées au Parlement mais seulement en arabe, ce qui n’incite pas au dialogue avec
les PTF. Un aspect primordial de la gouvernance a trait au role des différents
intervenants du systeme de santé, y compris 'implication de la société civile et du
secteur privé dans la réforme de santé. Le Plan d’action 2008-2012 du MS a défini
comme premier axe le repositionnement stratégique des différents intervenants dans le
domaine de la santé. La Loi-cadre 34-09, qui constitue un document précurseur et a
anticipé les dispositions de la Constitution de 2011, modernise le systéme en instituant
le droit a la santé et fonde I’action sanitaire publique sur des principes de solidarité,
égalité d’acces aux soins, équité d’allocation, complémentarité intersectorielle et
approche genre. Outre le cadrage de loffre de soins, elle ouvre la possibilité de
partenariats privé-publics avec l'offre privée mais aussi les ONG et I'inclusion de ces
derniers dans les dispositifs de subventionnement de I'acces aux soins. La nouvelle
constitution a consacré 'approche fondée sur le droit a la santé (art 20 et 31). Le MS
met des lors I'accent sur les services rendus a la population et en particulier sur la
réactivité, I'accueil, la communication et la participation des usagers. Ceci a été renforcé
a la suite de la Conférence nationale de 2013.

CJ3.2.4 Contribution des programmes d’appui budgétaire aux améliorations
susmentionnées

Les programmes d’AB, via le dialogue de politiques et ’appui technique fourni lors
des phases de préparation des interventions, ainsi que par les conditions
d’¢éligibilité et/ou de décaissement, ont contribué a des améliorations en termes de
gestion des finances publiques et des ressources humaines au niveau de
Padministration dans son ensemble et dans le secteur de I’éducation en particulier.
Dans le secteur de la santé, ces améliorations ont été plut6t le fruit de projets
ceuvrant en complémentarité de PAB.

* Pour la gouvernance publique :

- Alors qu’il est difficile d’évaluer avec précision les améliorations dans la gestion
budgétaire du gouvernement ainsi que la contribution des mesures appuyées dans
le cadre du PARAP a ces améliorations, ’analyse des documents et les entretiens
conduits sur le terrain révelent, sur un plan général, que le PARAP a favorisé
I'introduction de principes de performance et de transparence, ainsi qu’une
dynamique positive de changement et une nouvelle culture au sein de
Padministration publique. Ont été également soulignées certaines insuffisances,
notamment le fait que le PARAP ait été trop centré sur des conditionnalités
techniques et insuffisamment sur le citoyen et des mesures touchant la qualité des
services offerts au public. Plus précisément, les signes d’amélioration visibles
suivants ont été notés : une sensibilisation de 'administration a la programmation
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budgétaire pluriannuelle (via lintroduction des budgets-programmes et des
CDMT, mais ces derniers sont restés sans contrainte et n’ont pas été utilisés dans
une optique pluriannuelle) ; le renforcement de la responsabilité des services
déconcentrés dans la préparation et exécution des budgets-programmes pour
certains ministeres (éducation, santé et équipement) ; la modernisation du controle
interne qui a résulté de la fusion et de la simplification des controles d’engagement
et de paiement, de l'introduction des audits de performance, et de ’établissement
d’un nouveau systeme de comptabilité publique ; et la généralisation des REC
pour le volet ressources humaines. L’intensité du dialogue de politiques et 'appui
technique fourni (AT et travaux analytiques) durant les phases de préparation des
AB ainsi que les conditionnalités des AB ont joué un role déterminant dans
Pavancement de certains dossiers. Ceci étant, les réformes sensibles ont connu des
retards (e.g. LOF).

- En fiscalité, les AB ont été déterminants non pas dans le lancement des réformes
(qui étaient en cours depuis le début des années 1980) mais en ce qu’elles ont pu
orienter les réformes fiscales sur des points tels que la TVA, la fiscalité des
entreprises, la neutralité fiscale, pour les conformer aux bonnes pratiques,
notamment celles en cours dans 'UE. Les dossiers sur lesquels les AB ont pu
avoir une influence décisive incluent : la réforme de la TVA (réduction a 2 taux
ciblé mais 4 taux réalisé), IR (réduction des taux), IS (réduction des taux et
¢largissement de lassiette), droits d’enregistrement (soulager la trésorerie des
PME) pour accompagner ’économie et les entreprises et plus largement mesures
pour assurer la neutralité fiscale, lutter contre l'informel et se conformer aux
bonnes pratiques (inspirées par UE) pour les entreprises (télépaiement, télé-
déclaration etc.). Un des dossiers qui n’a que trés récemment commencé a étre
débloqué est celui de I'imposition du secteur agricole (incus dans la Loi de
Finances soumise au Parlement pour 2014) alors que la réforme de I'IR n’a pas été
poussée aussi loin que prévue.

Plus en détail pour les secteurs de I’éducation et de la santé :

* Dans le secteur de Iéducation, les programmes d’appui budgétaire ont contribué aux
changements de GFP et GRH, qui sont des indicateurs du cadre commun de suivi de la
mise en ceuvre du PU et des déclencheurs pour les décaissements. Ils ont par exemple
contribué a la mise en place (condition de décaissement pour la plupart des PTF) et a
Iinstitutionnalisation de CDMT (AT apportée pour faciliter Pappropriation de cet
outil). Le dialogue de politiques a également joué un role déterminant dans le processus
de modernisation de la gouvernance des AREF. En revanche, la démocratie budgétaire
n’a pas fait partie des axes stratégiques des PTTF et les membres de la Commission des
Services Sociaux de ’Assemblée n’ont pas fait partie des interlocuteurs des missions de
suivi.

* Dans le secteur de la santé, hormis les appuis institutionnels a la CMB, le MS ne s’est
pas vraiment approprié UAB, il ne I'a pas utilisé comme outil de plaidoyer aupres du
MEF pour augmenter son budget, et les programmes d’AB ont assez peu contribué aux
améliorations susmentionnées pour le secteur. Le PASS-REDRESS-P n’a pas eu d’effet
sur la réduction des inégalités régionales puisque les écarts se sont encore creusés —
I’AB n’a donc pas joué son role pour effectuer le lobby nécessaire a 'augmentation des
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ressources humaines et des moyens de rétention de personnel dans les régions difficiles.
Cependant, I'aspect primordial de la gouvernance qui a trait au role des différents
intervenants du systéeme de santé, y compris implication de la société civile et du
secteur privé, a fait I'objet d’un dialogue soutenu avec les PTF. Le paiement de la
derniere tranche du CMB 1 a été bloqué a cause du non-respect de la conditionnalité
liée a la loi sur 'organisation du systeme de santé, loi qui a été finalement approuvée en
2009. Deux cas montrent que la combinaison de plusieurs modalités d’appui s’est
révélée efficace. Par exemple, 'achévement de certaines conditionnalités des CMB et
PARCOUM a été en partie attribuable a Pappui de différents projets qui ont mobilisé
des moyens financiers et humains spécifiques (notamment le REDRESS qui a permis
de tester le AMED dans la région de Tadla-Azizal).

QES3.3 sur les effets indirects des appuis budgétaires sur les stratégies du
gouvernement dans le secteur financier

QE3.3: L’environnement productif (climat des affaires, acces au financement,

transparence fiscale, réglementations, incitations a la production et a
I'exportation) a-t-il été amélioré ? Dans quelle mesure et par quels
mécanismes les appuis budgétaires ont-ils contribué aux
changements observés ?

Justification et champ de Ia QE

Avec l'approfondissement de ses liens avec I'Union Européenne (Accord d’Association en 2000 et obtention
dn Statut Avancé en 2008) le Maroc a exprimé sa volonté d’ouvrir son économie sur le commerce extérieur.
Ces efforts ont été accompagnés par des réformes économiques et financieres profondes, un renforcement du
dialogue technique pour accompagner ces réformes (agrées dans la fenille de route conjointe) et des appuis
budgétaires dans les domaines clé de réforme.

Cette question traite des effets de ces appuis budgétaires identifiés dans les domaines de :

la gouvernance : notamment avec le Programme d’appui a la réforme de la fiscalité an Maroc mis en
anvre au cours de la période 2006-2009 (CE) ;

Lintermédiation financiére et la supervision bancaire : celles-ci ont été appuyées par les programmes
PASFI IV en 2005 (BM), Lappui des politiques de développement du secteur financier sur la période
2003-2005 (BAD), PADESFI I (2009/2010) et 11 (2011/12) (BAD), et 'Appui a une
Politique de Développement visant un accés sountenable anx services financiers de 2010/2011 (BM) ;
la convergence législative et réglementaire et plus largement 'amélioration des conditions de production et
d’exportation avec : le programme d’appui anx investissements et aux exportations prévu au conrs de
la période 2009-2014 (CE), le programme Réussir le Statut Avancé mis en auvre a partir de 2012
et courant jusqu'en 2016 (CE) et d'autres programmes de soutien anx sectenrs de l'agriculture, de
Lénergie et accessoirement du transport.
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CJ 3.3.1 Gouvernance et transparence du secteur financier et accés au financement
pour la population et les entreprises

La loi n° 34-03 de 2006 relative aux ¢établissements de crédit donne pleine

responsabilité a la banque centrale (Bank Al Maghrib) pour édicter les normes

comptables et prudentielles applicables aux établissements de crédit et pour controler
leur application.

La bancarisation de la population a rapidement progressé depuis le milieu des années

2000 du fait principalement de la création de la Banque Postale mi 2010 et a un

moindre degré du fait de la densification du réseau des agences bancaires, le nombre

des agences bancaires étant passé de 2223 agences en 2005 a 5496 agences en 2012. La
répartition des agences reste fortement concentrée autour des grandes villes, le taux de
bancarisation en zone rurale reste trés faible autour de 10% malgré la création
d’environ 1,5 million de comptes par la Banque postale en 3 ans. L'entrée en activité de

la Banque Postale a permis aux couches sociales surtout rurales et péri-urbaines (75%

des clients de cette banque) et défavorisées (notamment ceux a revenus irréguliers)

d'accéder a des nouveaux produits financiers de nature a améliorer leurs conditions de
vie.

L’acces au crédit immobilier en faveur des particuliers s’est accru au cours de la

période. I’acces de la population aux crédits au logement s’est amélioré passant de 52

milliards de DHM en 2005 a plus de 150 milliards de DHM en 2012.

Concernant les crédits au logement classiques, les banques ont réussi a fournir au
cours des dernicres années une offre de crédits répondant aux exigences du
marché, pourtant fortement concurrentiel. Ces préts sont caractérisés par une
durée de 7 a 25 ans. Le taux d’endettement des ménages au Maroc (de 40 a 45%
du revenu disponible) reste supérieur a la moyenne européenne (30 a 35%).

- Pour faciliter I'acces au financement du logement des populations a revenus
faibles et intermédiaires, le gouvernement marocain a tout d’abord établi en 2004
le systeme de garantie partielle de crédit Fogarim visant les populations pauvres,
puis en 2009 le fonds de garantie du logement « Damane Assakane », géré par la
CCG, qui se décompose en garantie Fogaloge pour les fonctionnaires et en
garantie Fogarim pour les revenus irréguliers et modestes. I’amélioration des
conditions d’octroi de crédit grace au recours a la garantie de la CCG a constitué
un véritable stimulant a I'acquisition de propriétés. Les crédits garantis Fogarim
ont atteint DHM7,5 milliards en aotGt 2009 (soit 7 % du portefeuille de préts
hypothécaires) avec un faible un taux de défaut (moins de 2 %). Depuis son
lancement, le Fonds Damane Assakane a bénéficié a environ 98,000 ménages,
dont pres de 87,000 au titre de la garantie Fogarim. Le volume d’engagements du
fonds s’est établi a pres de DHM11 milliards, dont 9 milliards au titre du Fogarim.
Le taux de sinistralité du crédit immobilier garanti par 1'Etat a atteint 3.3% en
2012 contre 2% en 2011. Avec les perspectives de production de logement dans le
cadre du programme « Ville sans bidonvilles », le Fonds « Damane Assakane » sera
appelé a jouer un réle encore plus important en matiere d’appui a I'acces a la
propriété au cours des prochaines années.

- Dans un contexte de resserrement des liquidités bancaires en 2012, on note un
tassement de I’évolution de 'encours des crédits immobiliers.

Le taux de progression de la pénétration du secteur des assurances reste faible (2,48%

en 2005 et 2,91% en 2012, aprés avoir connu un pic de 2,93% en 2011).
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Le montant des préts a 'économie a plus que doublé entre 2006 et 2011, passant entre
ces deux dates de DHM419,8 millions (72,7% du PIB) a DHM923,9 millions (109,6%
du PIB). La distribution de ces crédits entre les entreprises et les ménages est restée
pratiquement stable dans la proportion de 80%-20%.

La situation bilancielle des banques s’est améliorée. En particulier, le taux des créances
en souffrance dans le total de leurs encours de crédits a diminué constamment de 7,7%
en 2005 a 4,9% en 2011 et la rentabilité de leurs fonds propres, qui était tres faible,
voire négative au début des années 2000, s’est maintenue depuis 2006 a des niveaux
proches de 15% ou supérieurs a ce chiffre.

Comme les banques, les sociétés financicres ont vu leur rentabilité s’améliorer
nettement entre le début et la fin des années 2000 bien que dans leur cas le taux des
créances en souffrance soit demeuré relativement élevé entre 9% et 10%.

Des nouveaux produits tels que le crédit bail ont connu des taux de progression
constants (de 4,3 milliards a 9,4 milliards de DHM pour les particuliers et de 16,5 a 40,3
pour les entreprises). Les sociétés de crédit a la consommation ont également connu
une progression de leur chiffre d’affaires (DHM16,1 milliards en 2005 a DHM29,5
milliards en 2012.

L’activité du microcrédit est restée marginale et tendait a régresser au cours des
derniéres années en raison d’une sélection plus rigoureuse des emprunteurs.

La Confédération Générale des Entreprises du Maroc (CGEM) est tres critique par
rapport aux politiques de crédit des banques marocaines qui financent en premier les
grands groupes, et considére que I’Etat marocain n’exploite pas a fond les capacités de
la CCG.

CJ 3.3.2 Fiscalité des entreprises

Le systeme fiscal marocain a connu dans la seconde moitié des années 1980 une
profonde réforme résultant de la mise en place en 1986 de la Taxe sur la Valeur
Ajoutée (TVA) en remplacement de la taxe sur les produits et services et de I'institution
en 1988 de I'impot sur les sociétés (IS) et en 1990 de 'Impot Général sur le Revenu
(IGR) en remplacement des différents impots cédulaires et de la contribution
complémentaire.

Depuis lors le systeme fiscal a continué d’évoluer mais de maniere graduelle. En vue
d’améliorer le climat des affaires, le gouvernement a pris entre 2009 et 2012 des
mesures visant 'encouragement de la capitalisation des entreprises (réduction d’IS pour
les entreprises qui procedent a une augmentation de capital, exonérations au titre de
I'IR des revenus de certains plans d’épargne, encouragement de I’épargne salariale, etc.)
et Pencouragement des opérations de restructuration des sociétés (e.g régime fiscal de
faveur en matiere d’IS, mesures fiscales visant a encourager l'intégration de I'informel
dans le secteur organisé). Par ailleurs, Paccord de libre-échange avec I'Union
européenne entrainant une rapide diminution du produit des douanes, les autorités
marocaines ont recherché dans I'alourdissement de la fiscalité indirecte une recette de
substitution. C’est ainsi que la part de la TVA dans les recettes de ’Etat a augmenté de
31,2% en 2006 a 39,4% en 2012 alors que la part des recettes tarifaires régressait entre
les mémes dates de 9,9% a 5,1%.

Le systeme fiscal marocain souffre encore de séricuses faiblesses, notamment un
manque de lisibilité da en particulier a la multiplication des mesures dérogatoires, une
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forte concentration de la charge fiscale sur les salariés pour ce qui concerne 'impot sur
le revenu et sur un petit nombre d’entreprises pour ce qui est de I'impot sur les
sociétés, le maintien de certains secteurs, en particulier 'agriculture, hors du champ de
la TVA, ce qui pénalise les entreprises qui se fournissent auprés de ces secteurs
exemptés de TVA.

CJ 3.3.3 Cadre législatif et réglementaire

Le cadre législatif et réglementaire du secteur financier a connu une profonde
modernisation depuis les années 1990. Il constituait en effet le noyau dur des réformes
entreprises sur le secteur financier au Maroc depuis les années 1990, et a été renforcé
en plusieurs vagues successives. Il a progressivement été aligné sur les standards
internationaux a travers, notamment, la mise en application graduelle des normes Bale
II. Il a notamment renforcé, conformément aux normes internationales, 'indépendance
et les pouvoirs de: (i) la Banque Centrale via la nouvelle loi bancaire de 2006 qui
responsabilise la Banque Centrale pour édicter les normes comptables et prudentielles
applicables aux établissements de crédit et qui affirme son autonomie en mati¢re de
politique monétaire, (ii) Pautorité de supervision du secteur des assurances via le projet
de loi portant création de 'Autorité de Controle des Assurances et de la Prévoyance
Sociale (ACAPS)’ , et (iii) autorité en charge de la supervision et du contrdle via le
processus de transformation du Conseil Déontologique de Valeurs Mobilieres (CDVM)
en Autorité Marocaine du Marché des Capitaux (AMMC)". Par ailleurs, les capacités
institutionnelles et techniques de la Bank Al Maghrib ont été renforcées sur la période.
Grace aux réformes et aux nouvelle regles prudentielles imposées au secteur a travers
I'application des regles de Bale I et 11, la part des créances douteuses des banques dans
le total des préts a été ramenée de 19% en 2002 a un peu moins de 5% en 2012, situant
ainsi le Maroc dans les normes internationales.

Les textes juridiques et réglementaires régissant le marché des capitaux ont été
modernisés de fagon successive tout au long de la période d’évaluation. En début de
période, I'attention des autorités s’est portée sur trois volets : la sécurisation accrue des
transactions de bourse a travers le renforcement et Iélargissement des pouvoirs de
controle et de supervision du CDVM sur les OPCVM et les établissements dépositaires
de titres, la dynamisation des offres et des demandes sur le marché boursier par des
mesures instituant une plus grande sécurité des transactions de bourse, et la meilleure
organisation du marché des bons du Trésor. Au cours des années 2008-2009, les
autorités ont cherché a promouvoir et a améliorer la gouvernance de la Bourse de
Casablanca. En fin de période, au regard du leadership regional de la Bourse de
Casablanca (qui occupe la deuxieme place financiere du continent africain apres
Johannesburg), les autorités ont visé a maintenir la dynamique de la Bourse de
Casablanca en diversifiant davantage l'offre de produits financiers tout en sécurisant les
investisseurs, et en mettant en place un cadre attractif d’exercice des activités
financicres pour attirer des entreprises spécialisées dans ce secteur et en renforgant les
institutions de marché. Les réformes clé menées au cours de la période ont

Projet de loi approuvé par le Conseil du Gouvernement le 25 aoat 2011 et présenté a la premiére chambre du
parlement le 15 janvier 2013, qui transforme la DAPS (département du Ministére des Finances) en ACAPS.

Projet de loi soumis au Secrétariat Général du Gouvernement en septembre 2009 et adopté par la Chambre des
Conseillers le 12 février 2013.
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concerné: la mise en place d’un marché a terme’ pour permettre le développement de
nouveaux instruments financiers destinés aux investisseurs institutionnels, mais
également aux entreprises et aux particuliers; 'ouverture du capital de la bourse a
d’autres institutions que les sociétés de bourse®; Iélargissement du champ de la
titrisation” visant 2 améliorer la protection des investisseurs et a renforcer le role du
CDVM dans la supervision et le controle de ce marché; I'introduction des obligations
sécurisées'’ pour permettre aux banques de mobiliser des ressources longues et a faible
cout et les doter d’un instrument de gestion actifs/passifs; 'adoption du statut «
Casablanca Finance City »'' dotant la place casablancaise de mesures 2 méme de lui
assurer lattractivité souhaitée ; un projet de cadre législatif (en cours en 2013) régissant
les organismes de placement collectif en immobilier (OPCI).

Quelques avancées en maticre de gouvernance des entreprises, de politique de la
concurrence, de normalisation des produits et de protection des consommateurs ont
¢été enregistrées dans les années 2010-2012 en lien avec la mise en ceuvre des réformes
soutenues par le Programme d’appui aux investissements et aux exportations.

Mais c’est essentiellement de la mise en application des réformes soutenues par le
programme « Réussir le Statut Avancé » que devraient résulter les progres les plus
significatifs en maticre d’alignement sur les standards internationaux — en 'occurrence
ceux de 'UE — dans des domaines tels que le droit du travail, les normes industrielles,
la sécurité des transports, la gestion des ressources halieutiques, la protection des
consommateurs, etc. La mise en ceuvre de ces réformes en est a ses débuts.

Les acteurs du secteur privé soulignent cependant un décalage entre les lois et les
réglementations publiées et leur application concréte sur le terrain. Les textes
d’application qui cadrent la mise en ceuvre font défaut; il existe des divergences
d’interprétation au niveau des administrations ou des tribunaux ; et administration
émet trop de circulaires et d’instructions.

CJ 3.3.4 Climat des affaires

Les résultats de 'enquéte Doing Business de la Banque Mondiale montrent que I’écart
entre le Maroc et les pays qui offrent aux entreprises les conditions de développement
les plus favorables s’est réduit entre 2006 et 2013 pour tous les indicateurs retenus dans
Ienquéte a 'exception de l'indicateur relatif au reglement des situations d’insolvabilité.
Cet écart reste toutefois important (40 ou plus sur une échelle de 0 a 100) pour certains
indicateurs : réglement des situations d’insolvabilité, obtention de prét, protection des
investisseurs, exécution des contrats, transfert de propriété.

Le rapport 2011/2012 du Wotld Economic Forum montre par ailleurs que les
conditions de financement des entreprises sont percues par les dirigeants d’entreprises
interrogés comme étant plus favorables au Maroc qu’en Algérie, en Egypte ou en

10

Le projet de loi n° 01-08 relatif au marché a terme des instruments financiers a été adopté a la fin 2009
par le Conseil du Gouvernement

Le projet de loi n° 43-09 modifiant et complétant le Dahir portant loi n°® 1-93-211 relatif a la bourse des
valeurs a été transmis au SGG a la fin 2009 et adopté par le Conseil du Gouvernement le 4 mars 2010.

Le projet de loi relatif au prét de titres a été adopté par le Conseil du Gouvernement a la fin 2009 et par le
Parlement en Juillet 2010.

Le projet de loi sur les obligations sécurisées a été transmis au secrétaire général du gouvernement le 8
Juin 2012

Le décret pris pour 'application de la loi n°44-10 relative au statut de Casablanca Finance City (CFC) a été
adopté par le Conseil de Gouvernement du 25 aott 2011. La loi est entrée en vigueur en décembre 2010.
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Tunisie. S’agissant par contre du cadre institutionnel et du fonctionnement des
marchés, Pappréciation est légerement plus favorable a la Tunisie quau Maroc, celui-ci
étant toutefois mieux noté que I’Algérie et 'Egypte.

Les entreprises rencontrées durant la phase terrain s’accordent a dire que sans appui
de la CCG en terme de Garantie ou des lignes de Cofinancement de type FOMAN, il
leur aurait été difficile de boucler leurs programmes de financement avec les banques.

C]J 3.3.5 Contribution des programmes d’appui budgétaire

La Banque Centrale considére que toutes les réformes entreprises allaient se faire avec
ou sans Appui Budgétaire. Des études et Assistance Technique accompagnant la mise
en place de ces réformes ont été fournies par la BAD et la BM, ainsi que par d’autres
PTF bilatéraux.

Les informations disponibles suggérent que les études et diagnostic préalables a la
formulation de ces programmes ont joué un role utile en fournissant aux autorités
marocaines une analyse de leurs institutions enrichie de I'expérience internationale des
experts qui ont conduit ces analyses.

De la méme maniére, la participation d’experts internationaux a la formulation des
programmes de réforme soutenus par les appuis budgétaires, puis a I’assistance
technique accompagnant la mise en ceuvre de ces réformes, était de nature a nourrir
celles-ci des meilleures pratiques reconnues internationalement.

Le haut niveau d’appropriation par les autorités marocaines des réformes soutenues par
les programmes d’appui budgétaire est identifié comme un facteur essentiel du succes
de ces programmes.

Il ne semble pas a priori que les ressources financicres apportées par les programmes
d’appui budgétaire aient pu influer significativement sur la volonté de réforme des
autorités marocaines. Les montants concernés sont en effet faibles, par exemple 80
millions d’Euros sur trois ans pour 'appui de 'Union européenne a la réforme fiscale,
chiffre qui se compare a des recettes fiscales de I'Etat marocain de l'ordre de 17
milliards d’Euros (0,47% des recettes fiscales alors que la perte des recettes douanieres
avait été estimée a 15% des recettes fiscales en 2000) .
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QE3.4 sur les effets indirects des appuis budgétaires sur les stratégies du
gouvernement dans les secteurs de I’éducation et de la santé

QE3.4: L'offre de services dans les secteurs de I'éducation et de la santé a-t-
elle été améliorée ? Dans quelle mesure et de quelle maniere les
appuis budgétaires ont-ils contribué aux changements observés ?

Justification et champ de Ia QE

Cette question traite des résultats immédiats (outputs) des stratégies de développement social dn
gouvernement, d travers l'analyse de ['évolution de ['offre de services d’éducation et de santé — d’un point de
vue quantitatif, qualitatif et d’équité — y inclus la mise en @uvre de la politique de protection sociale avec la
politique nationale d'extension de la couverture médicale de base (CMB) et le Régime d assistance médicale
anx économiquement démunis (RAMED). En effet, les appuis budgétaires ont contribué a la marge au
financement de ces services, mais ont pu influencer la facon dont ils sont mis en euvre (a travers le dialogue
sur les politiques, les conditionnalités et les appuis institutionnels). Cette question tente de distinguer les
différents miécanismes par lesquels les appuis budgétaires ont influé sur l'offre de services sociaux anx
populations.

CJ 3.4.1 Quantité, qualité et équité de I’offre de services d’éducation

En mati¢re d’infrastructures, Poffre a nettement progressé dans tous les sous-

secteurs (sauf le préscolaire moderne) mais n’a pas atteint les cibles fixées.

* La mise en ceuvre du PU n’a permis ni le développement de l'offre du préscolaire
moderne ni le rattrapage du rural : offre est restée concentrée en milieu urbain (97%
des effectifs du moderne privé). Le développement du préscolaire a souffert de deux
handicaps : 1) la confusion sur la tutelle d’un domaine avec de multiples intervenants a
freiné la mise en place d’un cadre fédérateur ; ii) le choix stratégique en 2003 de faire
reposer la croissance sur le privé s’est heurté au niveau de pauvreté dans les zones
rurales.

* Entre 2005 et 2012, Poffre scolaire au niveau du collége et du secondaire qualifiant
s’est significativement accrue. Par exemple au niveau collégial, le nombre
d’établissements a cra de 15,6% entre 2005 et 2008, et de 9,7% entre 2009 et 2012,
pour s’établir cette année-la a 1710 établissements ; au niveau secondaire qualifiant, le
nombre d’établissements a augmenté de 640 en 2005 a 937 en 2012. Au niveau
primaire, 'amélioration de I'offre a été moins marquée : le nombre d’établissements a
enregistré une hausse constante de 6.500 en 2002 a 7.370 en 2012, mais le nombre de
salles a baissé jusqu’en 2009 (85.000), avant une reprise d’une tendance a la hausse
jusqu’en 2012 (88.600 salles).

* Cependant, les cibles fixées dans le PU n’ont pas été atteintes. Par exemple, au niveau
du college, fin 2011, le nombre de colléges créés atteignait 29% de sa cible, le nombre
de nouvelles salles (extension) 57% de sa cible et le nombre d’internats créés 24% de sa
cible. La non atteinte des cibles en mati¢re d’offre s’explique par :

- la fixation de cibles trop ambitieuses (par irréalisme ou comme levier stratégique
de négociation budgétaire),

- les problémes liés au concours d’offre international,

- les difficultés d’absorption au niveau des AREF en raison d’insuffisantes capacités
dans le domaine des passations de marchés publics et de suivi technique,
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- la non-anticipation de la question épineuse de I’assise foncicre, aigue dans les
zones péri-urbaines,

- les atermoiements du gouvernement autour de I'appel d’offre international
constituent certainement le facteur déterminant du retard.

Par contre, Poffre de setrvices d’éducation ne s’est pas améliorée en termes
b
qualitatifs et est mitigée en terme d’équité.

Le nombre d’éducateurs au préscolaire a chuté sur la période d’évaluation, le taux
d’encadrement s’est dégradé au niveau colleges (21,3 en 2005 a 24,3 en 2012) et lycées
(16,8 en 2005 a 19,6 en 2012), et il a connu une relative stabilité sur la période 2005-
2012 (autour de 27 éléves par enseignant) au niveau primaire dans un contexte de
relative stabilité des effectifs d’éléves et de réduction du nombre d’enseignants (effet du
processus de départ volontaire).

Sur la période 2008-2012, l'augmentation de loffre d’infrastructures a été plus
prononcée en milieu urbain que rural et en mati¢re de taux d’encadrement, le rattrapage
rural/urbain n’a pas eu lieu. On peut relever que la répartition des ressources du niveau
central vers les AREF n’a pas strictement épousé les différentiels régionaux de niveau
de pauvreté ou ceux de scolarisation.

Les bénéficiaires des différentes mesures (cantines scolaires, transport, bourses, Tayssir)
ont connu une croissance tres forte et bénéficié principalement au milieu rural, y
compris les filles (en comparaison avec leur poids dans les effectifs scolarisés). Le
nombre de bénéficiaires de cantines scolaires (primaire, rural) a augmenté de 955.000 en
2009 a plus d’un million en 2012. Au niveau collégial, ce nombre a connu une hausse
réguli¢re entre 2002 et 2008, avant une augmentation spectaculaire entre 2009 et 2012
(93.000 bénéficiaires et hausse de +93% sur la période). Le nombre d’internes (collégial,
rural) a progressé de facon constante sur 2002-2012, avec une accélération sur la
période 2009-20012. Le nombre de boursiers (collégial, rural) a enregistré une forte
hausse de 81,3% entre 2009 et 2012 (63.220). Le nombre de bénéficiaires du transport
scolaire (primaire) a augmenté depuis 2009.

CJ 3.4.2 Quantité, qualité et équité de ’offre de services de santé

Globalement, les résultats du secteur de la santé sont bons. L’offre de services de
santé s’est améliorée en termes quantitatifs, que ce soit en termes d’infrastructures
ou de personnel, mais cette augmentation a principalement bénéficié au réseau de
soins hospitalier.

Au cours de la période d’évaluation, le Maroc a continué a accroitre sa couverture en
infrastructures sanitaires : le nombre d’établissements de soins de santé de base (ESSB)
est passé de 2.545 en 2005 a 2.689 en 2011, ce qui a permis de stabiliser le ratio
d’habitants par ESSB (passé de 11.868 en 2005 a 11.970 en 2011) (moyenne nationale) ;
le nombre d’établissements hospitaliers est passé de 128 en 2005 a 141 en 2011.

Le secteur a également connu une augmentation du nombre de personnels de santé, en
particulier le nombre des médecins du secteur public a augmenté de 46,7%. Le nombre
d’habitants par médecin (toutes spécialités) pour 'ensemble des secteurs a fortement
diminué, passant de 1.924 en 2005 a 1.630 en 2011.

Toutefois, essentiel de cette amélioration n’a pas bénéficié au réseau de soins de santé
de base (RSSB). L’augmentation de effectif de médecins exercant dans le RSSB n’a été
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que de 8,7% sur la période, passant de 3.214 en 2005 a 3.495 en 2011. Le nombre
d’infirmiers (toutes catégories) est passé de 26.532 en 2005 a 29.025 en 2011, soit une
augmentation de 9,4% sur la période, mais Peffectif d’infirmiers exercant dans le RSSB
n’est passé que de 9.527 en 2005 a 9.759 en 2011, soit une augmentation d’a peine
2,4%.

I’augmentation des taux de fréquentation des services de santé renseigne indirectement
sur Pamélioration de la qualité de ses services, et dailleurs diverses activités sont
menées pour améliorer la qualité des soins : concours qualité, certification des maisons
d’accouchement, sécurité du patient, etc., notamment dans les centres hospitaliers
provinciaux et préfectoraux.

L’offre de services de santé a montré des signes d’amélioration en termes d’équité,
mais P’évolution est mitigée et il demeure encore d’importantes disparités entre
régions, milieux rural/urbain et niveaux de revenus.

Un premier domaine d’inégalités inter-régionales se situe au niveau des financements.
Les régions les plus défavorisées sont les 6 régions ciblées par le PASS-REDRESS-P,
plus celles de Oued Ed-Dahab-Laouira et Chaouia-Ouardigha qui ont regu, au cours
des derni¢res années, un budget par habitant nettement inférieur a la moyenne
nationale, tandis que les régions de Marrakech, Rabat et Fes recoivent un budget par
habitant nettement supérieur a la moyenne. Toutefois, ces inégalités se sont légerement
réduites au cours des derniéres années (voir aussi annexe 4). En conséquence, on
constate une forte concentration de l'offre de soins au niveau des régions de Rabat-
Salé-Zemmour-Zaer et du Grand Casablanca, qui s’accaparent 45,9% de I'ensemble des
médecins en 2010. Le nombre d’habitants par médecin passe ainsi de 681 au niveau de
Rabat-Salé-Zemmour-Zaer a 4.031 habitants pour la région de Taza-Al Hoceima-
Taounate, et méme a un médecin pour plus de 4833 habitants pour la région de Oued
Ed-Dahab-Lagouira. On constate que dans certaines régions, I'acces aux services de
santé a en fait diminué sur la période d’évaluation, en particulier pour ce qui concerne
le noubre de lits d’hopitaux par habitant.

Des inégalités dans I'acces aux services de santé sont également perceptibles entre les
milieux rural et urbain, avec des évolutions mitigées. Ainsi, les populations urbaines ont
davantage accés aux services des médecins généralistes du RSSB que les populations
rurales, et au cours de la période d’évaluation, I’écart s’est encore creusé en défaveur des
ruraux.

Un effort particulier a été consenti par le MS pour augmenter 'accés aux services des
sages-femmes dans les régions défavorisées. De méme, des efforts ont été consentis
dans certaines régions pour réduire les disparités entre milieux rural et urbain pour ce
qui concerne la disponibilité de personnel paramédical dans le RSSB.

CJ 3.4.3 Couverture médicale de base

Une proportion croissante de la population a bénéficié d’une couverture médicale
de base.

Selon les Comptes nationaux de la santé (CNS), la population couverte par une
assurance maladie a atteint 10.748.752 en 2010, soit 33,7% de la population du Maroc,
contre 25% en 2000.
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* Le RAMED a été lancé de facon pilote a Tadla-Azizal en 2008 (démarrage effectif en
2009, évaluation en 2010). La phase pilote a été allongée sur trois ans au lieu d’un, etil a
¢été généralisé le 13 mars 2012. Au 30 juin 2013, il comptait 4.775.000 bénéficiaires, soit
1.741.000 foyers détenteurs de cartes RAMED, plus 500.000 foyers détenteurs dun
recu de dossier, soit 76% de la cible. Mais fin 2013, il n’était pas encore tres
opérationnel et il n’existait pas de suivi régulier de sa mise en ceuvre et de la qualité de
ses prestations.

* Fin juin 2013, 54% de la population était couverte par un mécanisme de CMB.
Toutefois, les différents régimes sont fragmentés.

CJ 3.4.4 Contribution des appuis budgétaires a ’extension des services sociaux

Les appuis budgétaires ont eu une faible contribution a Pextension de l’offre de
services sociaux du secteur de la santé. Leur contribution s’est principalement faite
a travers le dialogue de politiques et les appuis institutionnels.

* [La faiblesse relative des montants financiers apportés par les AB et leur déconnexion
du processus budgétaire ne permettent pas d’inférer un effet possible des appuis
financiers des AB sur les résultats présentés ci-dessus. Les conditionnalités du PASS-
REDRESS-P, le dialogue et les appuis techniques mené dans ce cadre ont
probablement contribué a attirer 'attention des autorités du MS sur la réduction des
inégalités, notamment pour ce qui concerne la distribution des ressources humaines
pour la santé, mais ’'AB n’a pas permis de trouver des solutions a ce probleme puisque
les écarts se sont creusés. Quant aux appuis techniques apportés, ils ont certes permis
de réaliser des études intéressantes pour le secteur, mais auraient gagné a étre davantage
accompagnés par des appuis sur la durée, en appui a la mise en ceuvre. Les parties
prenantes rencontrées soulignent que 'appui financier du PASS-REDRESS-P n’a pas
eu d’effet sur I'extension de l'offre de santé. Les appuis techniques ont été appréciés
pour aider au niveau stratégique, mais n’ont pas été relevés comme ayant permis
d’obtenir des résultats jusqu’au niveau opérationnel.

En revanche, les appuis institutionnels a la CMB ont sans conteste contribué a la

mise en place de la stratégie nationale et de I’arsenal juridique de la CMB

* Les parties prenantes rencontrées (MS, agences et PTF) percoivent généralement que
les AB ont contribué a I'extension de la population et des services couverts par la CMB,
méme si la mise en ceuvre et donc les résultats finaux ont été retardés.

= . Contrairement au coOté offre du secteur santé, les parties prenantes estiment que les
enveloppes financicres en jeu ont probablement motivé le gouvernement a remplir les
conditionnalités (malgré les retards enregistrés).

Les appuis budgétaires ont eu une contribution modeste a ’extension des services

sociaux du secteur éducation.

* [La faiblesse relative des montants financiers apportés par les AB et leur déconnexion
du processus budgétaire ne permettent pas d’inférer un effet possible des AB sur les
résultats présentés ci-dessus. En revanche, les appuis ABS/UE, additionnels, ont eu un
impact financier direct déterminant sur I'offre en alphabétisation et ENF.

* Dans I'’éducation, certaines caractéristiques de PABS ont influé, mais pas de manicre
déterminante, sur le retard dans la mise en ceuvre du programme de constructions
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scolaires : I'insuffisante prise en compte, lors de la formulation, des mécaniques du
cycle de la dépense marocaine ; le mode privilégié de dialogue de politiques (missions
de suivi avec experts externes) n’a pas favorisé des discussions constructives avec les
échelons décisionnaires visant a débloquer une situation ; le cadre de suivi plus intégré
que commun n’a pas nécessairement permis de créer un front commun des PTF sur un
dossier qui n’intéressait directement qu'un PTF en termes de décaissement.

Etape 2 - Niveaux 4 et 5

QE4.1 sur la croissance économique et la compétitivité

QE4.1: Dans quelle mesure y a-t-il eu des changements en matiere de

croissance économique durable et de compétitivité, y inclus sur les
marchés extérieurs ? Quels facteurs ont été les principaux
déterminants de ces changements ?

Justification et champ de Ia QE

Cette question traite des évolutions constatées dans le domaine de la croissance économique et de
Lintégration a ['économie mondiale et considére le poids des différents factenrs déterminants des
changements identifiés notamment au niveau des choix de politiques, des factenrs institutionnels,
conjoncturels et environnementanx (et en particulier ceux: appuyés par les appuis budgétaires).

CJ 4.1.1 Le taux de croissance économique du Maroc en termes absolus et comparé
a la performance dans la région

La croissance de I’économie marocaine a enregistré une nette accélération entre le
début des années 1990 et le milieu des années 2000, passant de moins de 1% 'an entre
1990 et 1995 a 3,8% I'an entre 1995 et 2000 et 5,0% 'an sur la période 2000-2005 avant
de fléchir légerement a 4,8% I'an entre 2005 et 2011. Depuis 1998 I’économie
marocaine n’a plus connu une seule année de récession alors que les épisodes récessifs
¢taient relativement fréquents antérieurement, du fait notamment des tres larges
fluctuations interannuelles de la production agricole.

Alors qu’au cours de la décennie 1990 la croissance de I’économie marocaine était
inférieure a celle des pays en développement de la région MEDA, elle a été supérieure a
celle-ci entre 2000 et 2005 et égale a celle-ci entre 2005 et 2011. Elle est toutefois restée
constamment inférieure 2 la croissance du groupe des pays a revenu moyen inférieur'”
auquel appartient le Maroc.

Le léger fléchissement de la croissance économique enregistré entre 2005 et 2011
traduit en fait une forte résilience de I’économie marocaine aux effets de la sévére crise
financiére puis économique qui a affecté 'économie mondiale a la fin de la décennie et
a provoqué en 2009 une contraction de preés de 15% en volume des exportations
marocaines de biens et services.

12

Le groupe des pays a revenu moyen inférieur rassemble les pays dont le Revenu National Net par téte est compris
entre 1026 USD et 4035 USD en 2011. A cette date, le RNN par téte du Maroc est de 2970 USD.
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L’accélération de la croissance de ’économie marocaine s’explique notamment par une
augmentation continue du taux d’investissement (FBCF/PIB) du secteur privé. Celui-ci
est passé de 18,0% sur la période 1990-1995 a 26,1% sur la période 2006-2011.

L’année 2012 représente une nouvelle cassure dans le trend de la croissance, avec un
taux de croissance ralenti (2,7%), le Maroc ayant finalement aussi été touché par la crise
internationale.

En dépit de ces performances économiques, le chomage demeure élevé,
particulicrement parmi les catégories les mieux éduquées de la population active, qui en
2011 affichent des taux de chomage proches de 20% ou supérieurs a ce chiffre. Le taux
de chomage global, a 8,9% en 2011, dissimule un sous-emploi massif dans I'agriculture,
qui concentre pres de 40% de la population active totale alors que sa contribution au
PIB n’est que de 15%.

Un autre aspect préoccupant est la persistance d’amples disparités de PIB par téte entre
les régions, de 38.016 DHM en 2010 dans le Grand Casablanca a 12.414 DHM dans la
région de Taza-Al Hoceima-Taounate.

CJ 4.1.2 Le secteur privé

Les données statistiques du Haut Commissariat au Plan indiquent qu’en 2011 les
entreprises privées concentrent 91,3% de l'emploi contre 89,5% en 2000.
Corrélativement la part dans 'emploi des entreprises publiques a régressé de 1,4% du
total en 2000 a 0,9% en 2011 et 'emploi dans les administrations publiques de 9,0% a
7,8%.

Le nombre des entreprises de I'industrie manufacturicre est passé de 6.450 en 1998 a
7.968 en 2011 et Pemploi dans ces entreprises de 403.681 a 578.845. En termes
d’emploi, on reléve en particulier, avec des effectifs multipliés par deux ou plus entre
1998 et 2011, le dynamisme de la fabrication de machines et équipements électriques,
de la fabrication d’instruments médicaux, de précision, d’optique et d’horlogerie, de la
fabrication de matériels de transport autres que I'automobile, de la métallurgie et des
industries agro-alimentaires. A l'opposé, l'industrie des papiers-cartons, l'industrie
textile et I'industrie de I'habillement ont enregistré une diminution de I'emploi entre
1998 et 2011.

CJ 4.1.3 L’intégration dans les marchés mondiaux

Le degré d’ouverture de I’économie marocaine aux échanges extérieurs, mesuré par le
ratio 0,5 * (Exportations + Importations) / PIB, a augmenté continiment, passant de
29,2% en 1990 a 30,7% en 2000 et 41,3% en 2011.

La balance des échanges de biens et services du Maroc est structurellement déficitaire,
I'excédent des échanges de services, principalement du fait du tourisme, ne compensant
que partiellement un lourd déficit des échanges de marchandises. Entre le début des
années 1990 et le milieu des années 2000, le déficit du commerce extérieur tendait
toutefois a diminuer en pourcentage du PIB ; il s’est de nouveau creusé a partir de 2008
du fait de la contraction des exportations de marchandises vers I'Union européenne.

La part de 'UE dans les exportations marocaines a régressé de 57,9% en 2000 a 45,6%
en 2012. Toutefois, cela tient davantage a un recul des importations de 'UE qu’a une
diversification géographique des exportations marocaines. Les effets des accords de
libéralisation des échanges conclus par le Maroc avec les pays du Maghreb (UMA), les
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Etats membres de la Ligue arabe, PAELE, les Etats-Unis, la Turquie, 'Egypte, la
Jordanie et la Tunisie sont jusqu’a présent restés modestes.

* La balance des paiements courants, qui était revenue a I’équilibre au milieu des années
2000, s’est fortement détériorée depuis 2008. Cela tient au creusement du déficit
commercial alors que le flux des revenus transférés par les marocains résidant a
Iétranger se maintient a niveau élevé de l'ordre de 8% du PIB et que les bénéfices
rapatriés par les entreprises a capitaux étrangers, bien qu’en rapide augmentation, ne
représentent encore que moins de 2% du PIB.

* DLlintégration de DIéconomie marocaine dans Péconomie mondiale se manifeste
¢galement par le dynamisme des investissements directs étrangers, qui ont représenté
7,3% de Tinvestissement total sur la période 2001-2005 et 9,0% de celui-ci sur la
période 20006-2011. Les entreprises a capitaux étrangers réalisent en 2011 pres de la
moitié de la valeur ajoutée du secteur manufacturier et un peu plus de la moitié des
exportations du secteur.

C] 4.1.4 Les déterminants des changements observés
* La croissance de ’économie marocaine et son insertion grandissante dans I’économie
mondiale s’expliquent par un ensemble de facteurs qui renvoient aux politiques mises
en ceuvre par le gouvernement marocain :
- Des fondamentaux économiques forts et stables : croissance soutenue ; résilience
a la crise meilleure que dans la plupart des pays concurrents ; inflation faible ;
niveau d’endettement de 'Etat mesuré et en régression ; dynamisme du marché
intérieur ;
- Un environnement des affaires en amélioration constante ;
- Une compétitivité cout favorable tant en termes de salaire, que de couts
logistiques ou de fiscalité ;
- La libéralisation des échanges concrétisée par la conclusion d’accords
commerciaux avec de nombreux pays et ensembles régionaux ;
- Des infrastructures de transport et de communication au standard international ;
- Un capital humain dont le niveau de formation générale et professionnelle est en
augmentation continue ;
- Des stratégies sectorielles ambitieuses fondées sur des principes de
contractualisation et de partenariat entre le secteur public et le secteur privé.

QE4.2 sur la santé de la population

QE4.2: Dans quelle mesure I'utilisation des services publics de santé a-t-elle
augmenté et a-t-elle été mieux répartie sur lI'ensemble de la
population ? Dans quelle mesure I'état de santé de la population a-t-il
été amélioré ? Dans quelle mesure ces changements sont-ils liés a la
mise en ceuvre de la politique sanitaire ou a d’autres facteurs ?

Justification et champ de Ia QE

Cette question traite des résultats et de l'impact des stratégies sanitaires et sociales (CMB) du gouvernement,
a travers l'analyse de I'évolution de accessibilité financiere, de l'utilisation et des impacts des services de
santé, en tenant compte de l'équité. Les appuis budgétaires ne sont pas explicitement pris en compte ici,
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mais 'on tente d’identifier les principanx déterminants des changements dans les résultats sanitaires, qu’ils
soient en lien avec la politique sanitaire (ex : relations entre les produits directs et les résultats) on non (ex :
déterminants socianx et environnementaux de la santé).

CJ 4.2.1 L’accessibilité financiére aux soins de santé

» Signalons d’emblée que I'extension de la couverture médicale de base a pris plus de
temps que prévu initialement au début des années 2000," ce qui contribue 2 expliquer
le peu de résultats atteints a ce jour par rapport a 'amélioration de laccessibilité
financiére aux soins de santé. Il est encore trop tot pour constater des résultats marqués
au niveau du RAMED, dont la phase pilote n’a démarré qu’en 2009 et qui a été
généralisé en mars 2012.

* Les données dont nous disposons ne nous permettent pas de nous prononcer
fermement sur ce critere de jugement car les valeurs de base des indicateurs du CMB 2
n’ont été collectées qu’en 2010, et Penquéte qui permet de les mesurer n’a pas été
menée en 2011. Signalons néanmoins que :

- Les Comptes nationaux de la santé (CNS) de 2010 mentionnent que la part des
ménages comme source de financement des activités du MS a diminué de 19% en
2006 a 9% en 2010 (date antérieure a la généralisation du RAMED).

- L utilisation des services hospitaliers a augmenté pour la population couverte.

- Nous ne disposons pas de données récentes permettant d’apprécier si Iacces
effectif a des soins de santé prioritaires pour les bénéficiaires du RAMED a
augmenté. L’expérience acquise jusqua mi-2012 dans la mise en ceuvre du
RAMED suggere que ce régime ne remplissait pas encore, dans ses modalités
actuelles, la fonction d’insertion qui lui était assignée. Il s’avere en effet qu’environ
50% des titulaires de la carte d’affiliation au RAMED ne se présentaient pas pour
renouveler leur carte, notamment a cause du cout de la carte RAMED pour les
vulnérables, qui doivent acquitter un paiement de 600 Dirhams.

CJ 4.2.2 L’utilisation des services de santé

La population a indéniablement utilisé de maniére accrue les services de santé (en
particulier ceux liés a la santé reproductive) mais il demeure des disparités
importantes entre milieux et régions.

* Lutilisation de la consultation médicale par habitant et par an a augmenté sur la période
d’évaluation, tant pour le milieu urbain (de 0,57 en 2005 a 0,70 en 2011) que pour le
milieu rural (de 0,33 en 2005 a 0,42 en 2011).

* Les hopitaux publics ont vu leurs activités augmenter sur la période, en particulier pour
ce qui concerne les accouchements et surtout ceux par césarienne ainsi que les
consultations médicales. Par contre, la performance des hopitaux publics n’a pas
beaucoup progressé sur la période d’évaluation, si ce n’est pour ce qui concerne le taux
de rotation qui a augmenté de 36% entre 2005 et 2011.

* On observe une évolution particuliecrement remarquable de quelques indicateurs liés a
la santé reproductive — qui est 'un des principaux objectifs du MS en vue d’atteindre les
OMD, ainsi que du PASS-REDRESS-P. Le nombre de consultations prénatales (CPN),

13 Ainsi a titre d’illustration, le CMB1 de I'UE, lancé début 2001 et visant a mettre en place l'arsenal juridique et
réglementaire de la CMB, était prévu pour une durée de 48 mois mais a été prolongé jusque fin 2008.
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d’accouchements assistés et de consultations post-natales a augmenté. Le taux
d’accouchements assistés (toutes structures) a augmenté de pres de 44% au cours de la
période d’évaluation, passant de 53,6% en 2005 a 77,1% en 2011. La proportion de
recrutement de femmes en consultation post-natale a augmenté de 25,3% de 2007 a
2011, passant de 79,6% en 2007 a 99,7% en 2012.

= Cependant, les inégalités en termes d’accessibilité mentionnées au CJ 3.4.2 se traduisent
par d’autres en termes d’utilisation des services de santé, et il demeure des disparités
importantes entre milieux et régions. Ainsi, I’écart fort marqué au niveau de l'utilisation
de la consultation médicale entre les milieux urbain et rural s’est encore creusé sur la
période d’évaluation dans plusieurs régions. En dépit d’'un important progres de
I'utilisation des services de santé maternelle en milieu rural, Dassistance a
I’accouchement s’élevait en 2010 a2 56,7% en milieu rural contre 93,0% en milieu urbain
et 'accouchement en milieu surveillé 2 38,0% en milieu rural contre 83,1% en milieu
urbain. Pour ce qui concerne la proportion des femmes enceintes recevant des soins
prénatals, le milieu rural a enregistré une progression notable avec une hausse de pres
de vingt points en sept ans (de 27,6% en 1995 a 47,9% en 2003-04 et a 68,3% en 2010).

* Au total, la plupart des indicateurs de suivi du PASS-REDRESS-P pour lesquels les
données sont renseignées vont dans la bonne direction, méme si 4 sur 10 n’avaient pas
atteint la cible du PASS en 2012. En particulier, 'indicateur n°4 (proportion de femmes
recrutées en CPN au 1 trimestre de grossesse en milieu rural) n’a guére évolué, et
Pindicateur n°10 (écarts entre les ratios de couverture en personnel qualifié entre les 6
régions les plus défavorisées et la moyenne nationale) s’est détérioré.

CJ 4.2.3 Les indicateurs de résultats sanitaires

L’évolution des principaux indicateurs de résultats sanitaires est généralement
bonne, hormis ceux de la planification familiale, mais il demeure des disparités
importantes entre milieux et régions.

* On constate des progres au niveau de lincidence de certaines maladies (rougeole,
hépatite virale), de la prévalence de la malnutrition et des taux de mortalité maternelle
(baisse a 112 pour 100.000 naissances vivantes en 2011) et infantile (baisse de 47 en
2003-2004 a 30 pour 1000).

* Par contre, on constate peu de progres, voire une régression au niveau de 'utilisation
de la prévalence contraceptive, de I'Indice Synthétique de Fécondité, du taux
d’incidence de la tuberculose, et la mortalité périnatale précoce et néonatale demeure
¢levée.

* Des disparités importantes demeurent entre milieux et régions, notamment pour ce qui
concerne la malnutrition, le ratio de mortalité maternelle (73 vs 148 pour 100.000
naissances vivantes) et infantile (10 points de différence entre 'urbain et le rural).
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CJ 4.2.4 Contribution de la politique sectorielle aux résultats sanitaires

L’amélioration des résultats sanitaires est en partie attribuable a la mise en ceuvre
de la politique sectorielle de santé et en particulier, au renforcement du systéme de
santé.

I’amélioration des résultats du secteur est probablement avant tout due a des facteurs
extérieurs au secteur et au développement économique. Néanmoins, I’évolution
particuliecrement remarquable de quelques indicateurs liés a la santé reproductive est
tres probablement liée aux efforts considérables déployés par le MS dans le domaine de
la santé maternelle et infantile (augmentation du nombre des sages-femmes dans les
zones rurales, gratuité de l'accouchement dans les structures publiques de santé,
gratuité du transport sanitaire des parturientes, amélioration de la quantité et qualité du
parc du transport sanitaire, formation continue du personnel, amélioration des
communications des structures publiques de sant¢).

Malgré leurs limites (explicitées en Annexe 9), nos analyses économétriques ont permis
de dégager quelques tendances. Tout d’abord, les coefficients de corrélation entre un
certain nombre de variables de produits sectoriels et de résultats suggerent que certains
des progres au niveau des résultats sanitaires au niveau national sont fortement corrélés
avec I'extension de la couverture sanitaire (établissements hospitaliers et personnel de
santé). Les résultats ont le signe attendu et bien que la corrélation ne prouve pas la
causalité, on peut malgré tout raisonnablement penser que la causalité va dans le sens
des produits vers les résultats. Si 'on suppose que la causalité est avérée, ceci voudrait
dire que c’est en particulier ’augmentation du nombre de médecins du secteur
public qui contribue fortement a ’amélioration des résultats, ce qui légitime la
politique de médicalisation des services. Une analyse des données relatives a deux
indicateurs du PASS-REDRESS-P au niveau régional (taux d’accouchements assistés
dans les structures publiques et nombre de complications obstétricales vues dans les
structures publiques de santé) donne des résultats plus ou moins significatifs d’une
région a lautre. Malgré les limites exposées au sujet de corrélation, on constate que
dans certaines régions, l’extension du RSSB apporte probablement une
contribution a Pamélioration des indicateurs.

L’analyse économétrique (analyse en composantes principales (ACP) que nous avons
menée sur base des données régionales en panel a permis d’identifier les principales
variables qui expliquent les différences de performance entre les régions du pays, au
regard de six indicateurs d’impact (taux d’incidence de la rougeole, de la tuberculose et
de hépatite virale ; taux de déces des meéres a accouchement, taux de mort-nés, taux
de déces touchant les nouveau-nés avant 24 heures). Il en ressort que ’amélioration
de certains résultats sanitaires est en partie attribuable a plusieurs facteurs
relevant de la mise en ceuvre de la politique sectorielle de santé et en particulier,
au renforcement du systeme de santé (notamment le nombre d’ESSB et ratio
habitants/ESSB, le nombre de médecins du secteur public, le nombre de consultations
médicales dans les hopitaux publics, le nombre de sages-femmes, le nombre
d’accouchements en milieu surveillé).

Enfin, nous avons examiné les changements intervenus dans une série de variables
d’impacts et les déterminants de ces changements de 1989 a 2012, y compris des
facteurs en-dehors du systeme de santé, sur base des données nationales. Ces modeles
donnent des résultats beaucoup plus significatifs que ceux obtenus sur base des

Rapport final Juillet 2014 Annexe 2/ Page 67



EVALUATION DES OPERATIONS D’APPUI BUDGETAIRE AU MAROC
ADE

données régionales. Ils confortent la démonstration de P’influence positive de
Pextension de la couverture médicale et de 'utilisation des services de santé sur
les impacts sanitaires, mais soulignent aussi ’importance de facteurs en-dehors du
systéme de santé, en particulier le niveau de développement économique (taux
d’épargne et de chomage) ainsi que P’accés a une source d’eau améliorée. D’apres
notre analyse, les principaux facteurs relevant du systéeme de santé ayant une influence
positive sutr certains des indicateurs d’impact étudiés sont le nombre d’ESSB (et/ou
d’habitants par ESSB), le nombre de médecins (en particulier dans le SSB pour ce qui
est de la diminution de la mortalité infanto-juvénile), le nombre d’infirmiers, le nombre
d’enfants complétement vaccinés (qui diminue le taux d’incidence de ’hépatite virale),
le nombre total de consultations médicales, le nombre de nouvelles inscriptions en
consultations prénatales, et le nombre de journées d’hospitalisation.

QE4.3 sur I'’éducation de la population

QE4.3: Dans quelle mesure le systeme éeducatif du Maroc a-t-il permis de
donner une meilleure éducation a plus d'éléves tout en améliorant son
equité ? Dans quelle mesure ces changements sont-ils liés a la mise
en ceuvre de la Charte nationale d’éducation et de formation et du
Programme d’urgence et/ou a d’autres facteurs ?

Justification et champ de Ia QE

Cette question analyse les principaux changements observés au niveau de la performance du systéme
d'enseignement en considérant en particulier I'évolution des résultats ciblés par la politique éducative telle
qu’exprimée dans la Charte nationale d'éducation et de formation (CNEF) et dans le programme
d’urgence pour l'éducation. Elle cherche, par analyse économétrique des données statistiques, a établir des
liens de causalité entre ces résultats et les produits de la mise en anvre de la politigne (établissements
d'enseignement, nombre de maitres/ formateurs, manuels scolaires/ éléve etc.), d’antres factenrs internes (effets
des antres politiques publiques) et un ensemble de facteurs externes liés notamment aux caractéristiques
socio-économiques des populations et a I'évolution des conditions économiques.

CJ4.3.1 L’utilisation des services du systéeme d’enseignement public

Les effectifs ont augmenté sur les trois cycles (primaire, college, et lycée) et pour
Palphabétisation et ’éducation non formelle. En revanche, ils ont enregistre une
baisse dans le préscolaire,.

* A Pexception du préscolaire, ou la situation s’est détériorée, la période 2007/08 —
2011/12 a enregistré une progression réguliere dans les trois cycles (primaire, college et
lycée). En revanche, accélération planifiée par le PU pour le college et le lycée n’a pas
eu lieu : les résultats sont restés bien en-deca des cibles.

* Dans I'alphabétisation, la mise en ceuvre du PU a permis de retrouver en fin de période
le pic de 2006/07 et dans ’éducation non formelle les effectifs ont augmenté de pres
77% entre 2006/07 et 2011/12.
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CJ4.3.2 La qualité de ’éducation

La rétention du systéme éducatif s’est améliorée mais pas dans les proportions
espérées. Par ailleurs, la qualité des apprentissages demeure un défi.

Efficacité interne du systéme éducatif

* Le systeme a enregistré des performances positives en matiere de taux d’achévement,
dans les trois cycles, avec des résultats supérieurs aux cibles. Les taux de redoublement
et d’abandon ont également enregistré une tendance positive, a 'exception du taux de
redoublement au colléege qui s’est légerement dégradé ; en revanche, les cibles n’ont pas
été atteintes avec des écarts trés marqués au college. Au final, la rétention du systeme
éducatif n’a pas évolué dans les proportions espérées et a la hauteur des ressources
financiceres injectées dans le systeme :

- Sur une cohorte de 100 éleves, 13% arrivaient au niveau du bac en 2008 contre
17% en 2012 et sur ces 17%, seuls 37% ont réussi au bac ; et,

- 390.000 éleves quittaient le systeme de maniére prématurée (tout cycle
confondu)' en 2008 contre 250.000 en 2012.

" Les différentes évaluations des acquis des éleves conduites au niveau national, sous la
conduite du CSE (2008) comme internationales (TIMSS 2003 et 2007, Progress in
International Reading Literacy Study - PIRLS 2006) ont révélé la faiblesse des acquis des
éleves. L’inadéquation des compétences a la demande du marché du travail ne constitue
qu’un facteur du taux de chomage du Maroc, notamment pour les jeunes diplomés (les
raisons du taux de chomage s’enracinent dans la structure de Iéconomie et une
croissance trop faible et trop peu créatrice d’emplois). Cependant, les agences de
recrutement ou les entrepreneurs expriment leurs difficultés a trouver des personnes
qui maitrisent les savoirs de base.

" Selon le recensement national, qui n’a lieu que tous les dix ans, le taux
d’analphabétisme, indicateur d’impact des réformes éducatives, était de 43% en 2004.
Une étude de 2013 de la DLCA fait état d’une baisse du taux d’analphabétisme: le
Maroc compterait 30% d’analphabétes ; avec cependant toujours des variations
marquées dans le pays : le taux serait de 55% dans le milieu rural.

CJ4.3.3 Les résultats en termes de disparités régionales et de genre

Des disparités régionales et de genre importantes ont subsisté au cours de la

période d’évaluation.

* Fin 2012, a 'exception du primaire, les disparités de genre demeuraient trés marquées
pour les filles du milieu rural : les écarts filles/garcons sont demeurés élevés en matiére
de scolarisation comme de résultat.

* Le rééquilibrage en faveur du rural n’a pas eu lieu et les écarts d’acces a 'éducation sont
demeurés particulicrement élevés au préscolaire, collégial et lycée : la résorption des
écarts est restée tres en deca des cibles. Les écarts entre régions sont également restés
trés marqués, en termes de scolarisation comme d’efficacité interne (avec les régions de
Casablanca et de Rabat-Salé se démarquant tres nettement du reste du pays)

14 Rapport du Conseil supérieur de I'Enseignement, 2008

15 Voir par exemple : World Bank, 2008 Entreprise Survey Morocco: pres de 30% des entreprises interrogées considérent I'inadéquation des
compétences comme une contrainte majeur
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CJ4.3.4 Le lien entre les performances du systéme éducatif et la mise en ceuvre de la
Charte nationale d’éducation et de formation (CNEF) et du programme d’urgence
pour ’éducation

Pour P’enseignement fondamental, les progrés en termes de scolarisation ont été

Peffet combiné de ’amélioration de Poffre et de certaines mesures d’appui social

(bourses, internat). En revanche, contrairement aux atteintes, I’effet de la cantine

scolaire en termes d’accés apparait marginal.

* Pour le collége et le secondaire qualifiant tout spécialement, 'analyse économétrique a
démontré la tres forte corrélation entre loffre d’infrastructures et le taux de
scolarisation. I’absence d’accélération dans le cadre du PU a donc été fortement
influencée par le retard du programme de construction scolaire, surtout au niveau du
college et secondaire qualifiant.

* Tlanalyse économétrique fait également ressortir linfluence, moins déterminante
cependant, de I'internat au college et des bourses au lycée.

* En revanche, la cantine, une des composantes clefs du paquet de mesures sociales
prévues dans le cadre du PU, n’apparait pas comme un facteur influant de manicre
significative sur ’accés a ’école ou au collége, au niveau national .

La scolarisation des filles est particulierement influencée par Poffre scolaire. Les
filles ont donc proportionnellement plus souffert des retards du programme de
construction scolaire que les gargons.

" Au primaire, I'analyse économétrique montre que le TNS des filles est particulierement
influencé par loffre scolaire, plus encore que le TNS national : toute augmentation du
nombre d’écoles primaire de 1% entraine une hausse de 1,1% du TNS des filles au
primaire. Les filles ont donc proportionnellement plus souffert des retards du
programme de construction scolaire que les gar¢ons.

* Au college comme au lycée, la scolarisation des filles est influencée par le nombre
d’établissements et dans une moindre mesure par loctroi de bourses. En outre au
college, le niveau du taux d’encadrement influe significativement et avec la méme
intensité que loffre sur la scolarisation des filles.

La scolarisation en milieu rural est influencée par l’offre scolaire et les mesures

sociales, comme au niveau national, mais également, par le taux d’encadrement

* Au niveau primaire, analyse économétrique fait ressortir une forte corrélation entre le
TNS rural et Poffre scolaire : toute hausse de 1% du nombre d’écoles rurales permet
d’obtenir un gain de 0.8% du TNS de ce niveau.

* Mais la scolarisation en milieu rural est également, et de maniére plus marquée,
influencée par le taux d’encadrement (une relation qui ne ressort pas au niveau
national): toute augmentation de 1% du taux d’encadrement primaire en milieu rural
entraine un hausse de 3.4% dans le taux de scolarisation primaire rural.

Au collége comme au lycée, I'analyse économétrique met en évidence effet significatif sur

la scolarisation de l'offre et de 'octroi de bourses : on note ici Ueffet différencié de l'octroi

de bourses, dont 'impact au niveau national n’était pas significatif.

16 Par insuffisance de données, I'influence du transport scolaire et de la mesure ‘millions de cartables’ n’a pas pu étre testée.
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Les mesures sociales — y compris la cantine scolaire dans les écoles primaires — ont
joué un réle déterminant dans ’amélioration de la rétention

si les cantines n’ont eu qu’un effet limité sur la scolarisation au primaire comme au
collégial, I'analyse économétrique montre que leur impact sur la rétention est tres
important.

La relation est moins marquée au college. Au college et au lycée, I'octroi des bourses et
internat ont aussi joué un réle déterminant pour réduire ’'abandon.

En raison de limitations des données disponibles, I'impact des autres mesures
(fournitures scolaires et transport) n’a pas pu étre testé. De méme, I'analyse des taux
d’abandon au niveau rural et des filles n’a pas pu étre menée.

Au-dela des mesures sociales, une étude conduite dans le cadre d’'un projet pilote
d’USAID dans six provinces, montre que, plus que le niveau de vie des familles, la
qualité de la relation entre enseignants et éléves et 'absence d’abus ou de harce¢lement
constitueraient des facteurs de diminution des abandons scolaires'’.

Les aspects ‘qualité des apprentissages sont par principe difficiles a capturer : il
s’agit d’une question a multiple variables difficile a cerner analytiquement et
Pimpact potentiel des reformes sur la qualité ne pourra étre réellement évalué que
sur le long terme.

Certains dysfonctionnements du PU ont probablement influé sur I'insuffisante avancée
en termes de réformes pédagogiques : le cloisonnement des multiples projets et la
concurrence entre directions s’est répercuté jusque dans les classes ; la mise en retrait
du corps de linspection pédagogique; la politisation excessive des exercices
d’évaluation des apprentissages

Il y aurait besoin d’une évaluation du PU et du processus de lapproche par
compétences (Pédagogie intégrée)

17

Source : entretien avec USAID ; rapport non encore publié. L’éloignement de I'école apparait également comme un
facteur important, malheureusement comme précisé plus haut, 'analyse économétrique n’a pas pu tester cette
variable.
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Annexe 3 - Méthodologie

Cette annexe présente la méthodologie appliquée dans le cadre de cette évaluation. Elle se
décompose en trois parties. Elle présente tout d’abord I'approche méthodologique
générale, puis les cadres logiques d’intervention sectoriels et le cadre d’évaluation global
intégré, et enfin les questions d’évaluation structurées en criteres de jugement et
indicateurs, utilisées pour le travail de collecte et d’analyse d’informations.
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1. Approche méthodologique générale

1.1 Processus d’évaluation

L’approche méthodologique est structurée en quatre phases d’évaluation (figure 1) : phase
de démarrage (préparation et structuration), phase documentaire, phase d’analyse
approfondie et de vérification, et phase de synthese et de discussion. La figure présente
également les activités clé réalisées ou a réaliser durant les différentes phases, les réunions
avec le Comité de gestion (CG) en Europe et avec le Groupe de référence (GR) a Rabat,
ainsi que les différents livrables produits et a produire. Chaque phase a démarré apres
approbation du livrable de la phase précédente.

Figure 1 — Processus d’évaluation

01/2013 04/2013 06/2013 07/2013 et 10/2013 12/2013 03-05/2014
L] L L J L N
Ph "anal Ph
. Phase ase d analyse ase de Phase de
Phase de démarrage . approfondie et de synthése et de A
documentaire g . . N dissémination
vérification discussion
G G G CG G ﬁo
Activités
e Collecte documentation e Analyse documentaire * Missions terrain ® Réponses aux ® Réunion de
* Mission préparatoire e Entretiens aux sieges e Préparer Aide- q’ulestlons_ restitution a
. mémoire d’évaluation Rabat
e Collecte et examen e Finalisation des cadres ) o
qualité des données d’évaluation et QE, CJ * Conclusions et * Finalisation du
o o, et recommandations rapport final
¢ Définition des modalités L
collecte de données * Traitement des * Réunion de
dans les secteurs avec données sur les restitution en
lacunes tendances de résultats Europe
« Cadres d’évaluation et d’'impacts ¢ Note métho-
sectoriel et global * Approche dologique
«QE, Clet! méthodologique pour
! prochaines phases
Livrables
¢ Note préliminaire e Rapport Intérimaire e Aide Mémoire ¢ Rapport final ¢ Rapport final
* Rapport de démarrage  PPT Constats (EI’(')V’ISOII'e ) * Restitutions
sliminai révisé
préliminaires « Note métho-
CG: Comité de gestion (réunion a Bruxelles, Madrid ou Paris); GR: Groupe de référence a Rabat ; R: Restitution a Rabat et en Europe dOIOgique

1.2 Approche d’évaluation en trois étapes

Lapproche méthodologique est basée sur ’Approche méthodologique pour les évaluations
de laide budgétaire (OCDE/CAD Septembre 2012") qui suit un cheminement en trois
étapes. Ses grandes lignes sont rappelées de fagon succincte ici et les analyses spécifiques au
Maroc présentées.

I OCDE/DAC, Approche méthodologique pour les evaluations de ’aide budgétaire, 2012.
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Le cheminement en trois étapes repose sur la logique d’intervention des appuis budgétaires
et décrit la séquence des effets attendus de I'appui budgétaire :

Les effets attendus des appuis budgétaires sur les relations entre I'aide extérieure et le
budget et les processus de politiques (produits directs) et leurs effets sur les politiques

et les dépenses du gouvernement (produits indirects) : cette analyse est 'objet de Iétape
1.

L’identification des facteurs explicatifs des changements constatés (analyse
d’attribution) au niveau des résultats et impacts ciblés par les politiques et les dépenses
du gouvernement : cette analyse est 'objet de I’étape 2.

L’identification de la cohérence entre les résultats des étapes précédentes pour faire une
analyse de contribution des appuis budgétaires aux succes et/ou aux échecs des
politiques et stratégies gouvernementales par rapport aux résultats et impacts que les

appuis budgétaires cherchaient a encourager : cette estimation est 'objet de I’étape 3.

Le cadre d’évaluation global reprend ces différents niveaux comme suit :

Tableau 1 - Cadre d’évaluation global

Etape Niveau  Intitulé Description
Etape 1 | Niveau 1 | Intrants des Transfert de fonds vers le budget de I'Etat;
appuis dialogue sur les politiques (y inclus le choix des
budgétaires criteres de décaissement) ; renforcement des
capacités
Niveau 2 | Produits directs Améliorations de la relation entre laide
des appuis extérieure et le budget du gouvernement et les
budgétaires processus politiques
Niveau 3 | Produits indirects | Changements positifs escomptés au niveau de
des appuis la qualité des politiques et des dépenses
budgétaires publiques
Etape 2 | Niveau 4 | Résultats Effets positifs prévus au niveau des
bénéficiaires
Niveau 5 | Impacts Effets positifs prévus sur la croissance
¢conomique durable et la réduction de la
pauvreté
Etape 3 Confrontation Analyse de contribution des appuis budgétaires
des résultats aux succes et/ou aux échecs des politiques et
analytiques des stratégies gouvernementales par rapport aux
étapes 1 et 2 résultats et impacts que les appuis budgétaires
cherchaient a encourager
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Les différentes activités entreprises au cours des trois étapes de I'analyse sont détaillées tel
que suit.

1.2.1 Etape 1

L’étape 1 comprend I'évaluation des intrants, des produits directs et indirects des appuis

budgétaires (niveaux 1, 2 et 3 du cadre d’évaluation global). Elle consiste en I’analyse des

relations de causalité entre ces trois niveaux (voir figure 2). Plus particulicrement, elle vise

a:

" faire un inventaire et une analyse approfondie des inputs des appuis budgétaires, et de
leurs produits directs et indirects ;

»  ¢valuer les relations de causalité entre les ressources et les produits directs et indirects ;
et,

" 2 évaluer la mesure dans laquelle les inputs des appuis budgétaires ont amélioré la
qualité et la pertinence des politiques publiques macro-économiques et sectorielles et

des systemes de prestation des services publics.

Figure 2 — Approche méthodologique pour I'étape 1

Approche a la fois quantitative et qualitative basée S

sur la théorie de programme de l'appui budgétaire importants:

» Dialogue politique et
de politiques lié a
I’Accord d'Association

Cadres logiques
d’intervention des AB:

« Secteur éducation

+ Secteursanté

« Secteur financier/privé

Autres modes d’'appui

« Gouvernance publique
= Agriculture Produits Produits
» Eaufassainissement Intrants directs indirects
« Habitat social et
développement — = 5 s
humain « 3 secteurs: santé, éducation, financier/privé
- Energie + Gouvernance publique
|
* Transport + 5 secteurs: agriculture, transport, énergie,
———— habitat social/développement humain,
Cadre loai eau/assainissement (excluant les effets sur
adre logique v
d’intervention global Lo
Analyse de: 4
Documents Documents = 9 secteurs, soit +/- 50 opérations d'AB de 7 PTFs

= Les programmes d’accompagnement d’AB et de
renforcement des capacités (y inclus jumelages)

de politique  programme
Maroc PTFs

En réponse aux demandes du Comité de gestion et en ligne avec les termes de référence,
I'analyse du niveau 3 de I’étape 1 a été réalisée de facon compléte uniquement pour les
secteurs retenus pour ’étape 2 : les secteurs sociaux, le secteur financier et la gouvernance
publique. Pour les autres secteurs (habitat social, transports, énergie, eau/assainissement et
agriculture), analyse n’a pas inclus les effets des appuis budgétaires sur les 'quantité et
qualité accrues des biens et services fournis'.
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Dans la considération des différents facteurs externes qui influent sur les relations de
causalité entre les inputs des AB, leurs effets directs et leurs effets induits, deux facteurs
méritent d’étre soulignés de par leur importance. Le dialogue politique et de politiques avec
I'UE ancré dans ’Accord d’Association et les autres modalités d’appui au Gouvernement
du Maroc qui jouent un réle essentiel dans I'adoption, la conception et la mise en ceuvre
des réformes. L’analyse des niveaux 2 et 3 de I’étape 1 a tenu compte, parmi d’autres
facteurs externes, de ce cadre global de dialogue catalyseur de réformes et des appuis
apportés par ailleurs en complémentarité aux appuis budgétaires.

Analyse contrefactuelle : avant/aprés appui budgétaire et avec/sans appui
budgétaire

Pour tester 'importance du dialogue de politiques lié aux appuis budgétaires, apprécier la
valeur ajoutée de l'instrument comparativement aux approches plus traditionnelles de type
projet et comparer leurs effets indirects respectifs, nous avons utilisé une approche
qualitative de type contrefactuel (avant/aprés appui budgétaire et avec/sans appui
budgétaire) dans certains cas spécifiques.

Plus précisément, cette approche avec/sans a été réalisée dans les deux secteurs de la santé

et de 'éducation, ou ont été mis en ceuvre a la fois des projets et de appui budgétaire par

différents PTF. Dans les deux secteurs, un nombre important de bailleurs étaient présents

au cours de la période étudiée et 'UE (en éducation) et PAFD (en santé) sont passés d’une

approche projet a une approche AB, permettant de comparer la situation avant/apres

appui budgétaire et de :

" chercher a comprendre les raisons du passage d’un mode de financement a I'autre,

»  dapprécier les effets de cette transition sur les flux financiers, le dialogue de politiques
et les appuis en renforcement des capacités institutionnelles (avant/aprés), et

»  dapprécier les effets induits sur la qualité et la pertinence des politiques publiques
macro-économiques et sectorielles et des systemes de prestation des services publics au
niveau des secteuts impliqués (avec/sans).

Analyse comparée avec/sans par composante de ’appui budgétaire

A un niveau plus général, il faut noter que I’évaluation de I'instrument d’appui budgétaire
s’accommode mal d’une analyse quantitative ‘avec ou sans appui’ du fait de la fongibilité
des ressources et de la non tracabilité des appuis budgétaires (inscrits au chapitre du
Ministre de ’Economie et des Finances marocain sans laisser de trace quant a leur
affectation par secteur). Dans le cas du Maroc ceci est d’autant plus vrai que :

- les appuis budgétaires représentent des montants modestes d’apport au budget
général de I'Etat (les appuis budgétaires décaissés cumulés sur 2005-2012 ont
représenté Péquivalent de 2,8% des dépenses de fonctionnement et
d’investissement du Budget Général de I'Etat ou 1,8% des charges totales de
I’Etat, ou I’équivalent de 0,7% en moyenne du PIB sur la période 2005-2011)?

Calculs des consultants sur base des données d’appuis budgétaires fournis par les PTF et sur base des données
budgétaires des Lois de Reglement (2005-2009), des chiffres provisoires non audités tités des Bulletins Mensuels des
Statistiques des Finances Publiques produits par la TGR pour les années 2010, 2011 et 2012 et le HCP pour le PIB.
Taux de change appliqués tirés du site de la Commission Européenne, en moyennes annuelles simples.
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- les appuis budgétaires ont eu peu ou pas d’incidence sur le niveau des allocations
budgétaires des ministeres concernés par les appuis budgétaires (p.ex. ministeéres
de la modernisation du secteur public, et de la santé).

I a donc été décidé quaucune analyse quantitative contrefactuelle d’évaluation
d’impact selon le schéma ‘avec et sans interventions’ ne serait entreprise au niveau sectoriel.

En I'absence d’analyse quantitative de contrefactuels, 'analyse de ’étape 1 a plutot cherché
a établir 'importance relative des trois composantes des programmes d’appui budgétaire a
partir d’une approche qualitative:

" le role joué par les flux de financement : jouaient-ils un réle important pour atteindre
les objectifs fixés au niveau sectoriel ou les mémes résultats auraient-ils pu étre atteints
sans flux de financement et seulement grace au dialogue de politiques et aux appuis
institutionnels ? A contrario, aurait-il suffi de ‘financer la prise de mesures de
processus’ pour atteindre les objectifs fixés sans se préoccuper du dialogue de
politiques sectorielles et/ou des appuis institutionnels ?

" le dialogue de politiques: son renforcement dans le cadre plus large du dialogue
politique aurait-t-il suffi, avec ou sans appui pour renforcer les institutions, pour
concevoir et accompagner la mise en ceuvre des réformes ?

* enfin, qu'en est-il des appuis techniques, du conseil et des autres appuis institutionnels
recus ? La valeur ajoutée de Pappui budgétaire résidait-elle primordialement dans cet
aspect ou ne pouvait-il étre séparé des deux autres composantes de 'appui budgétaire ?

Ces questions, bien que ne représentant pas en tant que tel des analyses contrefactuelles,
ont été abordées a travers les questions d’évaluation dans tous les secteurs avec un accent
particulier porté sur les quatre secteurs d’intérét pour cette évaluation.

1.2.2 Etape 2

L’étape 2 consiste a dresser un bilan général des résultats et impacts ciblés par le
gouvernement - et les programmes d’appuis budgétaires - et a identifier les facteurs
déterminants (internes et externes) de ces résultats et impacts (voir figure 3). Dans le cadre
du Maroc cette analyse d’attribution présente la particularité de se situer au niveau sectoriel
puisque les programmes d’appui budgétaire au Maroc ont été des programmes d’appui
budgétaires sectoriels ('un de ces programmes a concerné un domaine plutét qu’un
secteur, a savoir le domaine transversal de la gouvernance publique). I’analyse de I’étape 2
a donc été placée au niveau des objectifs des politiques sectorielles concernées par les
programmes d’appui budgétaire.

L’analyse de I’étape 2 a procédé a une analyse d’attribution des résultats et impacts observés
dans les secteurs retenus (santé, éducation, financier/privé) et dans le domaine transversal
de gouvernance publique (au moins dans les trois secteurs), combinant :

- une identification des changements/évolutions aux niveaux sectoriels (secteurs de
la santé et de I’éducation, et secteur financier) et de gouvernance publique
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- une détermination des liens de causalité entre les changements observés et les
facteurs déterminants internes (notamment les politiques publiques que les appuis
budgétaires peuvent avoir contribué a améliorer) et externes :

O sur la base d’'une analyse principalement quantitative dans les secteurs de la
santé et de ’éducation

O sur la base d’une analyse plus qualitative pour la gouvernance publique et le
secteur financier.

Figure 3 — Approche méthodologique pour I'étape 2

Approche principalement quantitative dont 'analyse des résultats est complétée par
une analyse politico-socio-économique qualitative

Documents de Stratégies pays PTFs
politique Maroc I Théories de développement I et AA Maroc-UE

Résultats et Impacts ciblés par la Déterminants de ces résutats et impacts

stratégie gouvernementale et les

programmes d’AB et changements clé: e ——

« Au niveau macro-économique Facteurs intermmes: Facteurs extermnes:
(croissance, pauvreté monétaire et non « Mise en ceuvre des + Environnement
monétaire) politiques et politique

= Au niveau sectoriel (santé, éducation, stratégies + Contexte
secteur financier et gouvernance dans « Exécutiondes €économique
ces secteurs) dépenses publiques national et régional

«Analyse de causal_ité dans trois secteurs: éducation, santé qu‘::’iz;:;b:x:; -

et secteur financier Interconnexions des
+«Analyse événementielle (avant AB/aprés AB) ou régression phénoménes
simple complétée par analyse économie politique observeés

Pour les secteurs de ’éducation et de la santé, des analyses de données quantitatives en
série longue ont permis la confirmation de quelques déterminants internes et externes des
évolutions de résultats et d’'impacts identifiés préalablement par les études des secteurs au
Maroc et la littérature. La non disponibilité des données brutes des enquétes des ménages a
contraint le croisement des données sanitaires et éducatives avec les caractéristiques des
ménages ; seules des analyses plus fines au niveau régional, découpage milieu urbain/rural
et, pour I’éducation, genre ont pu étre réalisées. Les analyses quantitatives ont employé
plusieurs méthodes: analyses de données selon les méthodes d’économétrie classique,
analyse de times series et analyses de panels pour les deux secteurs. Ces méthodes
quantitatives et leurs résultats pour le niveau national sont détaillées en annexe 9. Pour le
secteur financier pour lequel I'absence de données disponibles en séries n’a pas permis une
analyse quantitative et pour le domaine transversal de la gouvernance qui se préte moins
aux travaux quantitatifs, des analyses plus qualitatives ont été réalisées pour identifier les
déterminants de changement.
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Analyses contrefactuelles

Du fait de la non tragabilit¢é des appuis budgétaires, aucune analyse contrefactuelle
d’évaluation d’impact selon le schéma ‘avec et sans interventions’ n’a été réalisée mais les
données collectées pour 'analyse quantitative référée ci-dessus ont été appliquées a un
Mode¢le d’Equilibre Général Calculable (MEGC) Dynamique et Multisectoriel existant. Ce
modele dynamique d’équilibre général a été adapté puis utilisé pour simuler des chocs
exogenes traduisant la mise en ceuvre des politiques publiques mais ses résultats ont été
jugés insuffisamment robustes pour étre intégrés a ’analyse.

Il avait aussi été proposé d’effectuer une comparaison entre les zones ayant bénéficié de
y

I'extension de la Couverture Médicale de Base a travers le RAMED et celles qui n’en ont

pas bénéficié. Les données requises n’étaient pas disponibles et I'exercice n’a donc pas pu

étre fait.

1.2.3 Etape 3

Enfin, a Pétape 3 (illustrée dans la Figure 4 ci-dessous), les résultats d’analyse des étapes 1
et 2 ont été mis en relation et confrontés afin de déterminer la mesure dans laquelle les
appuis budgétaires ont pu contribuer a obtention des résultats et impacts constatés. Pour
chacun des produits indirects des appuis budgétaires identifiés lors de I’étape 1 (relatifs aux
améliorations identifiées de la qualité des politiques publiques et des dépenses publiques) et
des résultats et impacts réalisés identifiés lors de I'étape 2 (et qui concernent les
améliorations sectorielles et macro-économiques), les chaines d’influence, de cohérence
et/ou d’absence de liens ont été discutées afin de déterminer la force des liens entre les
effets les plus significatifs des appuis budgétaires et les résultats et impacts les plus
significatifs obtenus.
Figure 4 — Approche méthodologique pour I'étape 3

Confrontation des résultats analytiques des étapes 1 et 2: analyse de synthése
principalement qualitative

Résultats de I’étape 2: Analyse des déterminants
de la croissance, de la pauvreté et des résultats de
développements sectoriels en santé, éducation,
secteur financier et gouvernance dans ces

Résultats de I’étape 1: Analyse des
effets directs et indirects des appuis

budgétaires e
Intrants d’appui inI:I'i-Odul |t&;e Résultats et impacts:
budgétaire: , Effets positifs en santé,
. I’aide X .
Flux financiers, budgétaire: education,
dialogue sur les é Politiques é développement du
politiques, N secteur privé
publiques et . . .
renforcement des dépenses Croissance économique,
capacités pen réduction de la pauvreté
publiques

Facteurs externes

Etape 3: Synthése des contributions des appuis budgétaires aux résultats
et impacts
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1.3 Outils d’évaluation

L’évaluation a utilisé une palette d’outils qualitatifs et quantitatifs pour la collecte et
I'analyse des données:

Approche qualitative:

* Analyse documentaire : qui a concerné (i) les documents généraux de coopération
PTF-Maroc ; (i) les documents de politiques et revues macroéconomiques et
sectorielles, et (iii) les programmes d’appui budgétaire (analyse des dossiers de
formulation, de suivi de mise en ceuvre, de décaissement et de cloture)

* Analyse d’inventaire des projets/programmes de renforcement de capacités

* Entretiens individuels et de groupe, conduits aux si¢ges et au Maroc lors de trois
missions sur le terrain (février, juin et octobre 2013).

* Trois missions au Maroc, qui ont permis a équipe de rencontrer 'ensemble des
parties prenantes (voir annexe 10) : les ministeres et structures concernés par les appuis
budggétaires, les représentants des Partenaires Techniques et Financiers ainsi que des
représentants de la société civile.

I’équipe a en particulier rencontré les ministeres et structures suivants: le Ministére de
I'Economie et des Finances (MEF) (Inspection Générale des Finances, les directions du
budget, des impots, du trésor, des finances extérieures et de la Trésorerie Générale du
Royaume) ; la Cour des Comptes; le Ministere des Affaires générales et de la
Gouvernance MAGG) ; le Ministere de PIntérieur (MI) ; le Ministere de la Santé ; le
Ministere de ’Education Nationale (MEN) ; le Ministere de la Fonction Publique et de la
Modernisation de I'"Administration (MFPMA) ; le Ministere de I’Energie, des Mines, de
I'Eau et de PEnvironnement (MEMEE); le Ministere de I'’Equipement et du
Transport (MET) ; le Ministere de ’Agriculture et de la Péche Maritime (MAPM) ; le
Ministere de I'Enseignement Supérieur de la Formation des Cadres et de la Recherche
Scientifique (MESFCRS) ; le Ministere de I'Industrie, du Commerce et des Nouvelles
Technologies (MICNT) ; ’Agence Nationale de ’Assurance Maladie (ANAM) ; la Caisse
nationale des organismes de prévoyance sociale (CNOPS) ; la Banque Al Maghrib ; le Haut
Commissariat au Plan (HCP) ; I’Agence de Développement Agricole (ADA); I'Office
national de sécurité sanitaire des produits alimentaires (ONSSA); ’Agence du bassin
hydraulique de Fés; ’Agence nationale pour le développement des énergies renouvelables
(ADEREE).

L’équipe a également rencontré les représentants des Partenaires Techniques et Financiers
ainsi que des représentants de la société civile : Banque Mondiale (BM), Union Européenne
(UE), Banque Africaine de Développement (BAD), Agence espagnole de coopération
internationale pour le développement (AECID), Belgique, Agence japonaise de
coopération internationale (JICA), Agence pour le Développement International des Etats-
Unis d’Amérique (USAID), Organisation mondiale de la santé (OMS), Fonds des Nations
unies pour la population (UNFPA), Fonds des Nations Unies pour l'enfance (UNICEF),
Fondation Bouabid, Instance centrale de prévention de la corruption (ICPC), Transparency
Maroc, associations de parents d’éleves et centre de santé (a Meknes), Caisse Centrale de
Garantie (CCG), Confédération Générale des Entreprises au Maroc (CGEM), Wilayas de
Meknes et de Casblanca, et des dirigeants de PME a Casablanca.
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La premicre mission préparatoire s’est déroulée a Rabat. Elle a permis de rencontrer les
parties prenantes a Iévaluation et de collecter de la documentation et des données
quantitatives. Par ailleurs, un séminaire de formation sur la méthodologie d’évaluation des
appuis budgétaires a été organisé par la Commission européenne le 20 février 2013 a Rabat.

Les deux missions suivantes, qui ont visé a collecter des informations sur base d’entretiens
individuels et de groupe, se sont déroulées a Rabat et a I'intérieur du pays. La deuxi¢me
mission a été 'occasion de rencontrer, a lintérieur du pays, des interlocuteurs clé du
secteur financier basés a Casablanca, les interlocuteurs clé du secteur de la santé dans le
cadre des assises nationales de la santé organisées a Marrakech, des acteurs du secteur de
Iéducation a Meknes et des acteurs du secteur de 'eau et de 'assainissement a Fes. La
troisieme mission a permis de rencontrer des acteurs clés du secteur financier (Casablanca)
et pour le domaine de la gouvernance publique (Rabat, Casablanca et Meknes) qui n’avaient
pas pu étre rencontrés en juin. Le choix des visites de terrain s’est fait en accord avec le
Comité de gestion sur la base de criteres (e.g degré d’avancement de la décentralisation,
niveau de pauvreté, etc.). L’équipe n’a cependant pas regu 'accord des autorités marocaines
pour visiter la région de Marrakech-Tensift-Al Haouz, site pilote pour la mise en place de
procédures déconcentrées et ayant connu de fortes disparités urbain/rural en niveau de vie,
éducation et santé et ayant le niveau d’alphabétisation le deuxiéme plus élevé du Maroc
(EVM 2007).

Approche quantitative:

* Analyse des données budgétaires : qui a concerné (i) les données budgétaires par
secteur (allocations aux ministeres, part des charges communes, SEGMA et BA) et (ii)
les allocations budgétaires intra-sectorielles

" Analyse des données statistiques : qui a concerné les secteurs de I'éducation et la
santé et le secteur financier

* Traitement économétrique des données : utilisation de régression multiple sur un
large nombre de données utilisant les données de panels pour 'analyse des données
régionales et les données en séries longues pour les analyses nationales (voir annexe 9).

1.4 Limites de I'’évaluation

L’exercice d’évaluation a comporté des limites qui ont principalement tenu a :

* I’étendue du champ de I’évaluation: un total de 54 programmes d’appui budgétaire,
ainsi que les appuis de renforcement institutionnel complémentaires aux AB, ayant
bénéficié a huit secteurs et un domaine thématique (gouvernance publique) et émanant
de sept bailleurs sont couverts par I'évaluation. Pour permettre une couverture du
champ plus réaliste, il a été décidé de différencier le champ thématique et sectoriel en
fonction des étapes de Papproche méthodologique pour I'évaluation de Tappui
budgétaire (voir section 2.2).

* Les limites des spécificités abordées dans le cadre évaluatif: avec 8 secteurs et un
domaine transversal a traiter il eut été extrémement lourd de spécifier pour chaque
question d’évaluation transversale (les QE1.1, 2.1, 2.2, 2.3, 3.1 et 3.2) des criteres de
jugement et des indicateurs spécifiques a chaque secteur. Les indicateurs sont donc
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restés, pour ces questions, a un niveau générique. Néanmoins, comme illustré par
I'annexe 8, la grille de données permet de facilement identifier les spécificités par
secteur en donnant les détails des indicateurs par programme et par secteur quand
pertinent.

* La disponibilité et la qualité de 'information: le processus de mobilisation pour la
collecte de l'information qui a démarré des le lancement de ’évaluation a été lourd.
Certains documents relatifs au dialogue politique, aux politiques globales, aux politiques
et revues sectorielles, aux programmes d’appui budgétaire, et aux données relatives aux
décaissements n’ont pas pu étre obtenus au cours de Pévaluation. Concernant les
données statistiques, I’accés aux résultats des enquétes des ménages de 2001 et 2007 n’a
pas été obtenu. Concernant les données du secteur financier, I'inexistence de données
pertinentes relatives a la période antécédente a 2005 a contraint I'analyse quantitative :
contrairement a ce qui avait été initialement prévu, aucune analyse économétrique n’a
donc pu étre réalisée pour le secteur financier.

* Le traitement des données statistiques

O Pour Pétape 1: la collecte et le traitement des données a concerné les
appuis budgétaires et les données budgétaires. Pour les premiers, certaines
inconsistances ont été notées entre les données issues des PTF et celles du
Gouvernement ; les données des PTT ont été utilisées car elles étaient plus
détaillées et les divergences ont été notées quand applicables. En ce qui
concerne les données budgétaires, un énorme travail de saisie a été effectué
a partir des Lois de Finance 2005 a 2012, des Lois de reglement 2005 a
2009 (publiés en arabe) et des chiffres provisoires non audités tirés des
Bulletins Mensuels des Statistiques des Finances Publiques produits par la
TGR pour les années 2010, 2011 et 2012. L’ensemble de ces sources n’a pas
permis d’obtenir des vues exhaustives des allocations et dépenses réalisées
par secteur puisque le budget distingue les dépenses par ministere (utilisant
la classification économique) et celles des services de 'Etat gérés de maniere
autonome (SEGMA) et budgets annexes (BA) qui relévent néanmoins de
dépenses dans les secteurs. Par ailleurs, sans présentation fonctionnelle du
budget il n’a pas été possible de distinguer a lintérieur du budget les
dépenses par sous-secteur (éducation primaire par exemple) ; a cet égard
des données budgétaires complémentaires ont, pour certaines années, pu
étre obtenus des ministeres.

O Pour I’étape 2 : Iétape 2 n’a pu concerner que les secteurs de I’éducation et
de la santé. Du fait que I'analyse quantitative couvre une période longue
(2000-2012), le processus de collecte, de saisie et de traitement des données
statistiques a représenté une charge de travail énorme, d’autant plus que les
données de la santé et de I’éducation ont été saisies au niveau régional pour
pouvoir affiner les analyses.

= La mémoire institutionnelle: certaines informations ou intetlocuteurs clé étaient
indisponibles due a la rotation du personnel au sein des départements ministériels
concernés, des bailleurs de fonds, et autres institutions concernées. Ceci est inhérent 2
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toute évaluation rétrospective couvrant une période de temps longue (2005-2012). Les
recoupements systématiques des éléments accumulés aupres de sources diversifiées ont
permis de faire face a ces limites.

* Les limites de la démarche de jugement: la diversité des vues des interlocuteurs a
été tres forte en raison du nombre de secteurs étudiés, du nombre de programmes
concernés et du nombre de bailleurs impliqués. Ainsi, la convergence entre les vues des
différents intervenants des différents secteurs a été 'exception plutét que la régle et il
n’a pas toujours été possible de former un jugement cohérent sur les themes
transversaux (p.ex. dialogue sur les politiques dans le cadre des appuis budgétaires) ;
dans ce cas le jugement a da rester sectoriel et a été noté en tant que tel. Néanmoins,
des recoupements systématiques des éléments accumulés aupres de sources diversifiées
dans 'ensemble des secteurs (y inclus sources documentaires et entrevues) ont permis
de dégager quelques jugements transversaux reflétant une vue majoritaire : dans ce cas
ils ont été notés comme tels et les exceptions identifiées. Il est a noter dans ce contexte
que ces remarques sont essentiellement applicables a Iétape 1 de lanalyse qui a
concerné 'ensemble des secteurs.

* Les limites des études quantitatives: les résultats des études quantitatives ont des
limites. La robustesse des liens entre variables peut étre testée mais la causalité des liens
doit étre interprétée avec soin. La prise en compte de facteurs exogénes comme
facteurs explicatifs est limitée par la disponibilité des données ; les études entreprises
dans le cadre de cette évaluation ont un champ et une ambition limités qui ne pourront
qu’éclairer certains aspects de I’évolution de I’état de santé et des résultats éducatifs au
Maroc. Spécifiquement en éducation, trois limites sont identifiables :

- La littérature économique internationale visant a déterminer les relations de
causalité entre les inputs et outputs du systeme éducatif n’est pas concluante.
- 1l n’existe pas de données sur le marché du travail et les liens avec le systéeme
¢ducatif (cet aspect est 'un des objectifs du programme CEM de la BM).
- Il nexiste pas de longue série de données sur les résultats des évaluations des
acquis des éleves.
Enfin, en raison de l'inertie structurelle de tout systeme éducatif, dans les pays
développés, émergents ou en développement, une analyse d'impact voire de résultats sur
une période de 6 ans voire 3 ans (période de mise en ceuvre du PU) est irréaliste.

* La coordination et I'implication des bailleurs de fonds: le champ de cette
évaluation comprend les opérations d’appui budgétaire de huit bailleurs et institutions
financiéres internationales. L'implication de chacun de ces bailleurs tout au long de
I'évaluation, en particulier pour la collecte d’informations et la disponibilité du
personnel lors des missions sur le terrain, a été inégale. Leur coordination dans le cadre
du suivi du processus d’évaluation, a été assurée par le Comité de gestion.

" Le calendrier de I’évaluation: le calendrier planifié pour cette évaluation a été
extrémement serré, avec notamment une durée de la phase documentaire de moins
d’un mois (du 07/05/2013 au 30/05/2013), soit bien plus courte que ce que préconise
I'approche méthodologique d’évaluation d’appui budgétaire du CAD/OCDE (3 mois).
La deuxi¢me mission n’ayant pas permis de rencontrer tous les acteurs, une troisicme
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mission, non initialement prévue, a finalement été conduite, mais seulement 4 mois
aprés la deuxieme mission (premicre mission en Juin 2013, troisiéme mission en
Octobre 2013) pour les domaines de la gouvernance publique et du secteur financier.
Cette phase d’arrét prolongé sur la conduite de Iévaluation a eu un effet négatif sur la
dynamique du processus et a aussi introduit un décalage temporel dans la considération
des différents secteurs. L.e champ temporel de I’évaluation est resté inchangé et, par
souci de cohérence interne, ’évaluation n’a pris en compte que les développements
antérieurs a Juin 2013.

* Format du rapport : le Comité de Gestion de I’évaluation a souhaité que les résultats
de [Dévaluation soient présentés de manicre a la fois transversale et
sectorielle/ thématique plutot que suivant la logique des questions d’évaluation et des
criteres de jugement (cette présentation traditionnelle est reprises sous 'annexe 2 a la
demande du Comité de Gestion). Tel que noté ci-dessus, la diversité des secteurs, des
programmes et des bailleurs a rendu difficile la tache de tirer des jugements
transversaux de I’ensemble des informations disponibles. L’expérience de chacun des
secteurs a ¢été considérée sur un pied d’égalité méme si les secteurs de la santé, de
I’éducation, le secteur financier et la gouvernance publique ont été analysés plus en
détail, notamment pour P'offre des services en étape 1 et 'ensemble de I’étape 2, tel que
convenu avec le Comité de Gestion au début du processus d’évaluation. Les jugements
transversaux pour I'étape 1 sont donc le fruit de la prise en compte de 'ensemble des
secteurs sans différentiation de poids.

2. Cadres logiques d’intervention sectoriels et cadre
d’évaluation intégré

2.1 Les cadres logiques d’intervention sectoriels

Les programmes d’appui budgétaire ont appuyé neuf secteurs et le domaine transversal de
la gouvernance publique. Un cadre logique d’intervention sectoriel a donc été préparé pour
chacun de ces secteurs tel que suit : gouvernance publique, éducation, santé, secteur
financier, agriculture, eau/assainissement, énergie, habitat social et développement humain,
transport, et multi-secteurs. Il retrace, pour chaque secteur, la séquence entre les intrants
prévus des appuis budgétaires et les cing niveaux du cadre d’évaluation décrits ci-dessus. 11
est précédé, pour chaque secteur, d’une bréve description de chacun des programmes
d’appui budgétaire. Les descriptifs détaillés des programmes d’appui budgétaire sont
présentés en Annexe 6. Les cadres logiques sectoriels ont ensuite permis de préparer un
cadre global d’évaluation intégré permettant d’appréhender la séquence d’ensemble des
effets escomptés des appuis budgétaires sectoriels.

2.1.1 La gouvernance publique : contexte et cadre logique d’intervention

Les programmes de réformes mises en ceuvre par le Maroc a partir de 2000 dans le
domaine de la gouvernance publique et a partir de 2002 dans le domaine de la gestion des
finances publiques ont été appuyés par les PTF avec des programmes d’appui budgétaire
depuis la fin des années 1990. Depuis 2005, le domaine de la gouvernance a bénéficié a la
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fois du plus grand nombre de programmes (15) et des montants les plus importants
puisqu’il a mobilisé plus du tiers des montants d’appui budgétaire sur la période 2005-2012.

Les programmes de réforme dans le domaine de la gouvernance se distinguent a la fois par
la tres forte appropriation du gouvernement et 'importante coordination et continuité des
appuis des bailleurs de fonds, avec une succession de programmes d’appui a la réforme de
I'administration publique (le PARAP initialement élaboré par le Gouvernement en 2003
pour 6 ans) financés par 'UE, la BM et la BAD.

La réforme a été soutenue par deux séries de programmes, couvrant la période 2004-2007
puis la période 2008-2012. TL.a premiére série de programmes visait trois objectifs’ de
réforme de I'administration publique :

*  Améliorer efficacité de 'administration dans la gestion des ressources budgétaires ;

*  Améliorer Iefficacité de 'administration dans la gestion des ressources humaines ; et

*  Maitriser I’évolution de la masse salariale publique.

S’agissant de la gestion des ressources budgétaires, la réforme visait a :

* Assurer une meilleure visibilité des politiques et de leur traduction budgétaire a moyen
terme en placant les décisions d’allocation des ressources dans une perspective
pluriannuelle ;

* Responsabiliser les services déconcentrés dans le processus de programmation et
d’exécution budgétaire axé sur les résultats et la reddition des comptes ;

* Améliorer la performance des ministeres par l'introduction de laudit interne, de
I’évaluation et du controle de la performance.

En ce qui concerne I'amélioration de Pefficacité de 'administration dans la gestion des
ressources humaines, les objectifs assignés a la réforme étaient de permettre :

* Une meilleure adéquation entre les ressources humaines et les besoins en personnel ;

* L’amélioration de la transparence et de I’équité du systeme de promotion, d’évaluation
et de rémunération des fonctionnaires dans un contexte de maitrise de la masse
salariale ;

* DL’introduction d’une politique cohérente de formation continue a différents niveaux de
I’administration.

S’agissant enfin de la maitrise de I’évolution de la masse salariale, trois objectifs étaient
assignés a la réforme :

* Prévision de I’évolution de la masse salariale dans la Fonction Publique ;
" Reprofilage qualitatif de la Fonction Publique ;
» Stabilisation du nombre des personnels de la Fonction Publique.

3 Convention de Financement entre la Communauté Européenne et le Royaume du Maroc, Programme d’appui a 1 a

réforme de ’administration publique au Maroc, Dispositions techniques et administratives, Octobre 2004
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La deuxieme vague d’appui aux réformes visait a consolider les acquis des premiers appuis
en ajoutant les objectifs suivants :

En matiere de gestion des ressources budgétaires : (i) Meilleure gouvernance et plus
grande professionnalisation du processus de passation des marchés publics ; et (ii)
Consolidation et normalisation du processus de réforme budgétaire dans un cadre
juridique nouveau a travers la refonte de la Loi Organique sur la Loi de Finances.

En mati¢re de I'administration publique : Harmoniser le systeme des statuts de la
fonction publique et réformer les éléments du Statut Général de la Fonction Publique
relatifs aux recrutements et a la mobilité dans la fonction publique concourant a une
meilleure adaptabilité et une meilleure répartition territoriale du personnel de 'Etat face
aux besoins de ladministration et des administrés ainsi qu’une plus grande
transparence.

En matiére de maitrise de la masse salariale: Introduction d’une plus grande
responsabilisation des départements ministériels dans le suivi, la prévision et la gestion
des crédits de rémunération et des impacts des décisions de gestion des ressources
humaines sur la masse salariale.

Un quatriecme domaine a été ajouté en seconde phase au programme de réformes : la
simplification des procédures et I'administration ¢électronique visant: (1) le
renforcement de 'administration électronique ; et (i) 'amélioration de Iefficacité, de la
transparence et de la qualité des services publics rendus aux usagers par le biais de
I'administration électronique.

Plus récemment deux nouveaux programmes se situant dans le prolongement des PARAP
en vue de renforcer leurs acquis sont en cours d’approbation (par la BAD et 'UE). Ces
programmes appuieront la mise en ceuvre du nouveau programme pluriannuel de réformes
dénommé «Hakama» par le Gouvernement et viendront en soutien aux réformes
institutionnelles liées a la bonne gouvernance dont la mise en ceuvre s’effectuera en phases
successives sur la période 2012-2015.

D’autres programmes ont également ¢été mis en ceuvre dans le domaine de la bonne
gouvernance comme suit :

= un programme d’appui a la réforme de la fiscalit¢ (UE, 2006-2009) qui visait
I'amélioration de la gouvernance financiere publique par une mobilisation plus
efficiente et équitable des ressources publiques, notamment via des réformes de la
TVA et de 'impot sur le revenu (réductions des exonérations et des régimes
dérogatoires) et une consolidation budgétaire agissant aussi sur les dépenses
(notamment par le développement d’un dispositif d’estimation et de suivi de
dépenses fiscales).

*  Un programme d’appui a la promotion de 'équité et de I’égalité entre les femmes
et les hommes (UE, 2012). 1l s’agit d’'un programme d’appui a la mise en ceuvre du
Plan Gouvernemental pour I'Egalité qui s'insere dans un contexte de
constitutionnalisation de I'égalité entre les femmes et les hommes, matérialisée par
l'article 19 de la nouvelle Constitution.

* Enfin, un programme d’appui au processus de convergence réglementaire vers
I'Acquis de 1'Union (‘Réussir le Statut Avancé, UE 2012) qui constitue la pierre
angulaire de la dynamique de rapprochement Maroc-UE établie dans les
engagements de la feuille de route du Statut Avancé (Octobre 2008).

Le cadre logique d’intervention dans le domaine de la gouvernance publique reprenant ces
principaux programmes est présenté en Figure 5 ci-dessous.
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Figure 5 — Cadre logique d’intervention pour I'évaluation des appuis budgétaires en gouvernance publique
. - 2 ] Produits indirects Résultats Impacts
Ressources prévues pour la politique gouvernementale et les dépenses publiques prévus attendus escomptés
Intrants prévus des appuis budgétaires sectoriels: Produits directs prévus des AB: Politiques publiques
5 , . Amélioration de la relation entre plus efficaces:
%ggpyr%ﬁ?sei g aAoBmF;?rlljésugurir\‘/%rr]\ttir']t prévu total de I'assistance extérieure et les « Gestion budgétaire
= Réforme de ladministration publique (2004-2012):€742,7m || Processus budgetaires et politiques [.e”force,e (f.mgramma'  Cadre.
» Réforme de la fiscalité (2006-2007): €80m nationaux: o on, execution, macro-
= Gouvernance économique et financiére (2012): €120m * Volume et part d'assistance maitrise de la masse economique
= Equité et I'égalité genre (2012-2016): € 45m extérieure accrus via le budget salariale, transparence et budgétaire
« Disponibilité accrue de fonds pour et démocratie renforcé et Croissance
< Principaux domaines de dialogue liés aux appuis prévus: les ministéres des Finances et de budgétaire) équilibre accélérée et
= Ressources budgétaires, ressources humaines, masse la Modernisation du secteur Public || » Gestion fiscale macro- durable
salariale, simplification des procédures et administration * Meilleure préevisibilité des améliorée (suivi de budgétaire
électronique décaissements de ressources dépenses, TVA, maintenu
= Réduction des exceptions fiscales et mesures d’amélioration extérieures régimes dérogatoires, avec des
de gestion et procédures fiscales « Dialogue de politiques, conditions stratégie de réforme de distorsions
= Responsabilisation, redevabilité, participation citoyenne a la de décaissement et renforcement 'R, administration fiscales
gestion des finances publiques des capacités mieux coordonnés fiscale) réduites
= Cadre de suivi institutionnel, juridique et réglementaire pour et permettant une accélération du  Systéeme de gestion Egalité et
I'équité et I'égalité genre rythme de mise en ceuvre des des ressources équité du
réformes humaines amélioré  Meilleur genre
% Assistance technique et autres appuis techniques y ASSISI«’M}CEa exterieure plus Offre de services de la acces des devant les
harmonisée et alignée sur les . . citoyens aux olitigues et
olitiques et systémes du fOI’](,:t.IOH, publique services Potid
Ressources & activités gouvernementales (2005-2012) P améliorée: . programmes
) A Gouvernement . N publics d
e Allocations (en budgets annuels cumulés sur 2005-2012) N . » Meilleur accés e
o’ R . « Codts de transaction de . L dével :
des budgets de I'Etat aux ministéres concernés: des Passistance extérieure réduits * Meilleure qualité eveloppe
Finances (€1,665.4m) et de la Modernisation du Secteur * Transparence accrue ment
i . Co ) ) atteinte pour
. \P/F’b."c (€t62't5,m.) it ratéaies et plans d'act Effets produits par les activités Autres domaines de - Meilleure a populzﬂon
AlSlon ;l rda}Eeglque, pOfI iques, stra egl'es?]I p.an'sd. action du Gouvernement: gouvernance protection
* Appareil d’ tat et son fonctionnement: cadre juridique, « Budget national financé sur améliorée: juridique et
réglementaire, institutionnel etc. _ recettes fiscales domestiques « Législation, meilleur
* Organisation politique et administrative « Intrants des politiques nationales information, respect des
Aut t activités fi . Passist i sensibilisation, droits pour
utres ressources et activités financées par I'assistance Effets produits par les autres institutionnalisation du les femmes

extérieure

activités d’assistance extérieure

genre établis
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2.1.2 Education : contexte et cadre logique d’intervention

Le Programme d’Urgence 2009-2012 formulé pour donner un nouveau souffle a la mise en
ceuvre de la Charte nationale d’éducation et de formation (CNEF) entrée en vigueur en
2000, a représenté une évolution dans le mode opératoire des PTF : une coordination
accrue caractérise le soutien au Programme d’Urgence qui se manifeste par la participation
de sept bailleurs au méme programme d’Appui a la mise en ccuvre de la Stratégie
d’éducation. Les PTF participant a 'appui budgétaire au Programme d’Urgence incluent :

» [UE avec une contribution de €89 millions (2009-2013)

* LaBAD a contribué € 75 millions (en 2009)

* LaBM a financé € 44.2 millions (en 2010)

* LaBEI a un programme en cours de €200 millions (2009-2013)

* J’AECID a participé au financement a hauteur de €12 millions en 2010

* J’AFD finance un programme d’appui de €50 millions sur 2009-2013

Une facilit¢ d’investissement pour le voisinage (FIV) de €20 millions accompagne ces
appuis budgétaires pour prendre en charge des appuis techniques. Les appuis au
Programme d’Urgence succedent a d’autres appuis tels que les programmes Education de
Base I (1998-2000) et II (2006-2008) de 'UE, des appuis de la BM, de la BAD, UNICEF

etc.

En sus des appuis a I’éducation, 'UE finance également un appui budgétaire a la Stratégie
d’Alphabétisation et TENF sur la période 2008-2015 (avec ENFI I approuvé en 2007 pour
un montant de €17 millions et ENFI II approuvé en 2010 pour un montant de €10
millions).

L’ensemble des appuis budgétaires au secteur de I'éducation et de Ialphabétisation est
présenté dans le cadre logique en Figure 6 ci-dessous.
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Figure 6 — Cadre logique d’intervention pour I’évaluation des appuis budgétaires dans le secteur de I’éducation
. . , . L . Résultats Impacts
Ressources prévues pour la politique gouvernementale et les dépenses publiques Produits indirects prévus attendus escomptés
Intrants prévus des appuis budgétaires sectoriels: Produits directs prévus des Cadre stratégique éducatif Acces:
N , i AB: renforcé: Effectifs accrus
“ 10 programmes d’'AB pour un montant total prévu de Amélioration de la relation entre « Modéle d'enseignement pré- (tous niveaux)
€594 millions dans les donja_lnes'suwa}nts: I'assistance extérieure et les scolaire, stratégie alpha, politique e
» Mise en ceuvre de la stratégie d'éducation (2006-13): €495m processus budgétaires et linguistique, passerelles formel/FP Qualite:
+ Mise en ceuvre de la stratégie d’alphabétisation et de politiques nationaux: développés * Redoublements
I'éducation non f’ormelle (2008-2015): €27m + Volume et part d’assistance  Formation enseignants e'tc?b_?nd?nﬁ .
» Emploi et compétence (2012): €75m extérieure accrus via le budget restructurée et renforcée :f o st_(a pd i Croissance
o ) ) . ) i « Disponibilité accrue de fonds « Pratiques pédagogiques iminution des Atiti 't"
« Principaux domaines de dialogue liés aux appuis prévus: pour le Ministére de modernisées (centrées sur sorties) competitivite
« Mise en ceuvre de la stratégie de I'éducation au niveau I'Education Papprenant, soutien scolaire * Taux et emploi
régional: promotion de la qualité de I'éducation, formation de « Meilleure prévisibilité des individualisé compétences non- d’achevement
cadres pédagogiques, outils de planification et suivi. décaissements de ressources cognitives, excellence au amell_ores
« Les priorités du programme d’'urgence: mesures pour réduire extérieures secondaire qualifiant) * Acquis des
le taux d’abandon scolaire, renforcer durablement I'efficience « Dialogue de politiques, Gestion / pilotage du systéme eleve_s
professionnelle et établir une gouvernance a la fois conditions de décaissement et || éducatif améliorée: améliorés ité d
P el : « Mei ualité de
responsable et équitable. . - renforcement des capacités « GAR institutionnalisée, GRH Meilleure Q
« En matiere d'alphabétisation: cadre de suivi et d’'opération, mieux coordonnés modernisée/déconcentrée et ser- adéquation des ||Vie org
o e . ne i améliorée
organisation institutionnelle . . + Assistance extérieure plus vices d'intermédiation renforcés, acquis. dol
» Offre de services de formation professionnelle, partenariat harmonisée et alignée sur les articulés au marché du travail FP&univ. au ela
employeurs/ jeunes qualifiés, initiatives sur 'emploi. politiques et systémes du « Déconcentration approfondie marché du population
; op 21 travail rurale et
. . . . . Gouvernement « Evaluation des acquis des éléves peri-urbaine
% Assistance technique et autres appuis techniques « Coits de transaction de institutionnalisée Equité: ot I
. I'assistance extérieure réduits « Logique partenariale développée « Réduction des population
Ressou_rces & activités gouvernementalles (2005-2012) : — Offre scolaire améliorée : écarts FIG marginalisée
Allocations (en buggets annuels cumpl_es sur 2005-2012) Effets produits par les activités || . offre accrue dinfrastructures tous « Réduction des
des budgets alloués au MEN: €29,9 milliards du Gouvernement: niveaux écarts R/U

¢ Vision stratégique, politiques, stratégies et plans d'action

« Appareil d’Etat et son fonctionnement: cadre juridique,
réglementaire, institutionnel etc.

¢ Organisation politique et administrative

¢ Budget national financé sur
recettes fiscales domestiques

¢ Intrants des politiques
nationales

Autres ressources et activités financées par I'assistance
extérieure

Effets produits par les autres
activités d’'assistance
extérieure

» Ressources accrues (enseignants
recrutés, formés; dépenses/éléves;
manuels scolaires, bus, cantines;
appui social zones rurales/
filles//familles défavorisées

* Ressources réparties en fonction
des besoins différenciés

Accélération
Croissance
accélérée des
résultats avec PU
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2.1.3 Santé : contexte et cadre logique d’intervention

La série de réformes mises en ceuvre dans le secteur de la santé du Maroc depuis la fin de la
décennie 1990 a été appuyée par de grands projets sectoriels, entre autres : le Projet de
financement et de gestion du secteur de la santé (PFGSS) (ou Santé Maroc I), financé par la
Banque mondiale a hauteur de prés de US$40 millions et cloturé en 2007 ; le Projet d’appui
a la gestion du secteur de la santé (PAGSS) (ou Santé Maroc II), financé par la CE en appui
a la régionalisation sectorielle, achevé lui aussi en 2007 ; le projet Santé Maroc 111, en appui
a la phase d’extension de la réforme hospitalicre a hauteur de €141,13 millions dont €70
millions financés par un prét de la Banque européenne d’investissement (BEI).

Plus récemment, plusieurs appuis budgétaires ont visé a soutenir ces réformes nationales,
en particulier la CMB (Ia Banque africaine de développement (BAD) a travers les
Programmes d’appui a la réforme de la couverture médicale de base (PARCOUM 1 et II),
et 'UE a travers la CMB), la régionalisation (’AFD a travers le Programme d’appui a la
régionalisation, a la déconcentration et au renforcement des soins de santé primaires
(REDRESS-P)), et la stratégie nationale de réforme dans son ensemble (la CE, PAECID et
PUNFPA a travers le Programme d’appui sectoriel a la réforme du systéme de santé au
Maroc (PASS)).

Les AB apportés au secteur de la santé sur la période 2005-2012 sont décrits brievement ci-
dessous.

Le Programme d’appui a la réforme de la couverture médicale (CMB I) de PUE: 11
s’agit d’'un don initié en 2001, mais qui a été prolongé jusqu’a fin 2008, d’un montant de
€50 millions presque exclusivement sous forme d’AB. Il s’agissait du premier AB au secteur
de la santé au Maroc, qui a fait office de précurseur. Il devait étre déboursé en deux
tranches, mais 1’a finalement été en trois tranches, vu la difficulté a mettre en ceuvre
certaines conditionnalités. Il a principalement appuyé I’élaboration et la mise en ceuvre du
cadre 1égal et réglementaire de la couverture médicale, ainsi que la réalisation des travaux
techniques préalables indispensables a la mise en cohérence du systeme de production des
soins. Ses axes d’intervention avaient trait a linstitution du régime d’AMO ainsi que du
RAMED, a la répartition équitable des charges et a la viabilité financicre, a 'accessibilité et
la qualité des services, et a 'amélioration de la gouvernance du systeme.

Le Programme d’appui a la réforme de la couverture médicale de base
(PARCOUM) I et II de la BAD_: .Le PARCOUM 1, constitué d’un prét de €110 millions,
s’est déroulé de 2005 a 2008. 11 a été lancé peu de temps apres ’AB de la CE dans le méme
domaine et avec des conditionnalités tres proches. 11 appuyé la conception des textes de loi
relatifs a la CMB et la premicre phase de mise en ceuvre. La Phase II était un appui sous
forme de prét de €70 millions, dont la premicre tranche a été décaissée en décembre 2009
et 1a seconde, en décembre 2011.

Le Programme d’appui a la consolidation de la couverture médicale de base au
Maroc (CMB II) de PUE: Il s’agit d’un don initié en 2008, d’un montant de €40 millions,
dont €36,6 millions d’AB et €3,4 millions d’aide complémentaire pour Iassistance
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technique, formation et études. Il est prévu que ’AB soit déboursé sous forme d’une
tranche fixe et de deux tranches variables. Un des axes principaux du programme est de
renforcer le pilotage et la cohérence, la mise en ceuvre, le suivi et Pévaluation de la réforme
de la couverture médicale par le biais d’un important volet d’assistance technique. A noter
que les programmes de la BAD et de 'UE en appui a la CMB ont été mis en ceuvre selon
une matrice de résultats commune.

Le Programme d’appui sectoriel a la réforme du systéme de santé au Maroc (PASS),
conjoint a PUE, PAECID et PUNFPA : Il s’agit d’'un programme conjoint d’appui a la
politique sectorielle lancé en 2009 et financé par ces trois partenaires, sous forme de don,
comprenant €98 millions fournis par 'UE (dont €93.8 millions d’AB et le reste en aide
complémentaire) ; €14 millions de PAECID sous forme d’AB ; et US$600,000 de TUNFPA
sous forme d’assistance technique. Le PASS se concentre sur un certain nombre de
priorités identifiées comme les plus importantes dans le Plan d’Action 2008-2012 du MS
avec un choix de régions défavorisées pour certains aspects du programme.

Le Programme d’appui a la régionalisation, a la déconcentration et au renforcement
des soins de santé primaires (REDRESS-P) de PAFD: Il s’agit d’'un prét de €35
millions (comprenant un AB sous forme de tranches fixes de €12 millions en 2010 et 2011,
et de €5 millions en 2012 et 2013, plus €1 million en prestations d’appui conseil, évaluation
et formation en 2011) assorti d’une subvention de €200,000. Il s’inscrit en soutien au Plan
d’action 2008-2012 du MS et est mis en ceuvre en coordination avec le PASS.

La figure 7 ci-dessous présente le cadre logique des appuis budgétaires dans le secteur de la
santé.
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Figure 7 — Cadre logique d’intervention pour I'évaluation des appuis budgétaires dans le secteur de la santé
Ressources prévues pour la politigue gouvernementale et les dépenses publiques produitsindirects Résultats attendus linfpEEE
P P P queg P P q prévus escomptés
Intrants prévus des appuis budgétaires sectoriels: Produits directs prévus des Politique et « Utilisation accrue des
5 , i AB: gestion sanitaire services dans les structures
* gf{?grr%rggr?: I%sAc?oer?:i;gg ;Tj?y;g?st'prevu total de Amélioration de la relation entre plus efficaces: publiques
’ g y ‘assi ari « Gouvernance e Di A
= Couverture Médicale de Base (CMB 2002-2011): €270m I?gisst:ngieétegt'z};; e(;ttles améliorée du MS Disparités des taux
= Régionalisation, déconcentration et renforcement des Soins || Proc€ssus budgetair . . d'utilisation des services du
de Santé Primaires (2010-2012): €35,2m politiques nationaux: * Gestion hospi- systéme public de santé
= Réforme du systéme de santé (2008-2012): €112m * Volume et part d'assistance taliere améliorée || entre zones rurales et
e>_<ter|eL_1r_e_ accrus via le budget Offre de services urbaines et entre régions
% Principaux domaines de dialogue liés aux appuis + Disponibilité¢ accrue de fonds sanitaires réduite
prevus:, , . . F,\)/Ioeu”rléir'\él'mrsét\i;?bﬁﬁéad:same améliorée: « Taux de fréquentation des
] cadr’e réglementaire (CMB, RAMED, AMO, systeme de décaissen?ents s o |l Service de santé centres de soins accru pour Erat de
santg) . . . extérieures de qualité les plus démunis et surtout la santé de la
= Gestl(_)n d_es ressources (humalnes et flnarjc_lerfas), _ \ N disponible et population rurale ;
organisation et suivi de mise en ceuvre (Ministére, hopitaux + Dialogue de politiques, accessible aux ) ) population
publics, RAMED) conditions de décaissement et i * Confiance accrue du cﬂoyen amélioré
I Al £ td ité populations dans le systéme de santé t t
= Politique du médicament renforcement des capacités socialement les _ notammen
» Carte sanitaire et stratégie de couverture sanitaire mieux coordonnés plus  Poids des dépenses de santé |[en milieu
* Assistance extérieure plus défavorisées et dans les dépenses des rural et
< Assistance technique et autres appuis techniques harmonisée et alignée sur les équitablement meénages diminué disparités
politiques et systemes du répartie sur « Colt des soins et entre
Ressources & activités gouvernementales (2005-2012) Gouvernement _ I'ensemble du médicaments réduit mlllgux,
« Allocations (en budgets annuels cumulés sur 2005- * Colts de transactionde territoire « Veille et sécurité sanitaire diminuée
2012) des budgets de I’Etat au Ministére de la Santé: I'assistance extérieure reduits ||, Meilleurs renforcées

€6351,7m

» Vision stratégique, politiques, stratégies et plans d’action,
notamment Santé Vision 2020 et le Plan d’Action 2008-
2012

+ Appareil d’Etat et son fonctionnement: cadre juridique,
réglementaire, institutionnel etc.

» Organisation politique et administrative

Effets produits par les activités

du Gouvernement:

« Budget national financé sur
recettes fiscales domestiques

« Intrants des politiques
nationales

Autres ressources et activités financées par I'assistance
extérieure

Effets produits par les autres
activités d’assistance
extérieure

services dans les
hépitaux publics
(zones RAMED)
Nombre de
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régime
d’assurance
maladie accru

Affections de longue durée
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Taux d’hospitalisation et
d’accouchements
institutionnels dans les zones
RAMED accrus

Taux de mortalité périnatale
précoce dans les structures
publiques de santé réduits
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2.1.4 Secteur financier : contexte et cadre logique d’intervention

Les autorités marocaines se sont engagées dans une série de programmes d’ajustement
structurel du secteur financier des le début des années 1990. En ce elles ont été appuyés par
les PTF wvia trois programmes principaux : le PASFI 1 (1993-1994), le PASFI 2 (1995-19906)
et le Programme de développement de I’épargne institutionnelle (PDEI, 1998-1999). Par la
suite et entre 2003 et 2005, deux autres programmes PASFI ont été mis en ceuvre. A partir
de 2005, les quatre programmes suivants ont appuyé la politique du gouvernement pour
consolider le secteur financier :

Appui des Politiques se développement du secteur financier — 2005/2007 (BM) avec un
budget de €166,3m

Programme d’appui au secteur Financier PADESFI I —2009/2010 (BAD) de €162m
Appui a une politique de développement visant un acces soutenable aux services
Financiers — 2010/2011 (BM) de €133,1m

Programme d’appui au secteur Financier PADESFI II — 2011/2012 (BAD) de €224m.
De plus, un programme d’appui aux investissements et aux exportations PIE
2009/2014 (UE) de €60m inclut également une composante de soutien au financement
des entreprises par le biais de la Caisse Centrale de Garantie et s’inscrit tout a fait dans
le prolongement des soutiens précédents aux institutions de garantie. Il est donc
considéré pertinent a appui au secteur financier.

Le principal objectif de ces programmes était basé sur 4 axes majeurs :

L’amélioration de la bancarisation de la population, I'efficacité du systeme national de
garantie pour le financement des entreprises, et le renforcement du secteur de micro
crédit ;

I’assainissement des institutions financieres publiques ;

Le renforcement de la supervision et le controle des marchés des capitaux et de
I’assurance ; et,

La dynamisation du marché des capitaux.

Un apercu général du cadre logique d’intervention reconstruit des six programmes est
présenté dans la figure 8 ci-dessous.
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Figure 8 — Cadre logique d’intervention pour I’évaluation des appuis budgétaires dans le secteur financier/privé

p " . . T 2 Résultats Impacts
Ressources prévues pour la politique gouvernementale et les dépenses publiques Produits indirects prévus T escomptés
Intrants prévus des appuis budgétaires sectoriels: Produits directs prévus des Gestion améliorée du secteur « Confiance
AB: financier: accrue de la
< 5programmes d'AB pour un montant total prévu || Amélioration de la relation entre || « Cadre légal, réglementaire et de population et du
de €756 millions dans les domaines suive}nts: l'assistance extérieure et les supervision du secteur bancaire milieu des
+ Développement de la politique et des services du processus budgétaires et et de 'assurance mis en place affaires en la Croissance
secteur financier (2005-2012): €696m _ politiques nationaux: « Cadre juridique du systéme solidité du économique
* Appui aux Investissements et aux Exportations (2009- || « Volume et part d’assistance financier amélioré systéme durable
2014): €60m extérieure accrus via le « Institutions financiéres publiques financier basée sur le
L ) ) By ) budget en difficulté restructurées o développe-
* Principaux domaines de dialogue liés aux appuis ||« pisponibilité accrue de fonds || * Fonctionnement plus * Utilisation ment du
prévus: pour le Ministére des transparent des systémes de accrue par les secteur privé
 Cadre organisationnel, institutionnel, réglementaire et Finances Meilleure paiements entreprises
de supervision du systéme financier (banques, prévisibilité des « Marché des capitaux et du (notamment
associations de micro-crédits, assurances et marchés décaissements de secteur des assurances renforcé TPE, PME et Compétitivité
des capitaux) ressources extérieures o . entreprises accrue des
» Renforcement de l'infrastructure (notamment la Caisse || . Dialogue de politiques, Offr’e' de’serwces financiers exportatrices) entreprises
Centrale de Garantie) et des produits (financement conditions de décaissement amellore_e:' ) de services de Marocaines
pour population et entreprises) du secteur financier et renforcement des ¢ Quantité et type de produits financement curle
« Cadre technique, institutionnel et réglementaire pour la capacités mieux coordonnés financiers accrus pour la diversifiés marché
promotion des investissements et exportations . Assistance extérieure plus population et les entreprises . e
o o (notamment exportatrices) Nombre accru Interieur et
. ] ) ) ) harmonisée et alignée sur les de particuliers les marchés
% Assistance technique et autres appuis techniques politiques et systémes du Amélioration des structures ayant recours extérieurs
Gouvernement publiques de promotion des au prét bancaire
Ressources & activités gouvernementales (2005- » Colts de transaction de investissements et pour le
2012) I'assistance extérieure exportations: logement et la Insertion
* Allocations (en budgets annuels cumulés sur réduits « Structures d'accompagnement consommation durable sur
2005-2012) des budgets de I'Etat au Ministeres - pour l'investissement et de . les marchés
des Finances (€1,665.4m) Effets produits par les régulation de la qualité mises en || * Croissance extérieurs (et
« Vision stratégique, politiques, stratégies et plans activités du Gouvernement: place accélérée du en particulier
d'action * Budget ne_itlonal financé sur « Opération des Centres nombre _ sur le
- Appareil d’Etat et son fonctionnement: cadre recettes fiscales domestiques Techniques Industriels existants d'entreprises marché
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2.1.5 Agriculture : appuis réalisés et cadre logique d’intervention

Dans le cadre du Plan Maroc Vert élaboré par le GdM, plusieurs appuis budgétaires ont été
engagés notamment par la BAD, la BM et 'UE.

Appui au Plan Maroc Vert (PMV) de la BAD :

Cet appui budgétaire (AB) de €105m approuvé en janvier 2012 doit étre mis en ceuvre de
Juillet 2012 a Juillet 2014. Ce Programme propose de soutenir la mise en ceuvre du Plan
Maroc Vert — PMV [2008- 2020] a travers un appui ciblé de la gestion durable, la
valorisation et la préservation de I’eau agricole dans un contexte de raréfaction croissante
de ces ressources. Il a pour objectif globalde contribuer au renforcement de la
compétitivité du secteur agricole pour une croissance économique inclusive et pour objectif
spécifique d’améliorer le climat des affaires et la gestion durable de I’eau agricole.

Programme d’Appui a la Politique Sectorielle Agricole (PAPSA) de 'UE :

Ce programme d’appui a débuté en décembre 2010 et doit se poursuivre jusqu’en
décembre 2016. Cet appui prévoit €70m de budget dont €67m d’aide budgétaire et €3m
d’aide complémentaire.

Ce programme soutient le deuxiéme pilier du Plan Maroc Vert (« petite agriculture
paysanne ») a travers (i) le développement de certaines filieres agricoles traditionnelles et (ii)
I'intégration de certaines composantes transversales. Il intervient essentiellement dans 4
sous-régions situées a I'est de la chaine montagneuse de 1'Atlas, a savoir: (i) le Draa, (ii)
'Oriental, (iii) Boulemane et (iv) Tafilalet. II s'agit des régions globalement les plus
défavorisées du pays selon le classement du Haut Commissariat au Plan (Plan de pauvreté
2004), avec les plus faibles précipitations, les sols les moins profonds et l'indice le plus
élevé de sensibilité a la désertification. Le programme vise a dynamiser durablement les
filieres traditionnelles stratégiques de ces régions: la viande rouge ovine (VRO), la
phoeniciculture (palmier dattier), l'oléiculture et les autres produits du terroir (APT),
notamment la truffe, offrant de fortes potentialités.

Premier prét de politique de développement (PPD) d'appui au Plan Maroc Vert
(DPL1) de la BM:

La BM, dans le cadre du PMV a également décidé d'intervenir via un PPD de €147m
alloué et décaissé en 2011. Cette opération est le premier PPD d’une série programmatique
de deux PPD a tranche unique. Les objectifs de la série de PPD sont : (i) amélioration de
l'efficacité des marchés intérieurs ; (i) amélioration des impacts socio-économiques des
projets ciblant les petits agriculteurs ; (i) amélioration des services agricoles ; et (iv)
amélioration de l'usage et la gestion de l'eau d'irrigation et de la planification des
infrastructures d’irrigation.

Un apercu général du cadre logique d’intervention reconstruit des trois programmes est
présenté dans la figure 9 ci-dessous.
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Figure 9 — Cadre logique d’intervention pour I'évaluation des appuis budgétaires dans le secteur de I'agriculture
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2.1.6 Eau et assainissement : appuis réalisés et cadre logique d’intervention

L’UE et la BM soutiennent le gouvernement du Maroc a travers différents programmes
dans le cadre de la nouvelle stratégie de 'eau et de I'épuration des eaux usées, ainsi que
dans le cadre de la stratégie concernant les déchets solides dans le secteur de
I'assainissement solide.

Programme d’appui au Programme National d’Assainissement (PNA) de 'UE :
Dans le cadre de la stratégie de I'eau et particuliecrement du PNA, I'UE s’est engagée a
soutenir le GAM avec un financement de €50m dont €48m d’appui budgétaire et une aide
complémentaire de €2m. Ce programme a débuté en 2010 et durera jusqu’en 2016. Son
objectif global est de contribuer a la mise en pratique de la GIRE et d’accroitre I'acces a
I'assainissement, notamment pour les catégories sociales les plus démunies. Son objectif
spécifique est de contribuer a la bonne mise en ceuvre du PNA et notamment de son volet
concernant la dépollution industrielle.

Prét politique de développement pour le secteur de ’eau (PPD ou DPL1) de la BM :
Ce programme a été planifié en 2006 et mis en place ce programme de mai a décembre
2007. Ce PPD est le premier d’'une série de quatre, congus pour fournir un appui
budgétaire annuel et pour soutenir la mise en ceuvre du vaste programme de réformes dans
le secteur de l'eau au Maroc. Il aborde les questions centrales en matiere de gouvernance et
de financement du secteur, tout en soutenant des réformes sous-sectorielles dans la gestion
des ressources, de lirrigation, de l'approvisionnement en eau et d'assainissement.
Cependant, signalons que sur les quatre PPD prévus pour un montant total €304,8m, seul
le DPL 1 a été réalisé.

Prét politique de développement du secteur des déchets ménagers (PPD ou DPL1
et DPL 2) dela BM :

Dans le cadre des réformes du GdM sur le secteur des déchets solides et dans le cadre du
Programme National de gestion des Déchets Ménagers (PNDM), trois Préts politiques de
développement du secteur des déchets ménagers (DPL1, DPL2 et DPL3) ont été
développés par la BM. Pour chacun, la BM a prévu un prét de €100m. Le troisiéme est en
dehors du champ d’évaluation car il sera mis en ceuvre en 2013. Le DPL1 a été mis en
place en 2009 et doit contribuer a créer un environnement propice pour un systeme intégré
et abordable des déchets solides municipaux tandis que le DPL2 doit renforcer le précédent
et renforcer les réformes aux niveaux régional et municipal.

Un apercu général du cadre logique d’'intervention reconstruit des quatre programmes est
présenté dans la figure 10 ci-dessous.

Rapport final Juillet 2014 Annexe 3/ Page 27



EVALUATION DES OPERATIONS D'APPUI BUDGETAIRE AU MAROC

ADE
Figure 10 — Cadre logique d’intervention pour I’évaluation des appuis budgétaires dans le secteur de I'eau et de I'assainissement
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2.1.7 Energie : appuis réalisés et cadre logique d’intervention

Les réformes engagées par le GdM dans le secteur énergétique sont principalement
soutenues par deux appuis budgétaires de 'UE et de la BM. Ces programmes ont été
¢laborés en étroite collaboration entre les deux PTF et ont permis de renforcer le dialogue
politique avec le GAM dans ce secteur.

Appui a la Réforme du Secteur Energétique au Maroc de PUE :

Dans le cadre du renforcement de la politique européenne du voisinage, 'UE a mis en
place ce programme de Soutien a une Politique Sectorielle (PSPS/SPSP). Le budget total de
ce PSPS est de €76,66m dont un appui budgétaire sectoriel de €60m et une allocation de
€16,66m au titre de la Facilit¢é Gouvernance 2008 (gestion centralisée directe). Le
programme est prévu sur la période 2008-2016.

Le PSPS est destiné a appuyer la politique nationale pour le développement du secteur
énergétique, laquelle se fonde sur la nouvelle stratégie sectorielle décidée en mars 2009. 11
est également congu pour répondre a une partie des exigences du programme sectoriel de
moyen terme (2008-2012) intitulé « Programme National d’Actions Prioritaires » (PNAP),
notamment quant a ses mesures dites d’accompagnement. Les actions prévues visent a
optimiser les instruments de veille et de prospective, a permettre les évolutions du cadre
réglementaire et institutionnel indispensables pour que la nouvelle stratégie se concrétise, a
faire en sorte que de nouveaux savoir-faire soient développés et que des programmes de
démonstration, ciblés sur D'efficacité énergétique dans la construction, soient lancés. Le
soutien budgétaire sectoriel est complété par un recours a dautres instruments
(subventions a des projets, jumelages, et assistance technique). L’objectif global du
programme est donc de contribuer a l'intégration progressive du marché énergétique
marocain avec celui de 'UE, ainsi que l'intégration progressive du Maroc dans les marchés
électriques et gaziers euro-méditerranéens.

Prét politique de développement pour le secteur de I’énergie (DPL1) de la BM :
Pour soutenir le GAM dans ces réformes dans le secteur énergétique, la BM a mis en place
en 2007 un PPD de €75m. 1l vise trois objectifs spécifiques : (a) Améliorer la sécurité
énergétique par le développement des énergies renouvelables nationales ; (b) Stimuler la
concurrence sur le marché énergétique et (c) réduire les subventions budgétaires accordées
par 'Etat aux produits pétroliers tout en protégeant les consommateurs a faibles revenus.

Un apergu général du cadre logique d’intervention reconstruit des deux programmes est
présenté dans la figure 11 ci-dessous.
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Figure 11 — Cadre logique d’intervention pour I’évaluation des appuis budgétaires dans le secteur de I’énergie
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2.1.8 Habitat social et développement humain : appuis réalisés et cadre
logique d’intervention

I’UE est un acteur important dans les réformes du secteur de I’habitat social, dans la
résorption de I'habitat insalubre et dans le programme Villes Sans Bidonvilles. Elle s’est
engagée dans le dans le domaine des 2002, notamment avec le projet "Projet de résorption
des bidonvilles de Salé" d'environ 18M€. L’UE continue aujourd’hui a soutenir le GAM 2
travers un programme de cinq ans de 2005 a 2010. La BM est aussi intervenue dans le
secteur de I’habitat avec un PPD de trois ans de 2005 a 2008.

Prét politique de développement pour le secteur de ’habitat (DPL) de la BM :

La BM a soutenu le GAM par un appui budgétaire de €120m sur 2005-2008. Les objectifs
de ce PPD étaient: (i) renforcer l'environnement institutionnel, réglementaire et fiscal,
aider a obtenir un marché du logement efficace avec des solutions en cohérence avec le
marché, les contraintes et les besoins du pays, et (ii) augmenter 'acces pour des logements
plus abordables et de meilleure qualité aux personnes a faible revenu et aux ménages tres
défavorisés.

Programme d’appui sectoriel a la résorption de I’habitat insalubre au Maroc de
IUE :

Ce programme a un budget total de €90m dont un appui budgétaire de € 85m et une aide
complémentaire de €5m sur la période 2005-2011.

L'appui de 'UE vise a consolider le Programme de lutte contre I'habitat insalubre élaboré
par le GdAM et particulicrement le Programme Villes sans bidonvilles. Globalement, le
programme vise a améliorer les conditions de vie des populations urbaines défavorisées.
Son objectif spécifique est de contribuer a la résorption et a la prévention de I'habitat
insalubre et a I'amélioration de l'accés aux équipements sociaux.

Un apercu général du cadre logique d’intervention reconstruit des deux programmes est
présenté dans la figure 12 ci-dessous.
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Figure 12 — Cadre logique d’intervention pour I’évaluation des appuis budgétaires dans le secteur de I'habitat social et du
développement humain
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juridique, réglementaire, institutionnel etc. recettes fiscales domestiques N . o
R o . . * Acceés au crédit facilité dans le associations)
* Organisation politique et administrative « Intrants des politiques nationales cadre VSB améliorée
: + Taxes et subsides pour acces au
Autres ressources et activités financées par Eff(_at_s prodwts_ par les autres logement rationalisés, simplifiés et
I'assistance extérieure activités d’'assistance extérieure nombre réduit
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2.1.9 Transport : appuis réalisés et cadre logique d’intervention

Avec les appuis budgétaires, le GAM est soutenu dans le secteur des transports routiers,
d’une part dans le cadre de sa stratégie du désenclavement des zones rurales et, d’autre part,
dans sa stratégie de développement des déplacements urbains.

Programme d’appui au désenclavement des populations isolées de PUE :

Dans le cadre de la stratégie du développement et du désenclavement des zones rurales
notamment via le programme PNRR2, 'UE a mis en place un programme de €55m dont
€51m d’appui budgétaire et €4m d’aide complémentaire sur 2010-2016. L'objectif global est
de contribuer a la politique de désenclavement mise en ceuvre par le Gouvernement
marocain. Au niveau spécifique, 'objectif est d'améliorer et pérenniser l'acces des
populations enclavées aux services socio-économiques et au réseau de communication et
de transport.

Appui au secteur des déplacements urbains DPL de 1a BM :

La BM intervient dans le cadre du développement des déplacements urbains. Elle a mis en
place un prét de €100m de 2011. Ce DPL est le premier d'une série éventuelle de PPD a
tranche unique. Il est congu pour fournir un budget et un appui technique pour la
conception et la mise en ceuvre du programme national pour la réforme du secteur des
transports urbains. L'opération soutient des mesures institutionnelles et réglementaires ainsi
que le pilotage du programme de réforme du gouvernement. L'objectif du programme est
d'améliorer l'efficacité du transport urbain dans les grandes villes du Maroc, notamment
Casablanca et Rabat, a travers, (i) le développement du cadre institutionnel, (ii)
I'amélioration des services d'infrastructures urbaines, et (iii) I'amélioration de la durabilité
sociale et environnementale du secteut.

Un apercu général du cadre logique d’intervention reconstruit des deux programmes est
présenté dans la figure 13 ci-dessous.
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Figure 13 — Cadre logique d’intervention pour I’évaluation des appuis budgétaires dans le secteur du transport
Ressources prévues pour la politique gouvernementale et les dépenses publiques Produits indirects prévus Résultats attendus eslg]g)rﬁ(;)ttfés
Intrants prévus des appuis budgétaires sectoriels: Produits directs prévus des AB: | Politique du transport améliorée: « Efficience améliorée
% 2 programmes d’AB pour un montant prévu total de Amelioration de |a relation entre * Stratégie nationale d'entretien du des services de
£155m dans les domaines suivants: I'assistance extérieure et les réseau routier communal préparée transports urbains
, L processus budgétaires et * Politiques et programmes entre « Nombre de visit
= Désenclavement des populations isolées (2010-2016): e - : 5 : 5 ombre e visites
ecer politiques nationaux: départements d’Etat coordonnés AUX COMMUNES
. . . . enclavées accru
= Appui au secteur des déplacements urbains DPL (2011): + Volume et part d'assistance Cadre de fonctionnement du secteur
€100m extérieure accrus via le budget amélioré: * Nombre d'utilisateurs
% Principaux domaines de dialogue liés aux appuis + Disponibilit¢ accrue de fonds | * Lois et réglements concernant les du réseau routier
révus: pour le Ministére de réles et la classification des routes du accédant par voies
P ' I'Equipement et du Transport réseau communal appliqués carrossables et
= Désenclavement des communes enclavées + Meilleure prévisibilité des » Mécanismes pérennes de praticables toute
= Pérennisation du désenclavement décaissements de ressources financement de I'entretien du réseau l'année accru
= Renforcement du role et des capacités des communes extérieures routier communal institutionnalisés R
i . - A S » Taux d'utilisation des
= Gouvernance des transports urbains « Dialogue de politiques, * Role des collectivités locales dans la services socio-
= Efficience et fourniture de services et infrastructures de conditions de décaissement et gestion et la planification du SCONOMIaUES )
transport urbain renforcement des Capacités patrimoine routier communal renforcé q C,Ir0|ssar.10e
. Viapili . . ! > . o augmenté dans les économique
Viabilité environnementale et institutionnelle mieux coordonnés Documents standards, capacités
. e . communes durable
« Assistance extérieure plus cadres DR renforcées lavé e
o ; ; ; ; g S . RA s enclavees accélérée
% Assistance technique et autres appuis techniques harmonisée et alignée sur les Roéle et capacités des communes
— politiques et systémes du pour la planification et I'entretien des ||+ Taux d'utilisation du
Ressources & activités gouvernementales (2005-2012) Gouvernement routes rurales renforcés réseau de
» Allocations (en budgets annuels cumulés sur 2005- « Colts de transaction de « Disponibilité d’expertises secteur du communication et de
2012) des budgets de I'Etat au Ministére de I'assistance extérieure réduits transport urbain pour autorités des transport amélioré et
I'équipement et du transport (€3,606.7m) grands centres urbains accrue pérennisé
+ Vision stratégique, politiques, stratégies et plans Effets produits par les activités | * mei‘ljgsgr:”asé']tgﬁf%lesl'?:eﬁzrz‘; + Accés aux transports
draction v Gouverne.ment.. 4 d’igrlls ection automobile) pour personnes a
+ Appareil d’Etat et son fonctionnement: cadre juridique, * Budget nz_;monal financé sur . Gouyernance du secteur ransoorts mobilité réduite
réglementaire, institutionnel etc. recettes fiscales domestiques ) i 'SP amélioré
o - o ] + Intrants des politiques urbains améliorée et renforcée
+ Organisation politique et administrative nationales « Durabilité sociale et « Colts de transport
— i i environnementale du secteur réduits
Autres ressources et activités financées par I'assistance Effets produits par les autres améliorés
extérieure activités d’assistance extérieure
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, . . : Produits .
Ressources prévues pour la politique gouvernementale et les dépenses publiques [ e—— Résultats Impacts
Intrants prévus des appuis budgétaires sectoriels: Produits directs prévus des AB: « Echanges
. , ) Ameélioration de la relation entre commerciaux
e 48 pout un monlant prévs 10l | assitanc exrere o e
> . processus budgétaires et * Accidents et
= Accompagnement de la convergence réglementaire o . . A
politiques nationaux: pollution
# Principaux domaines de dialogue liés aux appuis || Volume et part d'assistance * Convergence maritime
prévus: extérieure accrus via le budget réglementaire réduits,
= Législation relative aux droits humains ' D'Sp?msll.'t.e f\ccrge (Ijle ;on(;is_ avec I,U,E enw_ronnerp_ent Croissanc
= Législation relative a la sécurité sanitaire des p:);r ?; inistere de findustrie acceleree marin et cotier | ¢ quraple
produits alimentaires ;\EA |l|J omm}er_cgb_l_t, q preserve accélérée
z . . L]
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décaissements de ressources d’eau
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% Assistance technique et autres appuis
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Ressources & activités gouvernementales (2005-

2012)

¢ Allocations (en budgets annuels cumulés sur
2005-2012) des budgets de I'Etat au Ministére de
I'Industrie et du Commerce de€445,7m

« Vision stratégique, politiques, stratégies et plans
d’action

« Appareil d’Etat et son fonctionnement: cadre
juridique, réglementaire, institutionnel etc.

¢ Organisation politique et administrative

extérieures

« Dialogue de politiques,
conditions de décaissement et
renforcement des capacités
mieux coordonnés

« Assistance extérieure plus
harmonisée et alignée sur les
politiques et systémes du
Gouvernement

» Colts de transaction de
I'assistance extérieure réduits

Effets produits par les activités

du Gouvernement:

« Budget national financé sur
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 Intrants des politiques
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Autres ressources et activités financées par
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activités d’assistance extérieure
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Droits Humains
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2.2 Cadre d’évaluation intégré

Le cadre global d’évaluation proposé dans la méthodologie d’évaluation des appuis
budgétaires suppose que les effets aux niveaux 3, 4 et 5 (respectivement produits induits,
résultats et impacts analysés lors de I’étape 2) sont principalement liés :

@) aux effets des transferts de fonds sur les variables budgétaires et macro-
économiques (apports de financement supplémentaire), et
(i1) aux effets sur les politiques et les processus institutionnels liés aux intrants non

financiers de 'appui budgétaire comprenant (a) le dialogue sur les politiques entre le
gouvernement du pays partenaire et les PTF, (b) les conditions de décaissement et
(c) les activités de renforcement des capacités qui on été fournies.

Au Maroc trois constats s’imposent :

@) les appuis budgétaires ont été octroyés sous forme d’appui budgétaire sectoriel
uniquement et les résultats recherchés ont été exprimés en termes sectoriels ;
(i) les appuis budgétaires dans le domaine de la gouvernance ont de facto constitué un

socle général pour l'ensemble des appuis budgétaires sectoriels en maticre
d’amélioration de la gestion des dépenses publiques dans les secteurs ; et,
(i)  les montants d’appui budgétaire sur la période sont modestes par rapport aux

ressources financieres totales de I'Etat (sur la période 2005-2012 les décaissements

4

estimés des appuis budgétaires® représentaient 2.8% des dépenses de

fonctionnement et investissement de I'Etat® ou 1.8% des charges totales de I'Etat).

Le cadre d’évaluation intégré (figure 15) est basé sur les huit cadres logiques d’intervention
sectoriels, le cadre logique transversal pour la gouvernance publique, et le cadre logique
multi-secteurs. Les représentations des logiques d’intervention reflétent les documents de
programmation. Ces derniers sont, pour la plupart, focalisés sur les mesures et actions que
le Gouvernement envisage d’entreprendre pour mettre en ceuvre ses réformes sectorielles.
L’essentiel des résultats escomptés de chacun des programmes des appuis budgétaires
sectoriels se situe au niveau de 'amélioration de la politique publique et de 'amélioration
du fonctionnement des institutions publiques et — dans une moindre mesure — de
I'amélioration des dépenses publiques (prise en charge d’'une manicre transversale par les
appuis a la gouvernance) et de la fourniture des services publics au niveau sectoriel. Ainsi,
la plupart des documents de programmation des appuis budgétaires sectoriels se situent
essentiellement aux niveaux 1 et 3 du cadre d’évaluation et au niveau sectoriel et non au
niveau macro-économique.

Les résultats attendus au niveau de l'utilisation des services publics par les acteurs
économiques et leur réaction par rapport a la politique gouvernementale et la fourniture
des services publics (niveau 4) ainsi que I'impact escompté en terme de contribution a la

4 Faute de données, les décaissements des programmes d’appui budgétaire de la BAD ont été estimés a leur montant
d’approbation.

5 Dépenses du Budget Général de Etat hors : dépenses en intéréts et commissions se rapportant a la dette publique,
dépenses se rapportant aux amortissements de la dette 2 moyen et long termes, dépenses des comptes spéciaux du
Trésor, dépenses d’exploitation des SEGMA et BA, dépenses d’investissement des SEGMA et BA.
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croissance et la réduction de la pauvreté (niveau 5), sont généralement tres peu explicités
dans les documents de programmation des appuis budgétaires. Lorsque mentionnée, la
facon dont les appuis budgétaires, et en particulier les mesures et conditions de
décaissement prévues, sont censés contribuer a ces résultats et impacts de la politique
publique, est rarement expliquée.

Les cadres logiques d’intervention sectoriel et le cadre d’évaluation intégré présentés ci-
dessous (suivant le modele de la méthodologie d’évaluation des appuis budgétaires)
présentent des logiques reconstruites refletent les informations des documents de
programmation pour les niveaux 1 et 3 (inputs et produits indirects), et des déductions
logiques pour les niveaux 2, 4 et 5 (produits directs, résultats et impacts recherchés).

Le cadre d’évaluation intégré reflete I'importance relative des effets des intrants non
financiers sur les politiques et les processus institutionnels liés aux appuis budgétaires par
rapport aux effets des intrants financiers. Les mesures préalables a remplir pour
I'approbation et le décaissement des appuis budgétaires ainsi que les conditions de
décaissement des tranches d’appui budgétaire, regroupées par grand domaine, sont
explicitées au niveau 2 (produits directs attendus).

Enfin I'importance des facteurs externes influant sur les relations de causalité entre les
inputs des programmes d’appui budgétaire, leurs effets directs et leurs effets induits, doit
étre notée. Parmi ceux-ci, le dialogue politique et de politiques avec 'UE ancré dans
I’Accord d’Association est crucial et forme une toile de fond de Ianalyse. Le cadre
d’évaluation intégré prend explicitement en compte, parmi d’autres facteurs externes
restant a étre identifiés, ce cadre global de dialogue catalyseur de réformes et des aides
apportées par ailleurs en complémentarité aux appuis budgétaires.
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secteur financier, le secteur privé, l'eau/assainissement,
I'infrastructure sociale et services, le transport, I'énergie, I'agriculture
et un appui multi-secteurs.

< Principaux domaines de dialogue liés aux appuis prévus:

= Les cadres institutionnels, réglementaire, statutaire et juridique et
leur mise en vigueur

= Les instruments de gestion et de suivi de la gestion budgétaire et
des ressources humaines, des politiques fiscale et sectorielles

* Le fonctionnement de I'administration publique

= L'information sur les politiques et leurs résultats

* Le financement des secteurs, les allocations de ressources vers
les services déconcentres (éducation, sante) et la regionalisation
des services

politiques nationaux:

* Volume et part d'assistance
extérieure accrus via le budget

= Disponibilité accrue de fonds
pour les budget de 'Etat

* Meilleure prévisibilité des
décaissements de ressources
extérieures

= Dialogue de politiques,
conditions de décaissement et
renforcement des capacités
mieux coordonnés et permettant
une accélération du rythme de

= Cadre réglementaire, instruments et
outils de gestion budgeétaire

» Systéme de gestion des ressources
humaines, masse salariale de
I'administration publique

Environnement productif amélioré:
* Meilleure gouvernance et transparence
du secteur financier
= Législations adoptées pour convergence
réglementaire dans divers domaines
» Offre diversifiée de services et de
produits

Gouvernance sectorielle améliorée dans

mobilisation plus
efficiente et

Ressources prévues pour la politique gouvernementale et les dépenses publiques Produits indirects eizglrlr:t:tt;s e;r::mptés

Intrants prévus des appuis budgétaires sectoriels: Produits directs prévus des Gestion macro-économique, budgétaire Dans le domaine Réduction d
| . L L . AB: et des ressources humaines améliorée macro-économique: | edu m?, €

« 55 programmes d’appui budgetalre'dmldes et mis en ceuvre Ameélioration de la relation entre concernant notamment: « Stabilité et a pauvrete

sur 2005-2012 pour un montant total prévu de €4 milliards dans le || 'assistance extérieure et les » Politique (TVA et IR) et administration N Croissance
domaine de la gouvernance et les secteurs de I'éducation, la sante, le processus budgétaires et fiscales économique,

insertion dans
le commerce

= Conception de stratégies sous-sectorielles

= Renforcement des capacités institutionnelles

* Les infrastructures (particulierement en milieu rural)

= La coordination des politiques et des programmes intra- et inter-
secteurs

mise en ceuvre des réformes
= Assistance extérieure plus
harmonisée et alignée sur les
politiques et systémes du
Gouvernement
= Collts de transaction de

les secteurs sociaux et d’infrastructure

publique:

* Génération, allocation et utilisation des
ressources financiéeres, formulation (y.c.
niveau sous-sectoriel), gestion, mise en

équitable des 5
ressources !Europegn w
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budgétaire I'emploi
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= Marché du travail avec
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% Assistance technigue et autres appuis technigues

I'assistance extérieure reduits

Effets produits par les activités

ceuvre et suivi des politiques améliores

» Nouveaux cadres réglementaires et
juridiques, standards et reglementations
élaborés et mis en ceuvre

Ressources & activités gouvernementales (2005-2012)

» Budgets de I'Etat cumulés sur 2005-2012: €195 milliards .

+ Vision stratégique, politiques, stratégies et plans d'action

+ Appareil d’Etat et son fonctionnement: cadre juridique,
réglementaire, institutionnel etc.

* Organisation politique et administrative

du Gouvermnement:

Budget national financé sur

recettes fiscales domestiques

* |Intrants des politigues
nationales

Effets produits par les autres

‘ Autres ressources et activités financées par l'assistance extérieure

activités d’assistance
extérieure

Offre améliorée de services publics :

= Accés amélioré (taux de couverture de la
population), équité accrue (disponibilite
accrue des services pour la population la
plus défavorisée, répartition équitable
(régions, milieux urbain/rural et genre) et

gualite)

Dans les secteurs: I‘_jl_::i‘::r:ea

* Taux d’utilrsatlgn urbain/rural et
accru des services régions
publics par toute la : "
population dans Inte_gratlon
I'ensemble des Baclos:
SaHeE économique
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avec équité genre

et rural/urbain marginalisée

Facteurs externes et éléments de contexte (marqués en particulier par I'Accord d’Association avec I'UE en 2000, la
Politique de Voisinage en 2007 et I'obtention du Statut Avancé en 2008) et processus de rétroaction

» Eléments divers des 'conditions d'entrée’

. = Cadre global d'aide

= Outils et processus d'apprentissage
existants

Capacité du gouvernement a mettre en ceuvre
les réformes

Ampleur de I'engagement politique envers les
processus de reforme

= Capacité du secteur public
» Nature de la demande de services du

gouvernement

* Ampleur de la redevabilité nationale

= Développement économique global

« Afflux de capitaux étrangers

= Réponses aux changements des mesures
incitatives
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3. Grille d’évaluation

Cette section présente, par étape, 'ensemble des questions d’évaluation structurées en
criteres de jugement et indicateurs. Les questions d’évaluation ont été formulées durant la
phase de démarrage de I’évaluation, et affinées durant la phase documentaire.

| Etape 1 |

Dans quelle mesure la conception et la mise en ceuvre des
appuis budgétaires ont-elles été cohérentes avec les politiques et
stratégies du Royaume du Maroc, adaptées au contexte
économique, social, environnemental et institutionnel du Maroc
et cohérentes avec les stratégies des bailleurs de fonds ?

Etape/niveau Etape 1, Niveau 1 : Les intrants des appuis budgétaires

Critére(s) Pertinence, Durabilité
d’évaluation :

Justification et Cette question traite de la pertinence et de la cohérence ex-ante de
(LT N HENOI M 'cnsemble des programmes d’appuis budgétaires avec les priorités
stratégiques du Maroc — et de celles des PTF - et de leur adaptation
pendant la mise en ceuvre en cas d’infléchissement de priorités.

Elle traite aussi de la pertinence d’octroi des appuis budgétaires dans le
contexte des évolutions politiques, économiques, sociales et
institutionnelles des dix derniéres années, marquées notamment par
lapprofondissement des liens du Maroc avec I'Union Européenne
(politique de voisinage en 2007 et obtention du Statut Avancé en 2008),
la mise en ceuvre de réformes dans plusieurs domaines importants
(notamment ceux appuyés par les appuis budgétaires) et approbation
d’une nouvelle constitution et d’un nouveau gouvernement en 2011 suite
aux mouvements du printemps arabe.

La question prend également en compte la question de I'environnement,
dont la préservation constitue un enjeu majeur pour le Maroc,
notamment adressée dans les stratégies de I'agriculture, de ’énergie et de
'eau et assainissement appuyés par les appuis budgétaires des PTF.

Niveau de Cette question sera essenticllement basée sur une analyse au niveau de
Panalyse chacun des programmes d’appui budgétaire et au niveau de I'ensemble
des appuis budgétaires. Elle permettra de mettre en lumicere les
différentes caractéristiques des programmes d’appui budgétaire selon les
bailleurs (modes de conception et de formulation, caractéristiques de
décaissement telles que I'utilisation de tranches fixes ou variables, de
durée, d’accompagnement ou non par des appuis techniques, gestion
centralisée/décentralisée, etc.) et d’en tirer des enseignements par type
d’AB et/ou par bailleur et/ou par secteur quand les comportements des
bailleurs et le caractéristiques de leurs AB sont différents par secteur.

Cette question prendra en compte les autres modes dappui de
lassistance extérieure (projets) et leur pertinence relative par rapport au
contexte et aux objectifs a atteindre.
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Critéres de Critéres de jugement (CJ) Indicateurs (I)
jugement et . .
indicateurs CJ 1.1.1 Les objectifs des appuis | Correspondance entre les

budgétaires ont été cohérents avec | objectifs et priorités des stratégies
les politiques et stratégies sectorielles | sectorielles et ceux notés dans les
qu’ils appuient et ont été adaptés aux | documents de programmation
infléchissements de politiques des appuis budgétaires

Correspondance entre les plans
d’activité des stratégies
sectorielles et les matrices
d’indicateurs  de  suivi  des
programmes d’appui budgétaire

CJ 1.1.2° Les objectifs et les choix | [ es documents de formulation
- , . -

des modalités d’appui ont €t | des programmes font état des

adaptés au contexte économique, | gésultats d’études de diagnostic

social, environnemental et | sur les défis  économiques,
institutionnel du Maroc

environnementaux et sociaux
prioritaires du Maroc

ILe choix de la modalité des
appuis est référencé dans les
documents de formulation et/ou
de programmation comme étant
le résultat d’analyses socio-
politiques et institutionnelles, du
systeme politico-administratif et
d’une analyse du risque

Lanalyse par les PTF des
conditions d’éligibilité et des
conditions préalables au
décaissement des appuis
budgétaires témoigne de
'attention accordée au contexte
politico-administratif et
institutionnel et a la qualité du
systeme de suivi-évaluation
sectoriel

Les documents de formulation
témoignent d’une analyse du
processus  politico-institutionnel
d’arbitrage des affectations des
ressources budgétaires et du
besoin éventuel de renforcer ce
processus par des appuis ciblés

CJ 1.1.3 Les objectifs des appuis | Correspondance entre les

budgétaires ont été cohérents avec | objectifs visés par les
les stratégies de coopération des | programmes d’appuis budgétaires
PTF et les objectifs visés dans les

stratégies de coopération pays,
PAA et le Statut Avancé du
Maroc

Références dans les documents
de programmation des appuis
budgétaires a la feuille de route,
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aux Plans d’Action et aux
objectifs  du  rapprochement

Maroc-UE
Sources ®  Documents d’identification, de formulation et de programmation des
d’information PTF (y inclus avenants de contrat de financement)

® Documents de suivi de programme
® Ftudes de diagnostic, analyses de risque

® Documents de politiques et stratégies macro-économiques et
sectorielles

®  Documents de stratégie de coopération des PTF et revues

®  Documents de revue des appuis budgétaires (évaluations a mi-
parcours, évaluations ex post)

=  Liste des accompagnements institutionnels des programmes d’appuis
budgétaires et programmes/projets d’assistance complémentaires
pour le renforcement des capacités (en particulier en ce qui concerne
la gestion des processus budgétaires)

Méthodes ®  Analyse documentaire des opérations d’aide budgétaire et des
analytiques documents de politiques du Maroc et des PTF

= Entretiens avec les autorités nationales et les PTF

®  Groupes de discussion : (i) les différents ministéres concernés par les
appuis budgétaires ; (i) les PTF; (i) les ministeres, les PTF et la
société civile

=  Croisement des informations provenant de différentes sources
(sources : documents et informations orales)

Dans quelle mesure les appuis budgétaires ont-ils contribué a
accroitre les flux de financement extérieur soumis aux procédures
budgétaires nationales et a améliorer leur alignement aux
politiques nationales, leur harmonisation et leur coordination ?

Etape/niveau Etape 1, Niveau 2 : Les produits directs des appuis budgétaires

Critere(s) Efficience, Efficacité, Durabilité
d’évaluation :

Autre théeme : Coordination et Complémentarité

LGOS | augmentation (en termes absolus et relatifs) de la part des financements
champ de la extérieurs gérés directement pat le gouvernement a travers son budget
QE national est 'un des produits directs attendus d’un appui fourni sous
forme d’AB. Cette question vise donc a apprécier le degré de cette
réalisation. En fonction des données disponibles, une analyse des flux de
financement par secteur sera proposée.

Les programmes d’AB promeuvent par ailleurs le processus

d’harmonisation et d’alighement des partenaires techniques et financiers.
g p q

Cette question vise a analyser la mesure dans laquelle (i) le niveau

q Yy q

d’harmonisation et d’alicnement atteint par les bailleurs de fonds qui
g p q

financent des programmes d’appuis budgétaires a augmenté, et (i) le

processus d’harmonisation et d’alignement a permis d’atteindre un niveau

plus élevé de coordination dans l'ensemble des programmes d’appui

extérieur et une réduction des couts de transaction relatifs.

Niveau de Cette question sera principalement analysée au niveau global et au niveau
Panalyse sectoriel. L analyse fine au niveau des programmes ne sera entreprise qu’au
niveau du CJ 2.1.2. Un éclairage par degré d’implication des bailleurs de
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Critéres de

jugement et
indicateurs

ADE

fonds dans la coordination et leur organisation pour gérer les appuis
budgétaires (gestion centralisée ou non, gestion directe ou indirecte ou
confiée a d’autres bailleurs, etc.) sera entrepris.

Cette question analysera les appuis budgétaires par comparaison avec les

autres modes d’appui de I'assistance extérieure (projets) et vérifiera leurs
effets sur la coordination d’ensemble dans le secteur, leurs effets sur les

changements

d’approche des aides
I’harmonisation et I’alighement des aides extérieures.

extérieures, les effets sur

Critéres de jugement (CJ)

Indicateurs (I)

CJ 2.1.1 Suite a Poctroi des appuis
budgétaires, les fonds d’aide
extérieure gérés par les procédutes
budgétaires nationales ont augmenté

Evolution du montant et de la
proportion des fonds d’aide
extérieure (appui-projet et appui
budgétaire) comptabilisés dans le
budget national

Evolution du montant et de la
proportion des fonds d’aide
extérieure gérés par les procédures
nationales

Timing des engagements et
décaissements des appuis
budgétaires vis-a-vis du calendtier
de préparation budgétaire et vis-a-
vis de la gestion de trésorerie

C] 212 Le niveau global
d’harmonisation et d’alignement des
PTF fournisseurs d’appui budgétaire
a augmenté

Références aux activités des autres
PTF dans les documents de
programmation des appuis
budgétaires

Mécanismes en place pour assurer
une identification et un suivi
conjoint des programmes d’appui
budgétaire  (matrices communes,
missions conjointes, etc.)

Perceptions du  Gouvernement
marocain et des PTF sur le degré
d’harmonisation et d’alighement

des PTF

CJ 2.1.3 Les appuis budgétaires ont
influence positive sur
I’harmonisation et Ialighement de
Paide extérieure

cu unc

Les cadres de concertation pour les
appuis budgétaires ont renforcé les
mécanismes en place pour la
gestion coordonnée

Adoption d’approches sectorielles
avec un fort alignement stratégique
des PTF aux politiques sectorielles
du gouvernement

Adoption de l'approche appui
budgétaire par de nouveaux PTF

CJ 2.1.4 Les appuis budgétaires ont
permis de réduire les couts de
transaction dans la fourniture et la

Instances de négociation, dialogue
et suivi coordonnées et conjointes

Réduction du temps requis pour

Rapport final

Juillet 2014

Annexe 3/ Page 42



EVALUATION DES OPERATIONS D’APPUI BUDGETAIRE AU MAROC

ADE

gestion de 'aide extérieure pour les | gérer l'assistance extérieure sous
PTF et le Gouvernement forme d’appui budgétaire
comparée aux projets (différencier
gestion centralisée et décentralisée)

Réduction des duplications des
missions, réunions, etc.

Sources ® Rapports et données financieres du Ministere de 'Economie et des
d’information Finances

® Rapports sur la situation des finances publiques (PEFA)

= Conventions de financement des programmes d’appui budgétaire (y
inclus matrices de mesures)

® Ftudes dans le cadre de lefficacité de laide et rapports a
I'OCDE/CAD

®  Vues des autorités nationales bénéficiaires et des PTF

Méthodes "  Analyse documentaire

analytiques , v
yuq ®  Analyse des données quantitatives

= Entretiens avec les autorités nationales et les PTF

® Croisement des informations provenant de différentes sources
(sources : documents et informations orales)

QE2.2 Dans quelle mesure les appuis budgétaires ont-ils permis de
déclencher et nourrir un dialogue de politiques centré sur les
stratégies et priorités de chacun des secteurs appuyés ?

Etape/niveau Etape 1, Niveau 2 : Les produits directs des appuis budgétaires

Critere(s) Efficience, Efficacité, Durabilité
d’évaluation :

ILEGTTEL LGNS Cette question traite de la qualité du dialogue de politiques, qui est 'un des
champ de la aspects essentiels dans I’analyse des produits directs des appuis budgétaires
QE sur 'amélioration de la relation entre les financements extérieurs et les
processus budgétaires et politiques nationales. Au Maroc, le dialogue
politique et de politiques dépasse tres largement le cadre des appuis
budgétaires, étant fermement ancré dans ’Accord d’Association entre le
Maroc et 'UE entré en vigueur en mars 2000, puis dans le Statut Avancé,
obtenu en Octobre 2008.

Cette question vise a replacer le dialogue de politiques lié aux appuis
budgétaires au contexte de dialogue de politique et de politiques plus large.
Elle analyse ensuite la mesure dans laquelle le dialogue de politiques qui
accompagne les appuis budgétaires a porté sur les stratégies et priorités
gouvernementales de chacun des secteurs/domaine appuyés. Elle analyse
enfin la mesure dans laquelle le dialogue de politiques a embrassé une
majorité d’acteurs pertinents, y compris les acteurs gouvernementaux
décentralisés, les acteurs de la société civile, et éventuellement les PTF qui
n’ont pas d’opérations d’appuis budgétaires.

Niveau de Cette question sera traitée au niveau de chaque secteur ayant bénéficié d’un
Panalyse appui budgétaire. L’approche permettra entre autre de vérifier les
différentes considérations en matiére de dialogue entre les projets
traditionnels et Pappui budgétaire. Les effets du dialogue notamment sur le
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]

ADE

rythme des réformes mises en ceuvre par le Gouvernement du Maroc dans
chaque secteur seront appréciés au niveau 3 de 'analyse (QE3.1 2 QE3.4).

Criteres de Criteres de jugement (CJ) Indicateurs (I)
jugement et . . .
]ini;licateurs CJ 221 Un cadre de concertation | Existence de mécanismes de
structuré, gérable et transparent | concertation  structurés  (type,
pour le dialogue politique et pout le | participants, fréquence)
dialogue de politiques a été mis en . . . . e
Iaceg poltiq Objectifs clairs et roles bien définis
p pour chaque mécanisme de
concertation
Contenu et portée du dialogue dans
ces cadres de concertation
Couts de transaction
gérables/soutenables
CJ 22.2 Les programmes d’appui | Evolution du contenu du dialogue
budgétaire ont permis I'émergence, | de politiques pour inclure aussi
dans les secteurs appuyés, d’un | bienles stratégies et priorités
processus conjoint et efficace de | sectorielles, que les objectifs des
dialogues de politiques centré sur les | programmes et le suivi de leurs
priorités et résultats sectoriels résultats.
Existence d’une matrice d’activités,
de mesures et de résultats reflétant
les priorités de la  stratégie
sectotielle comme base du dialogue
de politiques et du suivi de la mise
en ceuvre
Absence de nouvelles conditions
ajoutées a la matrice au cours du
programme ct/ou de nouvelles
conditions énoncées dans les aide-
mémoire des missions de suivi
Prise de mesures rectificatives suite
aux missions de suivi
Coordination du dialogue de
politiques par le gouvernement
CJ 2-2'3 Le degré d'implication des Représentativité  du  cadre  de
ministeres - concernes dans  le | concertation (ministeres centraux et
dialogue de POlqu}leS a augmente, | sectoriels, PTF, représentants des
de meme que celui des institutions | piveaux décentralisés, acteurs de la
décentralisées et autres acteurs | ¢ociété civile)
pertinents : —
Qualité de la participation des
différents acteurs
Sources ®" Documents et comptes rendus relatifs au cadre institutionnel de
d’information dialogue sur les politiques au niveau pays
= Conventions de financement des programmes d’AB (y inclus matrices
de mesures)
= Aide-mémoires des missions de suivi
®" Documents de politiques et stratégies macro-économiques et
sectorielles
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"  Vues des autorités nationales bénéficiaires, des PTF et des acteurs de la
société civile

Méthodes ®  Analyse documentaire

analytiques . ., .
yuq " Entretiens avec les autorités nationales, les PTF, et les acteurs de la

société civile
= Croisement des informations provenant de différentes sources
(sources : documents et informations orales)

Dans quelle mesure les appuis budgétaires ont-ils contribué a
renforcer les capacités institutionnelles en coordination avec - et
en complémentarité aux - appuis budgétaires, et en alignement
avec les priorités stratégiques du gouvernement ?

Etape/niveau Etape 1, Niveau 2 : Les produits directs des appuis budgétaires

Critere(s) Efficience, Efficacité, Durabilité
d’évaluation :

IEEGHTELGLESI Cette question traite de la qualité des intrants non financiers, tels que
champ de la ’assistance technique et le renforcement des capacités.

QE Elle vise a vérifier si la préparation des programmes d’appuis budgétaires a
permis lidentification de certaines faiblesses institutionnelles pouvant
compromettre la réalisation des objectifs des politiques sectorielles
appuyées, faiblesses adressées soit sous une composante de renforcement
des capacités du programme d’appui budgétaire soit sous un projet séparé
d’AT.

Elle vise ensuite a analyser la mesure dans laquelle les projets d’AT et/ou
de renforcement de capacités accompagnant les appuis budgétaires ont
contribué a faciliter la mise en ceuvre des stratégies du gouvernement par le
ciblage de besoins prioritaires. Une attention particuliére sera portée sur les
effets de ces projets sur le renforcement des capacités des bénéficiaires en
matiére de gouvernance dans les différents secteurs appuyés.

Niveau de La question sera traitée au niveau sectoriel. Seront aussi vérifiées pour
Panalyse chaque programme d’appui budgétaire :

®la mesure dans laquelle Iidentification des capacités institutionnelles a
mettre en ceuvre d’une maniere efficace et efficiente la politique
sectorielle (appuyée par les appuis budgétaires) a été réalisée ; et

® Ja mise a disposition et 'utilisation des enveloppes de renforcement des
capacités.

Les renforcements de capacité financés par d’autres modalités d’aide seront
pris en compte dans cette question.
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ADE
Critéres de Critéres de jugement (CJ) Indicateurs (I)
jugement et , . . . .
indicateurs CJ 2.3.1 Les programmes d’appui | Identification des besoins

budgétaire ont permis d’identifier de | prioritaires en renforcement des
facon approfondie les besoins en | capacités lors des identifications de
renforcement institutionnel et de | programmes d’appui budgétaire
cibler les projets d’AT et/ou de
renforcement institutionnel sur les
priorités du gouvernement

Utilisation des enveloppes
financieres pour le renforcement
institutionnel au cours de la mise en
ceuvre des appuis budgétaires

Ciblage des initiatives de
renforcement institutionnel sur les
priorités du gouvernement

Mise en place de projets d’AT ou de
jumelage  complémentaires  aux
programmes d’appuis budgétaires

CJ 2.3.2 Les appuis budgétaires ont | Type, modalités de gestion et sujets
¢t¢ accompagnés par des Projets | couverts par les projets d’AT et/ou
d’AT et/ou de renforcement de | de renforcement des capacités

capacités qui ont fourni des produits : :
de qualité, intégrés dans le processus Vues des autorltés.natlonales et d.es
décisionnel du gouvernement et PTE sur la qualit¢ des produits
facilitant la mise en ceuvre des | fournis par ces projets I’AT et/ou

politiques et stratégies sectorielles de renforcement de capacités et sur
leur degré d’intégration dans le

processus décisionnel

Sources ®=  Documents d’identification et de formulation des appuis budgétaires et
d’information études de diagnostic institutionnel

® Documents de projets (identification, suivi, évaluation) relatifs aux
projets d’AT et/ou de renforcement de capacités dans les secteurs
couverts par I’évaluation

®  Vues des autorités nationales, des PTF, et des gestionnaires des projets
d’AT et/ou de renforcement de capacités

Méthodes ®  Analyse documentaire

analytiques . ., . . .
yuq = Entretiens avec les autorités nationales, les PTF, et les gestionnaires des

projets d’AT et/ou de renforcement de capacités

= Croisement des informations provenant de différentes sources
(sources : documents et informations orales)
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Etape/niveau

Critere(s)
d’évaluation :

Justification et
champ de la

QE

Niveau de
Panalyse

Critéres de
jugement et
indicateurs

ADE

La formulation des politiques sectorielles, leur financement, leurs
processus de mise en ceuvre, de suivi et de compte rendu aux
populations ont-ils évolué pendant la période ? Dans quelle mesure
et par quels mécanismes les appuis budgétaires ont-ils contribué
aux changements observés ?

Etape 1, Niveau 3 : Les produits indirects des appuis budgétaires

Efficacité, Efficience, Durabilité

Cette question vise a identifier les changements opérés par le Gouvernement
dans la formulation de ses politiques, leur budgétisation, leur mise en ceuvre
et leur suivi (y inclus le compte rendu de ce suivi aux parties prenantes). Les
appuis budgétaires peuvent influencer la gestion publique par le biais des
conditions d’éligibilité et/ou de décaissement des fonds, par le biais des
activités liées aux opérations d’appui (assistance technique) et par le biais du
dialogue de politiques. Les mécanismes peuvent étre différents d’un
programme a lautre et d’un secteur a lautre. Cette question tentera de
distinguer les différents mécanismes par lesquels les appuis budgétaires ont
influencé la gestion publique dans les secteurs appuyés.

Le niveau d’analyse pour les questions relatives aux produits indirects des
programmes d’appui budgétaire se situe a la fois au niveau des secteurs
(identification des changements opérés dans les politiques publiques, les
dépenses publiques, les offres de services publics et les cadres
institutionnels, juridiques, réglementaires, opérationnels etc. ; analyse des
dialogues de politique, analyse des renforcements institutionnels) et au
niveau des programmes individuels (et notamment des conditions de
décaissement et des matrices de suivi de mise en ceuvre) pour pouvoir
prendre en compte les spécificités d’approche de chaque PTF.

Les autres modalités d’appui seront également considérées dans I'analyse.

Critéres de jugement (CJ)

Indicateurs (I)

C] 3.1.1. La formulation des
politiques et stratégies sectorielles a
été systématisée dans chacun des
secteurs ayant bénéficié d’appui
budgétaire et forme un ensemble
cohérent

Des stratégies sectorielles ont été
développées en consultation avec les

parties prenantes (y inclus les
niveaux déconcentrés et
décentralisés de I'Etat) et la
population dans la plupart des

secteurs, avec leur plan d’action, leur
cout et leur budget a moyen terme

Les stratégies sectorielles s’insérent
dans une politique générale claire

CJ 3.1.2 Dans chaque secteur ayant
bénéficié d’appui budgétaire, le suivi
de la mise en ceuvre des stratégies a

Existence d’outils de suivi de mise en
ceuvre (financier, réalisations
physiques et indicateurs de résultat)

été amélioré et est devenu un outil
de gestion et de compte rendu
aupres des parties prenantes

Suivi  régulier d’indicateurs de
réalisations et de résultats aux
niveaux centralisés, centraux,

déconcentrés et décentralisés

Publication (y inclus indicateur PEFA
PI-10: Acces du public
principales informations budgétaires),
dissémination et discussion des
données et rapports de suivi avec les

aux
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ADE

parties prenantes et les utilisateurs de
services publics

CJ] 313 Le cadre législatif et
réglementaire et les capacités
institutionnelles et techniques de
mise en ceuvre des stratégies ont été

Réalisation des mesures et actions des
matrices de relatives  au
renforcement du cadre législatif et
réglementaire

suivi

renforcées

Demandes des autorités pour les
appuis  visant le  renforcement
institutionnel et  technique des
administrations (enveloppes inclues
dans les  programmes  d’appui
budgétaire, jumelages, etc.)

Appui technique recu pour améliorer

la  gestion du secteur (aspects
réglementaires, juridiques et
organisationnels, mise en place

d’outils et de systemes etc.)

CJ 3.1.4 Les programmes d’appui
budgétaire ont contribué aux
améliorations ~ mentionnées  ci-
dessus

Relations de cohérence entre les
inputs des programmes d’appui, et
notamment les conditions
d’éligibilité, les conditions préalables
au décaissement, le dialogue et les
appuis institutionnels et les résultats
ci-dessus

Avis des parties prenantes (ministéres
concernés par les appuis budgétaires
et acteurs sectoriels) sur le role des
appuis  budgétaires  dans les
évolutions observées

Sources ®  Vues des PTF, des autorités et des acteurs sectoriels (compte rendus de
d’information réunion)
®=  Documents de programmation des appuis budgétaires
® Rapports de suivi sectoriels
®  Rapports de suivi et d’évaluation des appuis budgétaires
® Rapports des AT
=  Statistiques sectorielles et statistiques nationales
Méthodes ®  Entretiens avec les PTF, les autorités et les acteurs sectoriels
analytiques ® Analyse des conditions déligibilité et de décaissement des appuis
budgétaires et analyse des matrices de suivi
® Analyse documentaire
®  Analyse statistique
=  Croisement des informations provenant de différentes sources
(sources : documents et informations orales)
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Etape/niveau

Critére(s)
d’évaluation :

Justification et
champ de la

QE

Niveau de
Panalyse

Critéres de
jugement et
indicateuts

ADE

Lefficacit¢é de la gestion des finances publiques et de
Padministration publique a-t-elle été accrue ? Dans quelle mesure
et par quels mécanismes les appuis budgétaires ont-ils contribué
aux changements observés ?

Etape 1, Niveau 3 : Les produits indirects des appuis budgétaires

Efficience, Efficacité, Durabilité

Cette question vise a apprécier les changements opérés par le gouvernement
en vue de moderniser 'administration publique, tant au niveau de la gestion
des finances publiques que de la gestion des ressources humaines et de la
consolidation de la masse salariale. Elle couvre également le processus
d’amélioration de la gouvernance publique, a travers le renforcement de la
démocratie budgétaire (roles du Parlement et de la société civile). Elle vise a
analyser la mesure dans laquelle ces changements sont liés aux programmes

d’appui budgétaire.

Le niveau d’analyse pour les questions relatives aux produits indirects des
programmes d’appui budgétaire se situe a la fois au niveau des secteurs
(identification des changements opérés dans les politiques publiques, les
dépenses publiques, les offres de services publics et les cadres
institutionnels, juridiques, réglementaires, opérationnels etc. ; analyse des
dialogues de politique, analyse des renforcements institutionnels) et au
niveau des programmes individuels (et notamment des conditions de
décaissement et des matrices de suivi de mise en ceuvre) pour pouvoir
prendre en compte les spécificités d’approche de chaque PTF.

Les autres modalités d’appui seront également considérées dans ’analyse.

Critéres de jugement (CJ) Indicateurs (I)

CJ] 321 Les nouveaux systemes, | Détails des mesures de

outils et processus de gestion des
finances publiques et des ressources
humaines ont été mis en place et ont
permis d’améliorer la performance de
la gestion des finances publiques
(GFP) et plus largement Defficacité
de 'administration publique

renforcement et des réformes de la
GFP et de la gestion des ressources
humaines mises en place dans le
cadre du programme d’appui a la
réforme de P’administration
publique (PARAP) et du
programme d’appui 2a la réforme de
la fiscalité

Détails des mesures relatives 2 la
GFP mises en place au sein des
ministéres sectoriels et aux niveaux
déconcentrés

Existence d’outils de
programmation (CDMT, budgets
programme, plans opérationnels,

budget)

Evolution des indicateurs de
performance de la GFP (indicateurs
type PEFA) et des agrégats de
I’équilibre budgétaire

Evolution du systtme de gestion
des ressources humaines
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C] 322 Amélioration dans la
répartition des allocations et des
dépenses budgétaires en fonction des
objectifs stratégiques, en particulier
pour les secteurs ayant bénéficié

d’appui budgétaire

ADE
Evolution des allocations
budgétaires entre les titres (en
patticulier  dépenses  réparties/
chatges communes,

fonctionnement/ investissement et
masse salariale/BGE)

Evolution des allocations
sectorielles, intersectorielles et intra-
sectorielles avec les  priorités
stratégiques dans les secteurs

Degré de participation des
ministéres sectoriels dans 'exercice
d’arbitrage budgétaire et évolution
de la marge de manceuvre des
ministéres sectoriels vis-a-vis du
Ministere des finances.

Degré dutilisation du CDMT et
d’utilisation concomitante de la

GAR

CJ 3.2.3 Le r6le du pouvoir législatif
et de la société civile dans Ia
formulation, le suivi et le controle de
Iexécution du budget s’est élargi et
est devenu plus effectif

Indicateurs du PEFA : Exhaustivité
des informations contenues dans la
documentation budgétaire (PI-6),
Examen de la loi de finances
annuelle par le pouvoir législatif (PI-
27), présentation des les délais des
rapports d’audit au Patrlement (PI-
28)

Vues des autorités nationales et des
PTF sur Iévolution du trole du
Parlement

Evolution de la capacit¢ de la
société  civile a  faire  des
commentaires sur le projet de
budget, sur les rapports d’exécution
du budget, et sur la mise en ceuvre
des politiques publiques et a attirer
attention des ¢lus locaux

CJ] 324 Les programmes d’appui
budgétaire ont  contribué  aux
améliorations susmentionnées

Analyse de la chronologie des
changements dans les réformes de
GFP et de gestion des ressources
humaines, et en matiere de
démocratie budgétaire au regard du
dialogue de politiques dans le cadre
des programmes d’appui budgétaire

Vues des autorités nationales et des
PTF sur le ro6le des appuis
budgétaires et des AT vis-a-vis des
résultats identifiés

Vues des autorités nationales et des
PTF sur limportance relative des
actions complémentaires financées
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‘ par d’autres modalités

Sources ® Conventions de financement des programmes d’appui budgétaire (y
d’information inclus matrices de mesures)

® Rapports de suivi et d’évaluation des programmes d’appui budgétaire

® Rapports de suivi des programmes d’AT et/ou de renforcement des
capacités

| | . B ] ’f
Revues : revues d’avancement de mise en ceuvre des réformes, rapports

de suivi de la gestion des finances publiques (i.e PEFA), et revues de
dépenses publiques (secteurs)

® Données budgétaires : budgets approuvés et exécutés

®  Vues des autorités nationales, les PTF, et des économistes indépendants

Méthodes ®  Analyse statistique

analytiques .
yuq =  Analyse documentaire

"  Entretiens avec les autorités nationales, les PTF, et des économistes
indépendants

® Croisement des informations provenant de différentes sources
(soutces : documents et informations orales)

L’environnement productif (climat des affaires, accés au
financement, transparence fiscale, réglementations, incitations a la
production et a Pexportation) a-t-il été amélioré ? Dans quelle
mesure et par quels mécanismes les appuis budgétaires ont-ils
contribué aux changements observés ?

Etape/niveau Etape 1, Niveau 3 : Les produits indirects des appuis budgétaires

Critére(s) Efficacité, Durabilité
d’évaluation :

ILEGTTELGLESEN Avec 'approfondissement de ses liens avec 'Union Européenne (Accord
champ de la d’Association en 2000 et obtention du Statut Avancé en 2008) le Maroc a
QE exprimé sa volonté d’ouvrir son économie sur le commerce extérieur. Ces
efforts ont été accompagnés par des réformes économiques et financieres
profondes, un renforcement du dialogue technique pour accompagner ces
réformes (agrées dans la feuille de route conjointe) et des appuis budgétaires
dans les domaines clé de réforme.

Cette question traite des effets de ces appuis budgétaires identifiés dans les
domaines de :

® la gouvernance : notamment avec le Programme d’appui a la réforme de
la fiscalité au Maroc mis en ceuvre au cours de la période 2006-2009
CE);

® lintermédiation financiere et la supervision bancaite : celles-ci ont été
appuyées par les programmes PASFI IV en 2005 (BM), I'appui des
politiques de développement du secteur financier sur la période 2003-
2005 (BAD), PADESFI 1 (2009/2010) et II (2011/12) (BAD), et
IAppui a une Politique de Développement visant un accés soutenable
aux services financiers de 2010/2011 (BM) ;

= la convergence législative et réglementaire et plus largement de
Pamélioration des conditions de production et d’exportation avec : le
programme d’appui aux investissements et aux exportations prévu au
cours de la période 2009-2014 (CE), le programme Réussir le Statut
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Avancé mis en ceuvre a partir de 2012 et courant jusqu’en 2016 (CE) et
d’autres programmes de soutien aux secteurs de lagriculture, de
I’énergie et accessoirement du transport.
Niveau de Le niveau d’analyse pour les questions relatives aux produits indirects des
Panalyse programmes d’appui budgétaire se situe a la fois au niveau des secteurs
(identification des changements opérés dans les politiques publiques, les
dépenses publiques, les offres de services publics et les cadres
institutionnels, juridiques, réglementaires, opérationnels etc. ; analyse des
dialogues de politique, analyse des renforcements institutionnels) et au
niveau des programmes individuels (et notamment des conditions de
décaissement et des matrices de suivi de mise en ceuvre) pour pouvoir
prendre en compte les spécificités d’approche de chaque PTF.
Les autres modalités d’appui seront également considérées dans I’analyse.
Critéres de Critéres de jugement (CJ) Indicateurs (I)
jugement €t CJ 331 La gouvernance et la | Ipdicateurs de la compétitivité du
indicateurs transparence du secteur financier ont | gecteur financier :
permis un meilleur accés au )
financement pour la population et les " Indicateurs de.performance d_u
entreprises secteur bgncalre (ex. pfodult
net bancaire, part de créances
classées, ratio de solvabilité)

®  Taux de financement, des
volumes des préts,
remboursement des  préts,
défaillance

®  Contribution  du  marché
financier dans le financement
des investissements privés

®  Indicateurs du secteur des
Assurances

Indicateurs quantitatifs et

qualitatifs de loffre des services

bancaires (ces indicateurs seront
distingués par axe Tanger-Rabat-

Casablanca et le reste) :

® Nombre d’agences bancaires et
progression du  taux de
bancarisation de la population

®"  Volume des crédits aux
entreprises (y inclus répartition
sectotielle et TPE/PME)

" Volume des crédits
immobiliers en faveur des
particuliers

" Volume des crédits a la
consommation

® Volume des leasings pour les
particuliers

® Indicateurs quantitatifs de
progression des garanties de la
CCG en faveur des crédits des
entreprises

® Indicateurs quantitatifs de

Rapport final Juillet 2014 Annexe 3/ Page 52



EVALUATION DES OPERATIONS D’APPUI BUDGETAIRE AU MAROC

ADE

progression des garanties de la
CCG en faveur des crédits au
logement

®" Nombre de type de produits
financiers offerts

CJ 3.3.2 La fiscalité des entreprises est
devenue  plus  transparente et
équitable

Nombre de régimes fiscaux
dérogatoires et d’exonérations de

TVA

Nombre d’entreprises imposées

C] 333 Le cadre législatif et
réglementaire régissant les activités
économiques s’est rapproché des
standards internationaux

Nombre de réglementations mises
en place et secteurs concernés

Nombre de centres techniques
industriels

CJ 3.3.4 Le climat des affaires s’est
amélioré

Indicateurs quantitatifs et
qualitatifs du climat des affaires
(tels que BM Doing business)

Indicateurs quantitatifs et
qualitatifs ~ d’activités des PME
(domestiques et exportatrices)

CJ] 3.3.5 Les programmes d’appui
budgétaire  ont  contribué  aux
améliorations mentionnées ci-dessus

Relations de cohérence entre les
inputs des programmes d’appui —
et notamment les conditions

d’éligibilité, les conditions
préalables au décaissement, le
dialogue et les appuis

institutionnels — et les résultats ci-
dessus

Avis  des  parties  prenantes
(ministéres concernés par les
appuis  budgétaires et acteurs
sectoriels) sur le role des appuis
budgétaires dans les évolutions
observées

= Exploitation de données statistiques

Soutrces =  Documents de programmation et de suivi (conditions de décaissement,
d’information matrices de mesures et actions) des appuis budgétaires
= Rapports de suivi sectoriels
= Statistiques nationales (secteur financier, secteur productif)
® Enquétes nationales et internationales
®  Vue des opérateurs du secteur privé
Méthodes ®  Analyse documentaire
analytiques

® Entretiens de panel avec des opérateurs du secteur privé

= Croisement des informations

provenant de différentes sources

(sources : documents et informations orales)
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Etape/niveau

Critere(s)
d’évaluation :

Justification et
champ de la

QE

Niveau de
Panalyse

Critéres de
jugement et
indicateurs

ADE

Loffre de services dans les secteurs de I’éducation et de la santé a-t-
elle été améliorée ? Dans quelle mesure et de quelle maniére les
appuis budgétaires ont-ils contribué aux changements observés ?

Etape 1, Niveau 3 : Les produits indirects des appuis budgétaires

Efficacité, Durabilité

Cette question traite des résultats immédiats (outputs) des stratégies de
développement social du gouvernement, a travers 'analyse de ’évolution de
Poffre de services d’éducation et de santé — d’un point de vue quantitatif,
qualitatif et d’équité — y inclus la mise en ceuvre de la politique de protection
sociale avec la politique nationale d’extension de la couverture médicale de
base (CMB) et le Régime d’assistance médicale aux économiquement
démunis (RAMED). En effet, les appuis budgétaires contribuent a la marge
au financement de ces services, et peuvent influencer la facon dont ils sont
mis en ceuvre (a travers le dialogue sur les politiques, les conditionnalités et
les appuis institutionnels). Cette question tentera de distinguer les différents
mécanismes par lesquels les appuis budgétaires ont influencé loffre de
services sociaux aux populations.

Le niveau d’analyse pour les questions relatives aux produits indirects des
programmes d’appui budgétaire se situe a la fois au niveau des secteurs
(identification des changements opérés dans les politiques publiques, les
dépenses publiques, les offres de services publics et les cadres
institutionnels, juridiques, réglementaires, opérationnels etc. ; analyse des
dialogues de politique, analyse des renforcements institutionnels) et au
niveau des programmes individuels (et notamment des conditions de
décaissement et des matrices de suivi de mise en ceuvre) pour pouvoir
prendre en compte les spécificités d’approche de chaque PTF.

Les autres modalités d’appui seront également considérées dans I'analyse.
Toutes les données pour I'éducation seront désagrégées par genre, milieu
(rural/urbain) et région ; les données santé seront désagrégées par milieu et
région. Les indicateurs retenus sont indicatifs et seront affinés lors de la
phase documentaire.

Criteres de jugement (CJ) Indicateurs (I)

C] 341 VLoffre de services | Evolution d’indicateurs d’évolution
d’éducation s’est améliorée en termes | aux niveaux quantitatif, qualitatif et
quantitatifs, qualitatifs et d’équité d’équité tels que :

Nombre d’écoles et de colleges par
région et par milieu rural/urbain

Nombre de centres
d’alphabétisation et d’ENF
aménagés

Nombre de personnel enseignant
par région et par milieu
rural/urbain

Ratio éleves par professeur

Ratio manuel scolaire par éléve au
second cycle de lenseignement
fondamental

Nombre de bénéficiaires de
Popération «un million de
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cartables »
Nombre d’internats ouverts

Proportion d’enfants de familles
démunies aidées dans les écoles

Réduction des disparités régionales

et milieu urbain/rural pour ces
indicateurs

CJ 3.42 L’offre de services de santé
s’est améliorée en termes quantitatifs,
qualitatifs et d’équité

Evolution d’indicateurs d’évolution
aux niveaux quantitatif, qualitatif et
d’équité tels que :

Nombre I’ESSB

Habitants par ESSB, par région

Nombre d’établissements
hospitaliers

Capacité litiere dans les hépitaux
publics

% d’hopitaux publics 2 méme de
prendre en charge un
accouchement compliqué 24h/24
Nombre de médecins (toutes
spécialités) secteur public

Habitant par médecin (toutes
spécialités), ensemble des secteurs
Nombre des Infirmiers (toutes
catégories) RSSB

Habitants par infirmier

Disponibilit¢  des Médicaments
Essentiels dans les centres de santé
ruraux et urbains

Réduction des disparités régionales
pour ces indicateurs

CJ 3.4.3 Une proporttion croissante de
la population  bénéficie  d’une
couverture médicale de base

% de la population totale
effectivement couverte par un
systeme d’assurance maladie

Nombre de bénéficiaires du
RAMED en % de la population
pauvre totale ciblée par le RAMED

Rapport de la dotation au titre du
RAMED sur la somme des
facturations pour les patients
RAMED (tarification nationale
2004)

CJ 3.4.4 Les appuis budgétaires ont
contribué a l’extension des services
sociaux

Relations de cohérence entre les
inputs des programmes d’appui —
et notamment les conditions

d’éligibilité, les conditions
préalables au décaissement, le
dialogue et les appuis

institutionnels — et les résultats ci-
dessus
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Avis  des  parties  prenantes
(ministéres concernés par les
appuis  budgétaires et acteurs
sectoriels) sur le role des appuis
budgétaires dans les évolutions
observées
Soutces Statistiques sectorielles (éducation, santé, RAMED)
d’information . , . .
Enquétes et évaluations sectorielles
Documents de programmation des appuis budgétaires
Rapports de suivi et d’évaluation des appuis budgétaires
Vues des PTF, des autorités et des acteurs sectoriels
Méthodes Analyse documentaire
analytiques _ .
ytq Analyse statistique descriptive
Analyse des conditions d’éligibilité et de décaissement des appuis
budgétaires et analyse des matrices de suivi
Entretiens avec les PTF, les autorités et les acteurs sectoriels
Croisement des informations provenant de différentes sources
(sources : documents et informations orales)
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| Etape 2 |

Dans quelle mesure y a-t-il eu des changements en mati¢re de
croissance économique durable et de compétitivité, y inclus sur les
marchés extérieurs ? Quels facteurs ont été les principaux
déterminants de ces changements ?

Etape/niveau Etape 2, Niveaux 4 & 5 : Résultats et impacts

Critere(s) Efficacité, Impact et Durabilité
d’évaluation :

T RSl Cctte question traite des évolutions constatées dans le domaine de la
champ de la croissance économique et de lintégration a Iéconomie mondiale et
QE considere le poids des différents facteurs déterminants des changements
identifiés notamment au niveau des choix de politiques, des facteurs
institutionnels, conjoncturels et environnementaux (et en particulier ceux

appuyés par les appuis budgétaires).

Les indicateurs retenus sont indicatifs et seront affinés lors de la phase
documentaire.

Criteres de Critéres de jugement (CJ) Indicateurs (I)

j t et . .

jugement ¢ C] 411 Le taux de croissance | Evolution du PIB et de sa
indicateurs

économique du Maroc a progressé | structure, national et par régions
significativement en termes absolu et
comparé a la performance dans la
région

Evolution des investissements
(privés, publics et étrangers)
(national et par régions)

Evolution de 'emploi, du ch6mage
et de la population active par
secteurs (national et par régions)

CJ 41.2 Le secteur privé a été un | Byolution de  lactivité  des
3 >4 o . .
moteur de croissance de I’économie | entreprises d’Etat et des entreprises

Marocaine privées dans les secteurs majeurs
d’activité (financier, manufacturier,
tourisme, etc.) sur la période 1995-

2013

Evolution du poids des secteurs

majeurs et leurs sous-secteurs dans
le PIB

Evolution du nombre d’entreprises
par taille et secteur d’activité :

" Nombre de  création
d’entreprises

B Taux de mortalité des
entreprises

Evolution du taux de croissance du
chiffre d’affaire par secteur

Indicateur de diversification des
secteurs (évolution du nombre de
sous-secteurs)
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C] 413 DLintégration dans les
marchés mondiaux a progressé

Indicateurs de commerce extérieur
(évolution des exportations, de la
balance commerciale par produits
et partenaires commerciaux) et de
la.  balance  des  paiements
(notamment les remises de fonds

de la diaspora)

Indicateurs sur le degré
d’intégration Euro-
méditerranéenne :

® Indicateurs d’intégration
commerciale au niveau des
différents secteuts.

® Indicateurs d’intégration au
niveau des capitaux et des
entreprises

® Indicateurs d’intégration au
niveau des liens
interinstitutionnels de
I’'administration publique

CJ] 414 Les changements observés
peuvent étre mis en relation avec des
facteurs déterminants spécifiques soit
des politiques mises en ceuvre par le
gouvernement, soit d’autres facteurs
qui ont contribué a la croissance
économique et linsertion  de
I’économie marocaine dans
I’économie mondiale

Indices qualitatifs et/ou
quantitatifs concernant la relation
entre les réformes économiques et
les stratégies sectorielles mises en
ceuvre par le gouvernement et les
résultats en termes de croissance
économique et d’intégration dans
les marchés européen et mondial

Indices qualitatifs et/ou
quantitatifs concernant la relation

entre d’autres facteurs internes
(développements  sociaux) et
externes (termes de Déchange,

contexte politique et économique
au niveau régional et mondial, etc.)
et les résultats en termes de
croissance économique et
d’intégration dans les marchés
européen et mondial

Sources = Comptes nationaux
d’information . .
® Balance des paiements (Banque Al-Maghrib)
= Données d’enquéte (HCP)
" Données économiques régionales
=  Ftudes socio-politiques, études sectorielles
Méthodes ®  Analyse documentaire
analytiques o , . . -
® Analyse quantitative, régressions et traitements statistiques
= Entretiens avec les autorités et des représentants du secteur privé
" Croisement des informations provenant de différentes sources
(sources : documents et informations orales)
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Dans quelle mesure P'utilisation des services publics de santé a-t-elle
augmenté et a-t-elle été mieux répartie sur Pensemble de Ila
population ? Dans quelle mesure 1’état de santé de la population a-t-il
été amélioré ? Dans quelle mesure ces changements sont-ils liés a la
mise en ceuvre de la politique sanitaire ou a d’autres facteurs ?

| TEVIYANY IV Ftape 2, Niveaux 4 & 5 : Résultats et impacts

Critére(s) Efficacité, Impact
d’évaluation :

IPEGHTELGLESE Cette question traite des résultats et de 'impact des stratégies sanitaires et
champ de la sociales (CMB) du gouvernement, a travers l'analyse de Iévolution de
(0) 2} 'accessibilité financiere, de utilisation et des impacts des services de santé,
en tenant compte de Iéquité. Les appuis budgétaires ne seront pas
explicitement pris en compte ici, mais I'on tentera d’identifier les principaux
déterminants des changements dans les résultats sanitaires, qu’ils soient en
lien avec la politique sanitaite (ex : telations entre les produits directs et les
résultats) ou non (ex: déterminants sociaux et environnementaux de la
santé).

Les indicateurs retenus sont indicatifs et seront affinés lors de la phase
documentaire.

Critéres de Critéres de jugement (CJ) Indicateurs (I)
jugement et CJ 4.2.1 L’accessibilité financiére aux | Dépense directe moyenne (OOP)
indicateurs . s
soins de santé a été¢ améliorée pour un accouchement normal
parmi la population RAMED

Dépense directe moyenne (OOP)
pour une césarienne parmi la
population RAMED

Dépense directe moyenne (OOP)
pour une hospitalisation d'un
enfant < 5 ans parmi la population
RAMED

% des utilisateurs RAMED n'ayant
pas eu a acheter de médicaments
et/ou de dispositifs médicaux pour
et durant leur hospitalisation

% des utilisateurs RAMED pris en
charge pour un cancer du sein ou
sous hémodialyse n'ayant pas eu a
acheter de médicaments et/ou de
dispositifs médicaux pour et durant
leur hospitalisation

CJ 4-2-2 La POPHI?UOH utilise de | Nombre de nouvelles consultations
maniére accrue les services de santé curatives dans les ESSB par région

et par milieu

Nombre de journées
d'hospitalisation dans les hopitaux
publics

Taux de consultations prénatales
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Taux d’accouchements assistés

Nombre de femmes examinées en
consultation postnatale rapportée
au nombre de naissances attendues

Réduction des inégalités (pauvres /
non pauvres, milieux utbain /
rural, et entre les différentes
régions) dans ces indicateurs
d’utilisation des services

CJ 4.2.3 Les principaux indicateurs de
résultats sanitaires sont en progression

Taux de prévalence contraceptive

Indice Synthétique de Fécondité

(ISE)

Part des enfants complétement
vaccinés / enfants < 5ans

Taux d’incidence TB

Taux de prévalence de la
malnutrition

Taux de mortalité infantile (pour
mille)

Taux de mortalité infanto-juvénile
(pour mille)

Taux de mortalité maternelle (pour
100.000 NV)

CJ] 4.2.4 D’amélioration des résultats
sanitaires est en partie attribuable a la
mise en ceuvte de la politique
sectorielle de santé et en particulier, au
renforcement du systéeme de santé

Relations de corrélation et si
possible, de causalité, entre les
principaux outputs de la politique
sanitaire (et en particulier, les deux
piliers du systtme de santé que
sont les infrastructures et le
personnel sanitaire) et les résultats
ci-dessus.

Analyse des déterminants des
impacts sanitaires.

Sources "  Statistiques sectorielles (santé, RAMED)

d’information . , . . -
® Enquétes et évaluations sectorielles (en particulier, 'TENPES 2011)
®  Vues des autorités, les acteurs sectoriels et les bénéficiaires

Méthodes *  Analyse documentaire

analytiques .

yud ®  Analyse statistique
® Entretiens avec les autorités, les acteurs sectoriels et les bénéficiaires
® Croisement des informations provenant de différentes sources (sources :
documents et informations orales)
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Etape/niveau

Critere(s)
d’évaluation :
Justification et
champ de la

QE

Critéres de
jugement et
indicateurs

ADE

Dans quelle mesure le systeme éducatif du Maroc a-t-il permis de
donner une meilleure éducation a plus d'éleéves tout en améliorant son
équité? Dans quelle mesure ces changements sont-ils liés a la mise en
ccuvre de la Charte nationale d’éducation et de formation et du
Programme d’urgence et/ou a d’autres facteurs?

Etape 2, Niveaux 4 & 5 : Résultats et impacts

Efficacité, Impact, Durabilité

Cette question analyse les principaux changements observés au niveau de la
performance du systéeme d’enseignement en considérant en particulier
I’évolution des résultats ciblés par la politique éducative telle qu’exprimée
dans la Charte nationale d’éducation et de formation (CNEF) et dans le
programme d’urgence pour Iéducation. FElle cherche, par analyse
économétrique des données statistiques, a établir des liens de causalité entre
ces résultats et les produits de la mise en ceuvre de la politique
(établissements d’enseignement, nombre de maitres/formateurs, manuels
scolaires/éléve etc.), d’autres facteurs internes (effets des autres politiques
publiques) et un ensemble de facteurs externes liés notamment aux
caractéristiques socio-économiques des populations et a I’évolution des
conditions économiques.

Les indicateurs retenus sont indicatifs et seront affinés lors de la phase
documentaire.

Critéres de jugement (CJ) Indicateurs (I)

C] 431 DLutilisation du systéme | Taux net de scolatisation par
d’enseignement public s’est améliorée niveau (primaire, secondaire
collégial, secondaire qualifiant)

Nombre d’inscrits dans les
centres d’alphabétisation

Nombre de bénéficiaires dans
les centres d’éducation non
formelle

CJ] 432 Les indicateurs de résultats | Taux d’abandon scolaire par
qualitatifs dans le secteur de I’éducation | niveau
sont en progression

Taux de redoublement par
niveau

Taux d’achévement par niveau

Taux de réussite aux examens
par niveau

Acquis des éléves améliorés :
résultats aux évaluations
nationales et internationales

(PISA, PIRLS, TIMSS)
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Meilleure adéquation des acquis
FP&Univ. au marché du
travail :

® Taux de chomage
d’employabilité

®  Taux annuel d’offres
d’emploi non satisfaites
en raison de I’absence
de compétences ou
formation adaptée

"  Amélioration du taux
de productivité dans le
secteur informel

Taux d’analphabétisme

CJ 4.3.3 Les disparités régionales et de
genre en termes dacces et de
performance se sont réduites

Réduction des inégalités
(filles/garcons,  pauvres/non
pauvres, milieux utbain/rural, et
entre les différentes régions)
dans les indicateurs de quantité
et de qualit¢ de I’éducation
présentés sous CJ 4.3.1 et (]
4.3.2

CJ 4.3.4 L’amélioration des performances
du systétme éducatif est en partie
attribuable a la mise en ceuvre de la Charte
nationale d’éducation et de formation
(CNEF) et du programme d’urgence pour
I'éducation

® Analyse des déterminants
des impacts dans
I’éducation.

® Recherche des relations de
corrélation et de causalité
entre les produits de la
Charte d’éducation et de
formation et les résultats ci-
dessus. Prise en
considération d’autres
indicateurs qualitatifs et/ou
quantitatifs (croissance
économique, etc.).

Sources ®" Document de politique (CNEF et Programme d’Urgence pour
d’information Iéducation)
®  Statistiques nationales et régionales sur le PIB, emploi, conditions socio-
économiques par région et milieu urbain/rural
=  Statistiques sectorielles (systeme administratif et enquétes)
® Etudes sectorielles
"  Entretiens avec les autorités, les acteurs sectoriels et les bénéficiaires
Méthodes ®  Analyse documentaire
Al ®  Analyse économétrique
"  Entretiens avec les autorités, les acteurs sectoriels et les bénéficiaires
=  Croisement des informations provenant de différentes sources (sources :
documents et informations orales)
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Etape 3

QE5.1

Etape/niveau

Critere(s)
d’évaluation :

Justification et
champ de la

QE

Critéres de
jugement et

Combinant les résultats des étapes 1 et 2, dans quelle mesure les
appuis budgétaires ont-ils contribué a Iobtention des résultats
identifiés dans I’étape 2 ?

Etape 3, Niveaux 1, 2, 3, 4 &5 : Intrants, produits directs, produits indirects,
résultats et impacts

Efficacité, Impact, Durabilité

Cette question, qui croise les résultats des analyses des étapes 1 et 2,
représente I'aboutissement de I’évaluation. Elle vise a identifier 'importance
des liens indirects entre (i) les résultats et impacts observés aux niveaux
macro-économique et sectoriels, (i) les politiques et stratégies du
Gouvernement dans les secteurs de la santé, de I'éducation, du secteur
financier et dans le domaine de la gouvernance publique, et (iii) la mise en
ceuvre des appuis budgétaires dans ces secteurs et domaines.

Criteres de jugement (CJ) Indicateurs (I)

CJ 5.1.1 Les politiques appuyées par | Indices qualitatifs et/ou quantitatifs

indicateuts b ot . ,
les programmes d’appui budgétaire | d’'une relation entre les réformes
ont influencé les résultats de | appuyées spécifiquement par les
croissance et  dlintégration  a | programmes d’appui budgétaire dans
I’économie mondiale a travers des | les domaines de la gouvernance
mécanismes et des processus | publique (en particulier politique
identifiables fiscale), de la réforme du secteur
financier et des réformes
réglementaires et les  réformes
économiques qui ont le plus influencé
les changements
CJ 5.1.2 Les politiques appuyées pat | [ndices qualitatifs et/ou quantitatifs
: : o : !
les programmes d’appui budgétaire | Pune relation entre les réformes
ont influencé les résultats de Iétat appuyées  spécifiquement  par  les
de sante de la .p.opulanon €t sa | programmes d’appui budgétaire dans
capacitc a  participer  a la vie | les secteurs de la santé et de
cconomique A travers des | péducation et les facteurs qui ont le
mecanismes et des processus plus influencé les changements
identifiables
Sources ® Résultats d’analyse de I’étape 1 et de I’étape 2
d’information
®  FEtudes de recherche.
= Discussions de groupe.
Méthodes = La synthese de Iétape 1 et la syntheése de ’étape 2 et le croisement des
analytiques résultats des étapes 1 et 2
®  La vérification des chaines d’influence en discussions de groupe
® Exploitation d’études générales (efficacité de I'aide, études de recherche
en économie politique)
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Annexe 4 — Contexte macroéconomique
et analyses sectorielles

Cette annexe présente tout d’abord le contexte macroéconomique général et détaille ensuite
le contexte de la gouvernance publique ainsi que celui des huit secteurs faisant partie du
champ de I’évaluation.

Pour le domaine de la gouvernance publique et les trois secteurs retenus dans le cadre de

I’étape 2, chaque contexte sectoriel présente :

" La cadre général d’intervention des appuis budgétaires et les caractéristiques du secteur
avec notamment la stratégie et les plans d’actions du secteur ainsi que le financement de
la mise en ceuvre de la stratégie ;

* Le fonctionnement du secteur avec les principales parties prenantes, le contexte
institutionnel, les modalités de mise en ceuvre et de suivi, les modalités de coopération
et le dialogue sur les politiques dans le secteur ; et

" Les résultats obtenus dans le secteur.

Pour les autres secteurs, chaque contexte sectoriel présente : (i) les politiques et stratégies
sectorielles, (ii) le financement de la mise en ceuvre, et (iii) les principales parties prenantes.
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1. Contexte macro-économique

1.1 Politique du gouvernement marocain et coopération avec les
Partenaires Techniques et Financiers

1.1.1 Politique du gouvernement

Les orientations de politique publique au Maroc sont données par les discours de sa
Majesté le Roi (notamment lors de Pouverture parlementaire) ainsi que le programme du
Gouvernement énoncé lors de son investiture (il s’agit pour la période étudi¢e de celles de
2002, 2007 et 2011). Les politiques publiques sont définies par secteurs tels que
I'enseignement, la santé, I’habitat, I'agriculture, le transport etc. ou par theme (politique
fiscale définie dans la Loi de Finances). Il existe également des stratégies de grande
envergure telles que le Plan Maroc Vert (agriculture et développement rural), le Plan Azur
(tourisme) ou le plan Emergence (industrie). Existent enfin des engagements pris aupres
des IBW (les lettres d’intention) et ceux pris dans le cadre d’accords internationaux dont
I’Accord d’Association avec 'UE.

Les objectifs généraux du Programme de Développement présenté par le Gouvernement
devant la Chambre des Représentants le 21 Novembre 2002 étaient 'amélioration de la
condition économique et sociale du citoyen et le positionnement du Maroc sur la scéne
politique et dans I’économie mondiale. Ce programme s’articulait autour de quatre axes
principaux, a savoir :
1. Dédification de 'Etat de droit et la modernisation de I'administration publique,
i.  le renforcement et la modernisation des grands réseaux d’infrastructures et de
superstructure,
fii.  la mise a niveau du tissu économique national, le soutien de Ientreprise marocaine
et sa préparation a affronter les conditions de la concurrence ainsi que la
modernisation des modes et des outils de production, et
iv.  la résorption accélérée des déficits sociaux a travers la mise en ceuvre de la «
politique de proximité » (c’est-a-dire la politique de lutte contre la pauvreté et les
disparités sociales) et de I'Initiative Nationale pour le Développement humain.

Le Programme économique et social a moyen terme (2007-2012) déclinait trois axes
stratégiques:
1. Pamélioration de la gouvernance et de 'environnement des affaires,
ii.  le renforcement de la compétitivité et de I'intégration régionale a travers la mise a
niveau des infrastructures, et
iii. le développement humain et le renforcement des secteurs sociaux en vue
d’améliorer les conditions de vie des populations.

On constate toutefois, que si de nombreux progres ont été effectués, les réformes ne se
sont pas toujours concrétisées par des changements significatifs sur le « terrain
économique ». Tout en reconnaissant une meilleure maitrise des problématiques de
stabilisation macroéconomique et une approche volontariste de réformes dédiées a
Pamélioration de la compétitivité de D’économie, le diagnostic des observateurs
internationaux converge pour mettre en évidence la lenteur de la transformation
structurelle du pays. Des chantiers tels que : 'amélioration du climat des affaires et des
investissements, la diversification de ’économie, la position concurrentielle du Maroc sur
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les marchés extérieurs, le dynamisme des exportations, la croissance inclusive et la
réduction du clivage social ainsi que I'absorption de la main d’ceuvre demeurent ouverts. 11
s’agit notamment, de rendre effectives les mesures relatives a la flexibilité du marché du
travail afin qu’il puisse absorber les nouveaux entrants; créer un climat propice a
I'investissement direct étranger, a la création et au financement des entreprises ;
rationnaliser la politique fiscale ; et parachever la réduction du biais anti-exportation et faire
évoluer le systeme de production vers des secteurs compétitifs et a forte valeur ajoutée.

La poursuite de la réforme des secteurs sociaux (éducation, santé) et la lutte contre la
pauvreté sont également des priorités urgentes pour les prochaines années. Dans ce
contexte, la gestion des finances publiques doit non seulement viser la discipline budgétaire,
mais assurer I’efficacité dans l'allocation des ressources publiques relativement aux priorités
des politiques publiques et a la réalisation des objectifs de développement. Les chantiers de
I'Initiative Nationale pour le Développement Humain (INDH) et I'actualité des réflexions
sur la soutenabilité budgétaire et Pefficience des subventions financées par la Caisse de
Compensation en témoignent.

1.1.2 L’accompagnement des partenaires techniques et financiers et le rble
des appuis budgétaires

Au début des années quatre-vingt, afin de pallier de graves déséquilibres
macroéconomiques, le Maroc s’est engagé dans une politique de stabilisation; dans les
années quatre-vingt-dix, il a mis en ceuvre un vaste programme de réformes économiques.
Une des orientations les plus importantes a été le choix fait en faveur de louverture
économique marqué en 1996 par la signature d’un accord de libre-échange avec I'Union
européenne, puis d’accords commerciaux avec la Turquie, les Etats-Unis et aussi avec
I’Egypte, la Jordanie, la Tunisie (accord d’Agadir en 2004).

I’axe prédominant de ces accords étant basé sur le commerce avec la mise en ceuvre du
libre-échange, le défis de la coopération de I'Europe et des autres PTF a porté sur
'articulation de cet objectif central avec les stratégies plus globales du développement
économique et des politiques nationales du Maroc. Le Maroc a commencé a mettre en
ceuvre son Accord d’association (AA) avec 'Union Européenne (UE) en 2000. Cet accord
a représenté un « choc externe » catalyseur des changements structurels auxquels le Maroc a
dd se confronter'.

Ce contexte de volonté spécifique d’ouverture du Maroc sur le commerce extérieur et
notamment ses liens privilégiés avec P'UE a constitué 'une des bases importantes du
dialogue entre les autorités marocaines et les PTF pour la mise en ceuvre des programmes
de coopération, et en particulier, les aides budgétaires aux réformes et les aides au
renforcement des capacités. Ce cadre de coopération a été approfondi une premicre fois
avec la mise en ceuvre de la nouvelle Politique de voisinage a partir de 2007 entre I'UE,
principal fournisseur d’appui budgétaire, et les autorités nationales, puis une deuxiéme fois
a travers 'obtention du Statut Avancé en Octobre 2008 et la définition d’une feuille de

1 Ex: La transition fiscale constitue largement un corollaire de ’Accord d’association entre 'UE et le Maroc et a
focalisé les réflexions sur la conception d’une réforme de la fiscalité adaptée qui a été appuyée par une assistance
technique pour la conception de certains aspects techniques de la réforme et de son séquencage (ex : méthodologie
d’évaluation des dépenses fiscales, réforme de la TVA) puis par une AB de I'UE.
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route conjointe impliquant un renforcement du dialogue politique y compris au niveau plus

technique des réformes économiques et sociales.

Les discussions politiques et de politiques de haut niveau liées a ’Accord d’Association se
sont structurées entre 'UE et les autorités marocaines autour des comités et des sous-
comités de ’AA (ces derniers accueillant des discussions plus techniques sur les réformes
institutionnelles, économiques et sociales faisant souvent 'objet de soutien de programmes
d’appui budgétaire). La coordination des PTF s’est formalisée autour d’un systeme
coordonné de groupes thématiques (i.e. secteur de 'eau, de la santé) auxquels participent
les autorités marocaines et les PTFs intéressés et dont le leadership, le dynamisme et
Pampleur des activités seront vérifiés lors de la phase terrain de ’évaluation. Ces groupes
ont produit des documents stratégiques communs pour approfondir le dialogue avec le
Gouvernement. Dans le cadre des appuis budgétaires, le Ministere des Finances, le
Ministere des Affaires Etrangeres et la Primature sont impliqués dans la coordination des
programmes d’aide financiere et des discussions sur la mise en ceuvre et le pilotage

politique, stratégique et technique des réformes.

Les programmes d’appui budgétaire au Maroc représentent une part importante de la
coopération financiere de certains bailleurs de fonds. A titre d’exemple, les appuis
budgétaires ont augmenté d’'un peu plus de 50% des engagements de la Commission
Européenne au Maroc sous la période MEDA II (2000-2006) a 95% des nouveaux

engagements bilatéraux en 2009 et 2010. Par contre I'aide extérieure fournie sous forme
d’appuis budgétaires représente une source de financement relativement faible pour le
Maroc : sur la période 2005-2012, le montant cumulé des appuis budgétaires représentait

juste 2,8% des dépenses de fonctionnement et d’investissement de I'Etat ou 1,8% du total
des charges de I’Etat. Il est a noter que le Maroc n’a pas rencontré de problemes majeurs de
solvabilité de ses finances publiques durant la période 2005-2012.

Tableau 1 — Appuis budgétaires et exécution des dépenses publiques 2005-2012

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2005-
2012

Total Appuis budgétaires en millions d'Euros 526 148 315 300 491 516 776 492 3,564

Total Appuis budgétaires en millions de Dirhams 5,804 1,634 3,536 3,409 5,526 5,756 8,733 5,528 39,826

Budget Général de I'Etat en millions de Dirhams:

Dépenses de fonctionnement du BGE 113,430 101,757 113,126 140,894 | 150,873 134,383 168,209 197,371 | 1,120,043
salaires 72,772 62,904 66,695 70,288 73,981 80,268 88,973 96,288 612,169
matériel et dépenses diverses 16,550 14,185 19,428 21,162 33,389 26,087 23,310 28,141 182,252
charges communes (1) 24,108 24,667 27,004 49,444 43,503 28,028 55,926 72,942 325,622

Dépenses d'investissement du BGE 18,708 21,975 26,343 35,753 59,657 47,587 47,590 47,908 305,521

Autres charges de I'état (2) 66,974 73,910 95,533 89,462 110,105 112,265 107,767 113,051 769,067

TOTAL DES CHARGES du BGE 199,112 201,009 235,002 266,108 298,204 294,235 323,566 358,330 | 2,175,566

PIB en millions de Dirham 527,679 577,344 616,254 688,843 732,449 764,031 802,607 828,169 | 5,537,376

Poids des appuis budgétaires sur (en pourcentage):
les dépenses de fonctionnement et d'investissement 4.4% 1.3% 2.5% 1.9% 2.6% 3.2% 4.0% 2.3% 2.8%
les charges totales de I'Etat 2.9% 0.8% 1.5% 1.3% 1.9% 2.0% 2.7% 1.5% 1.8%
le PIB 1.1% 0.3% 0.6% 0.5% 0.8% 0.8% 1.1% 0.7% 0.7%

NOTES:

(1) Les charges communes incluent principalement:
La Caisse de compensation (subventions aux produits alimentaires et pétroliers) et |a Caisse de retraite
(2) Les autres charges de I'Etat incluent:
Dépenses en intérets et commissions se rapportant a la dette publique; Dépenses se rapportant aux amortissements de la dette a moyen et long termes;
Dépenses des comptes spéciaux du Trésor; Dépenses d'exploitation des SEGMA et BA; Dépenses d'investissement des SEGMA et BA.
(*): Le PIB est un cumul sur 2005-2011 (les chiffres de PIB 2012 n'étant pas encore disponibles)
SOURCES:
Données communiquées par les PTF pour les appuis budgétaires
Lois de Finance 2005-2012 et Lois de Réglement 2005-2009
Pour les réalisations de 2009 a 2012, chiffres provisoires non audités tirés des Bulletins Mensuels des Statistiques des Finances Publiques produits par la TG.
HCP pour le PIB

Les taux de change utilisés sont les moyennes annuelles simples basées sur les taux de change mensuels issus du site de la Commission Européenne.

Rapport final Juillet 2014 Annexe 4 / Page 7




EVALUATION DES OPERATIONS D’APPUI BUDGETAIRE AU MAROC

ADE

1.2  Gestion macro-économique, croissance et pauvreté

Le Maroc est un pays de plus de 32 millions d’habitants avec un revenu national brut par
habitant de 2970 USD en 2011 qui le range dans la catégorie des pays a revenu moyen
inférieur?.

Avec une progression moyenne du PIB de 4,7% I’an sur la période 1996-2005 puis de 4,9%
entre 2005 et 2011, ’économie marocaine a enregistré au cours des dix dernieres années
une croissance soutenue bien qu’affectée d’amples fluctuations qu’explique pour Pessentiel
limpact des conditions climatiques sur Pactivité agricole’ (voir également les tableaux en
annexe 8, QE 4.1). L’année 2012 enregistre une baisse considérable puisque le taux de
croissance est passé a 2,7%.

Figure 1 — Maroc: Croissance du PIB (1981-2012)
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Source : Données publiées par le HCP.

Cette croissance économique a été particulicrement le fait de Pagriculture, qui malgré les
fluctuations notées plus haut a enregistré sur la période une croissance moyenne de 5,8%
I’an, ainsi que des services, dont la valeur ajoutée a progressé sur un rythme moyen de 5,0%

2 Le groupe des pays a revenu moyen inférieur est défini par la Banque Mondiale comme celui des pays dont le revenu
national brut par téte en 2011 est compris entre 1066 et 3975 USD.

3 Apres une croissance de 22,9% en 20006, la valeur ajoutée agticole a chuté de 20,4% en 2007 avant de rebondir de
16,4% en 2008 et de 29,7% en 2009.
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I'an. ’industrie, et notamment sa composante manufacturiere, avec des taux de croissance
moyens annuels de respectivement 3,6% et 2,8%, se sont montrées moins dynamiques.

Tableau 2 — Croissance de la valeur ajoutée par branche et du PIB (2002-2011)

2002-2006 2007-2011 2002-2011

Agriculture 7.6% 3.9% 5.8%
Industrie 4.1% 3.0% 3.6%

dont ind. manufacturiere | 3.2% 2.4% 2.8%
Services 4.7% 5.2% 5.0%
PIB 5.0% 4.3% 4.6%

Source: Banque Mondiale

Sur la période, la structure du PIB a donc évoluée vers une contribution de plus en plus
importante du secteur tertiaire (48,3% du PIB en 1990, 55,1% du PIB en 2011).

Tableau 3 — Maroc — Evolution de la structure du PIB

1990 1995 2000 2005 2011
Agriculture 18.3% | 15.1% | 14.9% | 14.7%| 15.1%
Industrie non manufacturiere 14.4% | 151% | 11.6% | 11.9%| 14.4%
Industrie manufacturiere 19.0% | 19.0%| 17.5%| 16.3%| 15.5%
Services 48.3% | 50.9%| 56.0%| 57.1%| 55.1%
PIB au cout des facteurs 100.0% | 100.0% | 100.0% | 100.0% | 100.0%

Source : Base de données Bangque Mondiale

Avec une croissance de 2,7% 'an entre 2002 et 2011, la productivité apparente du travail a
progressé plus rapidement au Maroc qu’en Tunisie (2,2%) et que dans 'ensemble des pays
en développement de la zone Maghreb-Machrek (1,7%). Ces gains de productivité sont
toutefois trés inférieurs a ceux (8,7%) qu’ont enregistrés sur la méme période les pays
émergents de la région Asie-Pacifique.

L’inflation, mesurée par la variation des prix a la consommation, est demeurée sous
controle avec une hausse moyenne inférieure a 2% l'an pendant la période sous revue.

Mais le solde budgétaire, qui était devenu positif en 2007 et 2008, s’est fortement dégradé
les années suivantes jusqu’a atteindre en 2011 un déficit proche de 7% du PIB. Selon le
FMI, le dérapage se serait interrompu en 2012, le déficit revenant a 6,1% du PIB en raison
principalement d’une diminution des subventions publiques aux carburants. Au demeurant,
la dette publique, a 23,6% du PIB en 2011, reste tout a fait modérée.
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Figure 2 — Solde budgétaire global en % du PIB ( 2002-2011)
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Soutce : Ministére de 'Economie et des Finances

Les réformes visant a aligner la réglementation applicable au secteur financier sur les
standards internationaux de Bale II et la tres faible part des actifs étrangers dans le capital
des banques marocaines ont permis au Maroc d’échapper aux effets de la crise financicre
qui, au départ des Etats-Unis, s’est étendue a partir de 2008 a l'ensemble des pays
industrialisés.

Mais I’économie marocaine a été affectée par les développements économiques de cette
crise. L’Institut Royal des Etudes Stratégiques (IRES), dans une étude portant sur les
incidences de la crise financiére et économique mondiale sur ’économie marocaine*,
identifie quatre canaux par lesquels celle-ci exerce ses effets: le ralentissement de la
demande étrangere, particulierement celle provenant de I'Union Européenne; la baisse des
recettes touristiques; la diminution des transferts opérés par les marocains résidant a
I’étranger; la contraction des investissements directs étrangers bien que ceux-ci aient
amorcé un redressement en 2011,

Plus fondamentalement, I’étude de 'IRES reléve trois éléments structurels de fragilité de
I’économie marocaine: la polarisation des échanges extérieurs sur 'Union Européenne; le
faible contenu technologique des exportations; I'insuffisance des créations d’emplois.

Au début des années 2000, le Maroc dirigeait vers 'Union Européenne a 15 plus de 70% de
ses exportations. Cette part de ’Europe dans les débouchés des exportations marocaines a
baissé d’une dizaine de pourcents a la fin de la décennie. Toutefois, cette régression n’est
pas tant le reflet d’une diversification des débouchés des exportations marocaines que la
conséquence d’un tassement des importations européennes sous leffet de la crise
économique que traverse 'Union et qui affecte tout particulierement la France, I’Espagne
et I'Italie, principaux partenaires économiques du Maroc. Les recettes touristiques ont
¢également souffert de la crise des économies européennes.

4 Institut Royal d’Etudes Stratégiques: Le Maroc face a la crise financiére et économique mondiale — Enjeux et
orientations de politiques publiques, Rabat, Mai 2009

Rapport final Juillet 2014 Annexe 4 / Page 10



EVALUATION DES OPERATIONS D’APPUI BUDGETAIRE AU MAROC
ADE

En conséquence, la balance des paiements courants, qui dégageait des excédents en début
de période grice a une contribution trés positive des échanges de services, s’affiche en
déficit depuis 2008. Selon le FMI, le solde courant se serait de nouveau dégradé en 2012
pour atteindre un déficit de 8,8% du PIB. Face a cette situation, et aux risques que fait des
lors courir au pays un possible choc extérieur, le Maroc a demandé au FMI, et obtenu en
aout 2012, Pouverture pour 24 mois d’une ligne de crédit dite de précaution et de liquidité
d’un montant de US$ 6,2 milliards.

Figure 3 — Compte courant de la balance des paiements en % du PIB ( 2002-2011)
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Source : Ministere de 'Economie et des Finances

Tres polarisées géographiquement, les exportations marocaines sont de surcroit
concentrées sur un nombre limité de produits. Par référence a la nomenclature harmonisée
a 4 chiffres, dix produits assurent la moitié des exportations en valeur. Ce sont I'acide
phosphorique, le phosphate de calcium et les engrais qui en sont dérivés (18,7% du total en
2010), les fils et cables (11,6%), qui correspondent a des activités de fagonnage de réseaux
de cables pour les industries automobile et aéronautique européennes, des produits
d’habillement (8,9%) et des produits de I'agriculture et de la péche (7,3%). On observe que
les exportations de diodes, transistors et semi-conducteurs qui représentaient plus de 6%
du total des exportations marocaines en 2002, sont tombées a 1,0% en 2010. Cette
évolution, que l'on peut rapprocher de la réduction sur la méme période de la part des
exportations de produits d’habillement, illustre la fragilit¢é des activités fondées
principalement sur la recherche de bas cotts de main d’ceuvre.
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Tableau 4 - Part des 10 premiers produits dans les exportations marocaines
(2002 et 2011)

Code HS Produits 2002 2011
8544 Fils et cables isolés 4,0% 11,6%
3105 Engrais phosphatés et composés | 3,5% 7,0%
6204 Vétements pour femme 8,5% 6,3%
2510 Phosphate de calcium et dérivés 4,6% 6,3%
2809 Acide phosphorique 5,9% 5,4%
805 Agrumes 2,5% 2,8%
6203 Vétements pour homme 5,3% 2,6%
307 Mollusques 6,2% 2,6%
1604 Conserves de poisson 3,2% 1,9%
8541 Diodes, transistors et semi- 6.4% 1,0%

conducteurs

Ensemble 50,1% 47,5%

Source: Calculs ADE sur base de données de I'International Trade Centre

Les statistiques de population active, de emploi et du chomage publiées par le Haut
Commissariat au Plan’ (HCP) ne confirment pas pleinement l'affirmation de 'IRES selon
laquelle I’économie marocaine ne créerait pas suffisamment d’emplois en regard de la
croissance de la population active.

Selon ces chiffres, le taux de chomage global a en effet régressé de 12,3% en 2001 a 9,8%
en 20006 et 8,9% en 2011. Cette diminution du chémage s’observe pour tous les niveaux de
formation des actifs hormis ceux qui ont complété une formation primaire par un dipléme
professionnel et ceux qui ont complété une formation secondaire par un diplome de
technicien. Ces chiffres suggerent qu’il pourrait y avoir un probleme de qualité de la
formation professionnelle mais ne signalent pas une insuffisance globale des créations
d’emplois.

Les statistiques du HCP révelent en revanche des niveaux de chomage qui restent tres
élevés en 2011 pour les techniciens et cadres moyens (20,0%) et pour les diplomés de
I'enseignement supérieur (18,7%).

Tableau 5 - Taux de chbmage de la population active selon le niveau de
formation ( 2001-2006-2011)

Niveau de formation 2001 | 2006 | 2011
Sans dipléme 6.3% 4.8% 4.0%
Diplome de I'enseignement fondamental 22.7% 18.2% 14.2%
Diplome de qualification

professionnelle et Certificat de 30.0% 22.9% 22.9%
spécialisation professionnelle

Diplome de 'enseignement secondaire 34.1% 24.2% 19.7%
Diplome de technicien et cadre moyen 18.8% 15.6% 20.0%
Diplome de l'enseignement supérieur 32.0% 21.4% 18.7%
Total 12.3% 9.8% 8.9%

Soutrce: Calculs ADE sur base des publications statistiques du Haut Commissariat au Plan

5

Haut Commissariat au Plan, Direction de la Statistique : Activité, Emploi et Chémage
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Une exploitation plus fine des statistiques du HCP montre que si les créations d’emploi ont
fortement diminué, de 208.579 emplois a 116.189 emplois en moyenne annuelle, entre la
premiere moitié de la décennie et la seconde, la croissance de la population active a connu
elle-méme un fort ralentissement entre les deux périodes, de 174.995 unités a 107.164
unités par an. Cette évolution est due pour partie a un fléchissement du taux d’activité de la
population de 15 ans et plus de 51,3% en 2006 a 49,2% en 2011, qui pourrait traduire le fait
que certains actifs potentiels, faute de trouver un emploi, se retirent du marché du travail.

Conséquence de ces évolutions, les créations d’emplois ont été globalement supérieures a
I'accroissement de la population active au cours de la seconde période comme au cours de
la premicere.

Tableau 6 - Variations annuelles moyennes de la population active, de I'emploi et
du chdmage selon le niveau de formation (2001-2006 et 2006-2011), en nombre
de personnes

2001-2006 2006-2011

Sans | Population Sans  Population

Occupés Occupés

emploi | active emploi  active

Sans diplome +86 238 | -16 361 +69 877| -19122| -13537 -32 658

Diplome de 'enseignement

+51977| -8529 +43 448 +118 635 +893 +119 528
fondamental

Dipléme de qualification
professionnelle et Certificat

o +12028 | -4120 +7 909 -1429 -434 -1863
de spécialisation
professionnelle
Diplome de Tenseignement {11561 4 714 +8410| +10230| 84|  +10146
secondaire
Dipléme de technicien et +20 785 560 +21 345 4069 +4962 +893

cadre moyen

Dipléme de l'enseignement
supérieur

Total +208 579 | -33 584 +174 995| +116189| -9 025 +107 164

Soutrce: Calculs ADE sur base des publications statistiques du Haut Commissatiat au Plan

+27425| -3418 +24 007 +11944 -826 +11 118

On observe par ailleurs une élévation du niveau général de formation de la population
active. Le pourcentage des diplomés de I'enseignement secondaire est passé de 1,9% de la
population active totale en 2001 a 2,5% en 2011, celui des techniciens et cadres moyens de
42% a 4,7% et celui des diplomés de I'enseignement supérieur de 4,0% a 5,0%. Il n’en
reste pas moins que les personnes dont la scolarité s’est arrétée avant le diplome de
I'enseignement fondamental, qui constituaient 68,3% de la population active totale en 2001,
en représentent encore 61,3% en 2011.

Outre les faiblesses identifiées par I’étude de 'IRES, il y a lieu de noter 'importance des
disparités régionales de développement. En 2010, les PIB régionaux par téte varient de 1 a
3 entre la région du grand Casablanca (38.016 DHM par téte) et la région de Taza-Al
Hoceima-Taounate (12.414 DHM).
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Tableau 7 - PIB par téte au niveau régional (2004 et 2010)

T en MAD en Indice ‘
2004 2010 2004 | 2010 |

Sud 20 379 34 263 120.6 143.0
Souss-Massa-Daraa 13 270 17 015 78.5 71.0
Gharb-Chrarda-Beni Hssen 12 338 15 001 73.0 62.6
Chaouia-Ouardigha 15 981 33 309 94.6 139.0
Marrakech-Tensift-Al Haouz 12 096 20 677 71.6 86.3
Oriental 13 984 19 644 82.8 82.0
Grand Casablanca 33011 38 016 195.4 158.7
Rabat-Salé-Zemmour-Zaer 26 225 37 256 155.2 155.5
Doukala-Abda 16 129 25051 95.5 104.6
Tadla-Azilal 11 186 14 464 66.2 60.4
Mekneés-Tafilalet 12 441 19 088 73.6 79.7
Fes-Boulemane 13 880 19 357 82.2 80.8
Taza-Al Hoceima-Taounate 9097 12 414 53.8 51.8
Tanger-Tetouan 15292 23124 90.5 96.5
Moyenne nationale 16 895 23 955 100.0 100.0

Source: Haut Commissariat au Plan

Plus préoccupante encore est la tendance au creusement de ces écarts au détriment des
régions pauvres du Nord (Gharb-Chrarda-Beni Hssen; Taza-Al Hoceina-Taounate,
Oriental) et du centre du pays (Souss-Massa-Daraa, Tadla-Azilal).

Enfin, malgré des avancées certaines en maticre de lutte contre la pauvreté, le Maroc est
confronté a d’importantes lacunes en maticre de développement humain et reste classé
comme « pays a développement humain moyen » dans le dernier rapport 2011 du PNUD
sur le développement humain.

St des progres considérables ont été atteints en matiere d’espérance de vie, de réduction du
taux de mortalité maternelle, néonatale, et postnatale, et infanto juvénile, ces taux restent
sensiblement plus élevés que dans les autres pays de revenu comparable de la région avec
des écarts rural-urbain encore importants (voir section 3.4.3 ci-apres).

Le taux de pauvreté a été réduit de 15% en 2001 a 9% en 2009 mais de grandes disparités
demeurent comme en témoignent un coefficient de Gini encore élevé en comparaison
régionale (0.41) et qui plus est stable depuis plusieurs années ainsi qu'un écart persistant
entre milieux rural et urbain. La pauvreté reste plus répandue en milieu rural avec un taux
de prévalence important ou 17.5% des marocains continuent de vivre avec des revenus a
peine supérieurs au seuil de pauvreté. 70% de la pauvreté du pays est concentrée en milieu
rural ot les taux de pauvreté absolue (14.5%) et relatif (23.6%) restent relativement élevés’.

6 Sources: PNUD, Rapport sur le DH 2011, Rapports du Haut Commissariat au Plan Marocain, Rapports UNESCO,
Banque Mondiale (Données Pays) et Rapport 2012 : « Promouvoir les opportunités et la participation des jeunes ».

Rapport final Juillet 2014 Annexe 4 / Page 14



EVALUATION DES OPERATIONS D’APPUI BUDGETAIRE AU MAROC

ADE

2. Contexte et analyse de la gouvernance publique

2.1. Cadre général d’intervention des appuis budgétaires et
caractéristiques du secteur

2.1.1 Politique, stratégie sectorielle et Plan d’Actions

Le Royaume du Maroc a mis en ceuvre depuis la fin des années 1990 une vaste réforme de
sa gouvernance publique, couvrant en particulier le systeme de gestion des finances
publiques, a la fois sur son volet dépenses (gestion budgétaire) et sur son volet recettes
(fiscalité). Lintérét porté aux problématiques de transparence, de lutte contre la corruption,
et d’amélioration de la qualité des services publics rendus aux citoyens s’est accru en fin de
période d’évaluation.

2.1.1.1 Réforme de ’administration publique

Depuis la fin des années 1990, la réforme de ladministration publique a été une
préoccupation permanente des autorités marocaines’.

En 1998-1999 a été élaboré et mis en ceuvre un Pacte de Bonne Gestion articulé autour
de trois axes : (i) Moralisation de la vie publique ; (if) Rationalisation de la gestion publique ;
(iif) Renforcement de la communication, de la concertation et de louverture de
P’administration sur son environnement.

Un Livre Blanc sur la réforme de 'administration a été publié en 2000, suivi en 2002 par
des assisses nationales sur la réforme administrative, qui débouchaient sur I’énoncé de
162 mesures de réforme regroupées en sept chantiers: (i) redéfinition des missions de
I'administration et déconcentration administrative ; (if) consolidation des valeurs d’éthique
dans le service public ; (iii) amélioration des relations entre 'administration et les usagers ;
(iv) simplification des procédures et des démarches administratives ; (v) amélioration de la
qualification des ressources humaines et développement de leur mode de gestion ; (vi)
reconstruction du systéeme de rémunération; (vil) adoption dans l'administration des
technologies de I'information et de la communication.

Le Plan de Développement Economique et Social 2000-2004°, dans le volume consacté
au développement sectoriel, consacre un long chapitre a la réforme de I'administration
publique. Le diagnostic des dysfonctionnements établi dans ce document releve en
particulier le cout élevé de 'administration marocaine, qu’il attribue a la multiplication des
structures et a la mauvaise répartition des effectifs; l'opacité et la complexité des
procédures de rémunération et de promotion ; existence de grandes disparités entre les
prérogatives que devraient avoir les unités déconcentrées et celles qui leur sont
effectivement dévolues.

Ben Osmane K., Etude sur les secteurs prioritaires de réforme de ’'administration publique au Maroc, UNDP, 2004 et
Ministere de ’Economie et des Finances, La décennie des réformes et du progres 1999-2009, juillet 2009

8  Ministere de la Prévision Economique et du Plan, La Plan de Développement Economique et Social 2000-2004,
Volume 2 : Développement sectoriel, Quatriéme Partie : 'administration générale
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Les orientations stratégiques mises en avant par le Plan, et déclinées en Programmes
d’Action sur 2000-2004 au niveau de chacune des grandes structures ministérielles, sont
les suivantes :

= Redéfinition des roles conférant a P’administration des fonctions essentielles
d’encadrement, de régulation, d’orientation et de controle, ce qui implique de revoir les
structures administratives en tenant compte de la nécessité de renforcer la politique de
décentralisation et de déconcentration ;

* Etablissement de nouvelles relations avec le citoyen fondées sur la transparence, la
garantie des droits, la simplification des procédures administratives et la moralisation du
service public ;

* Rationalisation de la gestion des ressources humaines dans le but de maitriser le volume
de 'administration et la masse salariale ; mise a niveau des capacités et des méthodes de
gestion.

A partir de 2004, la réforme de 'administration publique a recu une nouvelle impulsion a
travers le Programme d’Appui a la Réforme de PAdministration Publique (PARAP),
qui a fait I'objet d’un appui technique et d’'un financement sous forme de préts de la
Banque mondiale (BM) et de la Banque Africaine de Développement (BAD), et sous frome
de dons de la Commission européenne (CE).

Dans ce cadre, le Royaume du Maroc a explicité les priorités de la stratégie du
gouvernement en maticre de réforme de I'administration publique dans le cadre de ses
Lettres de Politique de Développement de 2004 et 2006 relatives a la stratégie de
réforme de ’administration publique. La réforme de 'administration publique, qui a un
caractére transversal en ce qu'elle a vocation a s’appliquer a toutes les structures
administratives dans tous les domaines de l'action de I’Etat, poursuit trois objectifs :

*  Améliorer 'efficacité de 'administration dans la gestion des ressources budgétaires ;
* Améliorer 'efficacité de 'administration dans la gestion des ressources humaines ;
"  Maitriser I’évolution de la masse salariale publique.

Les Lettres de politique de développement détaillent les mesures et actions retenues

pour la poursuite de la réforme de 'administration publique pour chacun des trois axes :

* Axe sur la gestion des ressources budgétaires, la réforme visait a : (i) mettre en ceuvre
les nouveaux dispositifs de programmation budgétaire pluriannuelle, (i) généraliser la
nouvelle approche de gestion budgétaire axée sur les résultats et la performance, (iii)
renforcer la déconcentration administrative, et (iv) améliorer Tefficacité et la
transparence dans I'exécution et le contréle de la dépense publique.

" Axe sur la gestion des ressources humaines, la réforme visaita: (i) rationaliser
I'utilisation des ressources humaines de la fonction publique, (i) renforcer la
qualification des ressources humaines (notamment via la mise sur pied d’une politique
de formation continue), et (iif) améliorer 'efficacité du systeme de rémunération et
d’évaluation.

* Axe sur la maitrise de I’évolution de la masse salariale, trois objectifs étaient assignés a
la réforme: (i) la prévision de I'évolution de la masse salariale dans la Fonction
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Publique ; (ii) le reprofilage qualitatif de la Fonction Publique ; et (iii) la stabilisation du
nombre des personnels de la Fonction Publique.

Meéme si les mesures sont détaillées, elles n’ont pas pour autant été assorties d’objectifs
et de cibles quantifiés a atteindre.

2.1.1.2 Réforme de la fiscalité

Les réformes dans le domaine de la fiscalité pré-datent celles de 'administration publique
puisqu’elles remontent aux années 1980 ; ces réformes avaient atteint des résultats tres
positifs a la fin des années 1990 mais les progres commencaient a se faire plus lents et,
surtout, les négociations en cours avec 'UE concernant ’AA allaient affecter les ressources
fiscales. A la fin des années 1990, le Ministere des Finance estimait que ’AA entrainerait
une baisse de 1.2% du PIB en termes de pression fiscale alors que la réforme mise en
ceuvre depuis 1985 avait justement permis de remonter la pression fiscale d’environ 19%
(1980-85) a 22% en fin 1998.

Une nouvelle vague de reformes est alors congue suite aux premicres assises de la fiscalité
en 1999. Une équipe d’experts FMI/CE a été étroitement associée a la conception du
programme avec le MdF et ses principaux services. Un plan d’action accompagne la
stratégie (mesures et institutions responsables). L’incidence budgétaire des mesures
proposées fait l'objet d’¢tudes spécifiques (fiscalisation du secteur agricole, incidences
budgétaires des modifications de taux de TVA,...).

La réforme concerne principalement la baisse de la charge fiscale et I’élargissement de
Iassiette notamment via la TVA (réformes a partir de 2003 avec par exemple
I'assujettissement des tabacs au taux normal de TVA ou le relevement, en 2004, du taux
réduit de la TVA applicable a énergie électrique de 7% a 14% ou enfin I'assujettissement a
la TVA, en 2005, des coopératives a caractere industriel et commercial dont le chiffre
d’affaires exceéde 5 millions de dirhams), 'IR (en 2007 et en 2009 avec une révision du
bareme) et de I'IS (2008).

Les facteurs qui ont facilité la poursuite de la politique de baisse de la charge fiscale sont la
modernisation de I'administration fiscale, une plus grande maitrise de Iassiette, le
renforcement du controle et le bon comportement des entreprises. Les mesures de réforme
fiscale ont porté, en particulier, sur la réduction de la charge fiscale sur entreprises et les
ménages, la promotion du social et de I'emploi, ’harmonisation et la simplification,
I’élargissement de l'assiette et la réforme de la fiscalité douanicere.

Les réformes fiscales ont été accompagnées et appuyées par 'UE a partir de 2005 grace au
PARF, Le programme d’appui a la réforme fiscale (2006-2010) vient en appui a une
stratégie de réforme issue de discussions entre le Gouvernement, le FMI et la CE avec des
¢tudes de diagnostic réalisées par le FMI. Ces travaux ont conduit a I’élaboration d’une
stratégie de modernisation du systeme fiscal Marocain et de son administration et a
I'identification d’un plan d’actions a moyen terme. La stratégie repose sur un élargissement
de la base taxable et I'accroissement de la transparence, de la simplicité, et de la rationalité
du systeme fiscal. L’UE a notamment mis I’accent sur 'importance de restaurer la neutralité
de la TVA, par la réduction des distorsions liées a la multiplicité des taux et par la
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diminution des exonérations dont I'importance démesurée a été révélée, notamment par le
rapport sur les dépenses fiscales.

2.1.1.3 Lutte contre la corruption

La corruption a progressivement fait 'objet d’une attention renforcée suite a I’accession au
trone de Sa Majesté le Roi Mohamed VI. Les discours de Sa Majesté de 2007 et 2008
attestent de la volonté de combattre la corruption. La « Charte de bonne gouvernance » a
visé a mettre en place, en 1999, un cadre d’action destiné a servir de référentiel commun
aux services publics en mati¢re de gouvernance. La création de PInstance centrale de
prévention de la corruption en 2007 placée aupres du Premier Ministre pour aider le
gouvernement a élaborer des stratégies en matiere de prévention de la corruption est une
manifestation concrete de la volonté du gouvernement de lutter contre la corruption. Le
gouvernement a adopté en octobre 2010 un plan d’action pour la prévention et la
répression de la corruption (2010-2012)°, qui comprend un ensemble de 43 mesures
regroupées en six axes. Les grands axes du programme concernent (1) 'amélioration de la
transparence des relations entre I'administration et les administrés, (2) la promotion des
valeurs d’intégrité et de transparence dans 'administration publique, et (3) le renforcement
des mécanismes de controle interne de la fonction publique, (4) le renforcement de la
transparence de la gestion financiere et des marches publics, (5) la poursuite de la réforme
du code juridique relative a la prévention et a la répression de la corruption, et (6) la
promotion du partenariat et de la coopération aux niveaux national et international. Ces
mesures n’ont pas pour autant été assorties d’objectifs et de cibles quantifés a
atteindre. La constitution de 2011 a donné une nouvelle impulsion a I'engagement du
gouvernement sur le plan de la prévention, de I'investigation et de la sanction. I’ICPC
devrait voir ses prérogatives élargies, un positionnement en dehors de I'exécutif, et des
ressources a la mesure des missions. Une loi était attendue courant 2013 pour permettre la
mise en place de cette nouvelle institution (MN 132). Jusqu’alors, les allocations budgétaires
pour financer les mesures portant sur la corruption ont été modestes.

2.1.1.4 La Constitution de 2011 et appui 2a Hakama

Le nouveau cadre constitutionnel (2011) consacre, pour le domaine de la gouvernance
publique, les principes de participation, d'accroissement du role de la représentation
nationale, de transparence et d'acces a l'information, d'égalité d'acces a un service public de
qualité, de moralisation de la vie publique et de reddition des comptes. Le nouveau pouvoir
exécutif, issu des élections législatives de novembre 2011, a par ailleurs inscrit les politiques
sociales, la bonne gouvernance et la lutte contre la corruption au centre de son programme.

" Les autorités marocaines ont décidé de refonder le cadre institutionnel et juridique
d'exercice de la gestion budgétaire, par une refonte de la "Constitution financiere" du
pays, la Loi Organique des Finances, permettant de mettre en cohérence, généraliser et
institutionnaliser I'ensemble des mesures introduites.

" La lutte contre la corruption, la transparence et l'amélioration de la qualité des services
publics sont des objectifs poursuivis a travers la simplification des procédures
administratives, le développement des systémes d'accueil et de conseil aux citoyens au
sein  des administrations, le renforcement des systemes de réclamations, le

9 Royaume du Maroc, Ministere de la Modernisation des Secteurs Publics, Programme d’action pour la prévention et la
répression de la corruption, Mesures a court terme 2010-2012, Octobre 2011
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développement de chartes pour chacune des administrations, l'accroissement de l'acces
a l'information et le développement de I'administration électronique.

Dans la lignée des orientations de politiques des autorités, la BM et 'UE ont lancé en 2012
I'identification du programme d’appui budgétaire Hakama. L.a BAD soutient le méme
programme de réformes a travers un programme distinct, le PARGEF (2012). Les travaux
d’identification d’Hakama ont cherché a tirer les legons du passé : la nécessité d’une
mise en cohérence globale du systéme de gestion budgétaire ct celle d’avoir des
effets immédiats dans les relations entre administrations et citoyens :

* [expérience passée du PARAP a démontré les limites d'une approche consistant a
l'introduction de nouveaux instruments et méthodes sans une mise en cohérence
globale du systéeme de gestion budgétaire. A titre d'exemple, la mise en ceuvre d'une
gestion budgétaire axée sur les résultats sans refonte de la nomenclature budgétaire a
montré ses limites. Il est admis qu’il faut évoluer d'une classification administrative a
une classification par programmes et objectifs de politique publique, permettant de
mieux relier les politiques publiques a leur financement, au stade de la programmation,
de l'exécution, comme du contréle de la dépense.

* Les interlocuteurs et documents de programmes d’AB reconnaissent la nécessité de
promouvoir, parallelement a la poursuite des réformes des processus de gestion
publique, des mesures plus étroitement liées a la qualité de services et aux relations
entre administrations et citoyens afin de générer des résultats ressentis a court terme
par les citoyens. Les phases antérieures de la réforme ont en effet parfois été percues
comme des réformes de l'administration pour l'administration, générant des gains
limités en matiére d'amélioration ressentie par les citoyens.

Les premiers travaux d’identification du programme en 2012 ont envisagé
Paccroissement de l'efficacité, de l'efficience et de la qualité de 1'action et des
services publics comme Pobjectif central du programme. Ce dernier a été décliné en
trois volets: (i) l'accompagnement a la mise en ceuvre de la nouvelle Loi Organique des
Finances afin de permettre une gestion budgétaire plus performante, transparente et
démocratique, (ii) Paccompagnement a la mise en ceuvre des principes affirmés par la
nouvelle Constitution, en matiere d'acces a des setrvices publics de qualité, de transparence
et d'acces a l'information, de promotion des processus de consultation et de participation,
et (iii) la poursuite de la réforme de la politique et de 'administration fiscales, avec les
objectifs de consolider la réforme de la TVA, d’accroitre I'équité du systéme fiscal,
d’approfondir la transparence de la politique fiscale et d’améliorer la qualité du service
public offert par I'administration fiscale pour promouvoir le civisme fiscal. Le second volet
vise a promouvoir la transparence de l'administration en garantissant un meilleur accés a
l'information et a la documentation détenue par I'administration, par des mesures associés a
la simplification des procédures, a la généralisation des systemes d'accueil dans les
administrations, a la lutte contre la corruption, au renforcement des systeme de
réclamation, au développement de l'administration électronique et a la réalisation
d'enquétes périodiques sur la qualité de services publics.
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2.1.1.5 Décentralisation et déconcentration

Les collectivités territoriales
Le découpage administratif au Maroc est organisé autour de trois niveaux d’entités
décentralisées:

* la commune, premicre collectivité créée par la Charte de 1960,
" ]a province ou la préfecture, consacrée par la Constitution de 1962, et
* la région, érigée en collectivité locale apres la révision constitutionnelle de 1992.

Politiquement, juridiquement et financierement, les communes supportent 'ensemble de
I’édifice de la politique territoriale. Elles sont régies par la Charte Communale adoptée en
2002", qui leur confére une trés large autonomie. La Charte stipule que «les communes
sont des collectivités territoriales de droit public, dotées de la personnalité morale et de
Pautonomie financiere. »

Les affaires de la commune sont gérées par le conseil communal dont les membres sont
¢lus pour une durée de six ans au suffrage universel direct. Le conseil dispose de
prérogatives étendues. Il vote le budget communal ; élabore le plan de développement
économique et social de la commune en accord avec les orientations prises au niveau
national ; fixe, dans le cadre des lois et reglements en vigueur, les taux des taxes, redevances
et droits divers percus au bénéfice de la commune; décide de la création et de
I'organisation des services communaux et de leur gestion ; décide de la participation de la
commune 2 des sociétés d’économie mixte d’intérét communal ou intercommunal ; gere la
planification, la réalisation et la gestion des projets a caractere local.

Les délibérations du conseil communal relatives au budget, a la fixation des taux des taxes
et redevances, emprunts, a la création et au mode de gestion de services publics
communaux, a la création ou a la participation a des entreprises ou sociétés d’économie
mixte ne sont exécutoires qu’apres avoir été autorisées par lautorité de tutelle, gouverneur
(préfecture) ou wali (province).

Le niveau provincial ou préfectoral est le relais de 'administration centrale. La province
est majoritairement constituée de communes rurales tandis que la préfecture est
majoritairement constituée de communes urbaines. Ce niveau est un moyen de suivi et de
controle de P'exercice des affaires communales, et surtout un centre de pouvoir territorial
assurant les fonctions de surveillance politique et d’encadrement social.

Les affaires de la collectivité préfectorale ou provinciale sont gérées par un conseil élu,
composé d’élus des conseils communaux, et des membres des chambres professionnelles
(agriculture, commerce et industrie, artisanat, péches maritimes). Le conseil élit en son sein
un président et un bureau. Des commissions sont chargées de la préparation des affaires a
soumettre a 'examen et au vote du conseil, notamment trois commissions explicitement
prévues par la loi, qui sont chargées respectivementdes questions budgétaires et

1 Toi n® 78-00 promulguée par le dahir n°® 1-02-297 du 3 octobre 2002. Cette charte fait suite 2 deux précédentes

chartes communales adoptées respectivement en 1960 et 1976. Elle a fait elle-méme I'objet de révisions en 2009 a
travers la loi n® 17-08 promulguée par le dahir n® 1-08-153 du 18 février 2009.
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financicres ; des questions de développement économique, social et culturel ; des questions
d’urbanisme, d’aménagement du territoire et de 'environnement.

Les compétences du conseil préfectoral ou provincial sont, a son niveau géographique,
analogues a celles du conseil communal. Le conseil examine et vote le budget de la
collectivité ; examine et vote le plan de développement économique et social ; fixe, dans le
cadre des lois et reglements en vigueur, le taux des taxes, redevances et droits divers pergus
par la collectivité ; décide des emprunts a contracter et des garanties a consentir ; arréte et
vote les programmes d’équipement, de développement et de mise en valeur. Les décisions
du conseil portant conséquences financieres ne sont exécutoires qu’apres approbation par
le ministre de P'Intérieur.

Une différence majeure entre les communes et les préfectures ou provinces est que
I'exécution des décisions du conseil préfectoral ou provincial n’est pas assurée par son
président mais par un agent de I’Etat, le gouverneur (préfecture) ou le wali (province). En
cas de conflit entre le conseil et le gouverneur ou wali relativement a Iexécution des
délibérations du conseil, ce dernier peut demander I'arbitrage du ministre de 'Intérieur et,
en dernier ressort, porter Iaffaire devant le tribunal administratif.

La région est une notion relativement récente et en évolution (le premier texte sur
I'autonomie régionale date de fin 2001). Selon 'exposé des motifs de la loi n° 47-96 qui les
régit, les régions sont « d’abord et surtout (...) un espace de développement économique et
social ». Les attributions des conseils régionaux touchent en particulier 'aménagement du
territoire national, via la promotion de l'investissement, le soutien a la création des activités
et emplois pour un dynamisme durable de développement. La région fournit un appui aux
communes, en termes d’équipements des territoires.

La région a émergé en tant que niveau privilégié de la déconcentration, notamment a
travers Dinstitution des Walis de régions et de la Lettre royale sur les Centres régionaux
d’investissement. I.a mission principale du Wali est intrinsequement liée au développement
économique et social.

La région accuse d’une indépendance tres relative puisque I'article 41 de la Charte régionale
atteste que le Ministere de l'intérieur est 'autorité de tutelle qui doit approuver : le budget
régional, les emprunts contractés, les ouvertures de comptes spécifiques et les concessions,
gérances et autres formes de gestion des services publics régionaux.

De surcroit, le Président du Conseil Régional (CR) est directement rattaché a I'autorité de
tutelle. L’article 50 énonce que «'exercice des compétences du président du CR fait appel
aux services de I'Etat de la région par I'intermédiaire du gouverneur du chef lieu », a savoir
le Wali.

Le Maroc gere une déconcentration verticale puisque c’est 'administration centrale qui
transfere ses prérogatives au délégué régional qui ne permet pas de favoriser la prise de
décision au niveau régional. Le probléme se pose au niveau du Wali ou du gouverneur du
chef lieu qui se présente comme un simple coordinateur de I'action gouvernementale au
lieu d’étre porteur d’un projet de développement régional.
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Le budget des collectivités territoriales

Les collectivités territoriales sont financées par des ressources fiscales propres'', par le
transfert d’une fraction des imp6ts percus par I'Etat'? et par des emprunts auprés du Fonds
d’Equipement Communal (FEC).

Globalement, les dépenses des collectivités territoriales pour 'année 2011 se sont élevées a
31,8 milliards de dithams, dont plus des trois-quarts du fait des communes®. Le solde
global des opérations budgétaires s’est établi a 24,0 milliards de dirhams, dont 20,2 milliards
provenant du report d’excédents des exercices antérieurs.

La constitution de 2011 et la réforme des collectivités territoriales

Plusieurs chantiers de réformes ont été engagés en maticre de décentralisation. Les
principaux textes comportent la Charte communale (2003) et sa révision intervenue en
2008, la réforme de la fiscalité locale (2008), la réforme des finances locales (2009), et la
Constitution (2011).

En janvier 2010, le Roi du Maroc a institué une Commission Consultative de la
Régionalisation chargée d’élaborer un modéle de «régionalisation avancée, d’essence
démocratique et vouée au développement'® ». I.a nouvelle Constitution marocaine, adoptée
par referendum le 1% juillet 2011, qui consacre son article IX aux régions et autres
collectivités territoriales, reprend nombre des propositions formulées par la Commission”.

Le texte constitutionnel maintient le découpage territorial a trois niveaux: régions,
préfectures et provinces, communes (article 135). Il affirme que « 'organisation régionale et
territoriale repose sur les principes de libre administration, de coopération et de solidarité.
11 assure la participation des populations concernées a la gestion de leurs affaires et favorise
leur contribution au développement humain intégré et durable (article 136) » .

De fait, le texte constitutionnel marque des avancées importantes en matiere de
décentralisation et de démocratie participative:

" «Les Conseils des régions et des communes sont élus au suffrage universel
direct (article 135) » ;

" «Les présidents des Conseils des régions et les présidents des autres collectivités
territoriales exécutent les délibérations et décisions de ces Conseils (article 138) ».
Corrélativement, le role des walis et gouverneurs est restreint a la fonction de

1 Pour les communes, ce sont, par exemple, la taxe professionnelle, la taxe d’habitation, la taxe fonciére, la taxe sur les
> A s s > >

setvices communaux, etc. Voir a ce sujet la loi n° 47-06 relative a la fiscalité des collectivités locales promulguée par le
dahir n° 1-07-195 du 30 novembre 2007

12° Pour les communes il s’agit principalement de la TVA dont 30% des recettes sont alloués aux budgets communaux.
Préfectures et provinces et régions se voient transférer une partie des recettes de la TVA, de I'impo6t sur les sociétés
(1S) et de I'imp6t sur le revenu (IR). Les régions sont financées par le transfert d’'une partie des recettes de I'IS et de
I'IR.

13 Voir tableau 1 ci-dessous

14 Discours du Roi du Maroc lors de I'installation de la Commission Consultative de la Régionalisation, le 3 janvier 2011

15 Commission Consultative de la Régionalisation, Rapport sur la régionalisation avancée, mars 2012
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coordination des activités des services déconcentrés de 'administration centrale (article
145) ;

"  «Des mécanismes participatifs de dialogue et de concertation sont mis en place par les
Conseils régionaux et les Conseils des autres collectivités territoriales pour favoriser
I'implication des citoyennes et des citoyens, et des associations dans I’élaboration et le
suivi des programmes de développement (article 139) » ;

» «Les régions et les autres collectivités territoriales disposent, dans leurs domaines de
compétence respectifs et dans leur ressort territorial, d’'un pouvoir réglementaire pour
I’exercice de leurs attributions (article 140) ».

La Constitution pose en outre le principe selon lequel tout transfert de compétence de
I'Etat vers les régions et les autres collectivités territoriales doit s’accompagner dun
transfert des ressources correspondantes (article 141). Elle prévoit la création d’un Fonds
de mise a niveau sociale destiné a la résorption des déficits en matiere de développement
humain, d’infrastructures et d’équipements et d’'un Fonds de solidarité interrégionale visant
une répartition équitable des ressources en vue de réduire les disparités entre les régions
(article 142).

Ces dispositions entreront en vigueur apres 'adoption d’une Loi organique qui en précisera
les modalités de mise en ceuvre (Article 146). Son adoption par le Parlement a été reportée
dans le temps et est prévue pour 2014 (voir section 2.3.3). Si bien que mi-2012, le
processus de décentralisation a enregistré des avancées (pouvoir des communes) mais le
processus de déconcentration est globalement resté fragmentaire. e Wali ou le président
de région n’avaient aucun role dans la mise en cohérence des politiques sectorielles. La
responsabilité des services déconcentrés dans la préparation et I'exécution des budgets-
programmes a été renforcée au cours de la période d’évaluation pour certains ministéres
seulement (éducation, santé et équipement). En particulier, la modernisation de la
gouvernance des AREF a constitué une des avancées les plus notables impulsées par un
dialogue de politiques renforcé entre le MEN, le MEF et les PTT.

Tableau 8: Situation résumée des opérations financieres des collectivités
territoriales au 31 décembre 2011 (en millions de Dhm)

Préfectures | Communes Communes

Nature Régions Total

Provinces rurales OEES

BUDGET DE FONCTIONNEMENT

Total recettes de fonctionnement 1184 3899 6 667 15 263 22 014
Ressources gérées par les CT 377 242 1229 3779 5628
Recettes gérées pour compte des CT 133 345 4145 4622
Ressources transférées 580 3155 4199 5 586 13521
Budgets annexes 10 5 4 17 35
Comptes spéciaux 83 498 890 1737 3208
Total charges de fonctionnement 319 3594 4 209 12 328 19 450
Charges de fonctionnement
Budget principal 298 2418 3771 11178 17 664
Budgets annexes 7 5 16 27
Comptes spéciaux 15 171 438 1135 1759
Solde du budget de fonctionnement 865 1305 2 458 2935 7 563
BUDGET D’INVESTISSEMENT
Total recettes d’investissement 2 698 7 087 7 008 12 006 28 792
Budget principal 2 623 6 977 6 601 11134 27 335
Excédents antérieurs 2449 3912 5926 7934 20 221
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Préfectures | Communes Communes

Régions Provi . Total
rovinces rurales urbaines

Financement interne 4 13 12 162 191
Financement externe 170 3053 663 3037 6 923
Dont emprunts 92 160 146 1338 1735
Budgets annexes 22 1 2 5 30
Comptes spéciaux 46 108 405 868 1427
Total dépenses d’investissement 952 1407 2614 5 345 12 318
Budget principal 933 3 365 2 400 4894 11 592
Budgets annexes 4 2 3 10
Comptes spéciaux 15 42 213 448 717
Solde budgétaire global 2 603 4 986 6 852 9 596 24 037

Source : Ministére de I'Economie, Trésorerie Générale du Royaume, Bulletin mensuel des finances locales, décembre
2011

2.1.2 Financement de la mise en ceuvre

Réforme de ’administration publique

Le Plan de Développement Economique et Social du Maroc (2000-2004) détaille les
crédits alloués au Ministere de la Fonction Publique et de la Réforme Administrative
destinés a la réalisation des trois projets soutenus (réforme administrative, gestion des
ressources humaines, et les équipements administratifs) sous la forme d’un échéancier de
crédits sur la période 2000-2004. Il n’existe ceci étant pas d’autres Plans de ce type ou une
version mise a jour de ce Plan au cours de la période d’évaluation.

Les Lettres de Politique de Développement relatives a la stratégie de réforme de
I'administration publique n’assortissent pas les mesures retenues d’une estimation de
leur colit de mise en ceuvre. Ceci étant, les documents des PTF'® soulignent que les
volets clés de la réforme de 1'administration ont été pleinement intégrés dans les
objectifs de la loi des finances. Ceci comprend la modernisation de la programmation
budgétaire (programmation pluriannuelle des dépenses, gestion acces sur les résultats,
globalisation des crédits, contractualisation entre 'administration centrale et ses services
déconcentrés, réforme du controle de la dépense, réglementation des marchés publics, mise
en ceuvre du systeme de gestion intégrée des dépenses) ainsi que la réforme de la gestion
des ressources humaines (programmation pluriannuelle des dépenses, gestion accés sur les
résultats, globalisation des crédits, contractualisation entre 'administration centrale et ses
services déconcentrés, réforme du contrdle de la dépense, réglementation des marchés
publics, mise en ceuvre du systeme de gestion intégrée des dépenses). Par exemple, dans le
cadre de la préparation de la loi de finances 2007, des indicateurs de performance
spécifiques a chacun des paragraphes des budgets d'investissements des différents
départements ministériels ont été établis dans le cadre d'un document consolidé et annexé a
la loi de finances'. Un programme de formation et de séminaire a été planifié afin de
permettre aux fonctionnaires concernés de se sensibiliser aux meilleures pratiques
internationales, aux techniques de programmation budgétaire axée sur les résultats,
I'établissement d'indicateurs de performance et du suivi de leur exécution dans le cadre de

16 Source : CE, Fiche Action PARAP II, pas de date

17 "Indicateurs chiffrés", Loi de Finances pour I'année budgétaire 2007, Ministere des Finances (www.finances.gov.ma).
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la globalisation des crédits afin de mieux piloter les prochaines étapes de diffusion de la
réforme au sein de 'administration nationale.

D’importants efforts ont été réalisés pour introduire la programmation budgétaire
pluriannuelle et axer les budgets sur la performance, avec la mise en place de budgets-
programmes, la globalisation des crédits, et la conception d’une méthodologie d’élaboration
des CDMT, ainsi que son test sous forme pilote puis sa généralisation aupreés d’une grande
partie de 'administration. Ainsi, fin 2011, 19 départements ministériels avaient préparé des
CDMT, dont ceux de la Santé, de la Péche, de 'Equipement et du Transport, de ’Eau, de
I’Education, de I’Enseignement supérieur, de I'Habitat et de 'Urbanisme. Mais ces COMT
ont gardé un caractére pilote, sont sans contrainte, ne font pas systématiquement 1’objet
d’un glissement annuel, ne s’inscrivent pas en cohérence avec une programmation
budgétaire pluriannuelle globale (pas d’articulation des CDMT sectoriels a un CDMT
macro), et n'ont pas été pris en compte dans le processus de préparation du budget. La
réforme de la LOF devrait permettre lintroduction dune programmation budgétaire
pluriannuelle.

Réforme de la fiscalité

Plus que le financement de la mise en ceuvre de la réforme, il s’agit pour la réforme fiscale
d’estimer l'incidence budgétaire des mesures proposées. Celles-ci ont fait 'objet d’études
spécifiques (fiscalisation du secteur agricole, incidences budgétaires des modifications de
taux de TVA,...) et une des initiatives fortement promues par 'UE avec son appui a été
I'estimation des dépenses fiscales. Le systeme fiscal marocain a en effet trés largement été
utilisé par les autorités comme moyen d’incitation, soit a I'investissement de fagon générale
ou dans des secteurs particuliers ou bien pour booster tel ou tel secteur (ainsi par exemple
du secteur agricole, exonéré enticrement d’imposition jusqu’en 2014 ou, dans la Loi de
Finances, est proposée une abrogation partielle de cette exonération).

2.2. Fonctionnement du secteur

2.2.1 Principales parties prenantes

Réforme de ’administration publique

La dynamique de réforme a été pilotée par les autorités nationales. La réforme de
I’'administration publique est une réforme en profondeur des modes de fonctionnement et
de la culture de 'administration marocaine. A ce titre, elle a visé a embrasser ’ensemble
des départements ministériels. Le Ministere des Finances et le Ministere de la
Modernisation des Secteurs Publics ont été les principaux acteurs du pilotage de la réforme,
le premier pour les volets budgétaire et masse salariale, et le second pour le volet RH. Les
autres départements ministériels ont été impliqués pour les sujets les intéressant
directement mais pas au-dela. La société civile et les autorités aux niveaux déconcentrés

n’ont pas été impliquées dans le PARAP.

Vu lampleur de la réforme, il s’agissait lors du lancement de 'appui de s’assurer de
I'adhésion en interne des différents acteurs de 'administration, qui, dans le contexte d’une
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administration tres segmentée et insuffisamment coordonnée, représentait un défi
considérable. Un accompagnement technique et pédagogique des bailleurs de fonds
impliqués (UE, BM et BAD) ainsi qu’une sensibilisation politique au plus haut niveau ont
permis de remporter 'adhésion a cette réforme.

I’hétérogénéité des départements ministériels en matiere de capacités techniques, humaines
et financiéres a compliqué les premicres étapes de diffusion des innovations et nouvelles
pratiques de bonne gestion au sein de I'administration et explique les progres inégaux
enregistrés au sein de I'administration (e.g préparation des CDMT, définition des
indicateurs de performance, application de nouvelles méthodes de gestion du personnel,
etc.).

Réforme de la fiscalité

La réforme de la fiscalité a été pilotée et menée par la Direction Générale des Impots du
Ministere des Finances (et de la Privatisation a I’époque) et ses différentes sous-directions.
I’UE et le FMI ont été (et sont toujours en ce qui concerne le FMI) tres étroitement
associés aux discussions et ¢tudes autour des mesures fiscales.

2.2.2 Contexte institutionnel et modalités de mise en ceuvre et de suivi

Réforme de ’administration publique

Le pilotage, le suivi et ’évaluation de la mise en ceuvre de la stratégie a ¢té confié a
une Commission interministérielle présidée par le Ministre Délégué aupres du Premier
Ministre chargé des Affaires Economiques et Générales et qui regroupe les représentants
des départements ministériels chargés de la Modernisation des Secteurs Publics, de
I’Economie et des Finances, de I'Intérieur, de I’Agriculture, de ’Education nationale, de
I'Equipement et de la Santé. En outre, il était prévu que le suivi régulier des mesures soit
réalisé par des représentants (a désigner) au niveau de chacun des départements chargés de
la Modernisation des Secteurs Publics, des Affaires Economiques et Générales, et de
I’Economie et des Finances, pour faire le point périodique sur I'état d’avancement et
préparer des rapports d’étape a Pattention de la Commission interministérielle.

Dans les faits, ce comité s’est peu réuni et le pilotage de la réforme a été assuré, pour les
volets « gestion budgétaire » et « maitrise de la masse salariale », par le MEF (Direction du
Budget) et, pour le volet «gestion des ressources humaines », par le Ministere de la
Modernisation des Secteurs Publics (MMSP). Il n’y a pas eu d’évaluation a proprement
parler sur la mise en ceuvre de la réforme au cours de la période.

Réforme de la fiscalité

La réforme de la fiscalité a été pilotée et menée par la Direction Générale des Impots du
Ministere des Finances (et de la Privatisation a I’époque) et ses différentes sous-directions.
I’UE et le FMI ont été (et sont toujours en ce qui concerne le FMI) tres étroitement
associés aux discussions et ¢tudes autour des mesures fiscales.
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2.2.3 Modalités de coopération et dialogue de politiques

2.2.3.1 Principaux PTF, harmonisation et coordination

Réforme de Padministration publique

Trois bailleurs ont été fortement impliqués dans I'accompagnement de la réforme de
I'administration publique: la BM, 'UE et la BAD. Le niveau global de coordination et
d’harmonisation de ces trois bailleurs a été étroit tout au long de 'opération PARAP.
Des divergences sont apparues en fin de période d’évaluation dans le cadre du
programme HAKAMA.

Le programme a initialement été préparé conjointement entre la BM et 'UE (entre janvier
2002 et avril 2004, sept missions conjointes Commission — Banque mondiale ont eu lieu a
Rabat pour lidentification du programme). La BAD n’a pas participé aux premicres
missions de formulation, mais a endossé la matrice commune lorsqu’elle a rejoint le
programme.

Le contenu du programme, les conditions et points de déclenchement ont globalement été
communs aux trois institutions. A noter par exemple que: (i) le PARAP I de la BAD
comportait une composante additionnelle, ainsi que des sous-composantes et mesures et
(i) que le PARAP II de 'UE comportait 7 déclencheurs communs a ceux du prét
programmatique de la Banque mondiale sur 14. L’adoption d’une matrice commune a
permis de donner de la crédibilité au programme de réformes du gouvernement et de
centrer Iattention et Iexpertise des bailleurs sur un programme complexe de réformes.
Pour les bailleurs, cela a permis de mitiger le risque de ce type de réformes et d’alléger la
charge de supervision de chacun des bailleurs.

Les trois bailleurs ont géré leur appui a la réforme de mani¢re coordonnée par le biais d’'un
échange systématique d’informations et de missions de suivi de la mise en ceuvre de la
réforme généralement menées conjointement et qui ont fait objet d’aide-mémoires
conjoints. Par exemple, dans le cadre du PARAP II de I'UE, les déclencheurs communs
ont été analysés dans le cadre des missions de suivi conjointes, tandis que les autres
déclencheurs spécifiques au programme de 'UE ont font 'objet d'une évaluation propre de
I'UE sur base de documents que les autorités marocaines ont transmis a la Délégation de
I'UE.

En fin de période d’évaluation, des divergences de fond et d’approche entre la BM et 'UE
sont apparues dans le cadre de I'identification du programme HAKAMA. Les bailleurs ont
abouti a une matrice globalement commune mi-2012 mais cela a pris du temps du fait des
divergences. Par ailleurs, la BAD a continué a soutenir les réformes initiées dans le cadre du
PARAP via un programme propre, le PARGEF, qui est ceci étant aligné a HAKAMA.

Au-dela de la bonne coordination des bailleurs sur le contenu du programme,
I’harmonisation entre bailleurs a été freinée par les contraintes administratives propres liées
a la nature des instruments de soutien retenus (préts programmatiques d’une tranche
décaissée des lentrée en vigueur du prét par la BM et don de 'UE en 4 tranches
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mobilisables au vu des progres réalisés), ou aux différences d’années fiscales (e.g entre la
BAD et la BM).

Réforme de la fiscalité

L’UE et le FMI ont été (et sont toujours en ce qui concerne le FMI) tres étroitement
associés aux discussions et études autour des mesures fiscales. La conception de la réforme
tiscale de la fin des années 1990 (seconde vague de réformes apres celle des années 1980) a
bénéficiée largement des conseils et de 'accompagnement technique des missions d’experts
du FMI et de 'UE. La mise en ceuvre de la réforme a également été accompagnée tout au
long par lexpertise FMI/UE qui a produit ou a contribué a offrir les éléments pour
I’élaboration de la lettre de politique du gouvernement, les différents volets de la réforme,
etc. L’expertise et le suivi (global et a travers les mesures de la matrice du Plan d’Action
déclenchant les décaissements d’ABS) semblent avoir été centraux au processus décisionnel
du Gouvernement. L’accompagnement technique et la stabilit¢ du groupe d’experts
impliqués dans le processus depuis les phases de diagnostic et de conception (fin des
années 1990) jusqu’a la phase d’instruction du PARF (2004 a 2006) pour enfin aboutir a la
mise en ceuvre de la réforme (2006 a 2011) a joué un role fondamental dans la facilitation
de la mise en ceuvre de la réforme. Selon les autorités cet accompagnement technique a
boosté la réforme et a facilité les réformes.

2.2.3.2 Programmes d’Appui Budgétaire

Les AB apportés a la gouvernance publique sur la période 2005-2012 sont décrits
bricvement ci-dessous. Ils sont davantage détaillés dans des fiches d’identification
individuelles.

La réforme de ’administration publique a été appuyée dans ses trois volets principaux

(réforme budgétaire, réforme de la gestion des ressources humaines et controle de la masse
salariale) tout au long de la période ainsi que sur son 4°™ axe a partir de 2007
(administration électronique) par des appuis budgétaires successifs des trois PTF
impliqués :

Banque mondiale :

» Prét d’ajustement pour la réforme de P'administration publique (PARI I): d’un

montant de 82,5m€ et entré en vigueur en Septembre 2004
* PARLII : d'un montant de 98,6m€ et entré en vigueur en Juillet 2006
* PARLIII : d'un montant de 66m€ et entré en vigueur en aout 2008
= PARL IV : d’un montant de 73,7m€ et entré en vigueur en Juillet 2010

La plupart des conditions et déclencheurs identifiés dans la matrice de mesures pour les
préts successifs ont été réalisés avant entrée en vigueur des préts. Certains déclencheurs
ont enregistrés des retards et/ou des blocages (e.g processus de déconcentration et la
préparation d’un nouveau systeme de rémunération) et ont été reportés dans le temps
et/ou modifiés par d’autres mesures complémentaires qui avaient été satisfaites.
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Union européenne :

* Programme d’appui a la réforme de ’'administration publique au Maroc (PARAP 1) : il

s’agit d’un don sur la période 2004-2007, d’un montant engagé et décaissé de 78,4 m€.
Le programme comportait 0.6 m€ d’aide complémentaire. Le programme comprenait
un total de 82 mesures/actions de réforme structurante en vue d’atteindre les objectifs
du programme. I’appui a été déboursé en 4 tranches (I1¢re tranche fixe a la signature et
3 autres tranches variables). Généralement, la majorité des conditions pour le
décaissement des différentes tranches ont été satisfaites (en partie ou en totalité), avec
certains retards. Deux des facteurs (sur huit) déclenchant la quatrieme tranche n’ont pas
été réalisés. Ils portaient sur le lancement d'une étude sur le systeme des rémunérations
dans la fonction publique et I'élaboration et la mise en ceuvre de schémas directeurs de
déconcentration au sein de plusieurs départements ministériels n’étaient pas encore
remplis, ce qui a justifié un déboursement partiel de la tranche.

* Programme de Consolidation et d’approfondissement de la réforme de I'administration
et de la gouvernance publique (PARAP II) : il s’agit d’un don sur la période 2008-2012,

d’un montant engagé de 73m€ et décaissé de 62,93m€. Le programme comportait
¢galement 1.5 m€ d’aide complémentaire. Le programme comprenait un total de 80
mesures/actions de réforme structurante en vue d’atteindre les objectifs du
programme. L’appui a été déboursé en 3 tranches (l¢re tranche fixe a la signature et 2
autres tranches variables). 7 indicateurs relatifs aux deux tranches variables -concernant
Iélargissement des CDMT, 'harmonisation des statuts de la fonction publique, la
généralisation des REC, ou l'engagement d'une concertation interministérielle sur
l'avant projet d'une nouvelle LOF - n’ont pas été satisfaits.

Banque africaine de développement :

* Programme d’appui a la réforme de 'administration publique au Maroc (PARAP T) : il

s’agit d’'un prét d’un montant de 121m€, entré en vigueur en Mai 2005. Le déblocage de
la tranche du prét était subordonné a la réalisation de 13 conditions préalables.

» PARAP II: il s’agit d’'un prét d’'un montant de 85m€, entré en vigueur en Mai 2007. Le
déblocage de la tranche du prét était subordonné a la réalisation de 5 mesures.

» PARAP III: il s’agit d’'un prét d'un montant de 66m€ (44m€ initiaux, augmentés de
20m€ par corrigendum), entré en vigueur en Septembre 2008. Le déblocage de la
tranche du prét était subordonné a la réalisation de 9 conditions préalables.

» PARAP IV : il s’agit d’un prét d’'un montant de 100m€, entré en vigueur en Juillet 2010
(date indicative). Le déblocage de la tranche du prét était subordonné a la réalisation de
5 conditions préalables.

Globalement, la quasi-totalité des conditions de chaque prét a été satisfaite avant 'entrée en
vigueur de chacun des préts. Un retard a souvent été observé au niveau de la réalisation de
certaines conditions de prét.

La réforme de la fiscalité a été appuyée par le programme PARF de 'UE avec un don de
€79.5 millions décaissables en 4 ans (2006 a 2010) portant plus spécifiquement sur : la
réforme de la TVA, le suivi des dépenses fiscales, la définition d’une stratégie de réforme de
I'IR et la poursuite de la modernisation de 'administration. Les décaissements dépendaient

Rapport final Juillet 2014 Annexe 4 / Page 29



EVALUATION DES OPERATIONS D’APPUI BUDGETAIRE AU MAROC

ADE

de la réalisation de 50 indicateurs répartis sur 3 tranches. En I'occurrence, le programme a
du étre rallongé par deux fois a cause de la non satisfaction de 4 mesures :

* Ja finalisation d’une étude relative a I'évaluation des impacts budgétaires économiques
et sociaux: réglementation des prix, subventions, fiscalité des principaux produits de
consommation ;

» Réalisation d'une étude relative a I'assujettissement du secteur agricole a la TVA ;

* 3 indicateurs a atteindre pour le passage a une TVA a 2 taux puis a taux unique 2
moyen terme ; et

" Restitution et partage des résultats de l'étude relative aux principaux produits de
consommation (avec les partenaires et les experts).

Deux indicateurs n’ont jamais été satisfaits et ont conduit a un décaissement final de €76.05
millions au lieu des €79.5 millions prévus.

Tableau 9 : Calendrier des décaissements des AB a la gouvernance publique,
2005-2012 (en millions d’Euros)

(millions EUR) | Envel. allouée | 2005 ‘ 2006 | 2007 ‘ 2008 ‘ 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | Total |
Réforme de I’administration publique
BM '®~ PARL I 82,517
BM — PARL II 95,5 95,5 95,5
BM — PARL III 67,9 67,9 67,9
BM - PARL IV 75,4 75,4 75,4
UE - PARAP I 78,4 | 40 18,4 58,4
UE — PARAP 11 73 28 15,6 |18 5,5 67,1
BAD — PARAP I 121 | 121 121
BAD - PARAP II 85 85 85
BAD — PARAP III 66 66 66
BAD — PARAP IV 100 100 100
Réforme de la fiscalité
UE - PARF 79,5 26 19,7 | 26,3 4 76
TOTAL 5245%°| 161|1215]|123,1|188,2| 196]1934| 55 812,3

Sources : Annexe 5 sur I’inventaire des AB et Annexe 6 sur les fiches d’identification de programmes

18 Pour la BM, les données chiffrées communiquées (base de données) et celles des documents de programmes ne
concordent pas exactement. Ont été reprises les données chiffrées communiquées (également présentées sous
I’Annexe 5.

19 Ce prét a été mis en vigueur en totalité en 2004

20 Hors BM PARL I alloué en 2004
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2.2.3.4 Projets de renforcement des capacités

Réforme de ’administration publique

De nombreuses composantes du systeme de finances publiques marocain ont fait I'objet
d’actions d’assistance technique et de soutien des différents PTF.

L’UE et la BM ont fourni un appui technique de haut niveau au gouvernement du
Maroc pour préparer le chantier de la réforme de I'administration publique lors de
I'instruction du programme (missions conjointes UE-BM entre janvier 2002 et avril 2004).

L’UE et la BM ont également fourni de I’assistance technique (AT UE ou BM, ainsi que
jumelage et SIGMA de 'UE) en complément des appuis budgétaires successifs tout au
long du programme pour appuyer 'agenda du gouvernement en mati¢re de réforme de
I'administration publique. Ces actions ont concerné principalement le développement
d’outils budgétaires pour la programmation et la gestion par objectifs et résultats, 'appui a
la préparation et la mise en ceuvre de la LOF, la mise en place d’une approche modernisée
de la gestion des ressources humaines et la poursuite du chantier sur la déconcentration.
Elles se sont en particulier penchées sur le guide du CDMT, le guide de la déconcentration
et les schémas de déconcentration ministériels, les systemes de gestion des personnels dans
des ministeres techniques pilotes (outils de GRH dont le référentiel des emplois et des
compétences — REC, nomenclature des emplois, réforme des modalités de recrutement et
de mobilité, etc.) ou encore le manuel de I'audit de la performance par 'IGF et les IGM a
mettre en ceuvre en 2007 pour les audits des ministeres-pilotes de la réforme, la mise en
place de structures de pilotage et suivi de la stratégie de réforme, etc.

Plus précisément, les appuis se sont centrés sur les dimensions du systeme des finances
publiques ou des faiblesses avaient été identifiées™ :

" Crédibilité du budget — couverture et transparence :
AT UE:
- AT en appui a la préparation et mise en ceuvre de la réforme de la Loi Organique
relative a la loi de finances, LOLF (dimension réforme de la nomenclature et de la
structure budgétaires).
- AT en appui au développement d'un Plan de mise en ceuvre et Plan de formation
pour l'application de la nouvelle Loi Organique des Finances.

* Budgétisation basée sur les politiques publiques :
AT UE:

- AT en appui a la préparation et mise en ceuvre de la LOLF (dimension mise en
place d'ne programmation pluriannuelle globale et budgétaire), en cours;

- Appui a l'élaboration des CDMT Santé, Education, Alphabétisation et Initiative
Nationale de Développement Humain INDH), 2009-2010.

- AT pour accompagner le comité de pilotage mis en place pour lancer les travaux
sur la classification des emplois dans un projet de nomenclature commune. Cette
AT visait a aider le comité dans la définition des TdR et la méthodologie de la

' CE, Rapport annuel de suivi du systéme de gestion des finances publiques, 2012, Annexe 4
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classification. Le groupe de travail, avec I'appui de AT, a réalisé et validé un
rapport sur un nouveau projet de nomenclature budgétaire axée sur une logique de
résultats. Ceci rentrait dans le cadre des mesures 2 et 3 du PARAP II de 1a CE.

AT BM :
- Elaboration d'un guide pour la réalisation des CDMT et la mise en place d'un
cycle de formulation budgétaire avec une logique pluriannuelle (2007);
- Appui a cing nouveaux ministres dans l'élaboration de leur CDMT et
I'harmonisation entre ces derniers, (2009-2010);
- Formation pour la mise en ceuvre de contrats programmes entre administrations
centrales et déconcentrées (2008);

" Prévisibilité et controle de exécution budgétaire

AT UE:
- AT en appui a la préparation et la mise en ceuvre de la réforme de la LOLF
(dimensions amélioration de la prévision des crédits et du suivi de leur exécution,
renforcement de l'audit de la dépense notamment de performance de celle-ci), en
cours;
- Appui a l'analyse pour la mise en ceuvre d'une réforme du systeme de
rémunération (2009-2011), contracté par le Gouvernement sur fonds d'appui UE ;
- Jumelage financé par 'UE en faveur 'GF, mi 2012 — mi 2014
- Jumelage financé par I'UE au bénéfice de I'Inspection de 1'Administration
Territoriale (2007-2010);
- Action SIGMA (OCDE/UE) pour la mise en place d'une unité d'audit interne au
sein de la Trésorerie Générale du Royaume (TGR), 2009-2010;
- Action SIGMA (OCDE/UE) pour le renforcement de la réglementation en
matiere de marchés publics (notamment évaluation de l'écart par rapport a l'acquis
communautaire), 2009-2010;
- Certification des ordonnateurs de six départements ministériels (2006-2007),
contracté par le Gouvernement sur fonds d'appui UE.

AT BM :
- Guide et formation pour la mise en ceuvre de la déconcentration budgétaire
(2006-2007);
- Formation sur gestion budgétaire axée sur la performance (2006-2007);
- Appui a l'analyse pour la mise en ceuvre d'une réforme du systeme de
rémunération (2009-2011), contracté par le Gouvernement sur fonds bailleur;

* Comptabilité, enregistrement de I'information et rapports financiers
AT UE:
- AT en appui a la préparation et mise en ceuvre de la réforme de la LOLF
(dimensions reddition des comptes et information budgétaire), en cours;

= Surveillance et vérification externe
AT UE:
- AT en appui a la préparation et mise en ceuvre de la réforme de la LOLF
(dimensions réforme du pouvoir du parlement), en cours;
- Jumelage financé par 'UE en faveur de la Cour des Comptes, dématrage prévu
mi-2012 pour 6 mois
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* Administration électronique : la BM a pris le leadership dans la fourniture d’assistance
technique sur le volet e-gouvernance (PARL IV).

Concernant la réforme de la LOLF, 'UE a pris le leadership dans le cadre du PARAP 11
dans la fourniture d’assistance technique. Cette AT a tout d’abord appuyé un groupe de
travail, composé de fonctionnaires de la Direction du Budget du Ministere des Finances,
dans la réalisation d’un travail préparatoire sur cette réforme. Le projet de nouvelle Loi
Organique des Finances a été soumis le 18 juillet 2011 au Secrétariat Général du
Gouvernement et ses principaux axes de réforme ont fait I'objet de consultations avec la
Commission des Finances du Parlement. Compte tenu de la nécessité de développer et
faire adopter de nombreuses lois organiques découlant de la nouvelle Constitution, il était
envisagé que l'examen et I'adoption de la nouvelle Loi Organique des Finances ait lieu a la
fin de I'année 2012/début d'année 2013. Les changements au niveau du gouvernement en
2013 ont davantage retardé I'examen de la LOLF par le Parlement. La transmission du
texte au Parlement est maintenue prévue pour 2014.

Enfin, un programme extensif d’activités de conseil et travaux analytiques a sous-tendu
le dialogue de politiques de la BM et les préts-programmes PARL. Les travaux analytiques
clé ont traité des problématiques économiques et sociales, en particulier Public Investment
Review, Country Economic Memorandum (CEM), Investment Climate Assessment (ICA).
Ces travaux ont informé la conception de la série des PARL. Les activités analytiques qui
ont eu une influence plus immédiate sur la série des PARL comprennent: Country
Financial Accountability Assessment (CFAA) (2003 and 2007), Financial Sector
Assessment Program (FSAP) de 2008, Public Expenditure and Financial Accountability
(PEFA) de 2009 (voir ’Appendice 1 qui présente les principaux résultats du PEFA).

La BAD n’a pas apporté d’appui technique.

Réforme de la fiscalité :

Le programme de 'UE n’a pas eu de composante de renforcement institutionnel. Par
contre tout au long du processus de conception, mise en ceuvre et suivi du programme des
missions d’expertise technique de 'UE et du FMI ont assisté le Ministere des Finances.

2.3. Suivi dans le secteur

Le suivi de la réforme budgétaire, couvrant les phases de programmation, de gestion,
d'exécution et de controle de la dépense publique, a été piloté par le MEF, Direction du
Budget. Il a fait l'objet de réunions régulicres entre les 3 bailleurs (UE, BM, BAD) et
principalement la Direction du Budget (pour les questions globales), plus ponctuellement
avec le Secrétaire Général du Ministere de 1'Economie et des Finances, l'lnspection
Générale des Finances ou les directions financiéres des ministeres sectoriels pilotes. En fin
de période d’évaluation, ce dialogue a été élargi aux institutions de controle externe des
finances publiques, la Cour des Comptes, et dans une moindre mesure avec la Commission
des Finances du Parlement. Parallelement au dialogue technique régulier, un dialogue au
niveau politique, entre le Chef de Délégation de I'UE et le Ministre de 1'Economie et des
Finances, a été conduit a des phases déterminantes de la réforme.
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L’appui a la réforme de administration publique n’a pas fait I'objet d’une évaluation a
proprement patler encadrée par les autorités. Les PTT ont réalisé des missions de suivi, la
plupart du temps conjointement, pour suivre 'avancée de la réforme. Ces missions ont
davantage porté sur le suivi des déclencheurs plutot que consisté en un accompagnement
technique sur les points de blocage de la réforme. Les analyses de ces missions ont été
documentées de facon détaillée dans des aide-mémoires conjoints, ainsi que dans des
rapports propres a chacun des PTF (Implementation and Completion Implementation
Reports de la BM, dossiers de déboursement de 'UE, et rapports d’achévement de la
BAD). Seul le PARAP I de 'UE a été évalué™.

Tel que noté ci-dessus, des travaux analytiques clé portant sur la situation macro-
économique ou des finances publiques ont été conduits par la BM : Country Economic
Memorandum (CEM), Investment Climate Assessment (ICA), Country Financial
Accountability Assessment (CFAA) (2003 and 2007), Financial Sector Assessment Program
(FSAP) de 2008, Public Expenditure and Financial Accountability (PEFA) de 2009.

Au niveau de la réforme de la fiscalité, le suivi s’est fait de manicére continue par la
collaboration étroite entre les équipes de la Direction Générale des Impots et le team
d’experts UE/FMI et de maniére ponctuelle pour Pappréciation des critéres de
décaissement des tranches d’appui. Des aide-mémoires d’instruction de programme, de
suivi de programme ainsi qu’une évaluation ex-post du programme sont disponibles.

2.4. Reésultats du secteur

Réforme de Padministration publique

L’appui au programme de réforme de I'administration publique a comporté deux phases :
une premiére phase pilote (2004-2006/2007) et une seconde visant a consolider les
résultats atteints (2007-2012).

Lors de la premiére phase, le programme a appuyé les trois axes de la stratégie du
gouvernement présentée ci-dessus. Pour rappel, l'amélioration de Defficacité de
I'administration dans la gestion des ressources budgétaires et la gestion des ressources
humaines, et la maitrise de la masse salariale.

Pour les volets «gestion des ressources budgétaires et humaines », les travaux ont
essentiellement porté sur les fondations, la conception et la mise en place d'un nouveau
cadre juridique, réglementaire et méthodologique. De nouvelles pratiques de gestion
administratives et budgétaires ont été introduites sur une approche volontaire/pilote,
comprenant le Cadre de Dépenses a Moyen Terme et la programmation axée sur la
performance et les résultats, la globalisation des crédits et la contractualisation entre les
administrations centrale et leurs services déconcentrés, la mise en place d'une gestion
intégrée de la dépenses et d'un nouveau systeme de controle modulé de la dépense, la
promotion des procédures d'audits de performance et de certification des ordonnateurs, la

22 Le PARAP II de 'UE est atrivé en fin de mise en ceuvre opérationnelle fin 2012. Une évaluation est prévue avant de
cloturer le programme.
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gestion prévisionnelle des ressources humaines a travers l'exploitation des Référentiels
Emploi-Compétence, la préparation de plan de formation continue et de plan de
redéploiement, la réforme de la procédure de recrutement, d'évaluation et d'avancement.
Une dynamique de la réforme s'est mise en place malgré les nombreux défis humains,
techniques, financiers, institutionnels et politiques qui ont expliqué un étalement -souvent
considéré comme étant justifié par les PTF- de la réforme dans le temps et des retards dans
la réalisation de certaines actions. C’était le cas des CDMT et de I'audit de performance, qui
allaient a ’encontre des traditions administratives ; la déconcentration administrative a été
mise en suspens ; la réforme du systeme de rémunération, tres sensible, a également pris du
temps ; la révision des statuts de la fonction publique a fait 'objet de blocages.

Les PTF ont par ailleurs noté 'importance d’accorder des efforts de formation et pour le
financement des autres couts transitoires nécessaires a la consolidation de la réforme, et
plus spécifiquement a l'appropriation et la maitrise des nouveaux concepts et des nouvelles
pratiques par les administrateurs gestionnaires, afin d'éviter le risque d'une trop grande
dilution des initiatives prises au niveau central.

Concernant le volet « masse salariale », les réalisations ont principalement consisté en une
réduction de pres de 8% des effectifs de la fonction publique par le moyen d’un
programme de retraites volontaires indemnisées partiellement compensées par le
recrutement de personnels plus jeunes. Cela a permis de diminuer la masse salariale de
11,2% du PIB en 2003 a 10,2% en 2008. La prévisibilité de la masse salariale restait
toutefois affectée par des déconnections entre la gestion par les ministéres des emplois et
des promotions et la gestion par le budget des crédits correspondants. En outre, peu a été
fait pour rendre plus transparent et équitable un systtme de rémunération reconnu
particulié¢rement opaque.

Une matrice révisée a été négociée entre les PTF et les autorités marocaines (elle a été
paraphée en février 2006 et entérinée coté UE dans le cadre d’'un avenant au programme
signé en mai 2007). Les objectifs et mesures de réformes initialement décidés ont été
maintenus. La matrice révisée a essentiellement modifié le calendrier de mise en ceuvre afin
de tenir compte de la difficulté et du temps de maturité nécessaire a certaines mesures
devant structurer les étapes de la réforme, sa diffusion progressive au sein de
I'administration et son opérationnalité.

Au cours de sa deuxiéme phase, le programme a visé un approfondissement et une
consolidation de la réforme de 'administration publique pour continuer a accompagner les
autorités marocaines dans le séquencage et les différentes étapes de cette réforme, et
assurer la capitalisation des expériences pilotes développées dans la premicre phase, et la
normalisation de la réforme dans un cadre juridique, institutionnel et réglementaire
cohérent permettant d’en assurer la pérennité. Les mémes axes de réformes ont été retenus.
Les mesures ont visé, en fonction de I’état d’avancement des réformes, soit la consolidation
et I'extension des acquis, soit I'atteinte des objectifs précédemment fixés qui avaient fait
I'objet de blocages. Enfin, un quatrieme axe a été ajouté en seconde phase au programme
de réformes suite a I'intégration de 'e-gouvernance dans le programme du gouvernement
en 2007, comme étant un théme central de son programme de réforme : la simplification
des procédures et I'administration électronique. Les objectifs spécifiques poursuivis a ce
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titre étaient: (1) le renforcement de I'administration électronique ; et (if) Pamélioration de
Iefficacité, de la transparence et de la qualité des services publics rendus aux usagers par le
biais de ’'administration électronique.

Globalement, le PARAP a favorisé I'introduction de principes de performance et de
transparence, ainsi qu'une dynamique positive de changement et une nouvelle culture au
sein de I'administration publique. Ont été également soulignées certaines insuffisances,
notamment le fait que le PARAP ait été trop centré sur des conditionnalités techniques et
insuffisamment sur le citoyen et des mesures touchant la qualité des services offerts au
public. Plus précisément, les signes d’amélioration visibles suivants ont été soulevés : une
sensibilisation de I'administration a la programmation budgétaire pluriannuelle (via
I'introduction des budgets-programmes et des CDMT, mais ces derniers sont restés sans
contrainte et n’ont pas ¢été utilisés dans une optique pluriannuelle); le renforcement de la
responsabilité des services déconcentrés dans la préparation et exécution des budgets-
programmes pour certains ministéres (éducation, santé et équipement) ; la modernisation
du controle interne qui a résulté de la fusion et de la simplification des controles
d’engagement et de paiement, de lintroduction des audits de performance, et de
I’établissement d’un nouveau systéme de comptabilité publique ; et la généralisation des
REC pour le volet ressources humaines. La réduction de la masse salariale a connu un
trend descendant sur 2005-2010 (de 11.7% du PIB en 2005 a 10.2% du PIB en 2010), mais
tend depuis 2011 (protestations sociales) a augmenter a nouveau (12% du PIB en 2012).
L’intensité du dialogue de politiques et 'appui technique fourni (AT et travaux analytiques)
durant les phases de préparation et de mise en ceuvre des AB ainsi que les conditionnalités
des AB ont joué un réle déterminant dans 'avancement de certains dossiers. Ceci étant, les
réformes sensibles ont connu des retards importants (e.g LOF et réforme du statut de la
fonction publique).

Réforme de la fiscalité

En ce qui concerne les résultats obtenus de la réforme fiscale, sur la base des dossiers de
décaissement on peut noter que quasiment I'ensemble des mesures prévues a pu étre
réalisée méme si cela a pris plus longtemps que prévu (2 prolongations de 1 an). Les
rapports et notes de dossier témoignent des difficultés a mettre en ceuvre cette réforme de
la fiscalité qui se heurte a des résistances évidentes des bénéficiaires des dérogations et
exonérations qu’on veut abolir. La délégation cite notamment, lors de I’évaluation de la
3éme tranche, le courage du gouvernement et les couts politiques et sociaux importants
des réformes ainsi que les résistances des lobbies et groupes de pression (voir Note du
17/11/2008). En fin de compte, quasiment toutes les mesures prévues ont été réalisées
excepté celle relative au taux unique de TVA et a Pélimination du butoir compatible avec
les équilibres des finances publiques.

Au total la DCE note (dans le rapport de déboursement des reliquats) que le programme a
permis de renforcer la cohérence, I’équité et I'efficacité budgétaire, économique et sociale
de la politique fiscale et de moderniser et accroitre la transparence de I'administration
fiscale. Le programme a permis 'accroissement des recettes de TVA (de 15% par an en
moyenne entre 2005 et 2009) par DIévaluation des dépenses fiscales, la suppression
d’exonérations et la limitation de nouvelles exonérations, I’élargissement de I’assiette de la
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['VA et le reclassement de certains produits a des taux plus élevés. Le taux unique de TVA
n’a pas été atteint (opposition Parlementaire) mais une concentration sur 2 taux a été
opérée.

Le programme a contribué a moderniser et accroitre la transparence de 'administration
fiscale en appuyant la mise en ceuvre de I'adoption de I'IFU, la déclaration électronique
pour la TVA et IS, la réduction du délai de remboursement des crédits de TVA, la
modernisation du controle fiscal et le développement dune politique active de
communication par la DGI. Les pistes ont été lancées pour poursuivre la réforme dans les
domaines de la fiscalisation du secteur agricole et I’élargissement de I'assiette de la TVA.

Ces constats treés positifs sont largement avalisés par le rapport d’évaluation de 2011 (DFC
2011) lequel reprend chacune des mesures du PARF pour en apprécier la pertinence et le
degré de réalisation (et ce rapport d’évaluation n’est pas de méme envergure et type qu’une
évaluation ‘traditionnelle’ et exhaustive de fin de programme).

A noter quau-dela des mesures ciblées par la matrice de décaissement, le rapport de
décaissement (de 2007) donne aussi quelques informations sur le pilotage et les progres de
la réforme. On peut noter par exemple que l'une des mesures demandées par 'UE
concernant la publication d’un rapport sur les dépenses fiscales est devenu pérenne et est
considéré comme un élément analytique important par les spécialistes et analystes
économiques (‘le rapport sur les dépenses fiscales (mesures dérogatoires) ...fait partie des
éléments les plus consultés, analysées et commentés de la Loi de Finances et de la vie
économique en général. (...) et constitue une exception Marocaine dans la région’. 1l
semble donc que les différentes mesures demandées par 'UE ont contribué a accroitre la
transparence fiscale.
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Appendice 1 — Principaux résultats du PEFA

La gestion des finances publiques marocaines a fait 'objet en 2008/2009 d’un examen sur
base de la grille PEFA d’évaluation de la performance budgétaire”. On présente ci-apres les
principales observations du PEFA.

La crédibilité du budget est jugée bonne. Les recettes sont évaluées de manicre prudente.
Les écarts entre dépenses votées et dépenses effectives restent limités au niveau global mais
des écarts relativement importants sont observés entre budget voté et réalisations lorsque
I'on considere les dépenses par ministere. Des efforts importants ont été accomplis dans les
années 1980-90 pour apurer les arriérés de paiement dont le stock est désormais trés limité.

L’exhaustivité et de la transparence du budget sont jugées globalement satisfaisantes
méme si des améliorations pourraient étre apportées ponctuellement.

La préparation et I'exécution du budget reposent sur des classifications administrative,
économique et fonctionnelle détaillées, stables et fiables. Les informations contenues dans
la documentation budgétaire soumise au Parlement satisfont aux criteres de bonne pratique
en ce qui concerne les recettes et dépenses prévues mais les informations relatives a
Iexécution du budget de l'exercice précédent et de lexercice en cours ne sont pas
présentées sous le méme format que la proposition de budget. Le niveau des dépenses
extrabudgétaires est peu significatif et la réception et I'utilisation des fonds apportés par les
partenaires techniques et financiers sont bien retracées dans les rapports budgétaires quand
bien méme cela ne se fait pas selon les modalités privilégiées par les criteres de la grille
PEFA.

L’allocation aux collectivités territoriales d’une partie des recettes de la TVA, de I'impo6t sur
les sociétés et de 'impot sur le revenu obéit a des regles précises établies en concertation
avec le Parlement. Les collectivités sont informées suffisamment tot de ce que sera leur
dotation a ce titre pour pouvoir établir leur budget sur des bases fiables. Mais des difficultés
apparaissent dans le cas des collectivités engagées dans des programmes d’investissements
lourds ; la contribution de ’Etat a ces programmes n’est communiquée que tardivement, ce
qui impose des modifications, souvent de grande ampleur, des budgets initiaux des
collectivités concernées. Par ailleurs, si des progres ont ¢été enregistrés en matiere de
consolidation des recettes et dépenses budgétaires des collectivités locales, ils devaient
encore a la date de la revue PEFA étre confirmés et systématisés. Le risque financier que
les collectivités locales représentent pour 'Etat n’en est pas moins bien encadré.

Toutes les principales agences publiques autonomes et entreprises publiques présentent au
moins une fois par an des rapports budgétaires aux administrations centrales, ainsi que des
comptes annuels vérifiés, et I'administration centrale consolide dans un rapport les
informations fournies sur les risques budgétaires correspondants.

25 Banque Mondiale, Union Européenne, Royaume du Maroc : Rapport sur la performance de la gestion des finances
publiques, Mai 2009.
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Sragissant enfin de lacces du public aux informations budgétaires, le rapport PEFA
souligne que les différents sites Web du Ministere des Finances offrent une richesse de
documentation et de statistiques tout a fait remarquable aussi bien pour ce qui concerne la
dépense que pour les recettes.

I’évaluation PEFA de la relation entre budget et politiques publiques est également
globalement positive.

Il existe un calendrier budgétaire annuel clair qui accorde aux ministeres, départements et
agences un délai raisonnable pour élaborer leurs estimations de dépenses. Une circulaire
budgétaire exhaustive adressée en temps utile aux ministeres, départements et agences
précise quels sont les plafonds de dépenses arrétés par le Conseil des Ministres. Le budget
est adopté avant le début de 'exercice budgétaire.

Le lien entre le budget et les stratégies sectorielles dans une vision a moyen terme est un
des chantiers de réforme engagés par le gouvernement marocain. Le rapport PEFA note
que les autorités marocaines se sont engagées des 2005 dans I’élaboration de cadres de
dépenses a moyen terme et que des projections budgétaires pluriannuelles sur trois ans ont
été introduites fin 2007 par la Direction du Trésor. S’agissant des stratégies sectorielles, les
rapports économiques et financiers annexés aux projets de Lois de Finances, ainsi que les
rapports d’activité de la Direction du Budget, font le point des dotations budgétaires
nouvelles et de la consommation des crédits de certains programmes prioritaires tels que
I'Initiative Nationale pour le Développement Humain, la promotion de I'emploi,
I’éducation, la réforme du secteur de I'eau et de I’énergie ou les infrastructures. IL’ambition
des autorités est d’aboutir a un document d’ensemble récapitulant les nombreux
programmes sectoriels lancés par le gouvernement avec leur cout complet prévu, leurs
enveloppes pluriannuelles de crédits d’investissement et de fonctionnement et leurs
réalisations.

Le rapport PEFA porte un jugement globalement trés positif sur la prévisibilité et le
contrdle de Pexécution du budget.

La législation et les procédures relatives a toutes les principales catégories d’impots, de
taxes et de droits de douane sont exhaustives et claires, aisément accessibles aux
contribuables et limitent strictement les pouvoirs discrétionnaires des administrations
concernées. Les contribuables sont immatriculés dans une base de données exhaustive et
les controles fiscaux et enquétes sur les fraudes sont menés conformément a un plan
documenté avec des criteres clairs d’évaluation des risques. Il existe enfin un mécanisme
efficace de recours des contribuables, géré par des structures institutionnelles
indépendantes et dont les décisions sont exécutées rapidement.

Toutes les recettes fiscales sont directement versées dans les comptes gérés par le Trésor
aupres de la Banque centrale et un rapprochement complet des évaluations de I'impo6t, des
recouvrements, et des arriérés est effectué trimestriellement. Des prévisions de flux de
trésorerie sont préparées pour exercice budgétaire et actualisées tous les mois sur la base
des entrées et sorties effectives de fonds. Tous les soldes de trésorerie sont calculés
journellement et consolidés.
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Les ministeres, départements et agences peuvent planifier et engager des dépenses pour une
période d’au moins six mois sur la base de leurs dotations budgétaires. Des ajustements
budgétaires significatifs interviennent relativement fréquemment mais sont opérés de
manicre transparente.

Les données sur la dette intérieure et extérieure sont complétes, font l'objet de
rapprochement tous les mois et sont jugées de haute intégrité. Des rapports complets de
gestion de la dette sont produits a périodicité trimestrielle. L’administration centrale
contracte des emprunts et émet des garanties sur la base de criteres transparents et
d’objectifs budgétaires.

Les états de paye et le fichier nominatif des personnels ne sont pas directement reliés mais
Iétat de paye est étayé par une documentation compléte portant sur toutes les
modifications apportées tous les mois au fichier nominatif.

I existe des données précises sur les méthodes de passation des marchés publics. Elles
indiquent que la procédure d’appel d’offres ouvert est prépondérante en nombre et en
valeur. Le rapport PEFA note cependant que s’il existe un mécanisme d’enregistrement et
de traitement des réclamations liées a la passation des marchés, cette procédure ne
fonctionne pas d’'une maniére qui permette une résolution des réclamations en temps
opportun.

Une série complete de controles de 'engagement des dépenses est en place et limite
effectivement les engagements aux ressources disponibles et aux dotations budgétaires
approuvées.

L’Inspection Générale des Finances comprend 95 inspecteurs et couvre I'ensemble du
secteur public. Ses méthodes d’intervention ont largement évolué des pratiques classiques
d’inspection vers des pratiques d’audit mieux en rapport avec les standards internationaux.
Les rapports de I'Inspection sont adressés a Ientité ayant fait I'objet de la vérification, au
Ministere des Finances et le cas échéant a la Cour des Comptes. Le suivi que leur est donné
laisse parfois a désirer.

Iévaluation du rapport PEFA est tres positive sur la comptabilité et Penregistrement
de Pinformation mais plus critique en ce qui concerne les rapports financiers.

Un rapprochement de tous les comptes bancaires de 'administration centrale est effectué
mensuellement sur une base agrégée et détaillée et le rapprochement et I'ajustement des
comptes d’attentes et d’avances interviennent au moins tous les trimestres.

La Trésorerie Générale du Royaume adresse mensuellement au Ministre des Finances un
¢état de situation des opérations budgétaires, des opérations des comptes spéciaux et des
opérations de trésorerie effectuées dans le mois avec rappel des résultats antérieurs. En fin
d’exercice la Direction du Budget élabore pour chaque ministere un rapport sur I'exécution
budgétaire et les services financiers des principaux ministéres établissent leur compte
administratif par chapitre, article, paragraphe et ligne. Le rapport PEFA releve que la
fiabilité de ces documents ne souléve aucune question.
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Un état consolidé de 'administration centrale est établi chaque année par la Trésorerie
Générale, qui toutefois n’intégre pas toutes les données qui permettraient de dresser et de
suivre ’état de lactif et du passif financier de Etat. La principale faiblesse relevée par le
rapport PEFA est le délai de soumission des comptes a la Cour des Comptes quand bien
meéme des progres ont été enregistrés a cet égard.

En maticre de surveillance et vérification externes, le rapport PEFA met en cause les
délais de transmission au Parlement des rapports de vérification de la Cour des Comptes et
le faible suivi donné a ces rapports.

La Cour des Comptes et les cours régionales des comptes exercent un controle externe
effectif sur la gestion et l'utilisation des fonds publics. A 'exception des dépenses militaires,
toutes les dépenses et les recettes des entités de 'administration centrale font I'objet d’une
vérification annuelle. Mais les rapports de vérification de la Cour sont transmis au
Parlement tardivement, notamment le rapport sur le compte général de I'Etat, qui patit des
délais de transmission a la Cour du projet de Lot de Reglement.

Le rapport PEFA note que les administrations concernées donnent aux observations de la
Cour des Comptes de réponses essentiellement formelles et qu’il y a peu de preuves que ces
observations solent suivies d’effet. En outre, les rapports d’activité de la Cour des Comptes
ne font pas 'objet d’examen systématiques et formalisés du Parlement, ni d’auditions des
magistrats.

L’examen du projet de budget en revanche n’appelle pas de critique. Les procédures
parlementaires d’examen du budget sont bien établies et respectées. Elles incluent des
dispositions institutionnelles internes telles que des comités spécialisées d’examen
spécialisées et des procédures de négociation. Les parlementaires disposent d’au moins
deux mois pour 'examen du projet de budget. Les regles établies pour la modification du
budget en cours d’exercice par Pexécutif sont respectées ; toutefois elles autorisent des
réallocations administratives trés importantes.
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3. Contexte et analyse sectorielle du secteur de I’éducation

3.1 Cadre général d’intervention des appuis budgétaires et
caractéristiques du secteur

3.1.1 Politique, stratégie sectorielle et Plan d’Actions

3.1.1.1 Définition du secteur

Le secteur éducatif marocain est constitué des sous-secteurs suivants :

- L’alphabétisation et I’éducation non formelle (ENF): ce domaine concerne les jeunes et
les adultes (alpha) et les enfants de 9 a 15 ans en situation de déscolarisation ou jamais
scolarisés (ENF)

- L’enseignement préscolaire pour les enfants de 4 a 6 ans

- L’enseignement fondamental obligatoire (enfants de 6 a 15 ans): enseignement primaire
et secondaire 1 degré (college)

- L’enseignement secondaire qualifiant (lycée)

- D’enseignement supérieur et la formation des cadres: dispensés dans 15 universités et 71
établissements techniques non universitaires

- La formation professionnelle: la formation professionnelle initiale est organisée autour
de 380 filieres et trois types de dispositifs : la formation résidentielle (au sein des
établissements de formation publics ou privés); la formation alternée (1/2 du temps en
entreprise); la formation par apprentissages™.

La Charte de I'Eduncation, document stratégique fondamental (voir ci-dessous), a adopté une
approche systémique du secteur éducatif. Cependant, en termes d’opérationnalisation, une
logique sous-sectorielle a prévalu. Chaque sous-secteur du systeme éducatif se caractérise
par des publics et des logiques pédagogiques spécifiques; diversité qui se reflete dans les
cadres stratégiques, Porganisation institutionnelle et les interventions des PTF. Fin 2012, il
n’existait ni cadre stratégique opérationnel, ni structure institutionnelle fédérateurs des
différentes dynamiques sous-sectorielles.

3.1.1.2 Politique générale

Le document stratégique fondamental du secteur éducatif, /a Charte nationale d’éducation et de
Sformation (CNEF), entrée en vigueur en I'an 2000, visait a impulser une mobilisation
nationale de grande ampleur pour la rénovation de I’école™.

La réforme du systeme d’éducation et de formation prévue par la CNEF s’articule autour
de quatre axes stratégiques :
1) La généralisation de 'enseignement (fondamental, préscolaire et secondaire)
2) L'amélioration de la qualité des enseignements (contenu et méthodologie des
programmes, renforcement des branches scientifiques et techniques et introduction
et diffusion des nouvelles technologies de I'information et de la communication) ;

24 UNESCO (2010) Education an Maroc Analyse du Secteur ; pp.48-52
2> Royaume du Maroc — Commission Spéciale Education Formation (1999), Charte Nationale d’Education et de Formation

Rapport final Juillet 2014 Annexe 4 / Page 42



EVALUATION DES OPERATIONS D’APPUI BUDGETAIRE AU MAROC

ADE

3) L'amélioration de la gouvernance du systtme d’¢éducation et de formation (en
particulier décentralisation et déconcentration par création des Académies
Régionales d’Education et de Formation - AREF).

4) L'amélioration du financement de la réforme (aides extérieures, secteur privé et
société civile et collectivités locales).

La décennie 2000-2009 a alors été déclarée décennie nationale de I’éducation et de la
formation et le secteur érigé en priorité nationale. Cependant, en dépit des avancées
constatées dans beaucoup de domaines, en 2008, le bilan des réalisations a été jugé mitigé
par le gouvernement marocain lui-méme. A la suite du rapport national sur I’état de I’école
et ses perspectives €laboré en 2008 par le Conseil Supérieur de I'Enseignement®, le
Ministere de I’éducation nationale, de 'enseignement supérieur, de la formation des cadres
et de la recherche scientifique a présenté un Programme d’Urgence 2009-2012 (PU), qui
visait a « donner un nouveau souffle a la Charte » et imprimer une nouvelle impulsion a la
réforme a tous les niveaux du systeme®’.

3.1.1.3 Stratégies et Plan d’Actions :

Le  Programme d’Urgence 2009-2012 a  principalement couvert les sous-secteurs de

I'enseignement formel (du préscolaire a I'enseignement supérieur). Dans un souci

d’efficacité, le Programme d’Urgence a retenu une méthode de travail en rupture avec celles

déclinées jusque-la. Elle a reposé sur cing leviers :

1. La définition d’un programme ambitieux précisé dans ses moindres détails : Espaces
d’intervention, Projets, Plans d’action, Plannings, Ressources a mobiliser, etc. ;

2. L’adoption d’une logique participative associant 'ensemble des acteurs majeurs du
Systeme d’Education et de Formation a Iélaboration du Programme ;

3. DL’implication des acteurs de terrain pour assurer une déclinaison « de proximité » de
chaque mesure identifiée et en garantir la faisabilité concréte ;

4. L’élaboration d’un dispositif de suivi rapproché qui devrait permettre la meilleure
malitrise possible de la mise en ceuvre des actions.

Les 27 projets planifiés/budgétisés dans le cadre du PU ont été regroupés en 4 poles :

‘généralisation’, ‘pédagogie’, ‘gouvernance’ et ‘ressources humaines’.

Péle Projet Pole Projet
Généralisation | Développement du préscolaire Gouvernance | Gouvernance, planification et
gendérisation

Extension de Poftre de Modernisation et optimisation
I'enseignement obligatoire du systeme d’information
Egalit¢ des chances d’acces a Optimisation et pérennisation
I'enseignement obligatoire des ressources financieres
Promotion et Développement de Mobilisation et communication
I’éducation physique et du sport autour de Iécole
scolaire
Equit¢é en faveur des enfants et Développement de

26 Conseil Supérieur de ’'Enseignement (2008), Ezar et perspectives du systéme d'éducation et de formation, Rapport Annnel

27 Ministere de ’Education Nationale, de 'Enseignement Supérieur, de la Formation des Cadres et de la Recherche
Scientifique (2009) Rapport de Synthése du Programme d’Urgence 2009-2012,
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Pole Projet Pole Projet
communautés a besoins spécifiques I'enseignement privé
Mise a niveau de loffre pour | Ressources | Renforcement des compétences
Ienseighement secondaire qualifiant | humaines des personnels de
(Lycées et internats) I'enseignement
Amélioration de Poffre de Renforcement des mécanismes
I'enseignement supérieur d’inspection et d’encadrement
de I'enseignement scolaire
Pédagogie Lutte contre le redoublement et le Optimisation de la gestion des
décrochage ressources humaines
Amélioration du dispositif
pédagogique

Révision des curricula

Intégration des TICE et de
I'innovation dans les apprentissages
Amélioration du systeme
d’évaluation et de certification
Amélioration de la qualité de la vie

scolaire

Renforcement de la maitrise des
langues

Mise en place dun systeme
d’information et d’orientation
efficient

Promotion de la  Recherche
Scientifique

Source : MEN(2009) Portefeuille Global de Projets du PU 2009-2012

De maniere spécifique, I'élaboration d’un cadre stratégique pour le développement du
“préscolaire moderne’; dont la généralisation était prévue par le PU d’ici 2015, a accusé un fort
retard dG notamment a I'absence de clarté sur la tutelle institutionnelle d’'un domaine de
nature multi-acteurs (Ministere de "Education, Ministére des Habous, le secteur privé, le
préscolaire public, I'entraide nationale, le Ministere de la Jeunesse et des Sports ...)%.

Le cadre stratégique “Alphabeétisation et éducation non formelle’ a suivi une dynamique propre liée
a lorganisation institutionnelle. Initialement, les deux domaines relevaient conjointement
d’un Secrétariat d’Etat sous la tutelle du MENESFCRS. En 2007, un Loi portant création
d’une Agence de I’Alphabétisation a ¢été votée qui a entrainé, en prévision de ce
changement organisationnel, la séparation des deux sous-domaines en deux directions
(DCLA et DENF) . La Stratégie nationale d’alphabétisation de 2004 — qui couvrait
initialement I’éducation non formelle - a été révisée en 2009 sous I'impulsion de ’ABS UE
en appui au sous-secteur (conditionnalité) afin d’accorder une importance accrue au
processus de post-alphabétisation et cibler plus particulicrement les tranches d’ages 15-24
and et 25-45 ans. A la suite du rapport du CSE, une partie de "éducation non formelle a été

2 Grille de données, QE3.4./CJ3.4.1
29 La Loi portant création de ’Agence nationale de lutte contre 'analphabétisme a été finalement adoptée en mai 2011 et
son décret d’application en mai 2013
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incluse dans le PU dans le cadre du projet ‘lutte contre le redoublement et le décrochage
scolaire’, pour la perspective ‘prévention’ de I’éducation non formelle. En revanche la
deuxieme orientation stratégique de I’éducation non formelle — ‘Ecole de la 2°™ chance’,
dans une perspective ‘curative’ — n’apparait pas dans le PU.

Dans le cas de la formation professionnelle, relevant du Ministere du Travail et de la Formation
Professionnelle, la période 2004-2012 a précisément été celle de la progressive maturation
d’un cadre stratégique visant a fédérer 'ensemble des intervenants (ministére, secteur privé,
opérateurs de formation professionnelle...). En 2010, UNESCO relevait les
dysfonctionnements majeurs du secteur Formation professionnelle™ :

* Taible capacité d’accueil

* Systeme davantage conditionné par l'offre de formation plutot que par la demande des
entreprises en raison, notamment, de la faiblesse des mécanismes de planification des
besoins et de I'implication insuffisante des entreprises dans 'aménagement du dispositif
actuel de formation

* Une prédominance de la formation résidentielle

* Une faible articulation avec le systeme éducatif et l'inexistence de passerelle entre
Ienseignement général et 'enseignement professionnel

* JLacunes dans la gestion des ressources: absence d’une approche commune dans
I’élaboration et la révision des programmes de formation basée sur une véritable
ingénierie nationale de formation, absence a laquelle s’ajoute I'inexistence de référentiel
de compétences

* Ta marginalisation du rural

* Une offre de formation continue marginale

Sile PU n’intégrait pas directement la formation professionnelle, il insistait cependant sur la
nécessite de développer les passerelles entre le systeme éducatif scolaire et supérieur. En
juin 2013, la stratégie du sous-secteur était finalisée, en attente de validation par les
instances politiques supérieures du pays’'.

Les appuis budgétaites sectoriels et sous-sectoriels ont été justifiés par
Porganisation institutionnelle. Les interventions en appui budgétaire des PTF
‘Education’ ont reflété ce morcélement, plus particuliecrement dans le cas de 'UE et de la
Banque mondiale. I’UE fournit un ABS au PU (focalisé sur I’éducation fondamentale), un
ABS spécifique au sous-secteur de I'alphabétisation et integre dans son ABS en appui au
PU une conditionnalité budgétaire spécifique au sous-secteur de 'éducation non formelle.
La Banque mondiale a développé deux ABS paralleles (Prét de Politique de
Développement), 'un en appui au PU (‘enseignement scolaire’) et 'autre - ‘emploi et
compétitivit€’ — en appui aux sous-secteurs de la formation professionnelle et de
I'enseignement supérieur (ainsi que la sécurité sociale).

% UNESCO, Education an Maroc Analyse du Sectenr, 2010 : pp50-52
31 Entretien Secrétaire général/MTFP
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3.1.2 Financement de la mise en ceuvre

3.1.2.1 Financement du secteut

Sur la période 2004-2012, le Maroc a consacré a I’éducation des ressources importantes
représentant année apres année de lordre de 6% du PIB et 15% a 20% des dépenses
budgétaires totales.

Tableau 10 - Budget du ‘secteur Education’ (2005-2012), en millions de Dirham

(*) 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 | 2012
Budget Total 39287 [36261 [37968 [39661 [45651 50564 |49025 52303
dont fonctionnement |37 254 33466 34961 36511 (39673 [43775 [44556 |47 643
dontinvestissement  [2033  |2795 3007|3150  |5979  |6788 |4469 |4 660

En % des dépenses

L. 19,7% | 18,0% 16,2% 14,9% 15,3% 18,3% 116,7% |15,1%
budgétaires totales

NB : Le budget du secteur ‘Education’ regroupe les budgets du Ministere de I’Education Nationale, de I’Enseignement
Supérieur, de la Formation des cadres et de la Recherche Scientifique et le Ministere du Travail et de la Formation
Professionnelle. En 2012, aprés la scission du MENESFCRS, il additionne les budgets du MEN, du MESFCRS et du
MTFP.

(*) 2005 a 2009 : budget exécuté; 2010 a 2012: dotation. Pour 2012, agrégation des budgets du Ministere de
Penseignement supérieur, de la recherche scientifique et de la formation des cadres et du Ministere de ’éducation
Nationale (ministeres subdivisés en 2012). Les dépenses budgétaires totales incluent les SEGMAS et les comptes spéciaux
du Trésor

Source : Ministére de 'Economie et des Finances

Programme d’Urgence ‘Enseignement Scolaire’

Le Programme d’Urgence 2009-2012 a été doté d’un plan de financement pluriannuel
réparti entre le GAM (83%) et les PTF (17%). Le cout global du Programme d'urgence mis
en ceuvre par le Département de 'Education Scolaire (DES) pour la période 2009-2012
s’élevait approximativement a 34 milliards de dirhams.

Tableau 11 : Financement du DES pour la mise en ceuvre du PU

Origine des fonds Montant Participation
en millions d'euros
Gouvernement 2575 83.31%
AFD 50 1.62%
BAD 75 2.43%
BEI 200 6.48%
BIRD 80 2.59%
UE (don) 93 3.01%
FIV (don) 15 0.56%
Total 3088 100.00%

Source : MENESFCRS, Manuel d’exécution du PU, p.8

Sur la méme période, I’éducation fondamentale a bénéficié de ressources additionnelles,
financées en dehors du budget du MENESFCRS. L’nitiative Royale ‘Un million de
cartables’, lancée en 2008 visait a fournir aux éleéves du primaire et du collége, avec une
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priorité au milieu rural, des fournitures scolaires de base, y compris des manuels™. Le
budget de linitiative est passé de 436 millions de dirham en 2009 a 293 millions en
2012”. Le programme Tayssir qui a fourni un soutien financier conditionnel aux familles
nécessiteuses du milieu rural est géré par ’Association marocaine d'Appui 2 la scolarisation
(AMAS). Son budget est passé de 124 milliards en 2008-2009 a 620 milliards en 2011-
2012*.

Dans un contexte d’effort financier domestique important — traduction budgétaire d’un
engagement politique de haut niveau en faveur du secteur de I'éducation — I'impact
budgétaire direct des ABS des PTF a été, de manicre générale, relativement faible, une
caractéristique soulignée par 'ensemble des acteurs. Cependant dans deux cas spécifiques —
I’éducation non formelle et alphabétisation — 'impact budgétaire a été trés important

Education non formelle :

Dans le cadre du PU, et sous l'influence de la conditionnalité de ’ABS de 'UE ‘Appui a la
mise en ceuvre de la stratégie de 'éducation de base’, le budget de TENF a enregistré une
hausse notable : +30 % en 2010 par rapport au budget 2009, puis +10% en 2011 et +10%

en 2012. Cette augmentation a été inscrite en totalité dans le budget d ‘investissement des
AREF.

Alphabétisation

Le budget accordé a ce sous-secteur est resté a un niveau tres modeste mais a connu une
hausse substantielle sur la période 2008 — 2012. Cet accroissement a notamment permis
d’augmenter le montant unitaire de la subvention octroyée par bénéficiaire : d’abord a 350
dithams en 2010/11 puis 400 dirham en 2011/12%.

Tableau 12 : Budget de I'alphabétisation par source de financement 2008 — 2012
(millions de dirhams)

Années fiscales 2008 | 2009 | 2010 | 2011 2012

MEN 110,6 | 111,1 | 129,5 139,8 | 140,7
ABS UE (crédits ouverts) 0] 410 303 80,6 | 66,0
Autres acteurs publics 87,7 93,3 | 1027 1094 | 1121
Acteurs privés 472 | 48,0 | 48,5 55,1 | 64,1
Autres partenaires extérieurs 0 0 52 0 24
TOTAL 245,5 | 293,4 | 316,2 385,0 | 385,3

SOURCE : MEN (2012) CDMT 2012-2015, p.30

32 L’opération a été financée par des contributions de diverses institutions publiques parmi lesquelles Ministere des
Finances, Initiative nationale pour le développement humain ou I'Office chérifien des phosphates et de ’Agence
nationale de la conservation fonciere, du cadastre et de la cartographie
(http:/ /www.yabiladi.com/articles/details /12901 /maroc-lance-l-operation-million-cartables.html)

3 Le nombre de bénéficiaires a cependant cri de pres de 1,3 millions en 2008-2009 a 4,2 millions en 2012-2013.
Source : MEN (2012) Cadre de Dépenses a Moyen Terme 2012-2015, Rabat : 22

3 Source : ibid. : 23

35 Grille de données (QE3.2 / CJ3.2.4.)

36 Source : MEN (2012) Cadre de Dépenses @ Moyen Terme 2012-2015, Rabat : 29
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Programme d’Urgence ‘Enseignement Supérieur’

La mise en place du PU a également permis d’accompagner financierement le mouvement
de massification de I'enseighement supérieur. Le sous-secteur a bénéficié d’importants
efforts budgétaires : plus 1.5 milliards de dirtham par an sur la période 2009-2012 ; le budget
de fonctionnement a notamment été multiplié par trois, une tendance qui s’est poursuivie
en 2013 malgré la fin du PU (hausse de 10% en 2013). Environ 98% de ce budget de
fonctionnement est transféré aux établissements universitaire sous forme de subventions.
Durant la période 2009-2012, le MEF a aussi appuyé¢ les universités a travers des
subventions additionnelles, hors budget du ministére, en vue par exemple de développer
certaines filieres (cf 1”opération 10.000 ingénieurs’) ou de renforcer les capacités d’accueil :
par exemple, l'octroi d’'une dotation exceptionnelle, hors-budget de plus de DHM 200
millions Dirham pour la construction de 25 nouveaux amphithéitres”. Dans le cas de
Ienseighement supérieur, 'effet budgétaire direct des ABS des PTF a été insignifiant.

1.2.1.2 Formation professionnelle

Sur la période étudiée, le budget du Ministere du Travail et de la Formation Professionnelle
est resté relativement stable. Aucune influence budgétaire directe de 'ABS ‘Emploi et
Compétitivité’ de la Banque mondiale n’est perceptible.”

Tableau 13 : Dépenses du MEFP 2005-2012 et part du MEFP dans les dépenses
budgétaires de I'Etat

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 2010 2011 | 2012
Budget Total (en | 788,0 | 956,9 | 872,8 |755,6 | 1163,6 | 1144,2 | 954,7 | 1065,6
millions de Dirham)
Fonctionnement 586,3 | 507,9 | 510,5 |532,2 | 6057 |649,0 |551,7 |5739
Investissement 201,7 | 449,0 | 362,2 | 223,4 | 5579 4952 403 491,7
En % des dépenses | 0,4% |0,5% |04% | 0,3% | 0,4% 0,4% 0,3% | 0,3%
budgétaires totales

Soutce : MEF ; 2005 a 2009 : budget exécuté ; 2010 a 2012 : dotation

37 Source : entretien MESFCRS
3 Le budget du MTFP ne permet cependant pas d’appréhender la réalité des ressources financieres d’un secteur ou
interviennent de multiples acteurs. Notamment, les ministéres techniques (agricultures, santé, transport etc.) financent
sur leur budget propre des interventions de formation professionnelle ou des subventions a des centres de formation

professionnelle.
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Fonctionnement du secteur

Principales parties prenantes

Les parties prenantes du Programme d’Urgence ‘Enseignement scolaire’ incluent:

0
(i)

Le Ministere de I'Education Nationale, de I’Enseignement Supérieur, de la
Recherche Scientifique et de la Formation des Cadres (ministére subdivisé en 2012).
Les Académies Régionales de 'Education et la Formation (AREF) : créées par la loi
07.00, ces institutions sont des établissements publics dotés d’une personnalité
morale et d’une autonomie financiére, mises sous tutelle du Ministére de
I’Education Nationale. Les AREF sont chargées de la mise en ceuvre de la politique
éducative et de formation, compte tenu des priorités et des objectifs nationaux
établis par I'autorité de tutelle. A un niveau inférieur, les Délégations Provinciales
demeurent sous la double tutelle des AREF et du Ministere (Voir schéma ci-
dessous de 'organisation du ministere).

(iii) Les syndicats, parmi lesquels les plus importants du secteur éducatif incluent:

O Syndicat national de enseignement (Confédération démocratique du
travail)
O Syndicat national de enseignement (Fédération démocratique du
travail)
0 Fédération nationale des fonctionnaires de I'enseignement (L'Union
nationale des travailleurs au Maroc)
0 Fédération autonome de I'enseignement (L'Union général des
travailleurs du Maroc)
O Fédération nationale de 'enseignement (I'union marocain du travail)
Acteurs influents du systeme éducatif marocain, ils ne sont pas partie du dialogue
entre le gouvernement et les PTT. Le dialogue social sectoriel s’organise a travers
des réunions régulicres avec le Ministere de I’Education (Secrétaire général,
Ministre). Les organisations syndicales jouent en particulier un réle important lors
du mouvement annuel de redéploiement des enseignants. Ils influent aussi de
maniere déterminante sur le processus en cours de refonte du statut des enseignants
fonctionnaires.

(iv) Les Associations de la Société Civile : Le secteur éducatif marocain comprend un

nombre important d’associations ou ONG avec des domaines d’intervention
diversifiés. Elles interviennent avant tout comme fournisseurs de services. L’appui a
la scolarisation des filles dans le milieu rural demeure 'un des axes privilégiés de
leurs activités. De maniere spécifique, les activités d’alphabétisation et d’éducation
non formelle sont gérées par les AREF et les Délégations départementales mais
exécutées sur le terrain par des associations partenaires qui, dans le cas de I'alpha,
accompagnent également leurs bénéficiaires vers I'insertion sociale et la recherche
d’emploi. Dans TENF, le nombre de ces associations est passé de 256 en 2007 a
418 en 2012. Tres peu d’ONG interviennent dans le cadre du plaidoyer. Les
associations de parents d’éléves sont regroupées au sein de deux organisations
faitieres (Fédération des APE et Confédération des APRE).
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Graphique 1: schéma organisationnel du Département de I'Enseignement
Scolaire (depuis 2012, MEN)
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Source : MEN (2009) Manuel d’exécution du PU, p.16
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Les parties prenantes du Programme d’Urgence ‘Enseignement Supérieur’
incluent:

Le Département de I’Enseignement Supérieur, de la Formation des cadres et de la
Recherche Scientifique (MESFCRS depuis 2012)
Etablissements universitaires et techniques :
Enseignement universitaire : 15 universités publiques, 4 universités privées
Formation des cadres: 71 établissements, avec double tutelle (département
ministériel technique et le MESFCRS)
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- Enseignement privé supérieur et technique compte 220-240 établissements dont 4
universités et deux établissements en partenariat public-privé.

- Le privé est en train de se développer avec les encouragements de I’Etat: il
représente aujourd’hui 6 a 7% des effectifs ; I'objectif du gouvernement serait
d’atteindre 20%”

Les parties prenantes de la Formation Professionnelle incluent:

(i) Ministere de PEmploi et de la Formation Professionnelle : clairement distinguée de
I’éducation nationale, la formation professionnelle au Maroc dispose d’un ministere
propre

(i) La formation professionnelle initiale est organisée autour de trois types de
dispositifs : la formation résidentielle (au sein des établissements de formation
publics ou privés); la formation alternée (1/2 du temps en entreprise); la formation
par apprentissages.

(iti) Office de la formation professionnelle et de la promotion du travail (OFPPT):
structure publique en charge de son pilotage et des prestations de formation

(iv) ANAPEC : Agence nationale de promotion de I'emploi et des compétences

(v) Opérateurs publics et privés de la formation professionnelle

3.2.2 Contexte institutionnel et modalités de mise en ceuvre et de suivi

3.2.2.1 Programme d’Urgence ‘Enseignement scolaire’

Pour le Programme d’Urgence ‘Enseignement scolaire’ un dispositif de pilotage a été mis
en place pour assurer la coordination de la mise en ceuvre du PU (‘Enseignement scolaire’)
et les échanges d’information entre les différents échelons (voir schéma ci-dessous) :

39 Entretien avec officiels du MESFCRS

Rapport final Juillet 2014 Annexe 4 / Page 51



EVALUATION DES OPERATIONS D’APPUI BUDGETAIRE AU MAROC

Etablissement

ADE
Graphique 2 : Organisation matricielle par projet
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| Coordinateur Régional l«—] Equipe PMO J+—
AREF 1 Chef de Pole Chef de Pole Chef de Pole Chef de Pole
Ressources Humaines Gouvrenance Extension et mise a niveau} Pédagogique
Chef de Projet Chef de Projet Chef de Projet
régionaux régionaux régionaux
| Animateur Provincial l«—] Equipe PMO |
Délégation <

| Chef d'Etablissement Chef d'Etablissement

| Chef d'Etablissement

| Chef d'Etablissement

<«—»  Informations techniques et/ou financiéres
<«—  Informations suivi avancement technique et financier

Source : MEN (2009) Manuel d’exécution du PU, p.9

La mise en ceuvre du dispositif de suivi a rencontré certaines limites:

Le dispositif n’a pas permis de promouvoir une démarche de décloisonnement des
pratiques administratives. Au contraire, il y a eu concurrence entre projets avec des
répercussions jusque dans les classes

Lefficacité de la coordination pilotée par la DSSP a pati de ses relations difficiles avec
les autres ditections du ministére

En matiere de suivi financier au niveau des AREF, un systeme intégré de gestion
financiere n’a été opérationnel qu’en 2013

Modes de communication non optimums entre les différents échelons du systeme

Les PTF ABS ont élaboré une matrice conjointe de suivi des performances, 22 indicateurs
de performances (tableau ci-apres) et 14 indicateurs de processus: ce cadre a constitué
Iinstrument clef de leur suivi.
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Tableau 14 : liste des 22 indicateurs de performances

Préscolaire

1. Taux Net de scolarisation de I'enseignement préscolaire (Ecart F/G ; Ecart rural / urbain (total
et selon le genre)

Primaire

Score aux tests d’évaluation (Lecture, Calcul, Ecart F/G)

Taux Net de scolarisation (Ecart F/G, Ecart rural /urbain (total et selon le genre))

Taux de redoublement (Ecart F/G, Ecatt rural /urbain (total et selon le genre)

Taux d’achévement (Ecart F/G, Ecatt rural /urbain (total et selon le genre)

% enseignants réalisant totalement leur temps de service

Ratio éleves/professeurs (rural/urbain)

. Taux d'abandon (rural/urbain selon le genre)

Collégial

9. Scores aux tests d’évaluation (Langue, Maths, Sciences ; Ecart F/G)

10. Taux Net de scolarisation (Ecatrt F/G, Ecatt rural /urbain (total et selon le genre) ;
Public/privé

11. Taux de redoublement (Ecart F/G, Ecart rural /urbain (total et selon le gente)

12. Taux d’achévement (Ecart F/G, Ecart rural /urbain (total et selon le genre))

13. % enseignants réalisant totalement leur temps de service

14. Ratio éléves/professeurs (rural/urbain)

15. Taux d'abandon (rural/urbain selon le genre)

Secondaire qualifiant

16. Taux Net de scolarisation (Ecart F/G, Ecart rural /urbain (total et selon le genre) ;
Public/ptivé)

17. Taux d’achévement (Ecart G/F, Ecart rural /utbain (total et selon le gente)

18. % enseignants réalisant totalement leur temps de service

19. Part des effectifs des classes scientifiques (selon le genre)

Gestion du systeme

20. -Nombre I’AREF ayant contractualisé avec 'administration centrale

21. Part des établissements disposant d’un Projet d’établissement fonctionnel

22. Nombre d’établissements gérant un budget
Soute : MENESFCRS, UE, AFD, BEI, BM, DAB (2009) Lettre d’Entente, Rabat

PNk

Les indicateurs de processus ont porté sur les domaines suivants 40
- La mise en place de la stratégie du préscolaire

- Les criteres d’implantation des écoles primaires (y compris les écoles communautaires)
et des colléges en accordant la priorité aux zones rurales et périurbaines

- Les dispositifs d’aide aux familles (cantine scolaire, 'amélioration des transports en
milieu rural, les internats)

- La mise en place d’'un systeme de suivi et de soutien des éleves en difficultés dans les
établissements scolaites.

- L’information sur les conditions de réussite d’une réinsertion des éléves déscolarisés

- Dinstitutionnalisation d’un dispositif national d’évaluation

40 Soure : MENESFCRS, UE, AFD, BEIL, BM, DAB (2009) Lettre d’Entente, Rabat
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- Le dispositif de formation initiale des enseignants

- La mise en ceuvre du nouveau dispositif de formation continue

- L’¢laboration et la mise en ceuvre d’un plan d’actions de déploiement des enseignants
- La contractualisation des AREF

- Les mécanismes permettant la mise en place de projets d’établissements

- La formation initiale et continue des chefs d’établissements

- La définition et la mise en ceuvre d’un schéma directeur des langues.

Le suivi de la mise en ceuvre du programme s’est organisé a travers des missions conjointes
biannuelles, avec des équipes mixtes PTF/experts externes. Ces missions ont donné lieu a
des aides-mémoires conjoints. Dans le cadre de ces ‘revues’ conjointes, des missions sur le
terrain ont été systématiquement organisées pour recueillir les vues des intervenants des
échelons inférieurs (AREF, délégation provinciales, personnel enseignant des
établissements, parents d’éleves et ONG locales). La couverture du suivi a été influencée
par le contenu de la matrice conjointe de performances qui a pu conduire a une logique
d’éviction non-intentionnelle de certaines directions ‘métiers’.

3.2.2.2 Alphabétisation

Le programme UE d’appui a la mise en ceuvre de la stratégie d’alphabétisation a organisé
un suivi évaluation externe trois fois par an avec pour objectif d’apprécier le niveau
d’atteinte des indicateurs (voir liste ci-dessous).

Liste des indicateurs du suivi du programme UE d’appui a I'alphabétisation

Taux de résorption (Alpha) par campagne annuelle par AREF

Taux d'AREF puis de DPEN qui élabotent leur plan d’actions annuel en matiére d’alphabétisation en ligne avec le plan d'action
annuel de la DLCA et la stratégie révisée

Compte-rendu de la commission ministérielle et un rapport annuel des commissions provinciales

Taux de couverture du territoire national par un Systéme d’Information et de Gestion, informatisé et opérationnel

Taux I’ONG intervenant sur profil de qualité (grille type SCADA)

Taux I’ONG évaluées par un bureau d’étude (évaluation externe)

Taux de formateurs (Alphabétiseurs) formés annuellement sur la base d’un référentiel de compétences attendues

Mise en place d’un systéme d’évaluation des compétences acquises par les bénéficiaires

Mise en place et opérationnalisation d’un systéme national de certification des compétences acquises

Taux de bénéficiaires inscrits en formation professionnalisant et AGR

Soutce : UE, Convention de financement/ DT A
3.2.2.3 Enseignement supérieur

L’enseignement supérieur a également formalisé un dispositif de suivi de la mise en ceuvre
de son PU organisé autour de comités de suivi interne au sein du ministére et de chaque
université et d’un reporting périodique (rapports d’étape sur I’état d’avancement ; rapport
annuel sur le bilan des réalisations; une batterie d’indicateurs de suivi (fréquence
semestrielle) la production de rapports d’étape (bimestriels) et annuels*.

ttp: Www.enssup.gov.ma/indaex. rogramme-aurgence 1Spositir-de-sutvi-evaluation
4 http:// p-g /index.php/prog durgence/dispositif-de-suivi-evaluati
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3.2.3 Modalités de coopération et dialogue de politique

3.2.3.1 Les PTF

Les PTF présents dans les secteurs sont les suivants :
* Programme PU (‘enseignement scolaire’) :
- PTF ABS : UE, AFD, BAD, BEI, AECID, Banque mondiale (JICA a venir)
- Coopération technique : ACDI, USAID, Wallonie
- Agences des Nations unies : Unicef et Unesco
* Alphabétisation :
- UE (ABS); Espagne, UNESCO, Dvvlnt (All), GiZ, ISESCO, MCC
®  Education non formelle :
- UE (ABS/PU), Espagne ; UNICEF, la communauté belge wallonne, le GREF,
JICA
* Enseignement supérieur :
- Banque mondiale (PDD ‘Emploi et compétences’); pays du Golfe (construction
de la faculté de médecine)
* Formation professionnelle :
- Banque mondiale (PDD ‘Emploi et compétences’), AFD, BAD

L’assistance technique :

PTF / Programme Thématiques
UE EDB II Modélisation Financiére
UE Appui PU

- Appui a I'élaboration du CDMT de la DENF

- Assistance technique et études en appui a la DENF (incluant 13 missions d'études et
d'assistance technique, dont entre autres la refonte de la stratégie)

- Appui 2 la mise en oeuvre du plan d'action stratégique 2 moyen terme pour

l'institutionnalisation de I'égalité entre les sexes dans le systeme éducatif au Maroc

Evaluations qualitatives d'axes stratégiques du "Programme d'urgence 2009-2012" de

I'éducation.
UE - Alpha - 7 études notamment sur
v le colt de I’analphabétisme au Maroc;
v Tlorganisation de passerelles entre Palphabétisation et les autres secteurs
ministériels ou économiques susceptibles d’accueillir des alphabétisés;
v Les conditions d’implication des entreprises dans les programmes
d’alphabétisation ;
v" le ciblage des jeunes par les programmes d’alphabétisation
- AT CDMT
AFD - FIV Audit mi-parcours (€4.05 non mobilisés reversés dans la FIV-investissement)

Source : "auteur a partir entretiens et documents de programmes

Les PTF ont rencontré des difficultés pour mobiliser ’assistance technique. Dans le cas de
I'UE (PU), une grande partie de Penveloppe a été mobilisée en toute fin de période; dans le
cas de la FIV, €4.05M (sur un total de 5M) n’ont pas été exécutés et ont été reversés sur la
FIV- investissement*.

42 Grille de données, QE2.3. / CJ 2.3.1.
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3.2.3.2 Les cadres de coordination entre PTF

La coordination entre les 6 PTF ABS (UE, AFD, Banque mondiale, BEI et BAD rejoints
en 2010 par PAECID®) s’organise autour de la matrice conjointe de suivi des performances
du PU et les missions de suivi mentionnées ci-dessus (section 2.2).

En revanche il n’existe pas de cadre de concertation élargie qui permettrait, par exemple a
travers des réunions mensuelles des échanges d’information avec les autres PTEF
(coopération technique et agences des nations unies)

3.2.3.3 Les cadres de concertation avec le gouvernement

La coordination élargie —GdM et PTF (Commission européenne, AFD, BEI, BAD,
Banque mondiale, USAID, Canda, Wallonie Bruxelles) — s’opere lors des réunions
annuelles de suivi du Cadre Partenarial (signé en juillet 2009)*. Ce cadre définit quatre
grands principes de concertation : 1) appui a la mise en ceuvre du Programme d’Urgence et
de la politique sectorielle y afférente et utilisation autant que cela est possible, des
procédures nationales ; ii) partage des objectifs et buts a atteindre annuellement ; iii)
partage de l'information et iv) systémisation des consultations régulicres. Cependant les
réunions annuelles de suivi du Cadre ont conservé une nature trés formelle, grand-messes
peu propices a un dialogue technique sur les politiques. Par ailleurs, les agences des
Nations unies ne sont pas signataires de ce Cadre Partenarial ; elles disposent de leur
propre cadre stratégique de concertation avec le gouvernement du Maroc, TUNDAF
(United Nations Development Assistance Framework). Pour le secteur de I'éducation, Unicef est
I'organisation chef de file des agences des Nations unies engagées dans le secteur.

Le dialogue entre les PTF ABS (PU) et le gouvernement s’est organisé autour d’une Lere
d’Entente signée en novembre 2009 entre le gouvernement (MENESFCRS/DES et MEF)
etles PTF ABS (AFD, UE, Banque mondiale, BAD, BEI) a laquelle a été annex¢é le cadre
commun de suivi des performances®. En dehors des missions de suivi bi-annuelles, il
n’existe pas de cadre formalisé de rencontre entre le gouvernement et les PTF ABS.
Cependant, entre deux missions des échanges informels ont lieu, notamment avec le chef
de file des PTF ABS* mais selon le rapport de fin de mise en ceuvre de la Banque
mondiale, T'appui a I'équipe gouvernementale entre les missions aurait pu étre encore plus
ciblé et proactif... une collaboration accrue ... par des réunions hebdomadaires ou
bimensuelles aurait amélioré la réalisation des reformes.™’

Selon le Secrétaire général du MEN, la concertation est restée encore trop fragmentée : la
coordination des PTF gagnerait 2 étre renforcée en dépassant 'approche ‘trois blocs™.

Dans le domaine de lalphabétisation, le dialogue PTF-GdM s’est effectué lors des
réunions annuelles de coordination organisées par le ministere : il s’agit d’un effet direct de

4 Fin 2012, JICA formulait un programme d’ABS en cofinancement avec la BM et s’apprétait donc a rejoindre le
groupe.

44 Grille de données, Q2.2./ CJ 2.2.1.

45 Grille de données, QE 2.1. / CJ 2.1.2.

46 Le role du chef de file des PTF ABS est de représenter les autres PTF ABS aupres du gouvernement, de procéder a la
coordination et ’harmonisation des positions, de jouer un réle moteur dans la préparation des missions de suivi. Le
mandat est d’'une durée d’un an. La définition de la fonction n’a pas été formalisée dans un document.

47 Banque mondiale (2012)
48 Union européenne (2012) Programme d'appui a la mise en auvre de la stratégie d'éducation - Rapport de débonrsement de la 4éme
tranche et du reliquat des 207 et 37 tranches : p20
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I’ABS UE a travers une de ses conditionnalités. Cependant, ces réunions ont conservé tout
au long de la période un caractére largement formel®. La fragmentation des appuis de 'UE
a l'alpha et a ’éducation non formelle qui ont épousé les choix institutionnels marocains
n’a pas favoris¢é un dialogue de politique qui aborderait de maniere intégrée les
problématiques d’éducation non formelles pour les enfants, les jeunes et les adultes.

Enfin, il n’existe pas de cadre de dialogue PTF-GdM sur les politiques dans le domaine de
Ienseignement supérieur ou la formation professionnelle. Dans ce dernier cas, la
finalisation de la stratégie de la formation professionnelle devrait permettre la mise en place
d’un cadre fédérateur de coordination des différents PTF souhaitant intervenir en appui a la
formation professionnelle (notamment AFD, Banque mondiale, Union européenne, BAD).
Dans ce contexte, ’ABS ‘Emploi et Compétitivité’ de la Banque mondiale, qui a insisté sur
la mise en place d’'une Commission interministérielle pour le pilotage du programme
(conditionnalité pour le deuxieme versement) pourrait faciliter la mise en place rapide d’un
tel cadre. Il serait cependant important que cette Commission interministérielle puisse a
terme dépasser le cadre d’un simple suivi de la matrice de décaissement du PPD de la
Banque (dans une approche projet classique) et engager un réel pilotage concerté du sous-
secteur.

3.24 Suivi dans le secteur

Enseignement scolaire
Le MEN produit un recueil statistique détaillé (données administratives sur la base du
recensement annuel), accessible en ligne™.

Alphabétisation :
L’alphabétisation a mis en place et développé un systeme d’information (SIMPA) ainsi
qu’un dispositif d’évaluation et de certification des apprentissages’'.

Enseignement supérieur :

enseignement supérieur a produit annuellement un recueil statistique détaillé et accessible en
L’ensei t 1 duit it t recueil statisti détaillé et 1bl
ligne. En matiere de suivi pédagogique, les universités ont toutes recours au systeme Apogée mais
en matiere de suivi financier, il n’existe pas de systéme intégré: chaque université a développé son
propre systeme et le Ministere se base sur les états comptables de la Trésorerie générale.

Revue des dépenses publiques dans le secteur éducatif:

Il n’existe pas de revue récente des dépenses publiques dans le secteur éducatif. Une
analyse des couts et financements de I'éducation a été menée en 2007-2008 sous I’égide du
CSE, dans le cadre du diagnostic du systéme éducatif pré-PU>. En juillet 2013, la Banque
mondiale finalisait une Revue des dépenses publiques du secteur”. Aucune PETS n’a été
conduite.

49 Grille de données QE 2.2. / CJ 2.2.1.

50 http://www.men.gov.ma/SiteCollecionDocuments/Recueil2012-13_v25032013.pdf
51 MEN/DLCA (2013), Programme d alphabétisation an Maroe, présentation PPT, Rabat

52 Brahim CHEDATI (2008), Financement et codit en éducation au Maroe, Etude du CSE

53 Entretien, Banque mondiale
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3.3 Résultats du secteur

Deux perspectives peuvent étre jetées sur les résultats du systeme éducatif marocain sur la
période 2005-2012. Des progres incontestables ont été accomplis, en maticre de
scolarisation et de rétention, dans un contexte de massification ; a la différence d’autres
pays qui ont engagé un processus similaire de d’expansion du systéme éducatif, il n’y pas eu
détérioration, ce qui en soi est a saluer. Cependant, au regard des sommes injectées dans le
systeme, I'absence d’accélération dans le rythme des progres, le maintien de taux élevé de
déperdition et la qualité des apprentissages plaide pour conclure a un bilan mitigé du
Programme d’Urgence.

3.3.1. L'offre : infrastructures et corps enseignant*

3.3.1.1 Infrastructures

1 Préscolaire :
Effectifs du préscolaire 2005 - 2013 (tous Evolution des salles du préscolaire moderne
types: traditionnel, moderne, public) 2002 - 2012
40.000 50.000
30.000 ’ 40.000
i Neeomg -
20.000 + 30.000
o «» == Total
10.000 20.000
Total rural
- T T T T T T T 1 10.000
O N 0 O © «+« &N ™M
O O O O « o «
h O N X G S A 0 . . . . . . . . . . .
O O O O © W « o
R RRIRRIKRIRR 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Source : MEN, recueil statistique
NB : les statistiques officielles doivent étre traitées avec précaution, en raison de la difficulté de la collecte d‘information
aupres des structutes privées, traditionnelles comme modernes

La mise en ceuvre du PU s’est accompagnée d’une réduction de loffre du préscolaire
moderne (le plan prévoyait la création de 1763 classes dans le prémoderne) ni le rattrapage
du rural : Ioffre reste concentré en milieu urbain (97% des effectifs du moderne privé). Le
développement du préscolaire a souffert de deux handicaps :

- La confusion sur la tutelle d'un domaine avec de multiples intervenants (Ministére de
I’Education, Ministere des Habous, le secteur privé, le préscolaire public, 'entraide
nationale, le Ministere de la Jeunesse et des Sports ...), a freiné la mise en place d’un
cadre fédérateur

- Le choix stratégique en 2003 de faire reposer la croissance sur le privé s’est heurté au
niveau de pauvreté dans les zones rurales.

2 Enseignement primaire

54 Grille de données QE 3.4. / CJ 3.4.1.
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Entre 2005 et 2012, offre scolaire s’est accrue, le nombre d’établissements augmentant, au
niveau national, de prés de 8%.

Etablissements scolaires publics primaires
8.000
N
7.000 G—— e Etablissements
6.000 scolaires publics
5.000 primaires Total
4.000 +— Etablissements
scolaires publics
3.000 - s anmman e e o= primaires Rural
2.000
= == == Etablissements
1.000 scolaires publics
0 —T—T—T—T—TT primaires Urbain
N O S N W IN 0 O O N
O O O O O O O © « « o
O O O O O O O O O O O
AN N AN AN ANANANAN AN NN

Source : MEN, recueil statistique

Cependant, les résultats sont restés largement en dega des cibles fixées par le PU : a fin
2011, la cible pour la création d’écoles primaires n’avait été atteinte qua 33%, celle pour
Iextension a 54% et celle pour la création d’écoles communautaires a 25%. La fixation de
cibles trop ambitieuses (par irréalisme ou comme levier stratégique de négociation
budgétaire), les problemes liés a I'appel d’offre international pour la mise en ceuvre du
programme d’infrastructures, les difficultés d’absorption au niveau des AREF ainsi que la
non-anticipation de la question épineuse de I’assise fonciere, aigue dans les zones péri-
urbaines, expliquent la non atteinte des cibles.

3 Colleges

Le nombre d’établissements a augmenté de maniere constante de 2002 a 2012, enregistrant
une croissance de 15.6% entre 2005 et 2008 et de 9.7% entre 2009 et 2012. La croissance
de loffre plus rapide au college quau primaire a reflété le choix du gouvernement de
privilégier désormais le niveau collégial en raison de I’évolution démographique et de la
pression que fait peser la généralisation du primaire sur le sous-secteut.

. . . Cependant, comme au
Etablissements scolaires publics: colleges S .
primaire et pour des raisons
1.800 ‘nilai .
600 ~ similaires, les résultats sont
1.400 — restés tres en deca des cibles
1.200 / du PU : fin 2011, le nombre de
- Total X » .
1'288 A e - = — = o colleges créés atteignait 29%
00 L — — . == == Urbain | de sa cible, le nombre de
400 4+ - - Rural nouvelles salles (extension)
203 57% de sa cible et le nombre
PSP FT O LD DSOS DD d’internats créés 24% de sa
PSSR S SRS S Sl DU SRR .
AT AT AT AR ADT AR AT AR DT AR S cible.

Source : MEN, recueil statistique
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4 Secondaire qualifiant (lycées)

Une situation similaire a été enregistrée, augmentation de l'offre (585 établissements en
2002; 640 en 2005 et 937 en 2012) mais des cibles non atteintes : fin 2011, le nombre de
lycées créés atteignait 31% de sa cible, le nombre de nouvelles salles créées (extension) 66%
de sa cible et le nombre d’internats créés 21%.

3.3.1.2 Enseignants:

L’évolution du nombre d’éducateurs du préscolaire a été défavorable sur la période et si le
PU a permis un rattrapage apres la forte baisse entre 2006 et 2007, le niveau atteint en 2012
(37.000) était inférieur a celui de 2005 (40.000).

Effectifs d'éducateurs du préscolaire

50.000
40.000 /\\
/\/—_
30.000 \/
20.000
10.000
0 .

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Source : MEN, recueil statistique

Dans I’éducation fondamentale et secondaire qualifiant, ’évolution des effectifs enseignants
a été contrastée. Dans le primaire, la baisse prononcée entre 2005 et 2007 traduit 'effet du
mouvement de départ volontaire demandé (DVD), qui semble avoir moins concerné les
deux autres sous-secteurs. Les recrutements opérés entre 2009 et 2011 ont principalement
bénéficié au niveau secondaire qualifiant alors que les effectifs au college — pourtant
priorité gouvernementale — sont restés relativement stables.

Effectifs enseignants 2002 - 2012
150.000

‘——\.-
100.000 _—
s Primaire
50.000 | seeecececceccccccncccce eeeeee College
Lycée

0 — T

NN N ONWOOO N

OO0 00000 O o o

O O 0O 000000 oo

N AN AN AN ANAN NN N

Source : MEN, recueil statistique

Au primaire, le taux d’encadrement au niveau national a connu une trés légere tendance a la
baisse sur la période 2002-2012 (de 28,9 a 27,3) dans un contexte de relative stabilité des
effectifs éleves et de réduction du nombre d’enseignants. Les cibles du PU ont été
respectées. Ces taux moyens peuvent cependant cacher des situations contrastées.
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Source : MEN, recueil statistique

Au college, I’évolution du taux d’encadrement — une hausse marquée entre 2005 (21.3) et
2008 (25.2) — semble traduire linsuffisante synchronisation entre la massification de
I'enseignement collégial (conséquence de la généralisation du primaire) et I'adaptation de
loffre enseignante. La période du PU a cependant enregistré un certain rattrapage sans
retrouver le niveau initial de 2002 mais en atteignant la cible du PU.

Taux d'encadrement Collégial
30,0
25,0 ’/ —
20,0 -
Total
15,0
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Source : MEN, recueil statistique

Lycées: a partir de 2002, le taux d’encadrement, partant d’un niveau bas de 14,5, a connu
une hausse réguli¢re et prononcée entre 2005 (16.8) et 2011 (20.6). Les hausses d’effectifs
enseignants en ont cependant permis de retourner la tendance en 2012 a enregistré une
légere amélioration (19.06).

Taux d'encadrement du secondaire qualifiant
25,0
20,0 e —

15,0 /—/ Total
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Source : MEN, recueil statistique
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3.3.1.3 L’offre en termes d’équité

Infrastructures Urbain/ Rural

ADE

Offre primaire: entre 2005 et 2008, augmentation du nombre d’établissements a été
légerement plus accentuée en zones rurales (+3.4%) qu’en zones urbaines (1.1%). La
situation s’est inversée sur 2009-2012 avec une augmentation de 2.6% du nombre
d’établissements en zones rurales (contre +7.5% urbain).

Offre collégiale: entre 2005 et 2008, 'augmentation du nombre d’établissements a été
largement plus accentuée en zones rurales (+33.2%) qu’en zones urbaines (5.8%). La
situation s’est inversée sur 2009-2012 avec une augmentation de 8.2% du nombre
d’établissements en zones rurales (contre +10.8% urbain)

Mesures d’appui social aux enfants défavorisés :

L’appui social a la scolarisation a été un des axes stratégiques majeurs du PU qui s’est
également traduit financiérement. Les bénéficiaires des différentes mesures (cantines
scolaire, transport, bourses, Tayssir) ont connu une croissance tres forte et bénéficié
principalement au milieu rural y compris les filles (en comparaison avec leur poids dans les

effectifs scolarisés).

Tableau 15 : bénéficiaires des mesures d’appui social par catégorie d’éléves
(rural, filles, filles-rural), 2012

% des | % des % %
effectifs bénéficiaires | % des | bénéficiaires | bénéficiaires | % des
2012 scolarisés | cantines boursiers | fournitures | du transport | internes
PRIMAIRE
Milieu rural 55,3 85,3 81,7 56,3 57,2 86,4
Filles (national) 476 489 36,5 476 49,1 35,6
Filles (rural) 26,1 41,9 31,2 20,6 28,5 33,6
COLLEGIAL
Milieu rural 29,1 92,8 64,2 84,4 82,9 56,5
Filles (national) 44,0 38,8 41,5 38,8 38,8 41,4
Filles (rural) 10,9 36,3 26,7 31,5 31,5 231
Source : auteur a partir du recueil statistique du MEN
Bénéficiaires de cantines scolaires, primaire Bénéficiaires de fournitures scolaires,
primaire
1.400.000
1.200.000 " 3.500.000
—
1.000.000 _$ 3.000.000 r
800.000 | 2:500.000 1A/
2.000.000
600.000 Total \ / J—
1.500.000 Total
400.000 v/
@ RuUral 1.000.000
200.000 500.000 ~/ e RUPa
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Bénéficiaire de cantines scolaires, college
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Bénéficiaires de transport scolaires,
college
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Bénéficiaires de fournitures scolaires,
college

500.000
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)

Total

Rural

Source : MEN, recueil statistique

3.4 Evolution en longue période des indicateurs de résultat et d’impact

34.1 Acces®

A TPexception du préscolaire ou la situation s’est détériorée, la période 2007/08 — 2011/12
a enregistré une progression réguliere dans les trois cycles. En revanche, I'accélération
planifiée par le PU pour le college et le lycée n’a pas eu lieu : les résultats sont restés bien

en-deca des cibles.

120,0

Taux Net de Scolarisation, prévu/réalisé, tous cycles

100,0

e Préscol Total

80,0

e e e Préscol Cibles

% 60,0 . ; - Prim Cibles

e Prim Total

e Col| Total

—
40,0
@ e e Coll Cibles
200 +— Lycée Total
0,0 ‘ ' ‘ ‘ Lyc Cibles
2007/08 2008/09 2009/10 2010/11 2011/12

Source : auteur a partir données MEN, recueil statistique et cadre de suivi des performances pour les cibles

55 Grille de données QE 4.3 / CJ 4.3.1.
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Dans P'alphabétisation, la mise en ceuvre du PU a permis de retrouver en fin de période le
pic de 2006/07 et dans ’éducation non formelle, les effectifs ont augmenté de pres 77%
entre 2006/07 et 2011/12.

Bénéficiaires des programmes Effectifs inscrits dans programmes ENF

d'alphabétisation
70.000

800.000 60.000 /
700.000 -W— /
600.000 50.000

500.000 ,/ 20,000 /
400.000 ~—

300.000 30.000
200.000 20,000
100.000 ‘
0 : : : : : . 10.000
6 e ®
O I R R A - . : : : . .
Q Q Q
RS 2006-072007-082008-092009-102010-112011-12

Source : données MEN

Pour I'enseignement fondamental, les progres en termes de scolarisation ont été leffet
combiné des mesures d’appui social et d’amélioration de 'offre. L’absence d’accélération
dans le cadre du PU a donc été fortement influencée par le retard du programme de
constructions scolaires, surtout au niveau du college et secondaire qualifiant. Pour ces deux
niveaux, l'analyse économétrique a démontré la tres forte corrélation entre loffre
d’infrastructures et le taux de scolarisation. Une augmentation du nombre d’établissements
de 1.0% engendre une hausse du taux net de scolarisation de 0.9% au primaire, de 0,7% au
collégial et de 1,6% au niveau du secondaire qualifiant.

L’analyse économétrique fait également ressortir linfluence, moins déterminante
cependant, de l'internat au collége et des bourses au lycée : par exemple, toute hausse de
1% du nombre de bourses permet d’obtenir un gain de 0.25 points du TNS secondaire
qualifiant. En revanche, la cantine n’apparait pas comme un facteur déterminant I’acces a

I’école ou au collége, au niveau national™.

3.4.2 Equité

En termes d’équité’’ les observations suivantes peuvent étre faites :

" Genre: Fin 2012, a Pexception du primaire, les disparités de genre demeuraient tres
marquées pour les filles du milieu rural : les écarts filles/garcons sont demeurés élevés
en mati¢re de scolarisation comme de résultat. En revanche, il ressort qu’au niveau
national, la cantine scolaire n’apparait pas comme un facteur significatif du niveau de
scolarisation des filles™.

* Rural / Urbain : Le rééquilibrage en faveur du rural n’a pas eu lieu et les écarts d’acces
a I’éducation sont demeurés particuliecrement élevés au préscolaire, collégial et lycée : la
résorption des écarts est restée tres en dega des cibles.

56 Par insuffisance de données, L’influence du transport scolaire et de la mesure ‘millions de cartables’ n’a pas pu étre
testée.

57 Grille de données QE 4.3. / CJ 4.3.2bis

58 Une analyse économétrique du TNS des filles au rural n’a pas pu étre réalisée en raison de I'absence de données sur
longue durée
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Source : auteur a partir données MEN, recueil statistique et cadre de suivi des petformances pour les cibles

Taux d'achévement des filles, prévu/réalisé,
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Source : auteur a partir données MEN, recueil statistique et cadre de suivi des petformances pour les cibles
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Taux d'abandon des filles, prévu/réalisé,
primaire/collége
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Source : auteur a partir données MEN, recueil statistique et cadre de suivi des petformances pour les cibles

Les écarts entre régions restent également tres marqués, en termes de scolarisation comme
de d’efficacité interne.

Evolution du TNS collége par région, moyenne 2002-2008 et 2009-2012

80
70
60
50
40
% 30
20
10

M 2002-2008

M 2009-2012

Taux d'achévement au collége, par région, 2008 et 2012

20% - =2008

0% - - m2012

Source : auteur a partir données MEN, recueil statistique
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Basé sur les tableaux et graphiques relatives au genre ci-dessus, I’analyse économétrique
montre qu’au primaire le TNS des filles est particulicrement influencé par 'offre scolaire,
plus encore que le TNS national : toute augmentation du nombre d’écoles primaire de 1%
entraine une hausse de 1.1% du TNS des filles au primaire. Les filles ont donc
proportionnellement plus souffert des retards du programme de construction scolaire que
les garcons. Au college comme au lycée, la scolarisation des filles est influencée par le
nombre d’établissements et dans une moindre mesure par 'octroi de bourses. En outre au
college, le niveau du taux d’encadrement influe significativement et avec la méme intensité
que loffre sur la scolarisation des filles.

En ce qui concerne les tableaux et graphiques relatifs a ’équité urbain/rural au niveau
primaire, I'analyse économétrique fait ressortir une forte corrélation entre le TINS rural et
I'offre scolaire : toute hausse de 1% du nombre d’écoles rurales permet d’obtenir un gain
de 0.8% du TNS de ce niveau. Mais la scolarisation en milieu rural est également, et de
maniere plus marquée, influencée par le taux d’encadrement (une relation qui ne ressort pas
au niveau national): toute augmentation de 1% du taux d’encadrement primaire en milieu
rural entraine un hausse de 3.4% dans le taux de scolarisation primaire rural. Au college
comme au lycée, Ianalyse économétrique met en évidence leffet significatif sur la
scolarisation de l'offre et de octroi de bourses : on note ici I'effet différencié¢ de I'octroi de
bourses, dont 'impact au niveau national n’était pas significatif.

Les régions de Casablanca et de Rabat enregistrent les meilleures performances (en termes
d’acces et d’achévement) et se démarquent amplement du reste du pays. Dans ces deux cas,
outre le niveau de revenu des familles ou la qualité de I'offre éducative, I'environnement
économique, les opportunités d’emplois a Iissue de la scolarisation ou lexistence de
dispositifs de formation professionnelle (60% se trouvent a Casablanca) jouent
certainement un role important pour favoriser ’acces et surtout la rétention dans le systéme
éducatif”.

On peut également relever que la répartition des ressources du niveau central vers les
AREF n’a pas strictement épousé les différentiels régionaux de niveau de pauvreté ou ceux
de scolarisation.

59

Cette hypothese n’a pas pu étre testée économétriquement en I'absence de données sur les revenus des ménages par région ou le
niveau économique des régions. Par ailleurs, le taux d’achévement n’était pas disponible par région sur une période assez longue.
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Enveloppe budgétaire unitaire (effectifs tous cycles) des AREF en 2011
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Source : auteur a partir des données MEF et du MENESFCRS (recueil statistique) . INV : investissement ; MDD :
matériels et dépenses diverses

Le graphique ci-dessus illustre, pour 'année 2011, les enveloppes budgétaires unitaires des
AREF (enveloppe totale rapportée aux effectifs tous cycles confondus): les cing AREF
ciblées par le Programme Education de Base II de 'UE (Souss Massa Draa; Marrakech,
Tensift, Al Haouz; Taza, Al Hoceima, Taounate; Tanger, Tétouan; Meknes, Tafilalet)
n’apparaissent pas systématiquement comme les principales récipiendaires des subventions
du niveau central. De méme Guarb-Chrarda-Bni Hssen et Doukala-Abda — deux régions
enregistrant les plus faibles taux de scolarisation et des indices élevés de pauvreté® —
semblent systématiquement négligées dans la distribution des ressources. Cependant les
informations sur les critéres guidant Iallocation des enveloppes entre AREF demeurent
limitées et I'aide-mémoire des PTF ABS d’octobre 2012 (p.11) a relevé le manque
d’information sur T'utilisation effective des nouveaux criteres d’implantation des
établissements scolaires : il reste difficile d’apprécier pleinement le degré d’adéquation aux
besoins ou d’appréhender le degré de discrétion politique dans Iallocation des ressources®.

%0 Voir Classement des régions de la moins pauvre a la plus pauvre (HCP 2007 ‘Carte de la pauvreté’)

01 Cet aspect discrétionnaire pourrait étre lié a des phénomenes classiques de ‘politique des fiefs” ou de favoritisme
personnel (liens personnels entre dirigeants de niveau central et de niveau régional) ou a des démarches électoralistes:
favoriser des zones péri-urbaines, réservoirs de vote, plutot que des zones rurales faiblement peuplées. Le niveau de
I'enveloppe unitaire de la région Oued Ed—Dahab-Lagouir reflete de manicere évidente la priorité politique de haut
niveau accordée au dossier du Sahara occidental.
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3.4.3

3.4.3.1 Efficacité interne du systéme éducatif

Qualité”

ADE

Le systeme a enregistré des performances positives en mati¢re de taux d’achévement, dans
les trois cycles, avec des résultats supérieurs aux cibles. Les taux de redoublement et
d’abandon ont également enregistré une tendance positive, a 'exception du taux de
redoublement au college qui s’est 1égerement dégradé. En revanche, les cibles n’ont pas été
atteintes avec des écarts trés marqués au college.

Evolution du taux d'achévement par cycle,
prévu/réalisé

Evolution du taux de redoublement,
prévu/réalisé, primaire/college
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Source : auteur a partir données MEN, recueil statistique et cadre de suivi des performances pour les cibles

Au final, la rétention du systeme éducatif n’a pas évolué dans les proportions espérées et a la
hauteur des ressources financicres injectées dans le systeme : en 2008, sur une cohorte de 100, 13%
arrivaient au niveau du bac: 390.000 quittaient le systtme de maniere prématurée (tout cycle

62 Grille de données QE4.3. / CJ 4.3.2.
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confondu)%3. En 2012, 17% sont arrivés au niveau du lycée et sur ces 17%, seuls 37% ont réussi au
bac : environ 250.000 éleves ont quitté le systeme annuellement de maniere prématurée.

Au primaire comme au collégial, si les cantines n’ont eu quun effet limité sur la
scolarisation, I'analyse économétrique montre que leur impact sur la rétention est tres
important : par exemple, toute augmentation de 1% du nombre des bénéficiaires des
cantines scolaires induit une baisse de 2.4% du taux d’abandon au primaire. La relation est
moins marquée au college. Au collégial et au lycée, l'octroi des bourses et linternat ont
aussi joué un role déterminant pour réduire I’abandon.

Au-dela des mesures sociales, une étude menée dans le cadre d’un projet pilote I’'USAID
dans 6 provinces, il apparait que la qualité de la relation entre enseignants et éleves,
I'absence d’abus ou de harcélement constitueraient des facteurs de rétention plus
déterminant que le niveau de pauvreté des familles®.

3.4.3.2 Qualité des apprentissages:

Les différentes évaluations des acquis des éleves conduites au niveau national, sous la
conduite du CSE (2008) comme internationales (TIMSS 2003 et 2007, Progress in
International Reading Literacy Study - PIRLS 2006) ont révélé la faiblesse des acquis des éleves.
L’inadéquation des compétences a la demande du marché du travail ne constitue qu’un
facteur marginal du taux de chémage du Maroc, notamment pour les jeunes diplomés (les
raisons du taux de chomage s’enracinent dans la structure de ’économie et une croissance
trop faible et trop peu créatrice d’emplois). Cependant, les agences de recrutement ou les
entrepreneurs expriment leurs difficultés a trouver des jeunes diplomés qui maitrisent les
savoirs de base®.

I’amélioration de 'offre des services éducatifs, de leur utilisation ainsi que de la qualité des
acquis scolaires devraient en théorie conduire a une augmentation du taux
d’alphabétisation. Cependant, cet indicateur est tributaire de sa source, le recensement
national, qui n’a lieu que tous les dix ans : le taux était de 43% en 2004. Une étude de 2013
de la DLCA fait état d’une baisse du taux d’analphabétisme: le Maroc compterait 30%
d’analphabetes. Avec cependant toujours des variations marquées dans le pays: le taux
serait de 55% dans le milieu rural®.

Relevons de maniére liminaire que, en raison de l'inertie des systemes éducatifs, 'impact
potentiel sur la qualité d’une réforme des pratiques pédagogiques ou des modes de gestion
ne peut se faire sentir que sur le moyen/long terme : sur ce point une évaluation doit se
placer sous le sceau de ’humilité et n’esquisser que des pistes de réflexion. La question de
la qualité des apprentissages n’a pas été négligée dans la formulation des orientations
stratégiques, ni par la Charte, ni par le PU et s’est reflétée dans la matrice des

6 Rapport du Conseil supérieur de I'Enseignement, 2008

64 Source : entretien avec USAID ; rapport non encore publié. I’éloignement de Iécole apparait également comme un
facteur important, malheureusement comme précisé plus haut, 'analyse économétrique n’a pas pu tester cette
variable.

05 Voir par exemple : World Bank, 2008 Entreprise Survey Morocco: prés de 30% des entreprises interrogées considerent
I'inadéquation des compétences comme une contrainte majeur

6 Les résultats de cette enquéte ne font pas consensus et de maniére générale, les recensements nationaux demeurent la
source la plus fiable en matiére d’alphabétisation
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ABS (poursuite de I'approche par compétences, carnet de suivi individualisé, projet
d’établissement, politique des langues, formation initiale et continue des enseignants,
développement du préscolaire, programme national d’évaluation des acquis). L’analyse des
dysfonctionnements dans la mise en ceuvre de ces différents dossiers appellent une
nécessaire évaluation du PU (sa genése, son mode de mise en ceuvre) et du processus
d’approche par compétences/pédagogie intégrée. On peut souligner que la concurrence
entre directions générée par 'approche projet du PU a nourri I'insuffisante articulation des
différents types d’intervention en matiere pédagogique. De méme la réserve du corps de
I'inspection pédagogique vis-a-vis d’une réforme (PAPC-PI) a laquelle elle avait été
insuffisamment associée, a contribué a linsuffisante mobilisation des directeurs et des
enseignants, bousculés par ailleurs dans leurs pratiques pédagogiques. La concurrence entre
les directions centrales s’est reflétée jusque dans les établissements ou chacun a cherché a
trouver son territoire. Enfin la possibilité d’un pilotage plus stratégique de la qualité a été
limitée par la non-réalisation du programme national d’évaluation des apprentissages, sujet
a une forte politisation.
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Contexte et analyse sectorielle du secteur Santé

Cadre géneéral d’intervention des appuis budgétaires et
caractéristiques du secteur

A Politique, stratégie sectorielle et Plan d’Actions

4.1.1.1 I.a politique sectorielle

Le

secteur de la santé au Maroc a connu trois grands mouvements de réformes

depuis 'indépendance, qu’on peut schématiser comme suit [MS, 2013 ; MN 209, 211] :

Les

De 1959 a 1981: mise en place du systetme de santé (formation des ressources
humaines, mise en place des infrastructures, lutte contre les épidémies) ;

De 1981 a 1994 : premiere réforme (déclinée dans 3 plans sanitaires) visant a mettre en
ceuvre la politique de soins de santé de base (SSB) tout en renforcant les programmes
sanitaires de lutte contre les maladies infectieuses ;

De 1994 a 2013 : deuxiéme réforme (elle aussi déclinée dans 3 plans) visant a mettre en
ceuvre la réforme hospitaliere, la régionalisation et la couverture médicale de base.

réformes toujours en cours reposent sur les piliers suivants [WB, 2007 : 11 ; Aide-

mémoire suivi REDRESS, nov. 2007, juin 2010 ; MS, 2008 ; OMS, 2009, pp. 15-16;
Rapport de la 1° mission de suivi du PASS, sept.-oct. 2010 : 11 ; MN 211] :

La régionalisation et la déconcentration du systeme public de santé: Depuis
lavenement de la loi sur la régionalisation (1996), le MS a engagé plusieurs initiatives
pour mettre en place un modeéle d’organisation régionale des services de santé. Le
processus de régionalisation n’a toutefois été testé sur le terrain qu’a partir d’aout 2005,
avec la création de la Direction régionale de la santé orientale — méme s’il s’agissait
principalement d’une déconcentration de la planification et de certains aspects de la
gestion. La mise en ceuvre de la stratégie de régionalisation a été trés lente, mais la
région Tanouate-Al Hoceima-Taza s’est malgré tout structurée progressivement
comme une véritable organisation régionale. Le MS a progressivement étendu et
institutionnalisé ce processus de régionalisation, en consacrant formellement la création
de 16 Directions Régionales dans son organigramme via une circulaire du 18 septembre
2008. Ensuite, un Directeur Régional a été nommé dans chaque région. Début 2010,
des postes de Délégués Régionaux ont été créés. Toutefois, la région sanitaire ne s’est
pas encore imposée en tant qu’espace de planification des actions de santé et de mise
en ceuvre des stratégies nationales, et manque de ressources pour ce faire.

La réforme du financement de la santé : Ce chantier a commencé par I’élaboration
et la mise en ceuvre de la couverture médicale de base (CMB) avec ses deux régimes
que sont I'assurance maladie obligatoire (AMO, qui s’applique aux fonctionnaires, aux
salariés du secteur privé et aux personnes assujetties au régime de sécurité sociale, soit
environ 30% de la population) et le régime d’assistance médicale aux économiquement
démunis (RAMED, qui est destiné a la population démunie, estimée a 8,5 millions de
bénéficiaires, c’est-a-dire également pres de 30% de la population), pour s’étendre a un
nouveau régime pour les indépendants et les professions libérales (soit pres de 10
millions d’habitants ou un autre tiers de la population). A noter que bien plus qu’une
simple mesure visant a augmenter la protection financiere de la population face aux
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risques de santé, l'introduction de la CMB est en fait une vraie révolution dans la
gestion du secteur de la santé en introduisant un mécanisme de financement de la
demande [ECORYS, 2009 : 6, 42]. La mise en ceuvre de cette réforme a été assez lente :
la Loi-cadre 65-00 portant code de la couverture médicale de base (AMO + RAMED ;
loi qui a aussi créé ’Agence nationale de I'assurance maladie (ANAM)) a été adoptée en
aout 2002, mais ensuite il a fallu attendre trois ans pour voir nommer le directeur de
PANAM (juin 2005) et passer les décrets d’application de TAMO (aout-septembre
2005). Les faibles capacités institutionnelles ont été une contrainte majeure pour la mise
en place de la CMB [WB, 2007 : 11]. Pour sa part, la mise en place du RAMED a
commencé en 2008-2009 dans une région pilote (Tadla-Azilal), pour faire I'objet d’une
évaluation en 2010. La phase pilote a été allongée sur trois ans au lieu d’'un [BAD 2012 :
9.

- La réforme hospitaliére : Cette réforme lourde et couteuse a permis I'encadrement
des hopitaux a travers la promulgation de textes organisant les hopitaux publics.

- La réforme juridique : Elle a été engagée d’une part pour assurer la mise en ceuvre et
la pérennisation des différents chantiers de réforme et d’autre part pour veiller a
I'encadrement et la régulation du systeme de santé dans sa globalité.

- Plus récemment, le MS s’est lancé dans le développement du partenariat public-privé,
qui reste un des grands chantiers a mettre en ceuvre.

A noter que la couverture des plus pauvres (RAMED) vient en complément a
Paction mise en ceuvre depuis mai 2005, dans le cadre de I’Initiative nationale de
développement humain (INDH). En effet dans sa premicre étape 2006-2010, PINDH a
ciblé les territoires qui concentrent le plus de pauvreté, de déficits sociaux et les niveaux les
plus bas d’indice de développement humain. Le soutien aux groupes sociaux vulnérables
s’est traduit ainsi par la réalisation de pres de 700 initiatives locales de développement
humain dont beaucoup dans le domaine de la santé, et la validation de 16 schémas
régionaux de lutte contre la précarité. Le lien entre FINDH et le RAMED est apparu tout
de suite lors du lancement de expérience dans la région de Tadla Azilal [ECORYS 2009 :
14].

Ces efforts de restructuration ont été fortement soutenus a travers de grands projets
sectoriels, dont le Projet de financement et de gestion du secteur de la santé (PFGSS) de la
Banque mondiale, le Projet d’appui a la gestion du secteur de la santé (PAGSS) financé par
la CE en appui a la régionalisation sectorielle, ainsi que le projet Santé Maroc 111, cofinancé
par un prét de la Banque européenne d’investissement (BEI), qui appuie la phase
d’extension de la réforme hospitaliere. Plus récemment, plusieurs appuis budgétaires
ont visé a soutenir ces réformes nationales, en particulier la CMB (la CE a travers les
CMB 1 et 2, et la Banque africaine de développement (BAD) a travers les Programmes
d’appui a la réforme de la couverture médicale de base (PARCOUM I et II)), la
régionalisation ('AFD a travers le Programme dappui a la régionalisation, a la
déconcentration et au renforcement des soins de santé primaires (REDRESS-P)), et la
stratégie nationale de réforme dans son ensemble (la CE, I'Espagne et TUNFPA a travers le
Programme d’appui sectoriel a la réforme du systeme de santé au Maroc (PASS)) (voir la
sous-section 2.3).
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Ces réformes ont été initialement énoncées dans les documents de stratégie sectorielle (voir
ci-dessous). Toutefois, la parution en septembre 2007 d’un document de cadrage sectoriel,
intitulé « Santé, Vision 2020 », a donné une vision plus systémique du secteur et a permis
une meilleure compréhension de larticulation des différentes réformes engagées aux
différents niveaux (institutionnel, juridique, hospitalier, du financement, budgétaire et du
partenariat public-privé). Ce document trace les axes stratégiques jugés prioritaires pour le
secteur a ’hotizon 2020, a savoir :
- Axe 1: Renforcement des actions de prévention, consolidation des programmes de
lutte contre les maladies transmissibles et développement des actions de lutte contre les
maladies non transmissibles ;

- Axe 2: Amélioration de laccés aux soins par la promotion de I’équité dans la
répartition des ressources allouées et la réduction des écarts ;

- Axe 3: Résorption du déficit des effectifs du personnel de soins, faire face a la
demande croissante et revalorisation du role des ressources humaines dans le secteur de
la santé ;

- Axe 4: Pérennisation des acquis de la CMB et élargissement du financement du secteur
de la santé par le développement de mécanismes collectifs et solidaires de partage du
risque maladie ;

- Axe 5: Amélioration de la gouvernance du systeme de santé ;

- Axe 6: Généralisation de la réforme hospitalicre et pérennisation de ses acquis
notamment les outils de I’assurance qualité ;

- Axe 7: Garantie de P'accessibilité, de la disponibilité et de la sécurité du médicament et
des produits de santé ;

- Axe 8: Développement de la recherche en santé.

Plus récemment, la nouvelle constitution de 2011 introduit ’approche du droit a la
santé et a la couverture universelle. Ceci influence la facon dont le MS congoit ses
rapports avec la population. Le MS essaie désormais d’adopter une approche qui ajoute les
notions de droits humains et de démocratie sanitaire a lapproche traditionnelle de
renforcement du systeme de santé [MN 104, 211]. I’année 2012 a connu une intense
activité sur le plan réglementaire, consécutive a la publication le 21 juillet 211 de la Loi
cadre 34-09 relative au systeme de santé et a ’offre de soins. Les textes réglementaires
visent a déterminer les champs de responsabilité des intervenants dans le systeme, la
création de complémentarité entre le secteur public et privé et Iinstitution des instances
nationales et régionales consultatives [Rapport de la 5° mission de suivi conjointe du PASS-
REDRESS-P].

Une nouvelle vague de réformes aura été lancée en 2013 suite a la Deuxiéme Conférence
nationale sur la Santé, tenue a Marrakech du 1 au 3 juillet. Celle-ci a été préparée
notamment via une consultation publique de large échelle (Intidarai) et un « Livre blanc
pour une nouvelle gouvernance du secteur de la santé», qui présente des constats
systémiques et des pistes de changement. Cette démarche a été propulsée par le contexte
qui a changé, entrainant le besoin de réformer le secteur, devenu anachronique.®’

67 Le Livre blanc identifie les raisons suivantes qui entrainent le besoin de réformer le modele et la gouvernance du

secteur de la santé: (i) le Maroc change (aux niveaux politique-économique, socio-démographie, nouvelle
constitution, transition épidémiologique) ; (ii) un contexte politique mondial pressant (OMD, environnement et
changement climatique, printemps arabe, crise financiere) ; (iii) des dysfonctionnements patents (sous-utilisation des
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L’approche « droit a la santé » nécessite en effet des changements vers les droits humains et
la démocratie participative [MS, 2013 ; MN 211].

4.1.1.2 Les stratégies et plan d’actions

Le MS élabore depuis de nombreuses années des documents stratégiques. Ainsi, la mise en
place de PAMO était déja mentionnée dans le Plan de Développement Sanitaire 2000-2004.
Les plans suivant ont confirmé cette stratégie. La Ministre de la Santé a fait en janvier 2008
une Déclaration devant le Conseil de Gouvernement et le Parlement présentant la

« Stratégie 2008-2012 » du MS, présentée par la suite publiquement lors d’un colloque

organisé le 28 février 2008. Elle vise dix objectifs, a savoir :

1) Moraliser le secteur de la santé ;

2) Réduire le taux de mortalité maternelle a 50 déces pour 100.000 naissances vivantes a
I’horizon 2012, et réduire le taux de mortalité infantile a 15 déces pour 1.000 a 'horizon
2012

3) Assurer Péquité de 'offre de soins entre régions et entre le milieu rural et urbain ;

4) Faciliter 'acces aux soins pour les plus démunis et surtout pour la population rurale ;

5) Disposer d’un service public de santé compétitif et performant (taux d’hospitalisation a
5% de la population a ’horizon 2012) ;

6) Rendre au citoyen la confiance dans le systéme de santé par 'amélioration de I'accueil,
I'information, les urgences, la propreté, I’équité, la disponibilité des médicaments ;

7) Réduire le cout des soins de santé et des médicaments ;

8) Renforcer la veille et la sécurité sanitaire ;

9) Réduire la part supportée par les ménages dans le financement de la santé a moins de
25% a ’horizon 2015 ;

10) Prendre totalement en charge les affections de longue durée.

Cette stratégie est opérationnalisée a travers le Plan d’Action Santé 2008-2012

« Réconcilier Ie citoyen avec son systéme de santé », paru en juillet 2008, qui préconise

un repositionnement stratégique du role de I'Etat vers une dissociation entre activité de

prestation de services et celle de financement et d’assurance. Cette stratégie s’articule
autour des axes suivants :

1. Axe 1: Le repositionnement stratégique des différents intervenants dans le
systéme de santé (création de plusieurs organismes publics autonomes de gestion des
infrastructures hospitalicres, partenariat stratégique avec le secteur privé et les ONG) ;

2. Axe 2: Mettre a la disposition du citoyen une offre de soins accessible, suffisante en
quantité, de qualité et équitablement répartie sur ensemble du territoire (mise a
niveau des hopitaux, mise en place d’une politique concertée du médicament et d’une
carte sanitaire, meilleure coordination, politique de gestion des ressources humaines,
mise en place du RAMED) ;

3. Axe 3: L’introduction de la planification stratégique a moyen et long terme par la
mise en place de plans nationaux spécifiques et ciblés pour la prise en charge et la lutte
contre les affections de longue durée, la maternité sans risque, la néonatologie, la santé
mentale, les maladies cardiovasculaires et la santé dans le monde rural ;

services de santé, grande pénurie de personnel, médicaments chers, financement trop dépendant des paiements
directs) ; (iv) les défis mondiaux de la santé (sécurité sanitaire, ressources humaines, déterminants sociaux, couvertute
universelle, maladies non transmissibles) ; (v) les attentes de la population [MS, 2013 ; MN 211].
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4. Axe 4: Le renforcement des dispositifs relatifs a la sécurité sanitaire (prévention,
sécurité et veille sanitaire).

Une série d’actions prioritaires, d’actions a consolider ainsi que de mesures
d’accompagnement ont été identifiées, assorties d’activités. Toutefois, les responsabilités
institutionnelles et les modes de coordination entre institutions ne sont pas clairement
définis dans le plan d’action. Par contre, des indicateurs de suivi de 1a mise en ceuvre du
plan ont été énumérés, assortis de cibles pour 2012.

En 2012, le MS a travaillé sur un plan d’urgence d’un an qui approfondit les priorités du
plan 2008-2012. 11 a également publié en mars sa Stratégie sectorielle de santé 2012-2016
qui comprend 7 axes, déclinés en 168 actions :

1) Accés aux soins et organisation des services ;

2) Renforcement de la santé maternelle et infantile ;

3) Santé des populations a besoins spécifiques ;

4) Surveillance épidémiologique et vigilance sanitaire ;

5) Contréle des MNT ;

6) Développement et maitrise des ressources stratégiques (RH, CMB, médicaments) ;

7) Gouvernance.

Il existe en outre une série de plans d’action et programmes spécifiques, tels que les
Plans nationaux de prévention et de contréle du cancer, des IST-SIDA, de la tuberculose et
du paludisme ; le Plan de Santé rurale; le Plan d’action 2012-2016 pour accélérer la
réduction de la mortalité maternelle et néonatale ; ainsi que des plans relatifs au RAMED, a
la nutrition,... [MS, 2010a,b ; UNICEF, 2011 ; Débriefing de la 6° mission de suivi du
PASS-REDRESS-P, juin 2013]. Les plans d’action nationaux sont déclinés au niveau
régional en fonction des spécificités et du ciblage des priorités. Il y a ainsi des plans d’action
régionaux et des tableaux de bord régionaux et provinciaux, avec la revue mensuelle des
indicateurs [MN 213].

Au total, malgré Pexistence de la Vision 2020 et de ces divers documents
stratégiques, il est difficile d’avoir une vue d’ensemble des priorités stratégiques du
secteur sur la période d’évaluation; la politique n’était pas clairement exprimée
dans un document unique, les priorités ont évolué en fonction des urgences et les
dépenses réalisées ont parfois été contradictoires au regard des priorités affichées
officiellement (ex: le réseau hospitalier a absorbé la majorité de I'augmentation de
personnel, en non le réseau de santé de base (RSSB)). Il y a eu malgré tout une vraie
concentration d’efforts sur la santé maternelle et infantile, mais il y a parfois des
divergences entre les politiques [MN 204, 205].

On peut toutefois espérer qu’a la suite de la Conférence nationale, le MS ¢élaborera une
stratégie claire et consensuelle. Le « Livre blanc pour une nouvelle gouvernance du
secteur de Ia santé » a ainsi identifié trois axes de réformes déclinés en neuf chantiers,
plus un chantier transversal a savoir la priorité donnée au monde rural : (1) les déterminants
sociaux de la santé ;* (2) la couverture universelle ; (3) moderniser la gouvernance.

%8 A noter que le chantier 2 « Mettre la santé au cceur des politiques publiques » recommande de faire des évaluations

d’impact santé pour soutenir le dialogue intersectoriel.
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41.2 Financement de la mise en ceuvre

4.1.2.1 La structure de la dépense de santé

Les dépenses de santé sont en nette augmentation au Maroc. Selon les Comptes
nationaux de la Santé (CNS) de 2010, les dépenses globales de santé sont passées de 19
milliards de dirhams marocains (MAD) en 2001 (soit 5% du PIB) a 31 milliards en 2006
(5,3% du PIB) et de l'ordre de 47,8 milliards en 2010 (soit 6,2% du PIB). La dépense en
santé par capita est passée de 662 MAD en 2001 a 1002 MAD en 2006 et pres de 1500
MAD en 2010. En 2010, 53,6% des dépenses totales de santé ont été financées directement
par les ménages et 44% a travers un financement collectif (recettes fiscales a hauteur de
25,2%, couverture médicale 18,8% et collectivités locales), ce qui traduit que le systeme de
santé marocain souffre d’un financement peu solidaire. La coopération internationale a
contribué a hauteur de 1,1% a la dépense de santé. I’analyse fonctionnelle des dépenses de
santé par type de prestation montre que 31,7% des dépenses sont consacrées a I’achat de
médicaments et biens médicaux, 29,5% aux soins ambulatoires, 25,1% aux soins
hospitaliers, et 7,6% a 'administration [MS/DPRF, 2012]. Les CNS montrent clairement
que la structure de la dépense de santé est largement privée, de pair avec une place
croissante occupée par l'offre privée de soins. Dés lors, le systeme de santé marocain
devrait s’adapter pour aider les ménages a maitriser la dépense de santé, en régulant offre
[Rapport de la 5° mission de suivi du PASS-REDRESS-P : 37]. Néanmoins, les CNS de
2010 mentionnent également que la part des ménages comme source de financement des
activités du MS est passée de 19% en 2006 a 9% en 2010, par un effet conjugué de la
diminution de leur contribution aux ressources des hopitaux publics et de 'augmentation
des ressources en provenance du Budget général de I'Etat (BGE). Ils mentionnent
également qu’il y a eu une augmentation annuelle moyenne de 10% des dépenses des
ménages dans des hospitalisations dans les hopitaux relevant du MS, parallelement a un
accroissement annuel moyen de 10,5% des dépenses de la couverture médicale durant la
méme période [MS/DPRF, 2012]. A noter que Iaccessibilité économique au médicament
demeure une préoccupation majeure du systeme de santé malgré les efforts déployés en
maticre de politique de fixation des prix et I'encouragement de la fabrication et de
Iutilisation du médicament générique [OMS, 2009, p. 15]. De maniere générale, les
difficultés financieres restent un obstacle important pour une large part de la population,
avec parfois comme conséquence le renoncement a une consultation [ONDH, 2011 : 16].
Toutefois, la dépense publique de santé est encore faible, notamment comparé a
plusieurs pays de la sous-région (voir tableau ci-dessous).

L’estimation des ressources budgétaires pour la réalisation du Plan d’action 2008-
2012 s’élevait a 57,3 milliards de MAD, soit une augmentation (hors RAMED) de l'ordre de
31,8% par rapport aux enveloppes allouées pendant la période 2003-2007. Le financement
du RAMED pour la période 2008-2012 était estimé a 12,8 milliards de MAD, dont 1,5
milliards étaient déja inscrits dans le budget 2008 [MS, 2008]. Le Plan d’action s’est traduit
des 2009 par une augmentation sensible du budget du MS par rapport a 2008 (+20%) ainsi
que par une augmentation des ressources humaines, traduisant lengagement du
gouvernement a appuyer le programme sectoriel du MS, dont également le financement du
RAMED.
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Sile MS a connu pendant plusieurs années une augmentation en valeur absolue de ses
ressources budgétaires, la part du budget de la santé dans le BGE, de méme qu’en
pourcentage du PIB, est encore faible et n’a quasiment pas augmenté sur la période
d’évaluation (passant respectivement de 3,62% en 2005 a 3,43% en 2012 et de 1,37% en
2005 a 1,36% en 2011 selon les données du MEF ; et respectivement de 5,12% en 2005 a
5,57% en 2011 et de 1,2% en 2005 a 1,4% en 2011 selon les données de I’Annuaire « Santé
en chiffres »).” En moyenne, le budget du MS a augmenté de 7,61% par an de 2005 a 2012,
mais ceci cache par exemple qu’elle n’a été¢ que de 4,12% en 2011 (année ou, comme pour
I'ensemble de la Loi de finance, le MEF a imposé une rationalisation / réduction des
dépenses de fonctionnement de 10% [Calcul sur base des données du MEF ; Rapport de la
2° mission de suivi du PASS, sept.-oct. 2010: 40]). Le taux de croissance le plus
remarquable sur la période concerne les dépenses de matériel et dépenses diverses (MDD)
(+218,8% entre 2005 et 2012), tandis que les dépenses d’investissement ont augmenté de
79,5% et les dépenses de personnel, de 29,7% sur la période.

Quant a la composition du budget du MS par nature économique, le graphique ci -dessous
montre comment elle a évolué au cours de la période d’évaluation. On constate que les
dépenses de personnel composent la majorité du budget du MS (56% en 2012, contre
29% pour le MDD et 15% pour Iinvestissement).”” Toutefois, un certain rééquilibrage
entre les dépenses de personnel et de matériel s’est fait au cours de la période d’évaluation,
car en 2005 les dépenses étaient composées a 71% de dépenses de personnel, contre 15%
pour le matériel et 14% pour les investissements [Calculs sur base des données du MEF].
On constate également que c’est a partir de 2007 que les dépenses de santé ont
commencé a augmenter sensiblement.

% Notons qu’un défi important auquel se trouve confronté le MS avec les réformes dont la décentralisation est celui de

la visibilité sur I'ensemble du compte national de santé, en particulier pour ce qui concerne la contribution publique.
En effet, la contribution des collectivités territoriales ou d’autres agences d’Etat (comme par exemple PINDH) a
linvestissement en santé n’est pas nécessairement accompagnée dune provision adéquate des budgets de
fonctionnement des équipements en question [Rapport de la 3¢ mission de suivi du PASS-REDRESS-P, oct. 2011 :
18]. Par ailleurs, si les données financiéres de I'annuaire « Santé en chiffres » sont supposées étre issues du HCP et de
la DPRF, nous n’avons pas une idée claire de Porigine des divergences d’avec celles obtenues du MEF.

70 Les CNS mentionnent quant a eux qu’en 2010, les dépenses du MS étaient constituées a hauteur de 64,5% par des
dépenses de personnel [MS/DPRF, 2012]. A noter également que plus de 40% des MDD sont des subventions aux
centres hospitaliers, comprenant également des dépenses de personnel [MN 211].
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Graphique 3 : Evolution de la composition des dépenses (réalisées) du Ministére
de la Santé par nature économique, 2005-2012 (en milliers de MAD)™
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Source : Compilation des auteurs sur base des données du MEF

Les CNS de 2010 analysent I’évolution des crédits alloués par le MS et dépensés au niveau
de ses structures, et concluent que les hépitaux (y compris les CHU) bénéficient
toujours de la part la plus importante des crédits alloués par le MS a ses structures
(46%) contrairement au réseau de soins de santé de base (RSSB), qui est passé de 37% en
2001 et 2006 a 34% en 2011. La part des structures administratives (administration centrale
et délégations) dépasse toujours les 14% [MS/DPRF, 2012]. Toutefois, il est relativement
normal que les hopitaux consomment une grande partie du budget du MS.
L’investissement est justifié pour les mettre a niveau au regard de I’évolution du profil
épidémiologique, et leur faible attractivité vis-a-vis des patients rend nécessaire de leur
accorder des subventions [MN 209, 211]. Quant aux dépenses effectuées au niveau du MS
par classification fonctionnelle, on constate qu’en 2010, 40,1% des dépenses sont allées aux
services hospitaliers, contre 35,2% aux soins ambulatoires (venant de 42,2% en 2006 —
recul da au recours accru de la population au secteur privé). I’administration comptait
pour 17,7% des dépenses.

En 2011 par exemple, ’ensemble des crédits de fonctionnement alloué au MS a
profité principalement aux établissements publics de santé et, en particulier, aux
CHU qui ont recu 45% de ces crédits, et 25% dévolus aux services gérés d’une maniere
autonome (SEGMA) (principalement les hopitaux provinciaux, régionaux et préfectoraux,
ainsi que les instituts et laboratoires nationaux). Quant aux dépenses d’investissement, on
note une forte augmentation destinée aux SEGMA, en particulier aux hopitaux (+23,9%
par rapport a 2010). Les affectations budgétaires sont principalement concentrées sur la
construction de CHU dans les principales grandes villes marocaines, tandis que les réseaux
des établissements de soins de santé de base sont les parents pauvres. Les dépenses de
fonctionnement ont été revues a la baisse (moins 15 milliards de MAD) et plus de 210
milliards de MAD étaient prévus pour la mise a niveau des hopitaux publics. Les dépenses
régionales de santé, y compris le RAMED, se sont élevées a 3.718 millions de MAD en
2011, dont 2.386 millions au titre des dépenses de fonctionnement et 1.332 pour les

712005 a 2009 inclus : réalisé ; 2010 a 2012 : prévisions.
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investissements. Cependant, la majorité des dépenses régionales sont allées vers les régions
de Casablanca, Fé¢s et Rabat, tandis que les régions les plus défavorisées ne disposaient que
de 391 millions de MAD, soit 16,4% des dépenses de santé régionales totales.” Les
dotations en dépenses d’investissements ¢étaient concentrées sur les grandes régions
marocaines et seulement 28,1% étaient octroyés aux régions défavorisées [Rapport de la 2°
mission de suivi du PASS, sept.-oct. 2010 : 40-42].

Les CNS montrent que le poids financier de la santé sur les ménages a triplé en une
dizaine d’années dans un contexte de crise économique. Selon 'OMS, le but de la
couverture universelle est de diminuer les paiements directs au bénéfice de paiements
collectifs et solidaires — mais entre 2006 et 2010, le pourcentage des paiements directs n’est
passé que de 57% a 53%, un progres tres modeste. De plus il n’a pas tellement été li¢ a
laugmentation de la part de Dlassurance (qui passe 17 a 18,8%) mais surtout a
I'augmentation de la part du budget national (22 a 25%). I’augmentation de la part de la
couverture médicale a été aussi en partie compensée par la baisse du paiement direct des
employeurs (1,8 a 0,9%). Ce sont donc surtout les progres relatifs du financement de I'Etat
qui ont diminué la part respective des prépaiements. Cette évolution risque d’étre encore
plus marquée avec le financement du RAMED qui n’apparait pas encore dans ces données.
La stratégie de financement est donc marquée par une logique de fiscalisation
grandissante et non du recours a ’assurance et a la diversification des financements
[Rapport de la 5° mission de suivi du PASS-REDRESS-P, sept.-oct. 2012 : 41].

Au total, on déplore dans le secteur de la santé la mauvaise répartition des moyens
disponibles [Rapport de la 5° mission de suivi du PASS-REDRESS-P, sept.-oct. 2012 : 56-
57] :

- Entre les secteurs public et privé: Le secteur privé se développe tres (trop ?)
rapidement. Malgré sa faible capacité liticre (estimée a 20% du total du pays) par
rapport au secteur public, les cliniques et cabinets privés fournissent la majorité des
soins en termes de part des dépenses globales de santé et aussi de la dépense annuelle
moyenne en santé par personne [MS/DPRF, 2012]. Ce développement rapide implique
une augmentation de l'offre, mais aussi des effets négatifs en termes de droit d’acces
égal aux soins (absorption des ressources humaines qualifiées, répartition géographique
inéquitable, faible réglementation et suivi de Pactivité, etc.) ;

- A Tintérieur du secteur public, au détriment des zones rurales (avec de trés lourdes
iniquités en défaveur de certaines régions enclavées, dont les 6 priorisées par le PASS)
et des soins de base (déviation évidente a I’hospitalo-centrisme) ;

- DLintérieur du secteur public se caractérise aussi par la multiplicité des intervenants
(AMO, RAMED, IMO, MS, PTF, ..) et, en général, la faiblesse (ou l'absence) de

concertation, coordination, harmonisation et complémentarité entre leurs activités.

4.1.2.2 La gestion financiére

Le taux de consommation des crédits (en particulier des investissements) du MS
est faible depuis plusieurs années, ce qui n’encourage pas le MEF a augmenter son
budget. Ainsi, en 2010, le taux d’émission des crédits a été de 73% (en raison d’un niveau

2 Alors qu'elles totalisaient en 2011 13,645 millions d’habitants sur une population totale de 32,187 millions, soit 42%

de la population totale [MS/DPREF, Santé en chiffres 2011, édition 2012)].
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sensiblement moindre pour I'investissement et les comptes d’affectation spéciale), et le taux
d’engagement est de 96% en moyenne [Rapport de la 3° mission de suivi du PASS-
REDRESS-P, sept.-oct. 2011 : 17]. Le rapport entre « crédit émis sur crédits ouverts » est
traditionnellement faible pour l'investissement en raison de la lourdeur des procédures et
du retard de mise a disposition des crédits, mais il s’est aggravé au cours des derniéres
années. Plus inquiétante est la baisse du taux d’émission pour les dépenses de
fonctionnement, pour laquelle la 5° mission de suivi du PASS-REDRESS-P n’a pas obtenu
d’explication (blocage de crédits, changement du gouvernement, faiblesse gestionnaire)
[Rapport de la 5° mission de suivi du PASS-REDRESS-P, sept.-oct. 2012: 40].
Cependant, si le MS n’a pas les capacités de dépenser son budget d’investissement,
son besoin fondamental est d’augmenter ses dépenses de personnel afin de se
rapprocher des normes de personnel (surtout en milieu rural),” ce qui est contraint pour le
moment par des limites globales sur la masse salariale. Le MEF a fait des efforts de création
de postes budgétaires depuis 2008 (2000 ouvertures par an de 2009 a 2012 ; 1600 postes
ont été ouverts pour les hopitaux en 2013), mais ceci n’est pas suffisant. Le poste
médicaments et vaccins représente lui aussi une somme importante, de l'ordre de 2
milliards MAD par an [MN 209, 211, 214]. En outre, en maticre d’efficience de la dépense,
il est a noter que la multiplication de programmes verticaux axés sur des objectifs
ambitieux mais peu sur les investissements et encore moins sur le fonctionnement accentue
le cloisonnement de la dépense. Le lien entre le fonctionnement et linvestissement
n’apparait pas clairement et peut déboucher souvent sur des taux d’occupation/d’utilisation
insuffisants [Rapport de la 5 mission de suivi du PASS-REDRESS-P, sept.-oct. 2012 : 38].

A Pappui de la réforme institutionnelle, le gouvernement du Maroc a mis en place
une nouvelle organisation financi¢re de la gestion de la dépense publique, dont deux
mesures principales sont la contractualisation et la globalisation des crédits :

@) La contractualisation entre le niveau central et les services déconcentrés,
formalisée dans des « budgets-programmes » ou « contrats d’objectifs », permet aux
administrations déconcentrées, sous controle du niveau central, de gérer sous leur
responsabilité les ressources techniques, humaines et financiéres mises a leur
disposition dans les limites de leur compétence territoriale ;

(i) La globalisation des crédits permet aux services déconcentrés de gérer les crédits
délégués avec la possibilité de transfert d’une ligne budgétaire a 'autre. Cect est une
réforme trés innovante qui dote d’une certaine souplesse le systeme d’engagements
et de gestion des dépenses et de financement des services.

Les chefs de service au niveau provincial sont ainsi institués sous-ordonnateurs des

dépenses pour tout ou partie des crédits dont ils disposent [Evaluation REDRESS, 2010 :

5]. Ces évolutions dans le fonctionnement de la chaine de la dépense et les réformes en

cours en matie¢re de gestion budgétaire (responsabilisation des ordonnateurs, nouvelle

réglementation des marchés publics (avril 2007), allégement des contrdles a priori, gestion
des reports de crédits, ...) affectent indirectement ’appui budgétaire [Aide-mémoire suivi

REDRESS, mai 2007]. D’ailleurs, on a pu noter la forte implication de la Direction du

Budget dans le suivi des programmes santé et de la mise en ceuvre du Plan d’Action 2008-

2012 [Aide-mémoire suivi REDRESS, juin 2010].

73 Ainsi par exemple, plusieurs indicateurs de résultats sont contraints par le manque de ressources humaines,

notamment pour la prise en charge des complications obstétricales [MN 209].
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Une premicre expérience d’appui extérieur au financement des budget-programmes
dans le secteur de la santé a été effectuée via le Programme d’appui a la régionalisation, a la
déconcentration et au renforcement des soins de santé¢ de base (REDRESS) de ’AFD des
20006. Ainsi, les dépenses éligibles pré-identifiées en novembre 2006 ont été retranscrites
dans le budget du MS pour 2007. 11 s’agit d’une étape importante dans la régionalisation qui
a été rendue possible par la qualité des budgets-programmes des régions et par un
engagement réel des niveaux central et déconcentré dans cette approche contractuelle
[Aide-mémoire suivi REDRESS, mai 2005].

Le REDRESS avait également pour objectif d’appuyer la définition de critéres équitables
d’allocations budgétaires en vue de faciliter les arbitrages entre provinces [Aide-
mémoire suivi REDRESS, oct. 2005]. A cette fin, la DPRF a finalisé, avec I'appui d’'un
expert mis a disposition dans le cadre du projet PFGSS, une proposition de criteres
d’allocation du budget de fonctionnement pour les régions et entre les provinces au sein
d’'une méme région [Aide-mémoire suivi REDRESS, mai 20006]. L’application de ces
criteres a été testée dans la région de Taza — Al Hoceima — Taounate, mais, alors qu’il
s’agissait encore d’une condition particuliere de PAFD pour le REDRESS-P, les missions
de suivi n’ont pas eu connaissance d’une mise en application transparente ni effective de
tels criteres d’allocations entre les régions sanitaires ; 'analyse des budgets annuels montre
une relative stabilité de la répartition [Rapport de la 5° mission de suivi du PASS-
REDRESS-P, mars 2012 : 23].

Concernant la programmation, un premier CDMT a été élaboré pour la période
2007-2009 et depuis lors, il est actualisé chaque année (hormis cette année ou il n’est pas
encore disponible). L.a mise en place du CDMT a été soutenue par des appuis de la Banque
mondiale et de la CE. L’appui de la CE a permis d’approfondir la démarche CDMT au sein
du MS, qui est désormais en possession des outils de mise en ceuvre de cette démarche et
dont les personnels ont été formés a cet effet. En particulier, les mécanismes de collecte et
d’exploitation des données nécessaires a la production du CDMT année apres année selon
les directives du MEF ont été mis en place, et un manuel de procédures a été produit
[BAD, 2012, p.14]. Le MS a beaucoup investi dans le développement de I'outil CODMT au
cours des derniéres années, de pair avec la planification triennale au niveau régional.
Toutefois, cet exercice n’est pas parfait et 'outil de simulation du CDMT santé ne permet
par exemple pas de connaitre la nature des dépenses de santé affectées au RAMED et aux
groupes les plus vulnérables. 1l est aussi difficile d’effectuer un partage des budgets selon
les grands axes du Plan d’Action méme si le CDMT les rappelle dans son texte de
présentation. Cet outil n’arrive pas a devenir ce qu’il est censé étre, a savoir un instrument
de programmation budgétaire pluriannuelle, faisant apparaitre la répartition et I'affectation
budgétaire entre les différents programmes sur une période triennale [Rapport de la 1°
mission de suivi du PASS, sept.-oct. 2010 : 30 ; Rapport de la 3° mission de suivi du PASS,
sept.-oct. 2011 : 17].”* D’autre part, cc CDMT ne semble pas intégrer certains financements
spécifiques au secteur de la santé. Par exemple, la 3° mission de suivi du PASS-REDRESS-
P déplorait qu’on ne trouve aucune visibilité sur les financements du Fonds mondial contre
le sida, la tuberculose et le paludisme, alors que Maroc était en train de négocier des appuis

" Le rapport de la 1¢ mission de suivi du PASS de sept.-oct. 2010 présente une Annexe n°4 sur « Le Role et Iutilité d’un
CDMT » et une Annexe n°5 sur le « Plan d’élaboration d’un CDMT sectoriel ».
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a la lutte contre la tuberculose et le sida.” 1.’absence de visibilité sur ces ressources souléve
le méme probleme que celle liée a Iinscription budgétaire des financements émanant de
IINDH ou des collectivités territoriales [Rapport de la 3° mission de suivi du PASS-
REDRESS-P, sept.-oct. 2011 : 16]. Au total, les experts estiment qu’il apparait au fil des
missions de suivi du PASS-REDRESS-P que le CDMT n’est pas un outil trés
opérationnel malgré les efforts de formation et de méthodologie entrepris dans le passé
par la DPRF avec le soutien des partenaires. D’ailleurs, il n’a encore jamais été utilisé
que pour permettre les décaissements d’appui budgétaire, mais jamais comme outil
de négociation entre le MS et le MEF pour les allocations budgétaires et préparer la
Loi de Finances [MN 214]. La nouvelle loi organique sur les finances, qui permettrait de
remplacer un CDMT par une programmation pluriannuelle plus légere, pourrait le
remplacer a terme [Rapport de la 5° mission de suivi du PASS-REDRESS-P, sept.-oct.
2012].

Notons enfin que 'augmentation de la dépense de santé ces derni¢res années nécessiterait
que le systéme de santé marocain commence a tenter de maitriser la dépense de
santé, via la régulation de l'offre [Rapport de la 5° mission de suivi du PASS-REDRESS-P,
mars 2012 : 9]. Parmi les mesures d’économie qui ont déja été réalisées, signalons que 80%
des médicaments du secteur public sont génériques et, sous leffet conjugué de
I'augmentation de volume et d’une concurrence accrue, les prix moyens d’achat ont baissé
d’environ 25% depuis 2008 [Rapport de la 4° mission de suivi du PASS, mars 2012 : 25].

4.1.2.3 La couverture médicale de base

Parmi les régimes de CMB existant au Maroc, TAMO concerne 72% de la population, soit
22 millions de personnes, tandis que le RAMED concerne 28% de la population en
pauvreté absolue ou vulnérable. I’AMO a démarré en septembre 2005 avec la couverture
de 11 millions de salariés et pensionnés (34% de la population). Selon les CNS de 2010, les
organismes gestionnaires de la couverture médicale ont dépensé cette année-la 8,2 milliards
de MAD (hors dépenses administratives), soit 762 MAD/an et par bénéficiaire, contre 602
MAD en 20006, soit une évolution annuelle moyenne de 16% entre 2006 et 2010 (contre
10% entre 2001 et 2006). La répartition des dépenses par organisme d’assurance maladie
faisait état de 40,6% pour la CNOPS, 25,4% pour des régimes internes et mutuelles, 18,8%
pour les entreprises d’assurance et 15,3% pour la CNSS [MS/DPRF, 2012].

Le RAMED a ¢été généralisé le 13 mars 2012 et au 30 juin 2013, il comptait 4.775.000
bénéficiaires, soit 1.741.000 foyers détenteurs de cartes RAMED, plus 500.000 foyers
détenteurs d’un recu de dossier, soit 76% de la cible. Mais a ce jour, il n’est pas encore tres
opérationnel et 'on n’a pas de suivi régulier de sa mise en ceuvre et de la qualité de ses
prestations. Il n’existe pas de ligne budgétaire clairement identifiée pour le financement du
RAMED, qui se fait principalement a travers des subventions de médicaments aux
hopitaux par le MS. La DGB estime que le RAMED coute a ’Etat 2,025 milliards MAD
[MN 200, 207, 211].

75 D’aprés les informations fournies sur le site du Fonds Mondial, le Maroc a recu 47,69 millions USD de
déboursements du Fonds entre 2003 et 2012, sur le sida (depuis 2003) et sur la tuberculose (depuis 2007)
(http:/ /portfolio.theglobalfund.org/en/Country/Index/MOR).
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Au total, fin juin 2013, 54% de la population était couverte par un mécanisme de
CMB. Toutefois, on déplore que les différents régimes soient fragmentés. Il y a des
améliorations a faire pour atteindre la convergence entre régimes existants et réduire le
poids prohibitif des médicaments, d’autant que le secteur privé capte la grande majorité des
personnes couvertes. ° Les agences en place travaillent sur la question avec lappui
notamment de la BAD, en vue de corriger les incohérences du systeme de CMB actuel,
d’adopter un panier de soins essentiels harmonisé et d’étendre la couverture a de nouvelles
catégories de population [MN 211].

4.2. Fonctionnement du secteur

4.2.1 Principales parties prenantes

Le Ministere de la Santé est, au sein du gouvernement, le référent principal pour la mise en
ceuvre de la réforme dans le secteur de la Santé. D’autres Ministeres sont également
impliqués dans le secteur, et en premicre ligne le Ministére de ’Economie et des Finances
(MEF), mais également celui de 'Intérieur, tous deux concernés par la mise en place de la
CMB, ¢élément essentiel du financement du secteur de la santé [Fiche action PASS].

La Stratégie 2008-2012 du MS reléeve comme un dysfonctionnement du systéeme de santé
Iintervention directe de 'Etat dans toute la chaine du systeme de santé allant du role de
prestataire de service a celui de pourvoyeur de financement, ou encore de régulateur et
planificateur. Le MS est conscient de 'importance du partenariat avec la société civile et les
organisations non gouvernementales, mais ce partenariat est encore peu développé. En
outre, le secteur privé participe faiblement aux actions de santé publique [MS, 2008 : 35].
Cest pourquoi le Plan d’action 2008-2012 a défini comme premier axe le
repositionnement stratégique des différents intervenants dans le domaine de la
santé, en vue de faire en sorte que le systeme de santé soit plus performant et en mesure
de répondre de fagon plus harmonieuse et cohérente aux besoins de santé de la population.
Il a prévu des actions visant non seulement au repositionnement et a la consolidation du
role de ’Etat (recentrage du role du MS sur le financement, la régulation, la planification, le
controle et la sécurité sanitaire ; mise en place d’une nouvelle structuration du MS pour
donner une place privilégiée a la région ; mise en place du systeme d’information de la
santé) mais aussi a I'accroissement du role et de la contribution du secteur privé, de la
société civile et des organisations non gouvernementales dans la résolution des grands
problemes de santé publique. Plus récemment, le Livre blanc [MS, 2013] et la
Conférence nationale ont proposé de moderniser la gouvernance du secteur.

422 Contexte institutionnel et modalités de mise en ceuvre et de suivi

La structure institutionnelle du MS repose depuis peu sur trois niveaux : le niveau
central, le niveau régional (16 directions régionales de la santé mises en place dans le cadre
de la réforme institutionnelle du secteur et de la nouvelle organisation du systeme de santé)
et le niveau provincial (68 provinces) (voir la carte sanitaire disponible sur:

76 En effet, si les soins de santé de base sont gratuits, ce n’est pas le cas des médicaments (en partie seulement) ni du
recours aux spécialistes, ce qui fait que les populations dépensent encore beaucoup en dépenses directes.
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http://cartesanitaire.sante.gov.ma/offresoins/). Dans sa conception, sa planification et son
monitorage, le réseau des établissements de soins de santé de base (ESSB) ne comprend
pas le secteur privé qui regroupe pres de 5800 cabinets de médecine libérale. Cect illustre le
manque de complémentarité qui existe entre ces deux secteurs. Avec ses 141 établissements
hospitaliers en 2011, soit 1438 habitants par lit hospitalier du secteur public [MS/DPREF,
Santé en chiffres 2011], le réseau hospitalier constitue un autre enjeu dans le
développement de l'offre de soins au Maroc. En plus du souci du financement,
I’hospitalisation au Maroc a besoin d’une modernisation de son plateau technique et du
renforcement de ses compétences. Malgré les efforts déployés, la gestion de la qualité pour
les établissements de santé, aussi bien dans le secteur public que privé, reste un défi majeur
[OMS, 2009, p. 14]. En particulier, une enquéte menée sur base du systeme de surveillance
des déces maternels lancé en routine en 2009 a mis en évidence que cette année-la, sur 303
cas de déces maternels répertoriés, pres de 76% des déces étaient évitables [Abouchadi ez
al., 2013].

Pour une analyse du systeme de santé reposant sur le cadre d’analyse (six blocs) de TOMS,
nous référons au rapport de la 4° mission de suivi du PASS-REDRESS-P de mars 2012.
Signalons néanmoins qu’on releve des dysfonctionnements du syst¢me de santé a
plusieurs niveaux :

- Des difficultés d’acces aux soins de santé pour les plus démunis et pour la population
en milieu rural, avec une distribution inégale de l'offre de soins sur I'ensemble du
territoire et une inadéquation entre cette offre et la demande de soins pour certaines
maladies ;

- La gestion non satisfaisante des hopitaux publics qui souffrent d’un ensemble de
carences ;

- Des difficultés liées aux ressources humaines (voir ci-dessous): insuffisance en
quantité, absence de programmes de formation continue et d’avantages pécuniaires
pour l'exercice dans certaines régions, utilisation par le secteur privé des ressources
humaines du secteur public, phénomene d’absentéisme et de corruption et manque de
sens des responsabilités chez certains professionnels de santé, manque d’autres moyens
de motivation pour le personnel ;

- Labsence d’une véritable politique de médicaments, leur prix trop élevé et la part trop
importante des dépenses directes dans la dépense totale de santé ;

- L’absence d’une politique de partenariat avec la société civile (acteur devenu
incontournable pour le développement humain) et linsuffisance de régulation du
secteur privé qui agit en marge du systeme de santé sans aucune participation concertée
dans Ieffort de formation et d’investissement ;

- La planification trop centralisée et I'intervention directe de 'Etat dans toute la chaine
du systeme de santé allant du role de prestataire de service a celui de pourvoyeur de
financement, ou encore de régulateur et planificateur [MS, Stratégie 2008-2012 ; MN
211].

Plus récemment, le Lavre blanc pour une nouvelle gonvernance du sectenr de la santé [MS, 2013 :34]
reconnait que le systtme de santé marocain souffre de trois maux:
I’hospitalocentrisme aux dépens des soins de proximité ; la fragmentation des soins de
santé de base; et le développement anarchique du secteur privé. Cette question de la
gouvernance est davantage développée ci-dessous.
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4.2.2.1 1L.a gouvernance du secteur

Parallélement a la transition épidémiologique que connait le pays, le systéme de santé
marocain doit faire face a des bouleversements au niveau de sa gouvernance. Parmi
les changements de logiques les plus important, le secteur doit passer d’une logique
orientée davantage vers la régulation que vers la planification, une logique de réponse a une
demande et non plus d’allocation de ressources « par le haut », une logique d’incitation du
secteur privé et non seulement de controle (ou de séparation), une logique de maitrise des
dépenses et non plus seulement de plaidoyer pour des moyens supplémentaires. Ces
principes sont sous-jacents dans le Plan d’Action 2008-2012 du MS, mais ils sont parfois
difficiles a étre vraiment compris et sont souvent mis en ceuvre de maniere trop formelle
[Rapport de la 5¢ mission de suivi du PASS-REDRESS-P, sept.-oct. 2012 : 64]. Les suites
de la Conférence nationale de juillet 2013 devraient donner des orientations plus fermes en
maticre de gouvernance du secteur.

Parmi les grandes réformes de gouvernance dans lesquelles s’est engagé le Gouvernement
du Maroc depuis le début des années 1990, on a déja parlé de la régionalisation et la
déconcentration du systeme public de santé. Les nominations des responsables régionaux
et la clarification des relations hiérarchiques ont été des avancées importantes dans le
processus de déconcentration [Aide-mémoire suivi REDRESS, nov. 2008]. Plus
récemment, la question du regroupement de régions (10 au lieu de 16) et parfois méme le
découpage géographique demeure encore présente et freine I'avancement du processus
[Rapport de la 5° mission de suivi du PASS-REDRESS-P, mars 2012 : 18].

Un autre aspect primordial de la gouvernance a trait au r6le des différents
intervenants du systeme de santé, y compris implication de la société civile et du
secteur privé dans la réforme de santé, qui a également fait 'objet d’un dialogue avec les
PTF [Rapport de la 2° mission de suivi du PASS, mars 2011 : 18]. La Loi-cadre 34-09
relative au systéme de santé et a Poffre de soins (publiée au Bulletin Officiel du
Royaume du Maroc n°5962 du 21 juillet 2011 : Dahir n® 1-11-83 du 2 juillet 2011) constitue
un document précurseur a bien des égards et anticipe les dispositions de la Constitution de
2011. Elle modernise le systéme en instituant le droit a la santé et fonde l'action
sanitaire publique sur des principes de solidarité, égalité d’acces aux soins, équité
d’allocation, complémentarité intersectorielle et approche genre. Outre le cadrage de loffre
de soins a travers la carte sanitaire et le Schéma Régional d’Offre de Soins (SROS), elle
ouvre la possibilité de partenariats entre le secteur public et le secteur privé mais aussi les
ONG, et I'inclusion de ces derniers dans les dispositifs de subvention de I'acces aux soins
[Aide-mémoire et Rapport de la 3° mission de suivi du PASS-REDRESS-P, oct. 2011].
Cette place importante accordée a la santé par le gouvernement a été confirmée par la
nouvelle constitution qui a consacré 'approche fondée sur le droit a la santé (art 20 et 31)
et plus récemment, la déclaration gouvernementale du 19 janvier 2012 devant le Parlement.
Le Ministere met des lors accent sur les services rendus a la population et en particulier
sur la réactivité, accueil, l]a communication et la participation des usagers [Rapport de la 4°
mission de suivi du PASS-REDRESS-P, mars 2012 : 5].
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La régionalisation du systeme de santé a été retardée par la lenteur du processus
d’¢élaboration et de mise en ceuvtre de la carte sanitaire’” [Rapport de la 3¢ mission de suivi
du PASS-REDRESS-P, oct. 2011 : 18]. Un des grands chantiers issus de la loi-cadre
34-09 consiste justement a mettre en ceuvre la carte sanitaire, au vu de deux axes
fondamentaux : (i) le repositionnement stratégique des différents intervenants dans le
domaine de la santé, et (ii) le développement d’une offre de soins faciles d’acces, suffisants,
de qualité et répartis correctement sur le territoire [Rapport de la 2° mission de suivi du
PASS, mars 2011 : 12]. Un aspect corollaire a la carte sanitaire, qui constitue une condition
propre au programme REDRESS-P, touche a la validation par le MS d’une stratégie de
développement des soins de santé primaires (SSP). La revitalisation des SSP était
ancrée sur plusieurs éléments du Plan d’Action Santé 2008-2012 mais n’y apparaissait pas
de fagon explicite. Un document sur la stratégie de couverture sanitaire a été présenté en
avril 2009, et le bilan intermédiaire (avril 2011) du Plan de Santé Rural 2008-12 révele des
objectifs intermédiaires atteints. Les résultats enregistrés pour le milieu rural ont amené le
MS a intensifier son action en publiant (en avril 2011) un ensemble de normes visant le
renforcement des soins a ce niveau. Les travaux prévus sur la filiere de soins, les dossiers de
famille et la santé communautaire poursuivent cet effort de longue haleine et illustrent
I'appropriation de cette stratégie par le MS [Rapport de la 3° mission de suivi du PASS-
REDRESS-P, oct. 2011 : 28].

Quant aux perspectives, beaucoup reste a faire pour établir fermement le réle
régulateur du ministére, et un arbitrage politique est nécessaire pour fixer les priorités. Le
partenariat privé-public est une priorité (le CDMT ne couvrant qu’environ un quart du
financement de la santé), mais sa mise en ceuvre demeure difficile. II est également
souhaitable de réfléchir a des planifications alternatives plus légeres et plus adaptables, plus
stratégiques et ciblées [Rapport de la 5° mission de suivi du PASS-REDRESS-P, mars
2012: 9]. Les suites de la Conférence nationale devraient permettre de clarifier ces
chantiers.

Notons également que jusqu’il y peu, il n’existait pas de mécanisme de reddition des
comptes / redevabilité régulier dans le secteur. Le suivi-évaluation dans le secteur est
effectué depuis 2009 a travers les réunions annuelles organisées par le MS avec les PTF,
mais ces réunions sont assez formelles et ne permettent pas un dialogue profond. Le suivi-
évaluation se fait plutot a travers les comités de suivi des différents programmes. En
particulier, les missions de suivi des appuis budgétaires ont impulsé une meilleure
coordination entre les directions techniques du MS. Clest en effet la principale occasion
qu’elles ont d’étre toutes ensembles et de pouvoir s’exprimer [Fiche action PASS ; MN 204,
205, 210, 212].

Au total, on estime que bien que le MS ait été aux premicres loges sur certains « chantiers »
de la réforme administrative (CDMT, régionalisation et gestion des ressources humaines
notamment), ses capacités de conception, de gestion, d’impulsion et de mise en
ceuvre sont insuffisantes au niveau central et plus encore aux niveaux déconcentrés.

77 Qui est une des conditions spécifiques pour le décaissement de la 3¢ tranche du CMB 2 ainsi que du PASS. A noter

qu’une étude visant a élaborer un systéme d’information géographique du MS et une carte sanitaire pour renforcer les
capacités de planification et de gestion du secteur avait déja été approuvée par la BAD en 2008 dans le cadre du
PARCOUM 11, mais n’a pas été réalisée.
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Le MS a dailleurs régulicrement sollicité 'assistance de divers PTF en mati¢re d’appui
technique de haut niveau dans le cadre de ses réformes les plus sensibles (RAMED,
régionalisation, etc.). De maniére générale, on déplore un leadership insuffisant du niveau
central, la coordination et la communication y sont imparfaites et chaque direction travaille
de son co6té [Fiche action PASS ; MN 205, 210, 212 ; ECORYS 2009].

4.2.2.2 Les ressources humaines

De Tavis général, la problématique des ressources humaines (RH) constitue 'une
des préoccupations majeures du secteur de la santé. Le Maroc figure encore parmi les
57 pays que TOMS considere en pénurie aigué de personnel de santé, avec une densité
de personnel formé lié a la surveillance des accouchements en deca de 2,28 pour 1000
habitants. Cette pénurie est aggravée par 'absence d’une politique volontariste et cohérente
de développement des ressources humaines pour la santé [OMS, 2009, p. 14]. Le manque
de ressources humaines dans les centres de santé publics est chronique et la situation est
encore parfois aggravée par le peu d’empressement de certains personnels a se maintenir en
permanence dans des villages tres éloignés des centres urbains [ONDH, 2011 :13].

Apres quelques années de progression, le nombre de médecins dans la fonction publique
s’est stabilisé autour de 11.800 en 2011, mais 'augmentation des autres postes ne couvre
qu’une faible partie des départs a la retraite, et la pyramide des ages laisse attendre une
situation critique dans les années a venir, en particulier pour les infirmiers [Rapport de la 4°
mission de suivi du PASS-REDRESS-P, oct. 2011 : 6].” Le MS envisage une augmentation
du recrutement du nombre d’infirmiers et de médecins, mais la rationalisation des dépenses
publiques impose une relative stagnation du nombre de postes budgétaires ouverts. Bien
que le MEF ait ouvert plusieurs milliers de postes budgétaires pour le MS ces dernicres
années, cecl n’est pas suffisant pour combler le déficit de ressources humaines, d’autant que
certains postes dans les régions difficiles n’arrivent pas a étre remplis durablement [MN
209, 211]. Le ratio lits/médecin dans les hopitaux publics est passé de 2,81 en 2005 a 1,84
en 2011 et le ratio lits/infirmier, de 1,59 en 2005 a 1,31 en 2011.

Le probléme central est ’inadéquation de la politique des ressources humaines au
regard des attentes de la réforme du systeme de santé. Le probleme des ressources
humaines est situé a trois niveaux: (i) au niveau de la production (la formation des
professionnels de santé ne comble pas les besoins) ; (ii) au niveau de la régulation (le stock
en ressources humaines est stable voire négatif dans les zones difficiles) ; au niveau de la
gestion [Rapport de la 5¢ mission de suivi du PASS-REDRESS-P, sept.-oct. 2012 : 43-44].
La pénurie de personnels de santé a des effets néfastes sur 'offre de santé, de formation et
la qualité¢ des soins [Evaluation REDRESS, 2010 : 125]. Cette problématique n’est pas

neuve et touche tous les niveaux du systeme de santé, en particulier dans les zones rurales.

78 Par exemple, les missions de suivi du PASS-REDRESS-P ont constaté que la Direction des Ressources Humaines
(DRH) n’était pas au courant de I'indicateur relatif aux écarts dans la distribution des ressources qui a été retenu pour
le suivi du programme.

7 A noter que le rapport entre le nombre de médecins et le nombre d’infirmiers est particulierement élevé au Maroc
(0,68 médecin / infirmier en 2011). A titre de comparaison, en se basant sur les statistiques de TOMS, sur la période
2005-2010, le seul pays de la sous-région qui avait un rapport médecins/infirmiers supérieur a celui du Maroc,
établi a 70%, ¢était I’Egypte (80%). Par contre, ce rapport était de 62% en Algérie, 61% en Jordanie, et seulement
36% en Tunisie et 19% en Mauritanie [calcul des auteurs sur base de OMS, Statistiques sanitaires mondiales
2012].
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Ainsi par exemple, I'aide-mémoire de la mission de suivi du REDRESS de mars-avril 2005
soulignait déja que le manque de ressources humaines était une inquiétude relayée par
toutes les équipes provinciales visitées, et celui de novembre 2006 rappelait qu'un enjeu
majeur consistait en la mise en ceuvre d’un plan de renforcement des ressources humaines
dans les provinces. I’évaluation finale du REDRESS déplore d’ailleurs que le programme a
été pénalisé par les insuffisances en personnels [Evaluation REDRESS, 2010 : 32]. Or, les
réformes en cours, transférant de nombreuses responsabilités aux régions,
nécessitent un fort investissement en ressources humaines. Le probleme des RH ne
sera pas résolu uniquement par de nouvelles affectations, mais doit trouver des solutions
dans une rationalisation de I'organisation du travail et la mise en place d’outils de gestion
adaptés [Aide-mémoire suivi REDRESS, nov. 2007].

La politique de ressources humaines du MS est axée sur la réduction des inégalités
entre les régions et la valorisation des ressources humaines.” Outre 'augmentation
des recrutements, il est nécessaire de renforcer le systeme d’attractivité du corps médical
dans les régions défavorisées, d’ou I'importance du processus de régionalisation et de
décentralisation / déconcentration de la gestion des ressources humaines. En effet, I’enjeu
pour le MS est d’ceuvrer pour la déconcentration des organes de financement et de la
gestion quotidienne des RH au niveau des régions, afin d’optimiser 'utilisation des postes
budgétaires existants et donner aux régions la pleine gestion quotidienne de leurs propres
ressources humaines [Evaluation REDRESS, 2010 : 126 ; Rapport de la 2° mission de suivi
du PASS, mars 2011 : 37].

4.2.3 Modalités de coopération et dialogue de politique

Notons d’emblée que la coopération internationale au secteur de la santé au Maroc
représente des montants financiers modestes. Nous ne disposons pas de données
précises sur les déboursements des projets dans le secteur, année par année, mais signalons
que les CNS de 2010 mentionnent que la part de la coopération internationale comme
source de financement des activités du MS est passée de 2% en 2006 a 4% en 2010
[MS/DPRF, 2012]. Une autre soutce estime que pour 'ensemble, sut la période 2010-2011,
Papport extérieur ne s’est montré qu’a hauteur de 2% du budget du MS. La valeur ajoutée
de Pappui extérieur n’est donc pas tant dans le financement mais bien plutot dans le
dialogue politique et dans les échanges d’expertises [4° rapport de suivi du PASS-
REDRESS-P, p.38].

4.2.3.1 Principaux PTF et leur coordination

Pour ce qui concerne la coopération bilatérale, plusicurs pays, dont certains ont une
longue tradition de coopération avec le Maroc, apportent une assistance non négligeable au

80 L’indicateur n°10 du PASS-REDRESS-P (écart du ratio de disponibilité de personnel de santé qualifié du secteur
public pat habitant entre 6 tégions les plus défavorisées et la moyenne nationale) vise précisément & mesurer / inciter
a réduire les inégalités. Cet indicateur est resté le méme jusqu’en 2007 ; a partir de 2009, I’écart s’est réduit fortement,
ce qui pourrait démontre 'importance et la cohérence de Peffort réalisé par le MS par rapport aux propositions du
Plan d’Action, mais en fait il semble que ce progrés soit principalement di a un changement dans la mesure de
Pindicateur [Rapports des missions de suivi du PASS]. Cependant, les écarts se sont recreusés depuis 2010. L’avenant
a la convention du PASS de la CE pour lintégration des fonds Spring a ajouté un indicateur n°12 portant sur le
nombre de personnel qualifié en milieu rural. La cible pour 2012 n’a pas été atteinte et le nombre de personnel
qualifié¢ a méme diminué par rapport a 2010 [Débriefing de la 6¢ missions de suivi, juin 2013].
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secteur de la santé : la France, 'Espagne, I’Allemagne®, I'Italie, les Etats-Unis d’Amérique,
la Chine et le Japon représentent les apports les plus importants [OMS, 2009, p. 22 ; MS,
2010b]. Outre les grands programmes de nature plus institutionnelle décrits ci-dessous, ces
bailleurs appuient le systéme de santé a travers divers projets au niveau opérationnel (ex : le
projet Urgences-Greffes de ’AFD).

Pour ce qui concerne la coopération multilatérale, les organisations des Nations unies
intervenant dans les domaines de la santé sont essentiellement ’OMS, PUNFPA dans le
domaine de la santé génésique et TUNICEF dans le domaine de la santé de Penfant [OMS,
2009, p. 22]. La Banque mondiale intervenait jusqu’en 2007 a travers le PFGSS. Elle a tenté
de mettre sur pied un appui budgétaire par apres mais le dossier ne s’est pas concrétisé. Elle
a récemment repris des négociations avec le MS pour un nouvel appui. Entretemps, elle a
contribué au financement de plusieurs travaux analytiques dans le domaine de la santé [MN
115, 211]. La Commission européenne joue un role majeur a travers divers appuis. La
Banque africaine de développement a également appuyé la réforme de la couverture
médicale de base et est en train de finaliser un nouvel appui budgétaire dans le secteur [MN
200]. La Banque islamique de développement fournit également quelques appuis [MS,
2010b]. Enfin, le Fonds mondial de lutte contre le sida, le paludisme et la tuberculose est
également actif au Maroc sur les themes du VIH/sida et de la tuberculose [OMS, 2009, p.
22].

Au niveau de la coordination, il existe en théorie un « Groupe thématique santé »
composé des Ftats membres de I'Union Européenne, de la CE et de PUNFPA, coordonné
par la Coopération espagnole. Ses réunions sont ouvertes aux autres PTF du Maroc et des
représentants du MS peuvent également étre invités a y participer, mais la dynamique s’est
délitée ces dernieres années. Par ailleurs, dans le cadre de la mise en ceuvre de la réforme
«une seule ONU », un certain nombre de groupes thématiques inter-agences se sont
constitués, couvrant des domaines spécifiques : lutte contre la morbidité et la mortalité
maternelle et néonatale, promotion de la santé des adolescents et jeunes, lutte contre le
VIH/sida. En particulier, le groupe thématique sur la santé maternelle, composé des
agences du Systeme des Nations Unies, la CE, TAECID, ’AFD, la Banque Mondiale, la
JICA, et éventuellement de Medicus Mundi et USAID, coordonné par 'UNFPA, se réunit
sur base trimestrielle ; le MS et le MEF y participent au besoin [Document de programme
PASS ; OMS, 2009, p. 22 ; MN 204, 205, 208, 212].

I1 existe des programmes conjoints a plusieurs PTF, notamment dans le cadre du cadre
de développement commun des agences des Nations Unies (UNDAF), de la réduction de
la mortalité maternelle. Mais surtout, la mise en place d’un appui au programme
sectoriel (le PASS — voir infra) a été congue comme pouvant servir de levier pour
appuyer le MS a améliorer la coordination des PTF du secteur. A cet effet, une Leztre
dentente entre le Royaume du Maroc et les partenaires techniques et financiers (PTF) relative an

81 Le MS s’est engagé depuis 2000, avec I'appui technique de la coopération allemande (GTZ), dans la mise en place
d’un Concours Qualité (CQ) pour les structures de soins. L’objectif général du CQ est d’améliorer la qualité des
setvices et des soins dispensés, afin de les rendre plus performants et plus adaptés aux besoins de la population. Le
MS s’est beaucoup engagé dans lorganisation du CQ en mobilisant les ressources humaines et financieres
importantes. Depuis 2010, le CQ n’est plus volontaire mais obligatoire [Rapport de la 1¢ mission de suivi du PASS,
sept.-oct. 2010 : 4].
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programme d’appui d la réforme du sectenr de la santé an Maroc a été signée le 10 décembre 2009
par le MEF et le MS d’une part, et d’autre part PAECID, la CE et TUNFPA. Celle-ci
traduit la décision de ces PTF d’harmoniser leurs démarches d’intervention en appui a la
réforme du systeme de santé en se concentrant sur quelques priorités identifiées comme les
plus importantes du Plan d’action 2008-2012 du MS. I’AFD ayant également souhaité
harmoniser son REDRESS-P avec les interventions des autres partenaires, un Profocole de
coordination entre le Royaume du Maroc et les partenaires techniques et financiers (PTF) relatif a I'appui a
la politique sectorielle « santé » an Maroc a ensuite été signé, le 15 septembre 2010, par les
partenaires précités et ’AFD. Ces deux accords prévoient la création d'un Comité de suivi
du programme et la réalisation de deux missions conjointes par an. A noter que la BAD n’a
pas signé de protocole conjoint dans la santé, mais qu’elle fait souvent des missions
conjointes avec la CE pour le suivi et I'identification des nouveaux programmes. Ses deux
premiers appuis budgétaires (AB) au secteur de la santé ont d’ailleurs été menés en bonne
collaboration avec la CE. Les conditions spécifiques de décaissement des tranches
successives du PASS prévoient chaque année l'utilisation effective des mécanismes de
coordination avec les principaux bailleurs et PTF (réunion annuelle de coordination des
bailleurs de fonds du secteur, groupes thématiques) (voir la fiche d’intervention du PASS).
Depuis lors, le MS organise chaque année une réunion avec tous les PTF du secteur.
Ces réunions de coordination ont ainsi été organisées le 14 juillet 2009, le 29 octobre 2010,
le 2 mars 2012 et le 25 avril 2013 [rapports de suivi et de décaissement du PASS-
REDRESS-P].

Toutefois, en pratique, on s’accorde pour dire que la coordination entre les PTF et
Pharmonisation sont relativement faibles dans le secteur de la santé. Le groupe
thématique ne marche pas bien et malgré les réunions de coordination et quelques
programmes conjoints, en pratique chaque PTF travaille de son c6té. Ainsi, les PTF ne
parlent jamais d’une voix commune au MS, il n’y a pas eu a ce jour de documents transmis
officiellement de fagcon conjointe par les PTF, contrairement a ce qui se fait dans le secteur
de Péducation par exemple. La Banque mondiale (BM) a des relations principalement
bilatérales avec le MS. Méme le PASS qui est censé étre un programme conjoint souffre
d’un manque d’harmonisation, car si son identification s’est faite de fagon conjointe, la CE
a Bruxelles a fait plusieurs changements au dossier technique et administratift (DTA) —
notamment I'ajout d’indicateurs ou le changement des cibles — et a décidé de fagon
unilatérale d’injecter les fonds supplémentaires « Spring » a travers le PASS, sans respecter
la lettre d’entente et au protocole d’accord [MN 204, 205, 208-210, 212, 214].

Il existe par ailleurs un cloisonnement entre la santé et la CMB, dont la
coordination se fait en-dehors du cadre de concertation du secteur de la santé. Ily a
longtemps eu des problémes de pilotage de la réforme de la CMB et de
coordination entre le MEF, le MS, I’Agence Nationale de ’Assurance Maladie (ANAM) et
le Ministere de ’Emploi (dont dépendent la Caisse Nationale des Organismes de Protection
Sociale (CNOPS), qui s’occupe du régime des fonctionnaires, et la Caisse Nationale de
Sécurité Sociale (CNSS), qui traite du secteur privé). Toutefols, une coordination au niveau
du chef de gouvernement est en train d’étre mise sur pied [MN 205-207, 210].

4.2.3.2 Les projets précurseurs et apparentés a ’appui budgétaire
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Avant de passer a la description des appuis budgétaires menés dans le secteur de la santé au
Maroc, il est bon de s’intéresser aux programmes qui les ont précédés et a ceux qui s’en
rapprochent. En effet, les réformes menées depuis le début des années 2000 par le MS ont
bénéfici¢ du soutien tant financier que technique des PTF. Deux projets trés influents en
matié¢re d’appui a la conception et la mise en ceuvre des réformes du secteur de la
santé ont été initiés avant la période d’évaluation. Ils ont trés probablement permis
d’appuyer le développement institutionnel du MS de passer a PAB :*

- Le projet de financement et de gestion du secteur de la santé (PFGSS) de la BM
(« Santé Maroc 1 »),*’ d’un montant effectivement décaissé de pres de 40 millions USD
(prét), a été mené sur la période 1999-2006 et cloturé en mars 2007. Sa mise en ceuvre a
été tres lente et son évaluation est mitigée (rating médian de « moderately unsatisfactory »).
I1 aidé le MS a initier et mettre en ceuvre la réforme hospitaliere (composante 1) dans
14 provinces (il a concerné 5 hopitaux régionaux et 9 hopitaux provinciaux) ainsi que la
CMB (composantes 2 & 3). Le PFGSS aurait permis d’engager I'instauration d’une
nouvelle culture de gestion des hopitaux publics. Des progrés ont ainsi été accomplis
pour renforcer la capacité de planification stratégique et de gestion des hopitaux publics
soutenus et pour améliorer leur qualité et leur efficience. Par ailleurs, grace a aux études
financées pour TANAM et a une assistance technique apportée a Iassurance maladie
(2005-2000, pour un montant de 100.000 USD), la Banque a appuyé l'analyse les
différentes options et la définition des aspects de mise en ceuvre de la réforme de la
CMB. Enfin, le projet a financé un audit organisationnel et technique du MS (2005) et
une étude sur la stratégie de ressources humaines (2000), ce qui a probablement
amélioré sa capacité a formuler des politiques et gérer le secteur. L’évaluation finale du
PFGSS conclut que les réformes du secteur de la santé sont complexes et
prennent beaucoup de temps, et dés lors qu’elles ne peuvent faire ’objet d’un
projet de cinq ans. Une approche plus incrémentale, avec une feuille de route et des
étapes clés serait plus pragmatique. Elle conclut également que le prét d’investissement
n’est pas loutil le plus adapté pour soutenir des réformes majeures du secteur de la
santé, et que la Banque aurait intérét a utiliser un instrument tel que le Development Policy
Lending couplé a de I'assistance technique [BM, 2005 ; WB, 2007 : 14-19].

- Le Projet d’appui a la gestion du secteur de la santé (PAGSS) («Santé Maroc 11 »),
financé par la CE a hauteur de 20 millions EUR (don) (+2,6 millions EUR de
contrepartie marocaine), a permis de lancer la réforme de la régionalisation sectorielle,
avec notamment la mise en place de la premicre direction régionale de santé dans la
région orientale. Le projet n’a rien accompli pendant ses deux premicres années et a da
étre completement réorienté, pour s’achever en 2007 [ROMPAGSS 1; ECORYS
2009 : 44].

Au total, tant ’expérience du PAGSS que celle du PFGSS ont montré les lourdeurs
du systéme de gestion par projets, aussi bien avec les procédures de la CE que celles de

82 On peut également mentionner le projet de renforcement des soins de santé de base (PRSSB) en zones rurales qui
représente la toute premicre intervention de la BAD dans le secteur de la santé au Maroc. 1l a démarré en aott 1993 et
ne s’est finalement terminé qu’en 2004. Il a touché 13 provinces et a permis I'extension de la couvertute sanitaire en
zone rurale [BAD, 2006].

83 A noter que la Banque mondiale a également mené, dans le cadre du programme de priorités sociales (BAJ), un projet
sur la santé de base sur la période 1996-2004, pour un montant de 68 millions USD (prét). Toutefois, ce projet n’a
que partiellement atteint ses objectifs de développement [BM, 2005].
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la Banque Mondiale. Ces deux expériences ont certainement encouragé les PTF a passer a
’AB.

Par ailleurs, au cours de la période d’évaluation, deux projets qui s’apparentent a
certains égards a de PAB sans en respecter tous les critéres ont été ou sont encore
menés dans le secteur, et ont contribué a son renforcement :

Le Projet d’appui a la régionalisation, a la déconcentration et au renforcement des soins
de santé de base (REDRESS) de ’AFD a fourni sur la période 2005-2011 un appui aux

sept provinces que compte les trois régions de Doukkala-Abda, Taza-Al Hoceima-
Taounate et Tadla-Azilal, a travers un prét de 25 millions EUR (dont 1,5 millions en
renforcement des capacités, et 3,3 millions en appui conseil) (20 millions effectivement
décaissés). Le REDRESS a démarré son appui a un moment tres important pour le MS,
marqué par la mise en place des régimes AMO et RAMEDY, par un rééquilibrage des
priorités nationales vers les soins de santé de base, et par la fin des programmes PFGSS
et PAGSS, dont les résultats les plus significatifs allaient pouvoir étre capitalisés dans
les provinces ciblées par le REDRESS. Son mode de financement était basé sur la
sécurisation de lignes de dépenses dans les budgets programmes des provinces,
s’affichant clairement comme un programme pilote précurseur de P’appui
budgétaire. Cette démarche paraissait opportune dans ce contexte et se voulait
constituer a terme une référence pour la définition de nouvelles stratégies d’appui
sectoriel. Cependant, les équipes provinciales et régionales ont longtemps compris la
conception et les modalités de mise en ceuvre du REDRESS comme relevant d’une
approche projet classique avec une assistance technique gestionnaire de projet, et non
d’un programme d’appui budgétaire ciblé. Des craintes ont par ailleurs été exprimées
que l'appui budgétaire ciblé soit un facteur de ralentissement des activités du
programme, mais un de ses objectifs était précisément d’identifier les goulots
d’étranglements dans la dépense publique. Il a fallu envisager un avenant a la
convention de financement en vue de clarifier les procédures et de simplifier le calcul
des tranches de versement, qui sont passées a une fréquence annuelle [Aide-mémoires
suivi REDRESS mars-avril 2005, octobre 2005 et mai 2007]. Malgré tout, I’évaluation
finale du REDRESS est globalement trés positive [MS/DHSA, 2010]. Le
programme représentait une pépiniére pour les outils de gestion, la modélisation, la
planification, les stratégies du MS (dont en particulier celle se rapportant a la couverture
sanitaire et celles concernant la formation), avec possibilité d’extension de ces stratégies
au niveau national. Il a joué le role de « locomotive » par son investissement dans les
équipes régionales, les partenariats, la gestion de la maintenance, la gestion correcte des
crédits délégués aux régions, etc. Il est ainsi connu pour avoir « redressé » la région
[MN 213]. Enfin, il a permis de mobiliser des expertises et des moyens additionnels en
vue d’améliorer les capacités techniques et gestionnaires des régions pour mettre en
ceuvre leurs stratégies et les aider a résoudre leurs problemes (déconcentration,
contractualisation...). Par exemple, ’AFD a apporté une expertise sur la « Planification
des effectifs en ressources humaines de santé pour le réseau des soins de santé de
base » (terminée en juillet 2010). Cependant, le REDRESS n’a guére bénéficié aux

84

Il est d’ailleurs probable qu’on ait choisi la région de Tadla-Azizal comme région pilote du RAMED parce qu’il y avait
les appuis du REDRESS, qui ont beaucoup contribué a ce que ¢a marche en appuyant le développement d’outils, etc.
[MN 213].
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autres régions, les outils développés dans le cadre du projet n’ayant pas été diffusés
dans tout le pays [MS/DHSA, PV de la 7¢ réunion du Comité de Suivi Bipattite du
REDRESS, 28 et 29 octobre 2008 ; MN 213].

Le projet Maroc-Santé 11, cofinancé a hauteur de 70 millions EUR par un prét de la
BEI (sur un total de 141,13 millions EUR) accordé en 2005, appuie la phase
d’extension de la réforme hospitalicre dans 21 provinces réparties sur 9 régions [OMS,
2009, pp. 15-16]. Le prét de la BEI est spécifiquement destiné au financement de 17
hopitaux. 1l s’agit d’un projet (avec fiche technique) mais qui s’inscrit toutefois dans le
plan d’action national, ce qui explique que certains l'assimilent a de 'AB. Apres la
premiere tranche qui constitue une avance, les décaissements des tranches ultérieures se
font au vu de 'avancement des travaux, et non pas au regard d’indicateurs. Outre le
prét, un don de 7,5 millions d’euros accompagne ce projet en vue de permettre au MS
de recruter une assistance technique pour les parties « soft » de la réforme hospitalicre.
La FEMIP a ainsi financé plusieurs interventions d’assistance technique au secteur de la
santé sur la période d’évaluation, notamment pour la préparation de projets de
réfection des établissements hospitaliers (10 millions EUR approuvés en 2007) et le
suivi de la mise en ceuvre de leur réhabilitation et équipement (voir 'annexe 7 sur les
appuis institutionnels). A noter que d’apres nos informations, a I'instar des PGFESS et
PAGSS, ce projet connaitrait lui aussi d’importants retards, di notamment a des
blocages dans la passation des marchés [MN 211].

4.2.3.2 Les opérations d’appui budgétaire

Les AB apportés au secteur de la santé sur la période 2005-2012 sont décrits bri¢vement ci-
dessous. Ils sont davantage détaillés dans des fiches d’identification individuelles.

Le Programme d’appui a la réforme de la couverture médicale (CMB 1) de la CE : Il
s’agit d’'un don initié en 2001, mais qui a été prolongé jusqu’a fin 2008, d’un montant de
50 millions EUR presque exclusivement sous forme d’AB (400.000 EUR prévus pour
le monitorage et I'évaluation). Il s’agissait du premier AB au secteur de la santé au
Maroc, qui a fait office de précurseur. Il devait étre déboursé en deux tranches, mais I'a
finalement été en trois tranches, vu la difficulté a mettre en ceuvre certaines
conditionnalités. Il a principalement appuyé I’élaboration et la mise en ceuvre du cadre
légal et réglementaire de la couverture médicale, ainsi que la réalisation des travaux
techniques préalables indispensables a la mise en cohérence du systeme de production
des soins. Ses axes d’intervention avaient trait a I'institution du régime d’AMO ainsi que
du RAMED, a la répartition équitable des charges et a la viabilité financicre, a
I'accessibilité et la qualité des services, et a 'amélioration de la gouvernance du systeme
[ECORYS, 2009].

Le Programme d’appui a la réforme de la couverture médicale de base (PARCOUM) 1
de la BAD : Le PARCOUM I, constitué d’'un prét de 110 millions EUR, s’est déroulé
de 2005 a 2008. 11 a été lancé peu de temps apres ’AB de la CE dans le méme domaine
et avec des conditionnalités tres proches. Il appuyé la conception des textes de loi
relatifs a la CMB et la premiére phase de mise en ceuvre. A noter que sa mise en ceuvre
de ces deux programmes a été laborieuse car il y avait de trop nombreuses conditions et
les projets de loi ont été difficiles a élaborer. La BAD a été plus flexible que la CE, mais
deux conditions ont malgré tout da étre reportées (par dérogation du conseil
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d’administration de la BAD) sur le 2° programme [ECORYS, 2009 ; BAD, 2012 ; MN
200].

Le Programme d’appui a la réforme de la couverture médicale — Phase II (PARCOUM
IT) de la BAD : 1I s’agit d’'un appui sous forme de prét de 70 millions EUR, dont la
premicre tranche a été décaissée en décembre 2009 et la seconde, en décembre 2011
(en effet, la mise en ceuvre des réformes a été plus lente qu’envisagé initialement, en
particulier en ce qui concerne la mise en place des instruments de gestion du RAMED
et des mesures institutionnelles liées a la réorganisation du MS) [BAD, 2012].

Le Programme d’appui a la consolidation de la couverture médicale de base au Maroc
(CMB II) de la CE : 11 s’agit d’un don initié en 2008, d’un montant de 40 millions EUR,
dont 36,6 millions d’AB et 3,4 millions d’aide complémentaire pour l'assistance
technique, formation et études. I’AB doit étre déboursé sous forme d’une tranche fixe
et de deux tranches variables. Un des axes principaux du programme est de renforcer le
pilotage et la cohérence, la mise en ceuvre, le suivi et 'évaluation de la réforme de la
couverture médicale par le biais d’un important volet d’assistance technique. A noter
que les programmes de la BAD et de la CE en appui a la CMB ont été mis en ceuvre
selon une matrice de résultats commune [BAD, 2012, p.14].

Le Programme d’appui sectoriel a la réforme du systeme de santé au Maroc (PASS),
conjoint a la CE, PAECID et PUNFPA : II s’agit d’un programme conjoint d’appui a la
politique sectorielle lancé en 2009 et financé par ces trois partenaires, sous forme de
don, comprenant 86 millions EUR fournis par la CE (qui y a ajouté une enveloppe de
12 millions EUR issue du programme Spring en 2012), dont 82 + 11,8 millions EUR
d’AB et le reste en aide complémentaire ; 14 millions EUR de PAECID sous forme
d’AB ; et 600.000 USD de P'UNFPA sous forme d’assistance technique. Le PASS se
concentre sur un certain nombre de priorités identifiées comme les plus importantes
dans le Plan d’Action 2008-2012 du MS. Le choix des régions défavorisées pour
certains aspects du programme (6 au total)® a été fait sur la base des statistiques du MS
concernant 'offre de soins par habitant (dépense de fonctionnement du MS/hab. et
densité des ressources humaines du MS/hab.) a travers I'observation des données sur la
période 2005-2007. Ces régions dans leur quasi-totalité font partie des régions
globalement les plus défavorisées du pays selon le classement du Haut-Commissariat au
Plan.

Le Programme d’appui a la régionalisation, a la déconcentration et au renforcement des
soins de santé primaires (REDRESS-P) de 'AFD : Il s’agit d’un prét de 35 millions

EUR (comprenant un AB sous forme de tranches fixes de 12 millions en 2010 et 2011,
et de 5 millions en 2012 et 2013, plus 1 million en prestations d’appui conseil,
évaluation et formation en 2011) assorti d’une subvention de 200.000 EUR. Il s’inscrit
en soutien au Plan d’action 2008-2012 du MS et est mis en ceuvre en coordination avec

le PASS.

Les AB du PASS et du REDRESS-P sont mis en ceuvre a travers le décaissement de
tranches annuelles, libérées en fonction de la réalisation d’un certain nombre de
conditionnalités et sur la base de P’atteinte d’indicateurs définis dans les documents
bilatéraux signés par chaque bailleur. Concernant le PASS, apres la premiere tranche d’AB

8511 s’agit des régions suivantes : Souss-Massa-Draa, El Gharb-Chrarda-Bni Hssen, Doukkala-Abda, Tadla-Azilal,

Taza-Alhoceima-Taounate et Tanger-Tétouan.
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qui était fixe, les tranches suivantes ont été variables, en fonction de l'atteinte de cibles
prédéterminées. Mais tout en se basant sur la méme matrice d’indicateurs (8 indicateurs sur
les 10 de la matrice du PASS) et les mémes modalités de suivi des résultats que le PASS, les
modalités de décaissements de PAFD sont liées a la progression des indicateurs, plus qu’a
leur niveau absolu. Un score global pondéré est calculé et le décaissement de la totalité de la
tranche est effectué si ce score atteint 60% des résultats attendus, sinon la totalité de la
tranche est reportée a 'année suivante. Le calendrier des décaissements des AB au secteur
de la santé est présenté dans le Tableau ci-dessous.

Tableau 16 ;: Calendrier des décaissements des AB au secteur de la santé, 2005-
2012 (en millions d’Euros)

(millions EUR) | Envel. allouée 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | Autres | Total
CE - CMB 1 50 18 33 04| 21,7
BAD - PARCOUM I 110 55 55 110
CE - CMB 2 40 6,6 4,9 1,6 131
BAD - PARCOUM I 70 50 20 70
CE - PASS I et 1l 86 25| 16,6 11,4 0,28 | 53,3
AECID - PASS 14 5 2,6 1,8 1,5 10,9
AFD - REDRESS-P 35,2 12 12 24
TOTAL 405,2 55 18 0] 649 80| 31,25 38,7| 12,9 2,26 | 303,0

Sources : CRIS ; BAD (2008, 2012) ; AECID ; rapports suivi PASS-REDRESS-P

Méme si les déboursements d’AB ne sont pas directement attribués au MS et ne sont pas
pris en compte pour la préparation du budget N+1, le Tableau 2 ci-dessous donne une idée
de ce que représentent les déboursements d’ABS par rapport au budget du MS. On
constate qu’en moyenne, sur la période d’évaluation, les décaissements d’ABS (y
compris ceux ciblés sur la CMB) n’ont représenté que 4,77% du budget du MS.

Tableau 17 : Budget du MS et décaissements d’ABS Santé, 2005-2011

Moy.
2005-
2005| 2006| 2007| 2008 | 2009| 2010| 2011| 2012|2012

10.46| 10.89| 11.88

Budget MS (DHM millions) 7.209| 6.719| 6.192| 8.440| 9.174 5 6 0

Budget MS (millions EUR) 653 609 552 744 815| 1.030 968 | 1.071
Déboursements ABS santé

(millions EUR) 55 18 0 64,9 80| 31,25| 387 12,9
ABS/Budget MS 8,4% | 29%| 0,0%| 8,7%| 9,8%| 3,0%| 4,0%| 1,0%| 4,7%

Source : Compilation des auteurs sur base des données du MS « Santé en chiffres » et des données sur les
déboursements d’ABS récoltées aupres des PTF. Taux de change utilisé = taux de change de la CE (moyenne
annuelle simple) sur http://ec.europa.eu/budget/contracts grants/info_contracts/inforeuro/inforeuro_en.cfm

4.2.3.3 Les appuis institutionnels fournis dans le cadre des AB

Depuis 2007, il n’y a plus d’assistance technique permanente au sein du MS méme,
alors qu’elle fut nombreuse dix ans auparavant. Toutes les cellules de gestion de projet ont

Rapport final Juillet 2014 Annexe 4 / Page 96




EVALUATION DES OPERATIONS D’APPUI BUDGETAIRE AU MAROC

ADE

¢été absorbées dans ladministration et reposent éventuellement sur quelques missions
ponctuelles [ECORYS 2009 : 44]. Néanmoins, d’autres agences du secteur (ANAM,
CNOPS) ont bénéficié d’AT de longue durée.

Le premier programme d’AB dans le secteur, le CMB 1 de la CE, a souffert de
Pinexistence d’assistances techniques intégrées dans sa conception. Néanmoins, le
succes final de cet AB et lachévement de certaines conditionnalités furent en partie
attribuables a Pappui complémentaire des grands projets (PAGSS et PFGSS) qui ont
mobilisé des moyens financiers et humains spécifiques, ainsi que des autres projets financés
par d’autres bailleurs qui ont, dans une certaine mesure, préparé, voire accompagné les
réformes liées aux conditionnalités. I’expérience de ce premier appui a montré que les
budgets d’assistance technique (AT) complémentaire a des AB, doivent étre gérés
séparément et selon un mécanisme de projet. En effet, méme quand I'administration a
les moyens de mobiliser une expertise, elle hésite a y recourir et a du mal a la choisir de
maniére efficace et vraiment neutre. Le recours a un bailleur extérieur facilite cette
recherche. Forts de cette premicre expérience, les programmes d’AB subséquents ont
généralement été assortis de budgets séparés pour financer des volets importants
d’assistance technique, d’études et de monitorage. Les Ministéres techniques
considérent d’ailleurs qu’un des apports essentiels de 'AB se trouve justement dans
I’échange d’expertise de haut niveau associée a cette AT [ECORYS 2009 : 20, 44-45 ; MN
205, 209, 214].

Une réforme qui a fait ’objet d’importants soutiens est la mise en place de la CMB,
et les appuis techniques de la CE et de la BAD ont été particuliecrement appréciés [MN 205,
200, 207, 214], parmi lesquels :

- La BAD a accompagné les PARCOUM de deux assistances techniques (de 2 ans)
fournies sous forme de dons projets aux pays a revenu intermédiaire (PRI), distincts
des préts d’AB, mises en ceuvre par des bureaux d’études qui ont appuyé les processus
de mise sur pied du systeme d’information de PANAM ainsi qu'aupres de la CNOPS
[AfDB, 2000]. Le PARCOUM II était censé étre accompagné d’un don PRI visant a
appuyer le systéme d’information géographique, mais le contrat a été annulé [MN 200].

- La CE a financé un certain nombre d’études et d’enquétes dans le cadre de ses
programmes d’AB, ainsi que des assistances techniques de long terme (dont une basée a
PANAM) et de court terme dans des domaines tels que la préparation du CDMT, la
réorganisation des bureaux d’admission et de facturation dans les hopitaux publics et
les enquétes sur les dépenses de santé des ménages. Ces appuis facilitent le travail du
gouvernement dans les divers domaines afférents aux conditionnalités de ’AB [BAD,
2012 ; MN 205, 207].

Le PASS-REDRESS-P est lui aussi accompagné d’appuis institutionnels fournis par

les PTT concernés par I’AB auxquels s’est ajouté TUNFPA :

- L’Espagne n’a pas prévu d’AT dans son AB du PASS, elle ne fournit pas dI’AT
permanents, mais elle appuie le renforcement institutionnel a travers d’autres outils. En
particulier, elle a prévu dans ses programmes de coopération successifs des
programmes d’évaluation et de renforcement institutionnel du secteur de la santé (en
plus de ceux ciblés sur la santé sexuelle, reproductive, maternelle et infantile), et il existe
plusieurs jumelages entre le MS et des institutions espagnoles (facultés de santé
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publique, etc.), notamment pour I’appui a la carte sanitaire, a la planification régionale, a
la formation des ressources humaines, ainsi qu’un petit appui au RAMED. Outre les
appuis institutionnels au MS, I'Espagne fournit des appuis au niveau régional et
opérationnel dans les trois régions du nord du Maroc, et ce depuis 2006.

- L’UNFPA contribue au PASS a travers un don de 600.000 USD sous forme
d’assistance technique. Toutes ses interventions sont décidées par le comité de suivi du
PASS et sollicitées via des requétes émanant du MS (DPRF). Les études menées a ce
jour ont concerné I'amélioration des soins pré- et post-natals et la maternité sans
risque ; le partenariat avec la société civile dans le domaine de la santé ; la révision de la
loi relative a lexercice de la médecine au Maroc; et la révision du systeme
d’information.

- L’AFD fournit a travers le REDRESS-P différents appuis en renforcement des
capacités, principalement au niveau des régions du projet. Les missions d’expertise
technique du REDRESS-P ont démarré en mars 2011 sur la filiere de soins, la santé
communautaire et la médecine de famille, ainsi que le dossier de famille. Le
recrutement de PAT sur financement du prét d’'un million EUR du programme a été
lancé en 2012. Le recrutement de P'appui conseil dans le cadre de la subvention de
200.000 EUR a été approuvé en mars 2012.

- La CE a également lancé de nombreux chantiers d’assistance technique, portant
notamment sur la mise en place d’un outil de suivi/évaluation du Plan d’Action 2008-
2012, lappui a la gestion des pharmacies hospitalieres et la régionalisation de la gestion
des ressources humaines [voir les sections relatives a la question dans les rapports de
suivi : Rapport de la 2° mission de suivi du PASS-REDRESS-P, mars 2011 : 62-67 ;
Rapport de la 3° mission de suivi du PASS-REDRESS-P, oct. 2011 : 48-49 ; Rapport de
la 4° mission de suivi du PASS-REDRESS-P, mars 2012 : 38-39 ; Rapport de la 5
mission de suivi du PASS-REDRESS-P, sept.-oct. 2012 : 69-73].

- Les missions conjointes de suivi du PASS-REDRESS-P sont chargées de donner une
appréciation des besoins en appuis techniques et études proposés par le MS aux PTT.
Elles ont conclu que la majorité des thématiques proposées par le MS reflétaient
parfaitement les préoccupations du systeme de santé. Toutefois, les appuis fournis dans
ce cadre sont jugés par certains comme tenant davantage d’une « shopping list », sans
avoir la cohérence d’un programme [MN 208, 211, 212]. Ces missions émettent aussi
régulierement des recommandations pour améliorer la mise en ceuvre des réformes et le
fonctionnement du systeme de santé.

Enfin, d’autres PTF fournissent des appuis techniques et institutionnels au MS a

travers des modalités variées. Ainsi par exemple (liste non exhaustive) :

- La BM a financé plusieurs travaux analytiques dans le secteur (voir infra) de méme
quune AT a la protection sociale (Ministere des affaires générales) qui a évalué le
systeme de ciblage du RAMED. (Remarque : il est difficile d’obtenir la liste des AT car
souvent hors programme et expertise interne a la BM.) A noter qu’apres achévement
de son PFGSS, la BM a préparé un projet d’AB (Development Policy 1ending — DPL), elle a
pour ce faire effectué de nombreuses analyses, mais elle a abandonné 'idée début 2011
car le MS et le MEF ne se sont pas entendus sur certaines conditionnalités. En effet, le
MS ne voulait pas avoir d’AB sans une augmentation de son budget et du nombre de
postes ouverts, ce qui était inacceptable pour le MEF. Cela a marqué les esprits, mais le
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dialogue a continué et aujourd’hui, le MS semble intéressé par un nouvel appui de la
BM, mais pas a travers un DPL [MN 115].

- Les agences des Nations Unies (OMS, PNUD, UNFPA et UNICEF) fournissent
divers appuis au MS dans leurs domaines de compétences, a travers leur budget propre
et d’autres fonds extrabudgétaires. Ainsi notamment, le PNUD a financé une assistance
technique a la DPRF/SEIS a partir de janvier 2011 pour la révision du systeme
d’information santé maternelle et infantile et la planification familiale.

424 Suivi dans le secteur

Il n’existe pas de systéme intégré de mesure de la performance du secteur de la
santé. Il existe plusieurs systemes d’information qui ne sont pas parfaitement intégrés ni
cohérents, ce qui fait que la mesure de la performance est incompléte et fragmentée [Fiche
action PASS]. La 5° mission de suivi du PASS-REDRESS-P constatait que le systeme actuel
d’information sanitaire ne permet pas de décrire de facon suffisamment réactive I’état de
santé de la population et de documenter I'effet des politiques et stratégies déroulées sur le
secteur. Le Plan d’action santé 2008-2012 prévoyait une réflexion sur un systéme
d’information pour le secteur privé, et le dialogue avec le secteur privé démarre a cet effet.
Dans le secteur public, les conclusions provisoires d’un appui de la CE a une démarche de
suivi-évaluation du Plan sectoriel amplifient les constats des précédentes missions de suivi
du PASS sur la faiblesse des systéemes d’information (réactivité, triangulation), analyse de
cette information, et la déconnexion, au niveau du mécanisme de planification, entre les
actions et les moyens.

La DPRF publie chaque année un annuaire statistique « Santé en chiffres », qui est mis en
ligne sur le site du MS.* Par ailleurs, elle publie depuis quelques années, sous I'impulsion
des appuis budgétaires, un rapport synthétique appelé « Faits saillants de la santé» ou
« Réalisations saillantes de la santé». Ce rapport n’est pas encore utilisé comme un
instrument de gestion, il est encore tres orienté vers les PTF, mais il constitue cependant
déja une avancée car auparavant, il n’y avait rien de ce genre.

Outre les données administratives, le MS mene réguliecrement, avec d’autre institutions le
cas échéant, des enquétes telles que 'enquéte nationale sur la santé de la mere et de Penfant
(ENSME) (1997), les comptes nationaux de la santé (CNS) (2001, 2006, 2010), ’Enquéte
nationale a indicateurs multiples et santé des jeunes (ENIMS]) (2006-2007), 'enquéte sur la
santé et la réactivité du systeme de santé au Maroc (ESRSSM) (2003), 'enquéte nationale
sur la population et la santé familiale (ENPSF) (2011).

Des travaux analytiques sont aussi régulicrement menés dans le secteur. Notamment, la BM
a financé une enquéte de satisfaction des usagers de la santé parue en 2010, de méme
qu'une revue des dépenses publiques (PER) et une étude de tragabilité des dépenses
(PETS/QSDS) qui sont actuellement en cours de revue interne. On peut aussi mentionner
I'étude de PTONDH (2011) sur les disparités dans I’acces aux soins, une étude sur « Santé et

86 A noter qu'afin de mener I’étape 2 de cette évaluation, nos partenaires marocains ont constitué deux bases
de données (une nationale et une régionale) rassemblant ’évolution des principaux indicateurs pertinents
pour notre analyse, sur base des annuaires « Santé en chiffres ».
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vulnérabilités au Maroc » (éditeurs scientifiques : Abdelmounaim Aboussad, Mohamed
Cherkaoui et Patrice Vimard, 2010) et diverses publications scientifiques sur les déces
maternels [voir Abouchadi et al. 2013]. De manicre générale, il semble que le MS tienne
compte de I'évolution des indicateurs et demande des appuis techniques et des études
quand des indicateurs ne se comportent pas bien [MN 204].

4.3. Résultats du secteurs”

4.3.1 Bref apercu du profil sanitaire au Maroc

Le Maroc connait une transition épidémiologique ou coexistent trois groupes de
maladies : maladies non transmissibles, maladies transmissibles et périnatales, et
affections traumatiques. L’évolution de la morbidité au Maroc traduit deux tendances :
une tendance vers I’élimination d’un certain nombre de maladies, en particulier certaines
maladies cibles de la vaccination ou objets de programmes sanitaires (comme la lepre, le
paludisme, le tétanos néonatal, la diphtérie, la poliomyélite, etc.) ; et une tendance vers une
réduction 1égere — parfois la persistance — d’autres maladies (en particulier la tuberculose,
les infections respiratoires aigués, etc.). On déplore la persistance du probleme de la
mortalité périnatale et '’émergence ou la réémergence de certaines maladies qui menacent la
sécurité sanitaire internationale. La tendance a 'augmentation de la charge globale de
morbidité des maladies chroniques comme les cancers et les maladies cardio-vasculaires
(notamment hypertension) traduit le changement des comportements et des modes de vie.
Par ailleurs, les traumatismes intentionnels et non intentionnels génerent plus de 10% de la
charge de mortalité globale [OMS, 2009, pp. 11-13]. Pour ce qui concerne la santé des
enfants plus particuliecrement, les principales causes de la mortalité infantile sont les
infections, les diarrhées, les complications liées a la grossesse, la difficulté d’acces aux soins
et le manque de ressources financicres, la non-utilisation des services de soins de santé et la
faible part du produit intérieur brut pour la dépense globale des soins de santé [UNICEF,
2011]. Le Tableau ci-dessous donne un apercu de quelques indicateurs socio-sanitaires du
Maroc en comparaison avec quelques pays de la sous-région.

87 Sauf spécifi¢ autrement, les données utilisées pour cette section sont issues des annuaires « Santé en chiffres » publiés
par la DPRF/MS de 2001 2 2011. Des résultats plus détaillés ainsi que d’autres tableaux et graphiques sont fournis
dans la grille de collecte de données.
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Tableau 18 : Indicateurs socio-sanitaires du Maroc en comparaison avec
guelques pays de la sous-région

Algérie | Egypte | Jordanie | Maroc | Mauritanie | Tunisie
Revenu national brut /hab. PPP (2010) 8.180 6.060 5.800 4.600 1.960 9.060
Espérance de vie a la naissance (2009) 72 71 71 73 58 75
Taux de mortalité <5 ans (2010) 36 22 22 36 111 16
Ratio mortal. maternelle/100.000 NV (2010) 97 66 63 100 510 56
Médecins / 10.000 hab. (2005-2010) 12,1 28,3 24,5 6,2 1,3 11,9
Pers. infirmier + sages-femmes / 10.000 hab.
(2005-2010) 19,5 35,2 40,3 8,9 6,7 32,8
Lits d’hopital / 10.000 hab. (2005-2011) NA 17 18 11 NA 21
Dépenses tot. en santé en % du PIB (2009) 4,6 4.8 9,7 52 42 6.4
Dép. privées en % des dép. tot. en santé (2009) 20,7 60,5 29,7 61,2 47,2 42,1
Dép. publ. en santé en % des dép. publ. tot.
(2009) 8,6 5,6 18,6 7,2 7,3 10,7
Dép. totales en santé / hab. en PPP (2009) 365 286 373 241 79 479
% naiss. assistées par du pers. qualifié (2005-
2011) 95 79 99 74 57 95
Couverture vaccinale DTP3 <1 an (2010) 95 97 98 99 64 98

Source : OMS, Statistiques sanitaires mondiales 2012

Comme nous le décrivons ci-dessous, la période d’évaluation est caractérisée par des
avancées au niveau de nombreux indicateurs sanitaires, en particulier au niveau de la santé
maternelle et infantile. Toutefois, 'on déplore des problemes au niveau de la qualité des
soins, et le défaut essentiel du systeme public de santé est probablement 'acces inégal aux
soins (inégalité a la fois socio-économique (par niveau de revenus) et géographique
(tural/urbain)). L’Observatoire National du Développement Humain (ONDH) a d’ailleurs
récemment publié une étude sur les disparités dans I'acces aux soins au Maroc [ONDH,
2011].

4.3.2 Principales évolutions au niveau des outputs

4.3.2.1 Infrastructures sanitaires

Au cours de la période d’évaluation, le Maroc a continué a accroitre sa couverture
en infrastructures sanitaires, comme le montre le Tableau 4 ci-dessous. En 2011, le
Maroc comptait 2.689 établissements de soins de santé de base (ESSB), soit un ratio de 1
ESSB pour 11.970 habitants (moyenne nationale) [MS/DPRF, Santé en chiffres 2011],
contre 1 pour 29.500 en 1960. Malgré cette progression des infrastructures de base,
P'accessibilité aux soins reste difficile essentiellement pour les populations démunies et de

maniere générale, le Maroc connait des difficultés structurelles pour atteindre les
populations les plus vulnérables [OMS, 2009 ; UNICEF, 2011].
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Tableau 19 : Nombre de structures sanitaires au niveau national, 2001-2011

2001| 2002 2003| 2004 | 2005| 2006| 2007 2008| 2009| 2010| 2011
Nombre I’ESSB | 2.347| 2.405| 2.458| 2.511| 2.545| 2.592| 2.592| 2.626| 2.626| 2.689] 2.689
11.97
Hab. / ESSB 12.429 | 12321 | 12241 | 11.904| 11.868| 11.780| 12.006 | 11.872| 12.001 | 11.970 0
Nb d’établ.
hospit. 120 122 127 125 128 133 133 137 137 141 141
Capacité litiere
hopitaux 21.73
publics®® 23.028 | 23.102 | 23.180 | 24.049 | 22.636 | 22.735| 22.487| 22.050 | 22.276| 22.616 4

Source : Compilation des auteurs sur base des données du MS « Santé en chiffres »

4.3.2.2 Personnel de santé

Sur la période d’évaluation, le secteur a également connu une augmentation du
nombre de personnels de santé, en particulier depuis 2008. Ainsi par exemple, les
effectifs sont passés de 19.250 médecins en 2009 a 19.745 médecins en 2010, et de 3.868
chirurgiens-dentistes en 2009 a 4.291 en 2010 [HCP, 2010 : 33].

Graphique 4: Evolution du nombre de personnel médical et infirmier, niveau
national, 2001-2011
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Source : Compilation des auteurs sur base des données du MS « Santé en chiffres »

Comme le montre le graphique ci-dessus, ’augmentation des effectifs de personnel de
santé est a trouver en particulier au niveau des médecins du secteur public, mais
Pessentiel de cette augmentation n’a guére bénéficié au réseau de SSB. Cette
tendance se retrouve également au niveau des infirmiers, dont I'essentiel de 'augmentation
d’effectifs a bénéficié au réseau hospitalier. Le nombre d’habitants par médecin a fortement
diminué, passant de 1.924 en 2005 a 1.630 en 2011 ; quant au nombre d’habitants par
infirmier, il a 1égerement diminué, de 1.155 en 2005 a2 1.109 en 2011.

8 Le HCP [2010 : 33] indique pour sa part que si la capacité litiere théorique a connu une légére baisse (passant a 27.326

en 2010 venant de 27.347 lits en 2009), la capacité liticre fonctionnelle est, quant a elle, passée de 22.278 en 2009 a
22.388 lits en 2010.
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4.3.3 Principales évolutions au niveau des résultats

Méme si des disparités importantes persistent entre les milieux (voir infra), les
résultats du secteur de la santé sont relativement bons sur la période d’évaluation.
Lutilisation de la consultation médicale par habitant et par an a augmenté, tant pour le
milieu urbain (de 0,57 en 2005 a 0,70 en 2011, soit une augmentation de 21,9%) que pour le
milieu rural (de 0,33 en 2005 a 0,42 en 2011, soit une augmentation de 25,1%). Néanmoins,
ceci reste faible eu égard aux besoins de la population.

Comme le montre le graphique ci-dessous, on observe une évolution particuli¢rement
remarquable de quelques indicateurs liés a la santé reproductive, en particulier dans
la proportion d’accouchements assistés par du personnel de santé qualifié (indicateur n°3
du PASS-REDRESS-P) ainsi que dans le nombre de complications obstétricales vues dans
les structures publiques de santé.

Graphique 5 : Evolution de quelques indicateurs liés a la santé reproductive,
2001-2011
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Source : Compilation des auteurs sur base des données du MS « Santé en chiffres »

Les hépitaux publics ont vu leurs activités augmenter sur la période, en particulier
pour ce qui concerne les accouchements et surtout ceux par césarienne (+75% sur la
période 2005-2011) ainsi que les consultations médicales (+46,5% sur la période). Le
nombre d’admissions a quant a lui augmenté de 31,3% sur la période. Par contre, la
performance des hoépitaux publics n’a pas beaucoup progressé sur la période
d’évaluation, si ce n’est pour ce qui concerne le taux de rotation qui a augmenté de 36%
entre 2005 et 2011. Le taux d’occupation moyen a légerement augmenté (+12% sur la
période) mais reste relativement bas, a 61,6% en 2011. Le nombre moyen de consultations
par médecin a légerement diminué sur la période (-1,6%) et le nombre moyen
d’interventions par médecin n’a presque pas bougé (+4,3%), mais restent a des niveaux
inférieurs a ceux du début des années 2000. On ne constate également guere de progrés
au niveau de quelques indicateurs tels que l'utilisation de la contraception et la
proportion de femmes de 15-49 ans ayant regu le vaccin antitétanique (VAT) qui ont méme
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reculé sur la période d’évaluation (passant respectivement de 48,5% en 2005 a 40% en
2011, et de 2,4% en 2005 a 2,2% en 2011) et la proportion des enfants nés vivants dont le
poids est inférieur a 2500g qui n’a presque pas évolué sur la période (passant de 3,4% en
2005 a 3,1% en 2011).

Concernant la qualité des soins, 'augmentation des consultations et de la fréquentation
des hopitaux renseigne indirectement sur la qualité des soins. Plusieurs interventions sont
d’ailleurs menées pour améliorer la qualité des soins : le concours qualité, la certification
des maisons d’accouchement, la sécurité du patient, ... [MN 209].

4.3.4 Principaux résultats au niveau de la CMB

La réforme de la CMB a conduit a une extension importante de la couverture de la
population totale. Selon les CNS [MS/DPRF, 2012], la population couverte par une
assurance maladie a atteint 10.748.752 en 2010, soit 33,7% de la population du Maroc,
contre 25% en 20006. La répartition de cette population couverte par organisme d’assurance
maladie en 2010 faisait état de 33,2% pour les entreprises d’assurance, 26,7% pour la
CNSS, 24,8% pour la CNOPS et 15,4% pour des régimes internes et mutuelles. Ces
chiffres sont toutefois a revoir car datant d’'une époque antérieure au lancement du
RAMED. Des chiffres plus récents font état d’'une couverture passée de 16% en 2001 a
34% en 2008 et a 54% fin juin 2013, ce qui est encore loin de la couverture universelle

[MN 211].

Au 30 juin 2013, le RAMED comptait 4.775.000 bénéficiaires, soit 1.741.000 foyers
détenteurs de cartes RAMED plus 500.000 foyers détenteurs d’un recu de dossier, soit 76%
de la cible. Toutefois, il n’est pas encore tres opérationnel et certains phénomenes contre-
intuitifs ont été remarqués, tels que le maintien d’un niveau élevé de dépenses des ménages
bénéficiaires du RAMED, et le fait qu'une proportion importante des bénéficiaires du
RAMED ne semblent pas renouveler leur carte d’affiliation [BAD 2012 : 16].

4.3.5 Principales évolutions au niveau des impacts

Pour ce qui concerne la morbidité, 'incidence de la rougeole a fortement diminué sur la
période (-86,5% entre 2005 et 2011) de méme celle de hépatite virale (-65,5%), mais la
diminution de I'incidence de la tuberculose est encore légere (-2,1%).

Grace aux efforts et aux programmes sanitaires menés depuis I'Indépendance, les
indicateurs de la mortalit¢é ont connu une diminution importante au Maroc.
L’espérance de vie a la naissance est passée de 47 ans en 1962 a pres 75 ans en 2009-2010.
Le taux de mortalité infantile a connu également une réduction considérable, passant de
149%o0 en 1962, a 75,7%0 en 1987 pour atteindre 30%o en 2010. Le quotient de mortalité
infanto-juvénile, qui était de 213%o0 en 1962 est passé a 104%o en 1987 et a 36%o0 en 2010.
Quant a la mortalité infantile, 'ensemble des milieux a enregistré une baisse de 47 en 2003-
2004 a 30 pour 1000 mais la encore, on note 10 points de différence entre I'urbain et le
rural. Par contre, la mortalité périnatale précoce et néonatale (qui représente une
proportion tres importante de la mortalité infantile) reste encore tres élevée. Le taux de
mortalité maternelle a également baissé remarquablement. Alors qu’ils s’élevaient a 631
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déces pour 100.000 naissances en 1972, les déces pour des raisons liées a la maternité sont
passés de 227 déces pour 100 mille naissances (186 en milieu urbain et 267 en milieu rural)
au cours de la période en 1994-2003 a 112 (73 et 148 respectivement) en 2010. Cependant,
en comparaison avec des pays a niveau de développement similaire, les différents taux de
mortalité nationaux demeurent élevés [OMS, 2009, p. 12 ; HCP, 2010 : 12-13].

Ces résultats sont manifestement liés aux efforts considérables déployés par le MS dans ces
domaines (gratuité de I'accouchement dans les structures publiques de santé, gratuité du
transport sanitaire des parturientes, amélioration du parc du transport sanitaire, formation
continue du personnel, amélioration des communications des structures publiques de
santé).”” Mais la mortalité périnatale précoce et néonatale (qui représentent une proportion
tres importante de la mortalité infantile) reste encore tres élevée [Rapport de la 1 mission
de suivi du PASS, sept.-oct. 2010 : 5, 30].

4.3.6 Principales évolutions au niveau de la réduction des disparités

Les données agrégées au niveau national présentées ci-dessus cachent
d’importantes disparités entre les régions du pays, entre le milieu rural (ou vivent 43% de
la population) et le milieu urbain, mais plus encore entre les 20% plus riches (qui disposent
de 30% du revenu national) et les 20% plus pauvres (qui en disposent de 2%). Malgré
I'amélioration générale des indicateurs de santé, les écarts ne se réduisent guere. D’ailleurs,
plusieurs indicateurs de performance des programmes récents (dont le PASS-REDRESS-P)
visent la réduction de ces écarts — mais jusqu’a présent, les écarts ne se réduisent pas
suffisamment et les cibles ne sont pas atteintes [Rapport de la 5° mission de suivi du PASS-
REDRESS-P, sept.-oct. 2012 : 55].

- Un premier domaine d’inégalités inter-régionales se situe au niveau des financements,
méme si elles tendent a se réduire légerement au cours des dernieres années vu que les
régions les plus défavorisées ont vu leur budget augmenter relativement plus que les
régions favorisées.

- Au-dela des financements, des inégalités dans lacces aux services de santé sont
également perceptibles entre les milieux rural et urbain, mais les évolutions sont
mitigées.

- Méme si certaines semblent étre en train de se réduire, des disparités sont notées entre
les régions du pays au niveau des outputs. Le schéma actuel dénote d’une forte
concentration de l'offre de soins au niveau des régions de Rabat-Salé-Zemmour-Zaer et
du Grand Casablanca. Celles-ci s’accaparent 45,9% de 'ensemble des médecins en
2010. Le nombre d’habitants par médecin passe de 681 au niveau de Rabat-Salé-
Zemmour-Zaer a 4031 habitant pour la région de Taza-Al Hoceima-Taounate, voire
d’un médecin pour plus de 4833 habitants pour la région de Oued Ed-Dahab-Lagouira
[HCP, 2010 : 34, 35].

89 Ces efforts sont toujours d’actualité : le Plan d’action 2012-2016 pour I'accélération de la réduction de la mortalité
maternelle et néonatale a été lancé le 27 septembre 2012 et poursuit les efforts du plan précédent dans la perspective
de I'atteinte des OMD 4 et 5 [Rapport de la 5¢ mission de suivi du PASS-REDRESS-P, mars 2012 : 19].
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- Dans certaines régions, 'accés aux services de santé a en fait diminué sur la période
d’évaluation, en particulier pour ce qui concerne la capacité litiere des hopitaux par
habitant.

- Pour ce qui concerne ’épineux probléme des ressources humaines, on constate qu’un
effort particulier a été consenti par le MS pour augmenter I'acces aux services des sages-
femmes dans les régions défavorisées.

- De méme, des efforts ont été consentis dans certaines régions pour réduire les
disparités entre milieux rural et urbain pour ce qui concerne la disponibilit¢ de
personnel paramédical dans le RSSB. Par contre, les écarts se sont encore creusés dans
plusieurs régions pour ce qui concerne I'acces aux médecins généralistes du RSSB.

- Ces inégalités en termes d’accessibilité se traduisent par d’autres en termes d’utilisation
des services de santé. On constate ainsi un écart fort marqué au niveau de I'utilisation
de la consultation médicale entre les milieux urbain et rural. Cet écart s’est encore
creusé sur la période d’évaluation dans 5 des 7 régions étudiées pour lesquelles nous
avons des données (Sous-Massa-Draa, Gharb-Chrarda-Bni Hssen, Tadla-Azilal, Taza-
Al Hoceima-Taounate et Tanger-Tétouan).

- Pour ce qui concerne l'utilisation des services de santé maternelle, en dépit d’un
important progres en milieu rural, de grandes disparités persistent encore entre les deux
milieux de résidence. En 2010, I’assistance a 'accouchement s’élevait a 56,7% en milieu
rural contre 93,0% en milieu urbain et ’accouchement en milieu surveillé, a 38,0% en
milieu rural contre 83,1% en milieu urbain. Pour ce qui concerne la proportion des
femmes enceintes recevant des soins prénatals, le milieu rural a enregistré une
progression notable avec une hausse de pres de vingt points en sept ans (27,6% en
1995 a 47,9% en 2003-04 et a 68,3% en 2010) [HCP, 2010 : 38-39].

- Enfin, la mortalité maternelle est 43% plus élevée en milieu rural qu’en milieu urbain, et
la mortalité infanto-juvénile est trois fois plus élevée pour le quintile inférieur le plus
pauvre que pour le quintile supérieur le plus riche (78 déces pour 1.000 naissances
vivantes contre 26) [UNICEF, 2011].

4.4  Lecons relatives aux instruments d’appui budgétaires tels
gu’utilisés dans le secteur de la santé

Nous résumons ici quelques legons relatives aux instruments d’AB utilisés, issues des
missions de suivi et des évaluations des principales interventions ayant eu lieu dans le
secteur au cours des dernicres années.

4.4.1 Les appuis a la CMB

Le CMB 1 de la CE, signé tout début 2001, fut 'un des premiers dans le secteur social au
Maroc et le premier qui a mobilisé le MS. Le PARCOUM 1 a été identifié en plein accord
avec le CMB 1. La forte volonté politique qui soutenait la mise en place de la CMB, liée a la
politique internationale du Maroc et en particulier a son Accord d’association avec I'UE,
permet de mesurer le poids politique de cet appui budgétaire et le souci des autorités
marocaines de respecter les conditionnalités. Ces premiers programmes ont joué, en
quelque sorte, un réle expérimental en testant des mécanismes et en faisant évoluer la
réflexion aussi bien des administrations marocaines que des bailleurs. De fagon globale, ils
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ont été appréciés comme bien congus a la base compte tenu des enjeux de la réforme.
Leurs objectifs étaient pertinents quoique ambitieux quant aux échéanciers. I’exécution de
cette premicre phase d’appuis a été jugée satisfaisante malgré les retards enregistrés dans la
réalisation des conditions. Les raisons de ces retards peuvent s’expliquer, entre autres, par
les raisons suivantes : le nombre élevé de conditions qui n’étaient pas toujours faciles a
réaliser dans les délais ; la nature des conditions (lois, décrets et arrétés qui n’étaient pas
toujours sous le controle des services concernées); la lourdeur et les lenteurs de
I’Administration ; la faible coordination entre les différentes structures impliquées dans la
formulation et la réalisation de ces conditions ; et le manque d’appréciation et d’évaluation
de la difficulté et complexité de certaines conditions, avant leur formulation [ECORYS
2009 : 7; BAD 2008 : 7, 22]. Par la suite, le CMB 2 et le PARCOUM 1I ont été congus
dans la droite ligne de leurs prédécesseurs, en en tirant les lecons, et en pleine
complémentarité entre la BAD et la CE. D’importantes lecons ont pu étre dégagées des
missions de suivi et d’évaluation (externes pour la CE, internes pour la BAD) de ces
programmes au regard de plusieurs aspects, comme synthétisé dans I'encadré ci-dessous.

Encadré 1: Legons des deux premiéres phases des appuis a la CMB

La complémentarité entre les programmes :
Le CMB 1 et le PARCOUM 1 ont bénéficié d’'un contexte favorable en raison de la

multitude des appuis qui, tout en prenant la forme de projets ont, dans une certaine mesure,
préparé voire accompagné les réformes liées aux conditionnalités. Ils ont aussi été d’autant plus
efficaces quiils étaient associés a d’autres programmes portant sur la modernisation de
I’administration, dont les deux PARAP (on y retrouve des conditionnalités communes en particulier
dans le CDMT, les contrats de programmes et la gestion des finances publiques) ; en effet, ces
appuis ont d’autant plus de poids sur les administrations partenaires qu’ils convergent clairement.
Mais si ces programmes ont bénéficié des autres projets, ils ont aussi progressivement fédéré les
efforts dans le secteur de la santé et ils ont préparé le terrain pour les programmes sectoriels
ambitieux et « multipartenaires » qui ont suivi et qui en ont tiré les lecons.

Le partenariat entre des institutions financiéres telles que la BAD et des institutions offrant
des dons telles que la CE, qui sont susceptibles de financer une assistance technique substantielle
pour 'accompagnement des réformes, constitue une complémentarité avantageuse pour le pays
bénéficiaire. Cependant, la CE n’avait pas prévu I’AT dans son premier appui, et la BAD a jugé
qu’elle devrait offrir davantage d’appui technique en complément de ses appuis budgétaires, en
utilisant les instruments a sa disposition [BAD 2012 : 16-17]. A noter également qu’au début de la
premiére phase d’appui, la coordination était assez limitée entre les programmes de la CE et de la
BAD : méme si les matrices de ces deux projets étaient tres proches, ils étaient suivis par des
missions différentes et 'appui de la BAD a été évalué séparément en 2008 [ECORYS 2009 : 6-8,
47-50].

Les conditionnalités, le dialogue politique et des réformes :
La convention de financement du CMB 1 prévoyait un nombre tres important (14) de

conditionnalités qui, chacune, se divisait en de nombreux volets. La matrice se présentait comme
un listing assez lourd mais a ce stade, il était difficile de réduire le nombre de conditionnalités,
méme si leur regroupement aurait pu mettre mieux en valeur la cohérence interne du programme.
Ces conditionnalités portaient essentiellement sur des processus, ce qui était naturel dans
cette phase de mise en place du cadre juridique. Les conditionnalités qui portaient sur 'adoption de
lois dépassaient les compétences de 'administration — mais en fait, des délais plus longs ont été
nécessaires pour des décrets d’application pourtant plus directement sous la responsabilité des
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Ministeres. Il était bien sir prématuré de choisir dés ce moment des indicateurs d’impacts ou méme
des indicateurs quantitatifs portant sur lutilisation des services. Toutefois, le respect des
conditionnalités a parfois été percu comme un peu formel [ECORYS 2009 : 7-8, 17]. L’évaluation
finale par la BAD du PARCOUM 1 a dés lors recommandé d’étre plus attentif, lors des
négociations, au réalisme des conditions et aux échéanciers ; de limiter le nombre de conditions de
type juridique (lois, décrets) dont le controle est plus difficile ; de faire la différence avec des
conditions purement administratives et les conditions de nature politique, tout en prenant en
compte que la réalisation de celles-ci sont le moteur de I'appareil gouvernemental et souvent
préalables aux premiéres ; et de s’assurer que les bailleurs et le gouvernement aient la méme
compréhension du contenu des conditions [BAD 2008 : 23-24].

Les conditionnalités ont, semble-t-il, surtout été une opportunité de dialogue entre les
bailleurs et les autorités marocaines, mais aussi au sein méme de I’administration. Ainsi,
alors quau début de sa mise en ceuvre, appui budgétaire était envisagé de maniere plutét financiere
et macro-économique, la Délégation de la CE s’est ensuite clairement engagée dans les différentes
réformes sectorielles et en particulier dans la défense de la logique du financement pat la demande
pronée par la Loi 65-00. L’appui budgétaire a aussi sensiblement modifié les relations entre le MS et
le Ministere des Finances en rendant ce dernier plus sensible aux problemes spécifiques du secteur
[ECORYS 2009 : 8, 42-44].

A noter que le blocage par la CE du paiement de la derniere tranche du CMB 1, dd au non-
respect de la conditionnalité sur la finalisation du projet de Lot relative au systéme national de santé
et a offre de soins (y compris la carte sanitaire et le schéma régional de l'offre des soins), a eu un
impact bien plus considérable que les sommes en jeu. Cette décision a été jugée sévere, mais elle a
mis en valeur un probleme qui le méritait, 2 savoir la régulation du secteur privé. Méme si cela a
créé une certaine tension a court terme, cela n’a pas occasionné de blocage définitif et a eu
probablement des effets a long terme, puisque la Loi-cadre 34-09 relative au systéme de santé et a
Poffre de soins a finalement été approuvée. Le paiement partiel de la derniere tranche était une
mesure suffisamment forte pour donner de la crédibilité aux conditionnalités de 'appui, mais assez
exceptionnelle pour ne pas trop perturber 'avancement de la réforme [ECORYS 2009 : 44].

On en a conclu que les conditionnalités doivent étre précises pour structurer le dialogue sur
des points fondamentaux, mais elles ne doivent pas fermer le dialogue dans une logique
d’« inventaire de documents ». Dans le cas de la premiére phase d’appui, les conditionnalités étaient
plutot vastes et les termes n’étaient pas toujours compris de la méme facon, ce qui fait que le
dialogue était parfois plus difficile, mais abordait malgré tout les problemes de fond [ECORYS
2009 : 43]. Des retards ont également été constatés dans la mise en ceuvre de la deuxiéme
phase de la CMB, eux aussi dus a la difficult¢é de réaliser certaines conditions de
décaissement. Afin de faire en sorte qulils puissent étre évités dans les programmes futurs, le
PARCOUM III en phase de finalisation de formulation ne comporte plus de conditionnalités de
type « passage de loi » qui sont en-dehors du champ d’action du MS [BAD 2012 : 16-17].

Au total, la préparation d’un programme d’appui a un processus de réforme complexe tel
que celui de la CMB au Maroc devrait se fonder sur une estimation des contraintes y
afférentes, éclairée par I'expérience internationale et par une cartographie des aspects politiques liés
au contexte national. Dans le cas présent, des avancées majeures ont été réalisées par le
Gouvernement en termes de mesures de réforme, mais celles-ci n’ont pas encore produit les
changements escomptés sur le terrain. En particulier, le probléme de disponibilité des ressources
humaines se pose encore au Maroc. 1 serait a 'avenir pertinent de développer un dialogue avec les
autorités sur ce sujet, afin d’identifier des solutions [BAD 2012 : 16-17].
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Le suivi :

Le suivi de ’appui a la CMB a été régulier et a porté sur une vision large de la réforme, ce
qui était indispensable pour comprendre la logique d’ensemble. Le suivi mené dans le cadre du
CMB 1 est devenu, dans une certaine mesure, un instrument de conseil et d’assistance
technique — sans toutefois en avoir suffisamment les moyens ni la vocation. L’expérience de ce
premier appui a montré a la CE que les budgets d’assistance technique complémentaire aux AB
doivent étre gérés séparément et selon un mécanisme de projet [ECORYS 2009 : 8, 45]. Quant a la
BAD, les évaluations finales (internes) des PARCOUM 1 et II ont-elles aussi conclu que le
dispositif de suivi et évaluation des programmes a parfois fait défaut, ce qui a géné la
compréhension de certains éléments clés. Elles ont notamment pointé que : il est nécessaire que le
gouvernement et les partenaires coordonnent mieux le suivi de la réalisation des mesures et
conditions durant Pexécution du programme a travers la mise en place d’un mécanisme de
coordination et de communication efficace ; les comités de suivi des programmes doivent étre plus
opérationnels, se réunir et transmettre régulierement les rapports relatifs au suivi du programme aux
autorités gouvernementales et aux bailleurs de fonds ; il est important de suivre et d’évaluer les
indicateurs de performance durant I'exécution des programmes, et de ne pas se concentrer
seulement sur la réalisation des conditions ; le suivi des dispositions de I'accord, notamment la
transmission des rapports périodiques d’activités, est un facteur déterminant de renforcement du
suivi partagé de la mise en ceuvre des programmes de réformes ; le suivi évaluation placé a deux
niveaux (politique et technique) améliore Iefficacité d’exécution des mesures de réformes ; il serait
important a I'avenir de s’assurer que les enquétes et études prévues soient effectivement réalisées
afin de se donner les moyens d’évaluer 'impact des réformes sur les bénéficiaires ; la présence des
buteaux pays de la BAD permet un meilleur suivi des opérations, bien que ce suivi puisse encote
étre amélioré a travers un plus grand engagement, entre les missions de supervision, des experts
basés au si¢ge ; par ailleurs, il serait utile d’inscrire dans les programmes d’AB des outils de suivi et
évaluation plus complets, y inclus des évaluations d’impact,” pour mieux informer sur les résultats
des programmes, ce qui serait notamment utile lorsqu’il s’agit d’envisager le passage a I’échelle des
programmes [BAD 2008 : 23-24 ; BAD 2012 : 16-17].

L’intersectorialité :

Selon un schéma assez classique, ’'administration qui supporte le poids des conditionnalités de ’AB
n’est pas nécessairement celle qui bénéficie de 'appui, et les Ministéres techniques se plaignent
parfois de subir les contraintes de ’AB sans en recevoir les avantages. Dans le cas des appuis a la
CMB, le MEF était le seul bénéficiaire direct, et il ne semble pas que le MS ait pu utiliser ’AB
comme instrument de plaidoyer pour augmenter son budget. L.’évaluation finale du CMB 1 conclut
que deés I’élaboration d’un AB, I'implication plus complete de tous les Ministéres concernés, et pas
seulement des Finances, est nécessaire. Dans le cas du CMB 1, le Ministre de 'emploi, qui a la
tutelle des organismes gestionnaires, n’a pas été suffisamment associé au processus de formulation
de Pappui. De maniére générale, la convention de financement était bien connue au Ministere des
Finances et par quelques personnes du MS, mais beaucoup moins par les autres acteurs [ECORYS
2009 : 43-44].

4.4.2 Le PASS-REDRESS-P

Dans sa conception, le PASS entendait s’inscrire en continuité et en
complémentarité avec les interventions précédentes ou concomitantes, en particulier
avec le projet PAGSS qui venait de prendre fin, le CMB 2 qui a commencé en 2008, le
programme d’appui a la réforme hospitaliere cofinancé par la BEI, ainsi qu'avec d’autres

%0 A noter que la présente évaluation s’inscrit parfaitement dans cet esprit.
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interventions dans le secteur, comme notamment I'appui institutionnel au MS de la
Coopération espagnole, le REDRESS et le projet Concours Qualité de la Coopération
allemande. A travers le dialogue politique et les conditionnalités, il concentre les
efforts sur un certain nombre de priorités identifiées comme les plus importantes
parmi les priotités du Plan d’Action 2008-2012.”' .e REDRESS-P, qui a été lancé peu
de temps apreés le PASS, s’y est adjoint, en utilisant la méme approche, a quelques
différences pres (au niveau de quelques indicateurs notamment). Il convient également de
souligner que le 11 février 2011, le Coordonnateur Résident des Nations Unies au Maroc a
adressé une lettre au Secrétaire Général du MS concernant l'intégration des Agences des
Nations Unies dans le PASS, et confiant 2 PTUNFPA la coordination de leurs interventions
[AM de la 3° mission de suivi du PASS-REDRESS-P, oct. 2011].

De par sa programmation conjointe, ses indicateurs conjoints (hormis quelques différences
de définitions et de cibles pour ’AFD) et ses missions conjointes, le PASS-REDRESS-P
constitue probablement le plus bel exemple de mise en ceuvre des principes de la
Déclaration de Paris dans le secteur de la santé. Toutefois, la dynamique
d’harmonisation initiale consignée dans la lettre d’entente s’est délitée au cours du temps,
notamment da a des divergences d’intéréts, d’exigences et de visions des PTF impliqués
ainsi que de leurs experts, de méme que des contraintes administratives imposées par le
siege de la CE. 1l est devenu difficile d’atteindre un consensus entre PTF [MN 204, 200,
208, 211, 212, 214].

Le MS a mis en place le comité de pilotage et de suivi du programme qui facilite et
encourage le dialogue sectoriel avec la participation des différents partenaires pour assurer
la complémentarité des différents appuis. Le suivi de la mise en ceuvre du PASS-
REDRESS-P est assuré par des missions conjointes réguliéres, qui en fonction de
leurs TdR (Iégerement différents selon qu’il s’agit de la premiere ou deuxieéme mission de
I'année) permettent d’effectuer une analyse critique de la mise en ceuvre et de Détat
d’avancement du programme, de mesurer les avancées réalisées de la réforme du systeme
de santé en fonction des objectifs, d’examiner les appuis techniques et institutionnels
proposés dans le cadre du programme, et d’apprécier la réalisation des conditions relatives
au déboursement des différentes tranches de 'appui budgétaire. Généralement, les réunions
du comité de suivi du PASS-REDRESS-P ont lieu deux fois par an, lors des missions de
suivi. Ces missions se sont déroulées en juillet 2010 (mission soldée par le 1 comité de
suivi conjoint le 9 juillet 2010), en septembre-octobre 2010 (plus une réunion spécifique au
PASS-REDRESS-P en décembre 2010), en mars et en septembre-octobre 2011,” en mars

91 Ainsi par exemple, la condition générale n°3 portant sur la permanence de la politique sectorielle adoptée dans le Plan
d’Action 2008-2012 est appréciée au regard d’interventions prioritaites telles que le repositionnement du role de I’Etat
dans le secteur de la santé, incitant a la performance ; acces a une offre de soins de santé équitable et suffisante ;
I’acces a une offre de soins de santé qualitativement améliorée ; et la prise en charge de la santé maternelle et infantile
et des maladies chroniques [Rapport de la 3¢ mission de suivi du PASS-REDRESS-P, oct. 2011].

92 A noter que la 3¢ tranche de la CE n’a pas été déboursée en octobre 2011 comme prévu, car quatre conditions
spécifiques n’étaient pas remplies : des documents importants manquaient encore (document stratégique sur la
politique du médicament, méthodologie de la mise en ceuvre de la carte sanitaire, résultats du concours qualité 2011)
et il n’y avait pas eu de réunion de coordination des PTF ; d’autre part, 4 des 10 indicateurs de performance n’étaient
pas atteints [Rapport de la 3¢ mission de suivi du PASS-REDRESS-P, oct. 2011].
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et en septembre-octobre 2012” en enfin, la 6° mission (hors champ d’évaluation) s’est
déroulée en juin 2013.

L’examen des propositions d’appui technique s’est généralement bien passé et a permis de
mettre les appuis en cohérence avec les objectifs du PASS et du REDRESS-P. La 5°
mission a constaté qu’alors que Paide budgétaire peut étre un moyen d’aider un
ministére de la santé a effectuer son plaidoyer auprés du MEF pour augmenter son
budget, le PASS n’a pas joué ce réle, peut-¢tre en raison du faible taux de
consommation du budget du MS [Rapport de la 5° mission de suivi du PASS-REDRESS-P,
sept.-oct. 2012 : 40]. En outre, elle a aussi constaté que le dialogue sectoriel avec les
partenaires s’est largement focalisé sur la santé materno-infantile ou I'offre rurale publique,
mais a largement négligé I'axe 1 du plan et sa dimension de repositionnement des
intervenants.

Outre une contribution réguli¢re au dialogue politique, les missions successives ont
surtout mis en exergue un certain nombre de problémes liés aux indicateurs choisis
par le programme et 2 leurs cibles, comme synthétisé dans ’encadré suivant.”

Encadré 2: Quelques problémes associés au choix des indicateurs et des cibles du PASS-
REDRESS-P

Les indicateurs de suivi du PASS-REDRESS-P ont été tirés du Plan d’Action 2008-2012, patfois
moyennant une reformulation et/ou le calcul d’indicateurs sur base de données brutes retenues
dans le Plan d’Action. Malgré cet alignement théorique, il y a peu d’appropriation de la matrice
d’indicateurs par le MS car elle a été proposée par les consultants qui ont effectué la formulation
pour la CE et TAECID, mais le MS n’a rien amendé. A noter quau départ, les experts de la
formulation avaient proposé d’inclure une conditionnalité d’additionnalité sur le budget de la santé,
mais cela a été refusé par le MEF pour cause de souveraineté sur la LdF [MN 212]. Les principaux
problemes qui ont été relevés sont les suivants :

- Au niveau de la disponibilité des informations tout d’abord, les premiéres missions ont da
calculer elles-mémes (ou du moins valider) certains indicateurs. Ce n’est que lors de la 5¢
mission que pour la premiére fois, la DPRF s’est chargée de rassembler les données et de
calculer, elle-méme, la valeur des 10 indicateurs. On déplore également des sources hétérogenes
de validation des indicateurs et une fiabilité incertaine des données.

- Au niveau du choix des indicateurs, celui-ci a été manifestement opéré par les PTF et
est probablement biaisé par les thématiques préférées par les PTF et par les OMD,
plutot qu’en fonction du profil épidémiologique du Maroc. 1l est vrai que le MS ne dispose
pas d’une matrice d’indicateurs prioritaires suivis réguliérement, de fagon constante
(ainsi par exemple, les CDMT 2010-2012 et 2011-2013 ne suivent pas les mémes indicateurs, ce
qui a dG compliquer la tiche de préparation des AB. Néanmoins, la matrice de suivi du PASS-
REDRESS-P est focalisés sur les actions prioritaires relevant de ’Axe 3 du Plan d’Action Santé
(programmes spécifiques) ; 5 de ces indicateurs portent sur le Programme d’accélération de la
réduction de la mortalité maternelle et néonatale, un seul indicateur porte sur le volet relatif a la
lutte contre les maladies non transmissibles, aucun indicateur ne porte sur le volet relatif a
Paccélération de la lutte contre la tuberculose. Ce choix d’indicateurs pour le suivi d’un

93 Une seule des conditions spécifiques était remplie (mais les autres pouvaient I’étre a court terme) et seulement 5 des
10 indicateurs avaient atteint ou dépassé les cibles fixées.

% Pour plus de détails, voir le Rapport de la 4¢ mission de suivi du PASS-REDRESS-P de mars 2012 [pp. 52-55] qui
présente une analyse de la pertinence des indicateurs du programme.
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programme sectoriel est assez déséquilibré, dans un systéme ou les maladies infectieuses et la
santé materno-infantile composent 33% de la charge globale de morbidité, alors que les
maladies non transmissibles en composent 56%. Seuls quelques-uns sont communs avec ceux,
par exemple, du CMDT 2011-2013 (proportion d’accouchements assistés par du personnel de
santé qualifié, nombre de patients diabétiques et hypertendus pris en charge).

- Au niveau de la définition des indicateurs, on a constaté des problémes de cohérence entre
les nomenclatures choisies d’une année sur 'autre : plusieurs données sont proposées et parfois
ont changé rétrospectivement, notamment pour les indicateurs 9 et 10 (ainsi par exemple, la
réduction considérable de ’écart dans les budgets de fonctionnement s’expliquerait en pattie
par une budgétisation plus importante au niveau central (dépenses communes)).

- Au niveau de la fixation des cibles, alors que les experts chargés de la formulation avaient
proposé que les cibles soient libellées en termes de progres (comme PAFD), la CE a Bruxelles a
refusé cette option pour adopter des cibles fixes [MN 212]. Des la 1¢ mission en 2010, les
experts ont constaté que I’ensemble des indicateurs a connu une amélioration significative, mais
que les indicateurs n°1 et 4 n’avaient pas atteint les cibles arrétées dans le PASS, malgré une
évolution trés positive. Les objectifs, fixés par les PTF (principalement la CE a Bruxelles)
étaient trop élevés. Par contre, les indicateurs n°2, 3, 6, 9 et 10 avaient déja atteint les cibles
fixées pour la derniere année a mesurer du PASS (2011). Certaines cibles semblent donc avoir
été fixées en-dehors d’une logique raisonnable (trop ambitieuses ou pas assez). En particulier,
I'indicateur 1 est le plus problématique de la batterie du programme. Les cibles fixées sont dans
la droite ligne de la tendance des données de base. Un changement de présentation des
indicateurs retenus a été effectué par le MS en 2008 : les chiffres de la série présentée dans le
nouveau tableau de « Santé en chiffres » sont rétrospectivement différents de ceux des DTA et
le MS n’a pas, a la faveur de ce changement, proposé un avenant a la convention de
financement visant ’harmonisation des cibles avec les données de base. Le niveau de cet
indicateur, s’il reste meilleur que l'objectif du Plan d’Action, est loin d’atteindre la cible du
PASS-REDRESS-P.

- Au niveau des processus, I'utilisation de la batterie d’indicateurs est peu et mal liée aux axes et
mécanismes nationaux ; le cycle de planification du PASS-REDRESS-P n’est pas celui du Plan
d’Action 2008-2012, son mécanisme d’évaluation n’ayant pas repris celui du Plan, les frictions
sont d’autant plus inévitables que certaines cibles sont peu pertinentes. Dés lors, Iatteinte des
cibles du PASS semblent s’inscrire davantage dans une logique de « projet financé par appui
budgétaire » que de soutien a un programme sectoriel et de mesure de ces progres. Or, le
PASS-REDRESS-P n’a pas les moyens d’« acheter » des résultats car vu les faibles montants en
jeu, les moyens du programme ne peuvent ni par leur volume, ni par le levier sur
I'investissement qu’ils peuvent opérer, permettre d’obtenir ces résultats.

Sources : Rapport de la 1¢ mission de suivi du PAS'S, sept.-oct. 2010 ; Rapport de la 3¢ mission de suivi dn PASS-
REDRESS-P, oct. 2011 : 8, 44 ; Rapport de la 4¢ mission de suivi du PASS-REDRESS-P, mars 2012 : 52-
55 ; Rapport de la 5¢ mission de suivi dn PASS-REDRESS-P, sept.-oct. 2012 : 25-26 ; [MS/DPRF, CDMT
2010-2012 et 2011-2013 ; MNN 211, 212.

Le graphique ci-dessous montre I’évolution depuis 2007 des principaux indicateurs de
suivi du PASS-REDRESS-P pour lesquels les données sont renseignées. Il montre
quhormis Iindicateur n°4 (proportion de femmes recrutées en CPN au 1¢ trimestre de
grossesse en milieu rural) qui n’évolue guere, et 'indicateur n°10 (écarts entre les ratios de
couverture en personnel qualifié entre les 6 régions les plus défavorisées et la moyenne
nationale) qui a empiré, les autres indicateurs vont dans la bonne direction.
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Graphique 6 : Evolution des principaux indicateurs du PASS-REDRESS-P, 2007-2012
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Source : Compilation des auteurs sur base des rapports de suivi du PASS-REDRESS-P, eux-mémes basés sur les données du MS
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4.5 Conclusions transversales sur base de I’expérience du secteur santé

De Pexpérience des interventions passées et en cours dans le secteur de la santé au Maroc,
I'on peut tirer les conclusions transversales suivantes :

)

2)

3)

L’appui budgétaire est intéressant a plusieurs niveaux pour le secteur de la
santé au Maroc, il a des acquis a capitaliser, mais il y a des ajustements a faire
par_rapport a ’existant pour en augmenter Pefficacité. I’AB poursuit plusieurs
objectifs, de poids différents selon les partenaires: augmentation du poids dans le
dialogue politique, amélioration de l'efficacité de l'aide, augmentation des taux de
décaissement, ... Méme s’il n’est pas apprécié comme tel par toutes les autorités, ’AB
apporte une réelle différence au niveau des processus. Un des principaux acquis de
I’AB est d’avoir impulsé une meilleure coordination entre les directions techniques du
MS et/ou les agences gouvernementales (CMB), et d’avoir donné des incitants a
améliorer la communication interne et externe. Un autre est d’avoir encouragé les PTF
a travailler a travers une approche sectorielle et donc d’avoir amélioré leur
harmonisation : ’AB a en effet permis de mieux travailler ensemble, tant au niveau du
dialogue sur diverses politiques que de la complémentarité des appuis techniques.
L’approche sectorielle reste pertinente quelles que soient les modalités de financement
qui seront choisies a I'avenir [MN 204, 205, 208, 2110-212, 214]. Cependant, des
ajustements seraient nécessaires afin de garantir que le MS dispose des moyens
adéquats pour atteindre ses objectifs (en particulier en termes de personnels), de méme
qu’au niveau du choix des indicateurs et du processus de suivi.

Méme 5’1l est impossible d’attribuer directement certains résultats sectoriels aux appuis
budgétaires, les principaux résultats auxquels les AB sont reconnus comme ayant
contribué dans le secteur sont a trouver au niveau de la mise sur pied du cadre
juridique, réglementaire et des capacités de gestion de la CMB et donc de I'extension de
la couverture. Ils ont également permis d’appuyer plusieurs progres au niveau de la
cohérence des politiques et du suivi du secteur. Cependant, il est difficile d’inférer des
effets autres que modestes au niveau de 'amélioration de l'offre de services (quantité et
qualité) et des résultats qui y sont liés. Les principaux canaux par lesquels les AB
ont agi sont 'amélioration du travail conjoint, les appuis techniques et institutionnels
apportés,, I'élargissement du dialogue sur les politiques (médicament, carte sanitaire,
etc.) et la fourniture d’incitants a améliorer la coordination entre les agences et
directions ainsi que la communication interne et externe.

I’AB et les projets ont chacun des avantages et des inconvénients, et il est
probablement judicieux de les combiner en vue de jouer sur leurs
complémentarités : Ainsi par exemple, I'expérience pilote de décentralisation dans la
région de I'Oriental a pris la forme d’un projet, alors que celle du RAMED a Tadla
Azilal s’est faite dans le cadre d’un appui budgétaire — méme si par ailleurs, un autre
projet (le REDRESS) était aussi actif dans la région pilote, et a permis d’appuyer
Iexpérience. Il n’est pas possible de comparer la réussite de ces expériences dans des
domaines aussi divers, mais on note que l'affectation des moyens via un projet dans
I'Oriental a été plus rapide et ciblée malgré des lourdeurs de gestion. Le lancement de
I'expérience a Tadla Azilal a aussi pris un certain temps, mais dans ce type de processus,
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Pappropriation par les autorités nationales est probablement meilleure, ce qui était
essentiel avant de généraliser le systtme RAMED. L’achévement de certaines
conditionnalités des AB a la CMB est en partie attribuable a 'appui de plusieurs projets
qui ont mobilisé des moyens financiers et humains spécifiques (surtout dans la
premicre phase d’appui). En outre, la gestion sous forme de projet permet plus
facilement de développer des initiatives innovantes méme quand elles sont de tailles
assez réduites [ECORYS 2009 : 44-45]. L’évaluation finale du CMB 1 conclut que la
coordination avec les autres bailleurs et avec les autres modalités (en particulier celles
des projets et des assistances techniques plus ponctuelles) apparait comme une
nécessité pour que les appuis budgétaires aient vraiment un impact mesurable
[ECORYS 2009 : 52]. En somme, il semble que la mise en ceuvre a large échelle de
réformes soit susceptible d’étre mieux appuyée par de ’AB, tandis que leur
développement et test puissent étre réalisés de fagon plus flexible a travers des
projets. IAB permet aussi d’éviter la duplication d’activités entre projets ainsi que la
complexité due a la multitude de procédures, et de couvrir toutes les régions du pays
(contrairement aux projets qui peinent a bénéficier aux régions non ciblées).
Cependant, au-dela des appuis au fonctionnement et aux réformes, les grands projets
de type PAGSS et le PFGSS ont permis de mettre a niveau l'offre de soins et les
infrastructures, ce qui est encore nécessaire a I’heure actuelle au regard de la transition
épidémiologique (besoin d’hépitaux pour traiter les maladies chroniques telles que le
cancer). Il y a donc encore matiere pour faire de grands projets dans le secteur. On a
également encore besoin d’AT et de formation, notamment pour les gestionnaires, ce
qui peut aussi se faire via les projets [MN 209, 213, 214].

L’appui aux réformes sectorielles est un processus de longue haleine qui
demande un engagement continu et des capacités suffisantes : Tant les projets
précurseurs que les premiers appuis budgétaires (CMB 1, PARCOUM I) ont été
confrontés a des probléemes de capacités, qu’il faut veiller a renforcer [WB, 2007 : 19].
Ce sont d’ailleurs les appuis techniques tant a la mise en place de la CMB (notamment
pour le choix des scénarios de couvertures) que de maniere générale a travers le PASS-
REDRESS-P qui ont été le plus appréciés par la partie nationale [MN 206, 207, 211,
214.

Les conditionnalités de ’AB n’ont pas d’effet « mécanique » ni sur les réformes
ni sur les résultats : Les exemples de la conditionnalité non remplie du CMB 1 (le
gouvernement a préféré avancer a son rythme que de précipiter les choses pour remplir
la condition) ou des indicateurs du PASS (qui suivent leur progression tendancielle
également sans rapport apparent avec ’AB) Tlillustrent bien. Malgré tout, si les
réformes du secteur de la santé étaient largement appropriées et portées par le
gouvernement marocain, les conditionnalités de ’AB et le dialogue politique
qui les a accompagnées semblent avoir parfois un effet d’accélération : Ainsi par
exemple, si la remontée du médicament sur I'agenda des priorités politiques fait tres
probablement suite aux revendications croissantes de la population au niveau des prix
du médicament, il est possible que I'accent particulier mis par les partenaires du MS sur
ce domaine (en particulier la conditionnalité spécifique sur la question de la 3¢ tranche
du PASS qui portait sur la politique du médicament) y ait également contribué [Rapport
de la 5° mission de suivi du PASS-REDRESS-P, sept.-oct. 2012 : 51]. L’¢élaboration de
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la politique du médicament a d’ailleurs été présentée par les autorités marocaines
comme leur propre initiative, sans que certains partenaires sachent qu’il s’agissait d’une
conditionnalité de ’AB. L’évaluation finale du CMB 1 conclut que dans ce domaine, la
valeur ajoutée de I'appui extérieur réside essentiellement dans le développement d’un
dialogue critique mais constructif qui permette d’aider les autorités marocaines a
maintenir le cap des réformes, a veiller a éviter les risques de dérives et a prendre en
compte les lecons de 'expérience internationale [ECORYS 2009 : 52].

Par contre, dans les cas présents, les tranches financiéres d’AB n’ont pas eu
d’effet direct sur le budget du secteur de la santé : Comme déja signalé, ni le CMB
1 ni le PASS n’ont été utilisés par le MS comme un moyen d’effectuer son plaidoyer
aupres du MEF pour augmenter son budget [ECORYS 2009 : 43-44 ; Rapport de la 5
mission de suivi du PASS-REDRESS-P, sept.-oct. 2012 : 40]. Comme I’a souligné un
de nos interlocuteurs, 'AB témoigne de la confiance qu’accordent les PTF au
gouvernement et constitue une convention entre trois acteurs : PTF-MEF-MS. Pour
garantir que le mécanisme de I’AB fonctionne, il faut garantir que chaque partenaire
joue son role. Mais dans le cas du MS, un dysfonctionnement majeur existe,
correspondant a une absence totale de répercussion de I'appui financier sur le secteur
qui fournit les efforts pour remplir les conditionnalités de décaissement. Néanmoins,
cette absence d’additionnalité des fonds ne diminue en rien 'importance quaccorde le
MS a Pappui technique mobilisé dans le cadre des programmes d’AB [MN 214|. Par
ailleurs, les secteurs ont la perception que la DGB exerce un monopole absolu sur les
finances publiques au Maroc. En effet, il semble que si le dialogue MS-MEF commence
a s’organiser, il n’ait encore porté que sur des détails, et que le CDMT n’a jamais été
utilisé comme un outil de négociation du budget. En particulier, ’AB n’a pas joué son
role pour effectuer le plaidoyer en faveur de 'augmentation du nombre de ressources
humaines pour la santé, ce qui semble pourtant nécessaire pour I'atteinte des objectifs.
Le probleme fondamental de ’AB pour le MS est que l'argent va au MEF, tandis que
les engagements retombent sur le MS qui n’a pas les moyens de mettre en ceuvre les
actions nécessaires pour atteindre les résultats, ce qui le met dans une position
inconfortable. Ceci explique le manque d’appropriation de ’AB par le MS, voire le rejet
de la part de certains de ses directeurs ces derniers temps. Si I'on continue a faire de
I’AB, il apparait important de mettre en place un mécanisme pour que le budget suive
et permette de remplir les engagements pris — par exemple en incluant des
conditionnalités sur 'augmentation du budget et/ou des postes budgétaires [MN 209-
212, 214.

La capitalisation des interventions est relativement bonne dans le secteur et
souvent, la conception des interventions des PTF a tiré les lecons des
expériences passées : Ainsi par exemple, le PFGSS a développé des outils de gestion
hospitaliere, ce qui a préparé un grand nombre d’hopitaux aux mécanismes de
facturation [ECORYS 2009 : 20]. Les outils développés par le PAGSS pour la
régionalisation (planification, organisation régionale, SROS, schéma d’information,
maintenance) ont pu étre adaptés et repris dans d’autres régions ainsi que par deux
projets suivants (le REDRESS de ’AFD et un autre de ’OMS) [ROMPAGSS 2]. Le
programme REDRESS était d’ailleurs vu comme une opportunité de mettre en ceuvre
des stratégies et outils définis dans le cadre d’autres projets nationaux tels que le PFGSS
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et le PAGSS [Aide-mémoire suivi REDRESS mars-avril et octobre 2005]. Les études et
missions d’expertises menées dans le cadre du REDRESS ont pu étre capitalisées dans
le cadre des programmes PASS et REDRESS-P [AM suivi REDRESS juillet 2010]. Son
¢évaluation a conclu toutefois que le REDRESS n’a pas suffisamment exploité les lecons
apprises du PAGSS (région de I'Oriental), mais par contre, ses lecons ont pu étre
exploitées pour élaborer le PASS et le REDRESS-P [Evaluation du REDRESS, 2010 :
61]. Il semble aussi que si la DHSA — et de fagon plus générale le MS — semble avoir
tiré meilleur profit du REDRESS que du PAGSS, ce serait di a une bonne exploitation
des lecons apprises du passé [Evaluation REDRESS, 2010 : 109]. En particulier, le
REDRESS a exploité a juste titre les enseignements tirés des exercices antérieurs en
matiére de budget-programme [Evaluation REDRESS, 2010 : 110]. Les programmes
d’appui budgétaire ont eux aussi bati sur la capitalisation des expériences
passées. Ainsi, le CMB 1 de la CE a bénéficié du modcle juridique, économique et
organisationnel de la décentralisation développé par le PAGSS dans I’Oriental, ainsi que
du systeme de contrats de programmes testé dans trois régions par le REDRESS, qui
est un outil tres complémentaire a PAMO dans le financement de loffre de soins
[ECORYS 2009 : 20-21]. Le CMB 1 de la CE a probablement eu un certain effet de
levier en facilitant la conception et la mise en ceuvre du PARCOUM 1 de la BAD
[ECORYS 2009 : 21]. Les conditionnalités du CMB 1 et du PARCOUM I qui n’avaient
pas été remplies (en particulier la carte sanitaire, la réforme du Ministere et 'extension
du RAMED) ont été reprises dans les nouveaux appuis, mais le nombre de
conditionnalité a beaucoup diminué dans les nouveaux programmes car il est apparu
trop lourd de les multiplier [ECORYS 2009 : 50]. L’évaluation finale du CMB 1 conclut
que les efforts développés dans la formulation mais aussi la mise en ceuvre de ce
premier appui budgétaire de la CE au Maroc ont préparé le terrain pour les

programmes sectoriels ambitieux et « multipartenaires » qui ont tiré les lecons de cette
premicre expérience [ECORYS 2009 : 51].

Globalement, les interventions des PTF dans le secteur de la santé au Maroc
sont bien alignées sur la politique nationale, et trés complémentaires entre
elles : Ceci étant déja le cas pour les projets précurseurs. Ainsi par exemple, la 3°
mission de suivi du PAGSS soulignait que les objectifs du PAGSS reflétaient leurs liens
avec un processus de réforme sectorielle, selon une approche et des modalités
complémentaires a celles mises en ceuvre par la Banque Mondiale pour le Projet
PFGSS [ROMPAGSS 3]. Les études et missions d’expertises menées dans le cadre du
REDRESS (formation continue, qualité des soins, allocations des ressources, plan
d’effectifs, élaboration des plans de couverture, appui a la gestion, ...) constituaient des
outils majeurs de la mise en ceuvre du Plan d’Action 2008-2012 [AM suivi REDRESS
juillet 2010]. En particulier, la région de Tadla-Azilal était a la fois une région
REDRESS et une région pilote pour le RAMED, ce qui a favorisé¢ des
complémentarités entre les appuis. En outre, Dlnitiative Nationale pour le
Développement Humain (INDH), qui a démarrée en simultané avec le REDRESS, a
été un levier incontestable dans la mise en ceuvre de ce programme dans la mesure ou
elle a suscité des partenariats entre les directions régionales, provinciales, les structures
de SSB et les collectivités locales, et ou elle a procuré des compléments de
financements d’autant plus appréciables que le budget de 'Etat ne s’était pas montré
trés généreux dans les trois régions, laissant ainsi au REDRESS le soin de fournir
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I'essentiel des financements pour les investissements [Evaluation du REDRESS, 2010 :
88]. Les investissements de la BEI permettent de renforcer le secteur public, pour le
rendre capable de répondre mieux a la nouvelle demande crée par la CMB [ECORYS
2009 : 20]. Plus récemment, les différents programmes d’AB sont relativement
bien synchronisés, dont ceux de la CE et de la BAD en mati¢re d’appui a la CMB. En
effet, les CMB et PARCOUM ont ciblé la méme question et ont été tres
complémentaires, surtout dans leur deuxi¢me phase, méme si dans la premicre les
conditions de suivi et d’évaluation n’ont pu étre coordonnées (notamment, les
décisions prises face au non-respect de certaines conditionnalités (carte sanitaire,
réformes de ministere, décentralisation) ont été moins séveres du coté de la BAD)
[ECORYS 2009 : 21, 48]. En particulier, les efforts de coordination semblent porter
leurs fruits dans le programme d’appui sectoriel conjoint PASS-REDRESS-P,
qui tire parti des complémentarités des différents partenaires (CAECID sur la
décentralisation, ’AFD sur les soins de santé primaires, 'TUNFPA sur la lutte contre la
mortalité maternelle) [ECORYS 2009 : 51] — méme si PAFD a marqué sa spécificité en
axant davantage son appui sur les soins de santé primaire, et si la CE a par la suite
complété son appui financier par une enveloppe supplémentaire sans se concerter avec
les autres PTF. Hélas, la dynamique d’harmonisation semble s’étioler ces derniers
temps [MN 204, 205, 208, 212].

Méme si les appuis a la CMB sont généralement bien percus par les acteurs, les CMB
1 et 2 et les PARCOUM I et II se sont heurtés a d’importants problémes au niveau de
la formulation, de la fixation des indicateurs et de la mise en ceuvre. Il s’agit en effet
d’un chantier trés multisectoriel ou il est plus difficile de coordonner les acteurs
et d’assurer le leadership. Un axe fondamental des appuis de troisicme génération a
la CMB sera d’ailleurs la gouvernance de la réforme, tout en abandonnant I'idée d’y
attacher des conditionnalités qui échappent au controle du MS, de type passage de lois
au parlement.” Malgré tout, ’'enveloppe financiére en jeu a participé a la motivation du
gouvernement de s’y impliquer [MN 205-207, 211, 214]. Par ailleurs, on peut déplorer
la déconnexion du dialogue mené autour de la CMB, du cadre de concertation sectoriel
santé.

10) Concernant les cofits de transaction, si le PASS-REDRESS-P est apprécié pour sa

dynamique d’harmonisation et lincitation a une meilleure coordination intra-MS, les
autorités percoivent que les missions ont tendance a trop mobiliser les équipes, sans
que le MS en retire des avantages directs. Par ailleurs, la coordination préalable entre
PTF est également couteuse, d’autant qu’on déplore certaines dissensions entre les
partenaires ces derniers temps [MN 204, 2006, 208, 211, 212, 214].

95

La BAD pose désormais des conditions préalables au passage devant le conseil d’administration, ce qui accélere la
libération de la premiere tranche.
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5. Contexte et analyse du secteur financier et privé

5.1 Cadre général d’intervention des appuis budgétaires et
caractéristiques du secteur

5.1.1 Genese des appuis budgétaires

Face a I’évolution erratique du PIB amorcée depuis la fin des années 1980, le Maroc a jugé
nécessaire de recourir aux programmes d’ajustement structurel classiques pour corriger les
dysfonctionnements structurels de son économie avec appui des bailleurs de fonds. Les
principaux bailleurs de fonds ont financé deux Programmes d’ajustement structurel (PAS).
Le premier, exécuté de 1988 a 1990, n’ayant pas donné de résultats satisfaisants,
notamment dans le secteur social ou persistaient des poches de pauvreté, un second PAS a
été mis en ceuvre en 1992 sous le nom de «Programme de consolidation du PASy. 1l visait
le rétablissement des équilibres macroéconomiques, la dynamisation de I'investissement et
la réorientation des crédits en faveur des secteurs sociaux et de I'agriculture, de manicre a

atténuer davantage les inégalités sociales.

Malgré les résultats positifs enregistrés a travers la mise en ceuvre des précédentes réformes,
la contribution des marchés financiers au financement de I’économie demeurait
fondamentalement tributaire d’un systeme bancaire marqué par les sous performances des
institutions financiéres publiques. L’épargne intérieure, qui représentait 19% du PIB
s’avérait encore insuffisante pour couvrir les besoins d’investissement nécessaires a la
réalisation des taux de croissance économique inscrits dans le plan de développement
économique. En outre, la plupart des actifs financiers dans lesquels cette épargne était
investie étaient des actifs a court terme non directement endossables aux besoins de
financements a long terme. Enfin, une part importante de DIépargne nationale était
mobilisée par le Trésor pour les besoins de I'Etat et la Bourse de Casablanca connaissait
une morosité tenant a la faiblesse de l'offre et la demande.

C’est dans ce cadre que les autorités marocaines se sont engagées dans une série de
programmes d’ajustement structurel du secteur financier jusqu’au début des années 2000 et
ensuite dans une série de programmes d’AB pour appuyer la politique du gouvernement
pour consolider le secteur financier (voir section 5.2.2).

5.1.2 Politique et stratégie sectorielle

Les autorités marocaines ont entamé au début des années 1990 des réformes visant a
moderniser le systeme financier dans son ensemble, en vue de lui permettre de mieux
remplir sa fonction de mobilisation des ressources et d’adapter ses structures et ses modes
de fonctionnement aux exigences de l'ouverture internationale. Ainsi, une approche
graduelle a été adoptée, allant de la réforme du secteur bancaire et des marchés de capitaux
a celle de la politique monétaire et de changes afin d’assurer une meilleure compétitivité du
systeme financier marocain.
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Le Programme économique et social 2 moyen terme du Gouvernement pour la période
2007-2012 visait a approfondir les réformes macro-économiques et sectorielles dans le but
de stimuler la croissance économique et de renforcer la capacité de I’économie a résister
aux chocs extérieurs. Il se déclinait en trois principaux axes stratégiques a savoir: (i)
I'amélioration de la gouvernance et de I'environnement des affaires ; (ii) le renforcement de
la compétitivité et de 'intégration régionale a travers la mise a niveau des infrastructures ; et
(iii) le développement humain et le renforcement des secteurs sociaux en vue d’améliorer
les conditions de vie des populations.

Ces orientations stratégiques générales ont été complétées par une série de stratégies
sectorielles. Dans le secteur financier, le Gouvernement avait pour objectifs de: (i) faciliter
I'acces des PME aux sources de financement ; (ii) renforcer la supervision et le controle du
marché des capitaux et du secteur des assurances; (iif) dynamiser le secteur des assurances ;
(iii) développer le capital risque ; et (v) encourager le microcrédit ainsi que la promotion de
la création des petites entreprises.

5.2 Fonctionnement du secteur

521 Principales parties prenantes et modalités de mise en ceuvre et de
suivi

La mise en oeuvre et le suivi de la mise en ceuvre des réformes dans le secteur financier ont
été centralisés par le Ministere des Finances (Direction du Trésor) qui avait directement la
charge de la conduite des réformes du secteur.

Du cété des PTT, la BAD et la BM ont accompagné le processus de réformes du secteur
financier. I’UE s’est retirée de 'appui au secteur financier en 2005 a la fin du PASFI IV et
a concentré son appui, a partir de 2008, sur la promotion des exportations.

Le PIE financé par 'UE a impliqué le Ministére des Finances et le Ministere de 'Industrie,

afin de pérenniser des actions déja entreprises sur le volet qualité dans le cadre de
Programmes antérieures, notamment le PAE.

5.2.2 Modalités de cooperation et dialogue de politiques

Principaux PTF, harmonisation et coordination

La coordination et ’harmonisation entre les PTF a été assez forte dans le secteur.
Trois PTF ont été impliqués dans I'appui au secteur financier, avec un tandem UE-BAD
début 2000 et un tandem BAD-BM a partir de 2005. L’Union Européenne a appuyé le
secteur financier sur des actions communes jusqu’en 2005 dans le cadre de la derniere
opération initiée avec la BAD en 2002 (PASFI 1V). Suite au retrait de 'UE du secteur, le
gouvernement a demandé a la BM de prendre part au financement d’actions
complémentaires avec la BAD. De fait, jusqu’a la fin de la période d’évaluation, la BAD et
la Banque Mondiale ont travaillé en complémentarité sur les préts destinés a financer les
réformes du secteur. L'esprit de complémentarité et de collaboration entre la BAD et la BM
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s'est traduit au niveau de la préparation du programme, par la réalisation conjointe des
missions et la définition d'une matrice de mesures globalement commune.

Cependant, des freins a I’harmonisation ont été observés et des divergences
croissantes sont apparues en fin de période d’évaluation. Méme si la BM et la BAD
avalent des positions communes lors de I'identification des programmes PADESFI, elles
ont utilisé différents criteres et conservé des déclencheurs propres, ce qui a rendu le
planning des programmes décalés. Le cas le plus flagrant a ét¢ le PADESFI II qui a été
cloturé en 2012 par la BAD, et non encore lancé par la BM en début d’été 2013.

Programmes d’appui budgétaire

Jusqu’en 2005, et a travers des Programmes d’Appui au Secteur Financier (PASFI I a IV
co-financés par la BAD et 'UE —sauf pour le PASFI IV ou seule la BAD a participé), le
soucis de I’Etat marocain appuyé par les PTF, était d’assainir le secteur et de mettre en
place un cadre reglementaire, afin de rapprocher encore davantage la législation nationale
des standards internationaux et surtout aux principes du comité de Bale, la loi 76 de 2003,
portant statut de Bank Al-Maghrib et la loi 34 de 2003, relative aux établissements de crédit
et organismes assimilés, ont été promulgué. Les années 1990/2000 ont ainsi marqué la fin
des banques étatiques restructurées et assainies, avant leur privatisation totale ou partielle
pour certaines, et la disparition d’autres, comme la BNDE et la BMAO en 2005 (certains
actifs de ces deux banques ont été récupéré par le Crédit Agricole lui méme en
restructuration a la méme époque, apres des années de dérives).

Depuis, les différents programmes d’appui a ce secteur ont accompagné le gouvernement
marocain a travers les AB sur les réformes successives du secteur, afin qu’il soit toujours en
phase avec les mémes standards internationaux qui ont évolué vers Bale II et Bale III.

En dehors des réformes les PTF ont consacré les enveloppes d’AB, sur quatre axes majeurs
d’interventions notamment :

»  [’amélioration de l'acces aux crédits a la PME

* T’amélioration de l'acces aux crédits au logement

* Jlaugmentation du taux de bancarisation

" Le développement de nouveaux instruments, notamment le capital risque

Sur la période 2005/2012, les six programmes suivants ont été mis en oeuvtre pour appuyer
la politique du gouvernement pour consolider le secteur financier :

= PASFIIV -2003/2005 (BAD)

*  Appui des Politiques de développement du secteur financier — 2005/2007 (BM)

* Programme d’appui au secteur Financier PADESFI I —2009/2010 (BAD)

* Programme d’appui aux investissements et aux exportations PIE 2009/2014 (UE)

" Appui a une politique de développement visant un acceés soutenable aux services
Financiers — 2010/2011 (BM)

* Programme d’appui au secteur Financier PADESFI 1T — 2011/2012 (BAD)
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Les études préliminaires élaborées par les trois PTF concernés par le secteur financier, ont
permis au gouvernement du Maroc de s’engager dans sa politique de réforme du secteur
avec plus de visibilité et appuyer par Pexpérience des PTF.

Un dialogue de politiques a été mené entre les PTF (BM et BAD) et le gouvernement
(MEF) lors des phases de préparation des programmes et pendant le suivi. Ce dialogue a
permis de mettre l'accent sur certaines mesures de réformes sensibles lors de
Iidentification/formulation des programmes. Il a porté sur la finalisation des réformes
d’assainissement et de restructuration des établissements financiers et le nouveau cadre
réglementaire de la banque centrale, et plus généralement le cadre réglementaire du secteur
afin d’étre toujours en phase avec les regles prudentielles appliquées au niveau international.

Par ailleurs, le simple fait que les PTF aient appuyé les réformes du secteur a représenté, en
cours de la période de privatisation, un signal clair et positif pour les investisseurs privés
étrangers et marocains, qui ont contribué a consolider et renforcer le secteur financier.

Projets de renforcement des capacités

Dans le cadre du PADESFI, la BAD et la BM ont fourni, parallélement aux AB, des
assistances techniques sur certains points spécifiques tels que I'amélioration du systeme
national de garantie, le renforcement de la supervision par l'autorité des marchés des
capitaux, et I’élaboration du code monétaire et financier pout la BAD, et I'amélioration de
la gestion de la dette en terme de fréquence et de maturité des émissions des bons de trésor
pour la Banque Mondiale.

*  Coté BAD : trois projets d'assistance technique, financés par les ressources du Fonds
fiduciaire pour les pays a revenu intermédiaire, ont été mis en ceuvre. Le projet d’appui
au renforcement de la supervision et du controle des marchés financiers (PARSCMF)
sur la période 2011-2014 en faveur du CDVM qui vise a renforcer les capacités de
contrdle et de supervision du marché des capitaux afin d'accompagner la réforme
d'autonomisation de l'autorité de controle des marchés des capitaux. Le projet d’appui
au renforcement du systeme national de garantie (PARSNG) sur la période 2011-2013
au profit de la CCG qui vise la modernisation du systeme d’information et la mise en
place d’outils performants de gestion des risques. Les taux de décaissement sont
respectivement de 35,68% et 34,28% (BAD, Rapport d’achevement, 2013). Les
lenteurs accusées dans la mise en ceuvre de ces projets sont essentiellement liées aux
aspects de passation des marchés. Un projet d’appui pour I’élaboration du code
monétaire et financier approuvé le 20 septembre 2012,

* Par ailleurs, la Banque mondiale a mis en ceuvre un projet d'assistance technique pour
accompagner le développement du marché des capitaux, particulicrement, en termes de
gestion active de la dette publique intérieure du pays.

D’autres actions de renforcement de capacités ont été identifices:

* Ta Banque Centrale et la CCG, principaux bénéficiaires des AB, ont bénéficié I’AT
fournie par les PTF bilatéraux. Cette AT a ¢été positivement percue par ces
bénéficiaires.

* Drautres actions ont été menées par le Gouvernement avec 'appui d’autres bailleurs de
fonds, comme la mise en place d’un systeme d’information dans les associations de
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microcrédit appartenant au «Réseau Micro finance Solidaire» qui englobe huit
associations.
Le programme PIE de 'UE avait par ailleurs inclus en son sein une enveloppe pour
mobiliser de 'AT. Cette ligne d’AT n’a pas été utilisée dans du fait de I'inéligibilité des
demandes soumises — redondantes avec des indicateurs de la matrice ; problémes de qualité
des formulaires d’application-. ’enveloppe d’AT a été reversée dans le programme d’AB.

Enfin, au-dela des AT, les travaux analytiques de la BM ont été essentiels au
montage des projets. La BM a mené plusieurs travaux analytiques depuis le début des
années 2000 (a savoir le CFAA 2007, le FSAP 2003, la Revue des Dépenses publiques
2002 et le CPAR 2000) qui ont été utilisés par la BAD et la BM lors des phases
d’identification des programmes PADESFI.

5.3 Résultats du secteur

5.3.1 Modernisation successive du cadre juridique et reglementaire du
secteur financier

La modernisation du secteur financier s’est poursuivie entre 1999 et 2012, particulierement
a travers de nouvelles avancées sur la voie de la modernisation des textes juridiques et
reglementaires régissant notamment les établissements de crédit, de la restructuration, de
I'assainissement des institutions financieres publiques, la modernisation du marché des
capitaux et du marché des changes et la poursuite de la réforme du secteur des assurances
et des régimes de retraite.

Cette période a été marquée par la modernisation du dispositif juridique régissant les
établissements de crédit. Les textes juridiques et réglementaires régissant les établissements
de crédit font dorénavant parti des statuts de Bank AL Maghreb, ainsi que la loi relative aux
¢tablissements de crédit et organismes assimilés et la loi relative a la lutte contre le
blanchiment de capitaux.

Pratiquement toutes les 5 interventions des trois PTF sur le secteur financier ont appuyé la
modernisation du dispositif juridique et réglementaire de ce secteur.

En 2012 la nouvelle loi bancaire a prévu de nouvelles dispositions

" la création de métiers nouveaux (exemple établissements de paiements) ;

* la création de banques participatives ;

" Ja gestion du fonds collectif de la garantie des dépots pour aider les banques en
difficulté et rembourser les déposants en cas de faillite ;

* Ja création d'un comité de gestion des crises macro financieres dont le Trésor est
membre obligatoire ;

" le renforcement de la gouvernance des banques (obligation de nommer des
administrateurs indépendants et d’avoir un comité d’audit et de gestion des risques) ;

" la création de banque islamique ;

" le renforcement de la protection des clients,
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Concernant la Loi sur les statuts de Bank ALL Maghreb, ces principaux apports consistent

a:

* conférer a Bank Al-Maghrib I'autonomie en matiere de conduite de la politique
monétaire,

" clarifier les attributions de Bank Al-Maghrib en matiere de politique de change,

" réduire le recours du Trésor aux concours financiers de Bank Al-Maghrib,

" supprimer les incompatibilités de certaines activités de Bank Al-Maghrib avec sa
fonction de supervision, en interdisant a cette institution de participer au capital et aux
instances d’administration des établissements de crédit et la Caisse Centrale de
Garantie,

" réviser le controle exercé sur Bank Al-Maghrib, en remplacant le controle effectué
actuellement par les censeurs par celui des commissaires aux comptes et ce,
conformément aux pratiques internationales.

Au niveau de la loi bancaire, les principaux apports concernent le renforcement de
I'autonomie de la Banque Centrale et de ses pouvoirs en mati¢re de supervision et de
controle, la refonte des attributions des différentes instances instituées par la loi bancaire en
vue d’améliorer le systeme de supervision du secteur, Délargissement du réle des
commissaires aux comptes, la révision des regles régissant la gestion des crises, le
renforcement de la protection des déposants et l'institution d’une collaboration entre les
autorités du controle du secteur financiet.

En juillet 2007, les décrets d’application afférents a Papplication de ces deux nouveaux
textes régissant le secteur bancaire ont été promulgués. Concernant les statuts de Bank Al
Maghrib, le décret de mise en ceuvre précise les modalités d’application des dispositions
statutaires relatives a ’émission monétaire, au change et aux regles comptables.

Quant aux décrets d’application de la loi bancaire, ils fixent la composition et les modalités
de fonctionnement du Conseil National du Crédit et de I'Epargne, du Comité des
établissements de crédit et de la commission de coordination des organes de supervision du
secteur financier.

Aussi, les organismes ayant une activité bancaire notamment la Caisse de Dépot et de

estion, la Caisse Centrale de Garantie, la Poste et les associations de microctrédit sont-ils
Gestion, la Caisse Centrale de G tie, la Poste et 1 1ati d dit t-il
désormais soumis aux dispositions de la loi bancaire et plus précisément aux regles
prudentielles, comptables et d’information.

En 2012 la nouvelle loi bancaire a prévu des dispositions additionnelles :

" la création de métiers nouveaux (exemple établissements de paiements) ;

" la création de banques participatives ;

" Ja gestion du fonds collectif de la garantie des dépots pour aider les banques en
difficulté et rembourser les déposants en cas de faillite ;

* Ja création d'un comité de gestion des crises macro financieres dont le Trésor est
membre obligatoire ;

" le renforcement de la gouvernance des banques (obligation de nommer des
administrateurs indépendants et d’avoir un comité d’audit et de gestion des risques) ;

" la création de banque islamique ;
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" le renforcement de la protection des clients,

Par ailleurs, conformément a la convention de 'ONU relative a la lutte contre le
blanchiment d’argent, le financement du terrorisme et la lutte contre la criminalité
transnationale organisée, la loi anti blanchiment a été adoptée en avril 2007. Ce dispositif,
qui a pour objectif I'intégration du Maroc dans ’économie internationale, constitue un des
instruments fondamentaux visant notamment a renforcer la transparence et a prémunir le
systeme économique et financier contre toute forme d’abus.

La Bank al Maghreb a octroyé l'agrément de Banque a la Banque Postale a la fin de 2009.
La premiére réunion du conseil de surveillance de la Banque Postale a eu lieu le 9 décembre
2009.

Le projet de loi n° 01-08 relatif au marché a terme des instruments financiers a été adopté a
la fin 2009

La BAM a émis une directive relative a la gouvernance au sein des associations de
microcrédit. Elle spécifie d'une facon détaillée: (i) le role des organes d'administration et de
direction, (i) le systeme de contrdle interne et (iii) la transparence et diffusion de
l'information.

Le projet de loi n® 43-09 modifiant et complétant le Dahir portant loi n® 1-93-211 relatif a
la Bourse de valeur a été adopté par le Conseil du Gouvernement en mars 2010.

Le projet de loi relatif au prét de titres a été adopté par le Parlement en juillet 2010.

La refonte du systeme national de garantie au Maroc s'est traduite dans le plan de
développement «2009-2012» de la CCG. Ce plan cristallise une nouvelle stratégie de
garantie au service de la PME. Ainsi, pour répondre au mieux aux besoins de financement
de I'économie, les banques ainsi que des représentants du secteur privé ont intégré le
conseil d’administration de la CCG.

Le projet de loi relatif a la création d'une Autorité Marocaine du Marché des Capitaux
(AMMC) a été approuvé en aout 2011.

Le projet de loi portant création d'une Autorité de Controle des Assurances et de la
Prévoyance Sociale (ACAPS) a été approuvé en aout 2011

Les arrétés du Ministre de ’'Economie et des Finances relatifs aux produits d’épargne PEL,
PEE et PEA ont été signés le 20 mars 2012.

Le projet de loi amendant la loi 18-97 relative au microcrédit a été transmis au Parlement le
24 mai 2012.

Le projet de loi modificatif de la loi 41-05 relative aux organismes de placement en capital
risque est adopté par le Conseil de Gouvernement avant la fin 2012.
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Le projet de loi relative a I’Autorité Marocaine du Marché des Capitaux (AMMC) a été
transmis au Parlement le 18 Juillet 2012.

5.3.2 Restructuration des Institutions Financiéres Publiques

Compte tenu du potentiel de développement et du positionnement des Institutions
Financi¢res Publiques (IFP) dans le secteur financier national en tant qu’accompagnateur
du développement économique et social, les Pouvoirs Publics ont mis en place des plans de
restructuration spécifiques afin de permettre a celles de ces institutions qui connaissent des
difficultés de continuer a jouer le réle qui leur est dévolu.

Dans le cadre de la consolidation du secteur bancaire marocain, les pouvoirs publics ont
poursuivi les efforts de restructuration et de repositionnement de cing Institutions
Financieres Publiques :

* BNDE : redéploiement de la Banque Nationale pour le Développement Economique
en banque d'affaires adossée a la Caisse de Dépot et de Gestion (CDG) et au retrait de
son agrément en tant qu’établissement de crédit. Son activité commerciale a été reprise
par le Crédit Agricole du Maroc (CAM).

* CIH: le plan de redressement financier du Crédit Immobilier et Hotelier s’est achevé
de fagon satisfaisante et a permis de recomposer le tour de table de la Banque autour
d’actionnaires de référence telle la Caisse Nationale des Caisses d’Epargne francgaise
prenant part en 2006 au capital du CIH aux cotés de la CDG.

* CAM: La réforme institutionnelle du Crédit Agricole du Maroc, s’est consolidée par
I'ouverture du capital a des investisseurs institutionnels publics et privés ainsi que la
recapitalisation par 'Etat. Le CAM a adopté un plan de développement stratégique
baptisé¢ « CAP 2008 » qui centre l'intervention commerciale de la Banque autour de
quatre filieres principales dont en particulier la Petite et Moyenne Entreprise Agricole
et la filiecre de ’Agroalimentaire. En paralléle, un contrat programme a été signé en
2006 entre ’Etat et le CAM qui fixe des objectifs de performances chiffrés associés a
un business plan approprié.

* CMM : La restructuration des institutions financiéres publiques a concerné également
la Caisse Marocaine des Marchés, dont le plan de redressement a été finalisé. Ce plan de
redressement vise la refonte du cadre 1égal régissant le nantissement des marchés
publics et du régime de cession des créances professionnelles. Il prévoit également la
restauration des équilibres fondamentaux de cette institution et sa pérennité
notamment a travers la recapitalisation et la mise en place d’un fonds de garantie géré
par la CMM et dédié aux PME adjudicataires de marchés publics.

* Crédit Populaire du Maroc : la promulgation en 2001 de la loi portant réforme du
Crédit Populaire du Maroc vise le renforcement de I'autonomie des Banques Populaires
Régionales et la transformation de la Banque Centrale Populaire en société anonyme a
capital fixe pour favoriser l'ouverture de son capital. Il a été procédé également a
lintroduction en bourse de la Banque Centrale Populaire en vue d'augmenter la
transparence de cette institution et d'ouvrir son capital au secteur privé.
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5.3.3 Mise en place d’instruments de financement spécifiques

Instruments de financement en faveur de Ia population :

La Banque postale a démarré ses activités opérationnelles en mi-2010. De nouveaux
produits ont été lancés et le crédit immobilier (Barid Sakane) est le produit le plus demandé
par les clients. Environ 1000 dossiers de crédits immobiliers représentant 300 millions de
dirhams ont été traités. L’objectif était d’atteindre 1 milliard de dirhams au bout d’un an
d’exercice. Rabat et Casablanca ont été les sites pilotes et accaparent 40% du total des
crédits immobiliers accordés

La CCG a lancé en 2011 nouveau fonds de garantie du logement, «Damane Assakanen,
pour les populations visées par le programme «Villes sans Bidonvilles» (VSB). L’Etat
fournit une garantie de 80% du montant du crédit dont le plafond est fixé a 800,000
dirhams.

Instruments de financement en faveur des entreprises :

En vue de renforcer et de dynamiser les instruments de financement et de soutien a la mise
a niveau, i a été procédé dans le cadre d’une vision novatrice a la recomposition du
dispositif national de mise a niveau. Un mécanisme unique de mise a niveau reposant sur
deux composantes a été ainsi mis en place. Il s’agit d’'une composante de cofinancement
bancaire résultant du réaménagement d’un certain nombre de mécanismes de financement
et de garantie de la CCG tel que le Fonds de Mise a niveau (FOMAN), mis en place en
2004, a part égal par I'Etat du Maroc et de I'Union Européenne dans le cadre du
Programme d’Appui aux Entreprises, et d’une composante de restructuration financiére a
travers le Fonds de Garantie de la Restructuration Financiere dédié a la restructuration des
crédits bancaires des entreprises surendettées cofinancé par L’Etat du Maroc et de la
Coopération Francaise en 2005.

Bien que ces deux projets été financé par des projets et non d’AB, ils ont permis la
dynamisation de lactivité garantie de la CCG, appuyé par les trois PTF qui cherchaient
d’augmenter et de faciliter 'acces au financement des PME et TPE. La progression des
encours des préts bénéficiant de garantie de la CCG était appuyée dans les réalisations des
deux Programme PADESFI de la BAD et du Programme d’appui a une politique de
développement visant un acces soutenable aux services Financiers de la Banque Mondiale.

Un produit de garantie spécifique pour les TPE a été lancé par la CCG le 23 Mai 2012.

Mise en place d’un cadre Iégal et incitatif pour le capital risque :

Le systeme financier national a été renforcé par un nouvel instrument a travers la
promulgation d’un texte de loi sur les organismes de placement en capital risque. Ce texte
constitue un jalon supplémentaire dans le paysage financier national, permettant ainsi la
mise en place d’'un mécanisme approprié pour le financement des PME, notamment celles
qui présentent un fort potentiel de croissance, mais qui n’ont pas une assise suffisante pour
envisager une introduction en bourse. Ce mécanisme a pour objectif d’offrir un cadre
juridique adapté a I'activité de capital risque au Maroc et vise I'incitation des organismes de
placement en capital risque (OPCR) a investir au moins 50% de leur situation nette dans les
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PME non cotées en bourse, la professionnalisation du métier de capital risque au Maroc et
la sécurisation des souscripteurs aux OPCR.

Institution du cadre juridique du secteur du microcrédit :

Les Pouvoirs Publics, conscients de I'importance du role que peuvent jouer les associations
de microcrédit dans la lutte contre la pauvreté et la création de 'emploi, ont ceuvré a lever
les contraintes a leur développement en élaborant un cadre juridique favorable au
développement de leur activité. Ainsi, la loi relative au microcrédit a été promulguée en
avril 1999. Par ailleurs, en vue de permettre aux associations de microcrédit de financer le
logement social au profit des ménages démunis et Pélectrification et approvisionnement
en eau potable de leurs logements cette loi a été modifiée en avril 2004.

La BAD et la BM ont appuyé ce secteur entre 2009 et 2012 a travers les Programmes
PADESFL

L’essor de l'activité du microcrédit a été en hausse constante depuis sa mise en place. En
effet, les associations de microcrédit, au nombre de 14, dont 12 sont opérationnelles, ont
accordé des préts, d'un montant de 5,6 milliards, en hausse de préts de 57% selon les
données disponibles a fin 2007. Pour sa part, le nombre de bénéficiaires a atteint 1,4
million de clients actifs, dont 64% de femmes, contre 1 million en 2006. Ces préts ont
contribué a 'emploi permanent de 6700 personnes, en 2007contre 3882 'année précédente.
On relévera que le taux de remboursement a atteint les 98% en 2007.

Le systeme d’information dans les associations de microcrédit appartenant au «Réseau
Micro finance Solidaire» a été mis en place avant fin 2012.

5.34 Modernisation du marché des capitaux

Le processus de modernisation du marché boursier s’est poursuivi avec I'adoption de

plusieurs textes de lois nouveaux ou amendés et soutenus par les Programme PADESFI

cofinancés par la BAD et la BM. Il s’agit notamment de la révision de la loi relative a la
bourse a trois reprises :

* Ja premicre révision avait pour objectifs de favoriser I'admission de nouvelles
catégories de sociétés en bourse grice a I'ouverture du premier compartiment de la
Bourse aux entreprises concessionnaires ou gérantes d’un service public et I'institution
d’un nouveau compartiment a la cote de la bourse destiné aux entreprises innovantes et
a fort potentiel de croissance (nouveau marché).

* Ja seconde révision a visé le renforcement des pouvoirs du CDVM

* Le troisitme amendement de la loi sur la Bourse des Valeurs de Casablanca a été
adopté en mai 2007.

De méme, il a été procédé a 'amendement de la loi régissant les OPCVM afin d’assurer
une plus grande transparence et d’introduire le principe de classification des OPCVM en
fonction de la politique d’investissement adoptée et de la nature des actifs composant leur
portefeuille. La loi régissant le Dépositaire Central a été aussi amendé en vue de renforcer
I'obligation d’admission des valeurs et d’instituer obligation de la ségrégation des comptes
d’affiliés entre comptes propres et comptes de tiers. De plus, le décret fixant les formes et
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les conditions dans lesquelles peuvent s’effectuer les rachats en bourse par les sociétés
anonymes de leurs propres actions en vue de régulariser le marché a été promulgué.

La capitalisation boursicre est passée de 508,9 Milliards de DH en 2009 a 579 Milliards de
DH en 2010. L'année 2010 a également enregistré deux nouvelles introductions en bourse
(CNIA Assurances et Ennakl automobiles).

5.3.5 Modernisation des textes juridiques et reglementaires régissant le
marché des changes

Dans le cadre de libéralisation de la réglementation des changes, plusieurs mesures ont été
prises par les Pouvoirs Publics durant les dix derniéres années tout en gardant des
restrictions sur les comptes et les sorties de devises pour les résidents.

5.3.6 Modernisation du marché des valeurs du Trésor

Dans le cadre de la modernisation de la gestion de la dette intérieure et de la trésorerie
publique et du développement du marché des valeurs du Trésor, les pouvoirs publics ont
poursuivi le processus de mise en place des mesures et des actions a méme de favoriser une
gestion plus efficiente des deniers publics.

Ainsi, les principales actions initiées en 2007 et 2008 s’articulent autour de :

* JLa mise en place d’une gestion active de la dette intérieure offrant au Trésor la
possibilité de recourir a des opérations de rachat et d’échange des bons du Trésor sur le
marché. Les objectifs recherchés a travers ces opérations sont :

- le lissage de I’échéancier de la dette pour limiter le risque de refinancement pour le
Trésor

- la réduction, sur le moyen terme, du cout financier du service de la dette publique a
travers le renforcement de la liquidité du marché secondaire.

* La mise en place d’'une gestion active de la trésorerie publique qui vise A permettre au
Trésor de :

- d’emprunter a trés court terme sur le marché interbancaire pour faire face a des
besoins imprévus
- de placer les excédents du compte courant. soit sur le marché interbancaire soit
sur le marché secondaire en prenant en pension des bons du Trésor et ce, dans le
but de réduire les charges de la dette.
157 lignes ont été émises en bons de trésor en 2010. Ces émissions se sont
caractérisées par un retour sur des maturités moyennes et longues (5 a 20 ans, car le
taux sur le 30 ans est jugé bas par les investisseurs). Par ailleurs, deux lignes de
benchmark ont été établies sur 5 et 10 ans (ce sont les maturités qui ont le plus de
potentiels en termes de liquidité) avec des volumes de 5 a 10 Milliards de DH. La
fréquence des émissions pour les maturités a 2 ans a été augmentée afin d'améliorer la
liquidité. Globalement le Trésor est plus présent sur le marché aux différentes
maturités, avec une émission d’un milliard de DH par benchmark.
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5.3.7 Poursuite de la réforme des secteurs des assurances et des retraites

Secteur des assurances

La modernisation du cadre juridique du secteur des assurances a été marquée par la
publication et la mise en ceuvre des décrets d’application de la loi portant code des
assurances, par la modification de certaines dispositions de ce code en vue de I'adapter au
contenu de I'accord de libre échange signé avec les Etats-Unis en premier et ’Europe en
suite, aux normes internationales, par le lancement du processus de désengagement de
I'Etat au sujet de la cession légale et par 'adoption du nouveau plan comptable des
assurances.

De méme, la loi relative a la libéralisation des tarifs d'assurances sauf la Responsabilité
Civile (RC) automobile et la commission des intermédiaires d'assurances a été mise en
ceuvre, permettant aux entreprises d'assurances de développer leurs politiques
commerciales et de renforcer leur compétitivité.

Par ailleurs, 4 projets d’arrétés d’application ont été finalisés. Ils concernent le contrat
d’assurance, les assurances obligatoires, les entreprises d’assurance et de réassurance et la
présentation des opérations d’assurances. Les textes relatifs ala comptabilité des assurances
ont été actualisés et un projet d'amendement du code des assurances a été établi en vue
d'exclure la Caisse Interprofessionnelle Marocaine de Retraite (CIMR) du champ dudit
code pendant une période de cing ans.

Le taux de pénétration du secteur des assurances (soutenu par les Programmes
PADESFI) (primes / PIB) est stable 2 3% en 2010, son niveau de 2008. Cette stagnation
est due au ralentissement du rythme de progression du développement de produits
d'assurances Vie. Ce ralentissement est du en partie au ralentissement du rythme d'octroi de
crédits durant les deux années post-crise économique, 2009 et 2010. Les effets des
réformes que le secteur a connues ne sont pas encore tangibles étant donné le délai
nécessaire pour avoir des résultats significatifs et dans l'attente de la mise en ceuvre
effective du contrat-programme des assurances.

Secteur des retraites

Conscient de I'importance que revét le systeme de retraite au Maroc, le Gouvernement a
adopté un plan d’action pour la réforme de ce secteur. Il s’agit notamment de la mise en
place d’'un ensemble de mesures urgentes pour remédier aux difficultés auxquels devront
faire face les quatre régimes de retraite (la caisse Marocaine des Retraites, la Caisse
Nationale de la Sécurité Sociale, le Régime Collectif d'Allocation de Retraite et la Caisse
Interprofessionnelle de Retraite) sur le court terme et de l'engagement d'une réflexion
visant la refonte globale du systéme de retraite afin d’assurer sa pérennité sur le long terme.

Au niveau de la réforme des régimes de retraite, une premicre réflexion sur la réforme
globale du secteur de la retraite a été initiée dans le cadre d’'un Comite de suivi des études
actuarielles pilote par le Ministere des Finances.
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Il convient de signaler que pour améliorer la situation du secteur, trois séries de mesures
importantes ont été prises a savoir l'augmentation de trois points des cotisations patronale
et salariale versées a la Caisse Marocaine des Retraites pour le régime des pensions civiles,
l'apurement des arriérés de 1'Etat vis-a-vis de la CMR pour prét de 11 Milliards de DH et
l'externalisation des caisses de retraite internes de certains établissements publics.

5.3.8 Amélioration de I'acces des entreprises au financement

Afin de lever les contraintes de financement susceptibles de freiner la dynamique
d’investissement des entreprises, les pouvoirs publics ont mis en place des dispositifs
permettant 1’élargissement de l'acces de ces dernieres, notamment les PME/PMI aux
sources de financement a travers le systéme bancaire ou la Bourse des Valeurs.

Concernant le financement bancaire, les principales mesures mises en ceuvre ont visé
I'amélioration de 'accés des entreprises au crédit bancaire pour le financement de leurs
programmes d’investissement, de modernisation de leur outil de production, de leur mise a
niveau ou de leur redéploiement. Ces mesures ont concerné la réactivation et
I'assouplissement des modalités d’utilisation des lignes de crédits bilatérales et la création
d’'un ensemble de fonds de garantie a caractére sectoriel (Rénovotel pour le secteur
Hoételier, FORTEX pour le secteur textile).

Quant au financement par le capital, il est essentiellement concrétisé a travers la Bourse de
Casablanca et le capital risque. Ainsi, Iintroduction des PMI/PME en Bourse a été
essentiellement encouragée avec la reconfiguration des départements de la Bourse et la
création de deux nouveaux départements pour mieux répondre aux besoins des différentes
catégories d’entreprises.

539 Bilan

Les différentes reformés financieres entamées au milieu des annexés 90, que ce soient celles
visant a moderniser le marché des capitaux, a libéraliser les changes ou a restructurer le
secteur bancaire, ont eu les fruits escomptés puisqu’elles ont permis au secteur bancaire de
conforter son role de principale composante du systeme financier, avec un total actif de
112,4 % du PIB en 2009. Aussi, les marchés de capitaux ont également fortement
contribué au renforcement de la structure financiére du pays avec une capitalisation
boursiere représentant 68,6 % du PIB durant cette méme année.

Cependant, si I’économie marocaine a été touchée depuis le premier trimestre 2009 par
différents facteurs de transmission de la crise économique internationale, il n’en demeure
pas moins que I’évolution favorable de la contre-performance de ces ondes de contagion,
durant cette année, a montré que le pays possédait un minimum boucliers nécessaires pour
résister a la détérioration de ses équilibres macro-économiques. En effet, la forte demande
intérieures, tant des ménages que des entreprises publiques et privées, a permis d’amortir
ces chocs exogenes, soutenue par un secteur bancaire disposant d’actifs de qualité et une
solidité financiere lui permettant de remplir sa mission a court terme.
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Malgré tout, ’économie marocaine, étant corrélée au cycle économique de ses partenaires

européens, a du faire face a plusieurs facteurs de contagion:

* Les échanges commerciaux de biens: la baisse de la demande des pays étrangers a
entrainé une baisse des exportations marocaines a destination de ces marchés, ce qui a
creusé le déficit de la balance commerciale. Toutefois, la baisse prononcée des
importations en 2009 a permis d’atténuer I'aggravation de ce déficit.

» Les transferts des travailleurs marocains résidents a étranger: la baisse de l'activité des
principaux secteurs demandeurs d’emplois saisonniers ou de mains d’ceuvre étrangere,
notamment dans l'agriculture et le BTP, a touché de plein fouet les revenus des MRE,
ce qui a limité les transferts d’argent a destination du Maroc. Ceci s’est négativement
répercuté sur la consommation des ménages et le développement du marché
immobilier et des biens de consommation;

" Les flux de capitaux étrangers : la crise a réduit lattractivité de la région en terme de
captation des capitaux privés, en raison du ralentissement économique mondial mais
aussi des opportunités d’arbitrage que peuvent dorénavant offrir d’autres destinations
dans le monde. Aussi, les lancements des différents projets d’investissements ont été
retardés ou abandonnés faute de financement;

" Les recettes touristiques: la baisse des revenus des ménages dans les pays émetteurs de
touristes limite le potentiel de consommation et d’investissement de ces derniers. A cela
s’ajoutent les différents arbitrages en termes de prix et de qualité d’offre touristique de
la part des ménages en temps de crise. En effet, la baisse des prix immobiliers dans les
zones touristiques européennes (Espagne, Grece) a réduit la compétitivité des
destinations marocaines.

Les réserves de trésoreries du systeme bancaires sont de plus en plus tendues et les niveaux
des déficits de liquidités se creusent mois apres mois. Les besoins de liquidités sont ainsi
passés de 36,6 milliards de dirhams en décembre 2011, a 46,8 milliards de dirhams en
février 2012 avant de monter a 51,1 milliards de dithams en mars 2011.

Derriere cette situation, il y a le recul continu de la réserve en devises de Bank Al-Maghrib.
Au terme des trois premiers mois de 'année en cours, elles ont reculé de 7,2 % (-12,91
milliards de dirthams) a 153,83 milliards de dirhams, contre 166,74 milliards de dirthams 2
fin 2011, n’assurant plus que 4,5 mois d’importations. La baisse a été de 14,2 % (-27,66
milliards de dirhams) en un an glissant. Si le niveau des réserves en devises n’est pas encore
jugé inquiétant, il n’en demeure pas moins que la vitesse de la baisse de la réserve ne laisse
pas indifférent les décideurs économiques qui restent tout de méme relativement
impuissant pour enrayer cette tendance lourde. L’origine de cette baisse continue est a
rechercher au niveau du déficit commercial qui ne cesse de se creuser d’année en année du
fait notamment de la hausse plus rapide de la facture des importations que celle des recettes
d’exportation sous leffet particuliecrement de la hausse de la demande locale et surtout de la
flambée des cours du pétrole et des maticres premieres.
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6. Contexte du secteur Agriculture
6.1 Politique et stratégie sectorielle

6.1.1 La politique du secteur agricole
Depuis 1'indépendance®, I'agricultute est Pune des priorités nationales. La politique
du secteur agricole avait alors pour but d'assurer l'autosuffisance alimentaire, la croissance
de I'emploi et la croissance économique en milieu rural. Ainsi, au cours des 5 dernieres
décennies (avant 2008), la volonté des pouvoirs publics de moderniser le secteur s’est
traduit par la mise en place de plusieurs réformes et plans d'intervention principalement
orientées vers la substitution aux importations et donc vers le marché intérieur.

Le Gouvernement du Maroc (GdM), a validé en avril 2008 une nouvelle stratégie
« Plan Maroc Vert » (PMYV). Cette stratégie doit se mettre en ceuvre de 2008 a 2020.
Elle refléte un changement dans la politique sectorielle agricole du gouvernement
marocain vers une libéralisation du marché agricole. Des axes innovants ont été élaborés : (i)
une logique systémique intégrant 'amont et I'aval de production et 'ensemble des acteurs;
(ii) une bonne gouvernance centrale et régionale ; (iii) la promotion d'alliances stratégiques
avec le privé ; (iv) la promotion d'une approche partenatiale avec la profession agticole et
(v) un modele d’agrégation généralisé.

Le modéle d’agrégation” cotrespond au regroupement volontaire des agriculteurs et des
organisations de producteurs « agrégés » autour des investisseurs privés, commergants
et/ou entrepreneurs « agrégateurs ». Ce modele a pour but de « dépasser les contraintes
foncicres, de promouvoir les organisations de producteurs et permettre aux producteurs
d’avoir acces au financement, aux connaissances et aux technologies, de partager les risques,
et d’améliorer la commercialisation ».

Dans le cadre des nouvelles politiques, le PMV reconnait les possibilités et les dangers
d’une économie mondiale compétitive et vise a intégrer le secteur agricole et agro-
alimentaire dans ce cadre global.

Au niveau institutionnel, l'intervention de 1'Etat se concentre alors sur la fourniture de
biens et services publics et le développement de partenariats public-privé (PPP) pour
appuyer le secteur.

%  CE, 2010, Convention de financement et Dispositions techniques et administratives (annexe II) : Programme d’appui
a la politique sectorielle agricole du Maroc (PAPSA)

97 BM, Février 2011, Document de programme : premier prét de politique de développement d’appui au plan Maroc
vert (PPD)
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Stratégie et Plan d’Actions

Le Plan Maroc Vert (PMYV) établit la stratégie du Ministére de ’Agriculture et de la
Péche Maritime (MAPM) dans le secteur de P’agriculture de 2008 a 2020. C’est une
stratégie de développement qui tend a transformer le secteur agricole en «une source
stable de croissance et d’emplois, a améliorer la compétitivité et a promouvoir un
développement économique plus diversifié.»”.

Ce plan stratégique a pour but principale de” promouvoir des investissements pour i)
permettre au secteur agricole une nouvelle dynamique ; ii) faire face aux nouveaux enjeux
(crise alimentaire, opportunités d'emplois, fragilité des ressources, ...) et valoriser au mieux
les potentialités ; iii) intégrer "amont et I’aval de production et accompagner la profonde
mutation que connait le systeme agro-industriel.

La mise en ceuvre de la stratégie PMV (2008-2020) repose sur six principes
d'intervention'”’, deux piliers et des réformes et projets transversaux.

Les 6 principes
d’intervention

Les réformes, programmes et
projets transversaux
Plus d’une centaine de
-La promotion de toutes | - Le I pilierconcerne le | projets  transverses  sont

Les deux piliers

les filieres du secteur «développement d’une | prévus pour un
- Une stratégie adaptée a | agriculture moderne, | investissement de 53

chaque région et a chaque | performante et a haute | milliards DH.

type d'acteurs valeur ajoutée pour | - Refonte du cadre sectoriel,
-La régénération du tissu | répondre aux regles du | - Réorganisation des services

des acteurs par le modele marché et s’appuyant sur publics notamment en

de P'agrégation des investissements privés » |  réorientant le role du MAPM
-La relance du secteur par | D’apres le MAPM,  a| et en créant de nouvelles

le biais dun financement | [horizon 2020, les cibles agences

conséquent sont de 400.000 exploitants | - Réformes des  structures
-La promotion de | avec 75 Md DH| professionnelles,

l'investissement privé d’m.vestlssement pour 961 | - Réformes du crédit agricole,
-La mise en ceuvre de | Projetsamettre en ceuvre. - Mobiliser le foncier agricole

1.000 a 1.500 projets , - Réformes des services de I'eau

définis sur la base dun |-Le 2™ pilier concerne agticole

modele économique cible, | ¥ /'accompagnement - L'adoption d’approche

comportant une approche | Solidaire de la  petite

territoriale sur une base agr{culture a  caractere

régionale avec des | social, dans les zones a
> .

résultats concrets dans le | ©€COSystemes fragiles (zones

court et moyen terme. oasiennes, de montagne,

contrat- programme.

- Améliorer  l'environnement
des affaires dans le secteur de
Pagriculture

- Une politique de libéralisation

% BAD, Juin 2012, Rapport d’évaluation : Appui au plan Maroc vert, Royaume du Maroc
% BAD, Juin 2012, Rapport d’évaluation : Appui au plan Maroc vert, Royaume du Maroc

100 CE, 2010, Convention de financement et Dispositions techniques et administratives (annexe 1I) : Programme d’appui
a la politique sectorielle agricole du Maroc (PAPSA)
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Les réformes, programmes et

d’intervention
...) a travers l'amélioration
des revenus des agriculteurs
les plus précaires »

Pour le Pilier 2, les cibles
sont de 600-800.000
exploitants pour 2020, avec
20 Md DH d’investissement
et de 545 projets a mettre
en ceuvre.

projets transversaux

et de consolidation des
accords de  libre-échange
agricoles (ALE) existants)

- Réduire les distorsions du
marché intérieur

- Réformes  législatives et
réglementaires

Dans la mise en ceuvre de la stratégie PMV 2008-2020, de nombreuses réformes et
programmes (notamment transversaux) ont déja été réalisés ou sont en cours de

réalisations depuis 2008 ' 1% ;

100 BM, Février 2011, Document de programme : premier prét de politique de développement d’appui au plan Maroc

vert (PPD)

12 BAD, Juin 2012, Rapport d’évaluation : Appui au plan Maroc vert, Royaume du Maroc
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Date
de
réalisation

Programme/
Réforme

Type de
réforme/projet

Objectifs

Parties prenantes

2009- 2024 | Programme Réforme en eau | Reconversion de lirrigation classique en irrigation localisée ; | SEEE'”, MAPM
National agricole I'amélioration du service de I'eau d'irrigation, la promotion
d'Economie d'Eau des techniques économes et des systemes de culture en vue
en Irrigation d’une meilleure wvalorisation de l'eau; améliorer le revenu
(PNEEI) agricole
(37 milliards de DH)
2010-2018 | Programme Réforme en eau | Rattrapage du décalage des superficies dominées par les | SEEE, MAPM
d’Extension agricole barrages.
d’Irrigation (PEI)
(18,2 milliards  de
DH)
Achevé en | Programme Réforme en eau | Application de la comptabilité analytique au sein des | ORMVA,  MAPM,
2008 d’Ajustement du | agricole ORMVA', Paccroissement du taux de recouvrements des | SEEE
Secteur de I’Eau redevances facturées ; renforcement du rattrapage tarifaire de
(PASEAU) l'eau d'irrigation ; mise en ceuvre du modéle de facturation
intégré et transparent; ¢laboration détude  pour
I'externalisation de la gestion du service de I’eau agricole dans
les ORMVA
2009 Réorganisation du | Réorganisation Accompagnement de la mise en ceuvre du PMV et une | MAPM, DA,
MAPM ; Création | des services | meilleure répartition des fonctions et du renforcement des | ONSSA, ANDZOA
de trois entités | publics capacités de pilotage et de veille sectoriels du MAPM
(ADA, ONSSA,
ANDZOA)'”

103 SEEE : Secrétariat d’état chargé de I'Eau et de I'Environnement

104 Office Régional de Mise en Valeur Agricole (ORMVA)

ADE

105 Agence pour le développement agricole (ADA) ; Office national de la sécurité sanitaire des produits alimentaires (ONSSA) ; Agence nationale pour le développement des zones Oasiennes et

de I’Arganier

(ANDZOA)
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Date Programme/ Type de Objectifs Parties prenantes
de Réforme réforme/projet

réalisation

2009 Création de 16 | Réorganisation Permettre la déconcentration de la prestation des services | MAPM, DRA
DRA' des services | dans chaque région

publics

2009 Restructuration des | Réorganisation Renforcer la crédibilité de ces institutions pour en faire un | MAPM, Chambre
Chambres des services | acteur majeur du processus de développement du monde | d’Agriculture
d'Agriculture publics agricole et rural (réduction de 37 a 106).

Mars 2010 | Refonte du Fonds | Réorganisation Développer les outils d’incitation a l'investissement avec la | MAPM, MEF
de développement | des services | mise en place de nouvelles subventions en amont et en aval
agricole (FDA) publics / | de Pensemble des filieres de production végétales et animales;

Réformes du | renforcement des aides accordées a certaines catégories,
crédit agricole encouragement des projets d’agrégation).

2009 La nouvelle stratégie | Réorganisation Renforcer 'accompagnement des agriculteurs et le transfert | MAPM,  Chambres
relative au | des services | du savoir faire. I’objectif est de passer de 1 conseiller pour | d’Agriculture et
développement du | publics 1350 agriculteurs a I’horizon 2012 au lieu de 1 pour 3800 | interprofessions
«Conseil Agricole » agriculteurs en 2012'"".

2010 Approbation de | Politique de | Offrir des opportunités partenariales privilégiées Entre 'UE et le GAM
Iaccord de libre- | libéralisation
échange agricole
(ALEA)

2009 Etablissement d’un | Adoption MAPM, Associations
cadre de partenariat | d’approche professionnelles  des
par 10 Contrats | contrat- principales filieres
Programmes filicres | programme agricoles,
et associations Représentants du
professionnelles secteur  privé et
(Interprofessions) bancaire

106 Directions Régionales de ’Agriculture (DRA)

107 Lettre de politique de développement du secteur agricole, BAD, Juin 2012, Rapport d’évaluation : Appui au plan Maroc vert, Royaume du Maroc

ADE
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Date Programme/ Type de Objectifs Parties prenantes
de Réforme réforme/projet
réalisation
2009 16 Contrats | Adoption Déterminer et concrétiser en termes de projet, | Collectivités locales,
Agricoles d’approche d’investissement, d’emploi, d’export, les caractéristiques | chambres
Régionaux contrat- propres a chaque région du PMV d’agricultures et les
programme départements
ministériels concernés
2008 Entrée en vigueur | Réformes Développement des produits du terroir : la loi porte sur les
d’une loi n°25-06 législatives et | signes distinctifs d’origine et de qualité (SDOQ) des denrées
réglementaires alimentaires et agricoles et halieutiques
Depuis 113 projets  de | Réformes Traduire la vision du PMV en termes d’encadrement du | MAPM, GdM
2008 textes élaborés législatives et | secteur, d’amélioration de ses normes et dappui aux
réglementaires agriculteurs. (8 projets de lois, 32 projets de décrets, 73
projets d’arrétés et 21 projets de conventions et de contrats
programmes)

ADE

En 2011, sur les 1.500 projets envisagés dans le cadre du PMV (2008-2020), 168 ont été mis en ceuvre et sont actuellement mis en
ceuvre. Ils comprennent 62 projets Piliers I pour un total de 18,9 milliards de Dirhams et 106 projets Pilier II totalisant un
investissement de 5,6 milliards de Dirhams.
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6.2 Financement de la mise en ceuvre

Un accord pluriannuel de financement et CDMT

En avril 2009, le MAPM et le MEF ont signé un accord cadre pluriannuel de financement
(ACPF) élaboré pour la période 2009-2015 dans la cadre du PMV. Cet ACPF présente
entre autres les objectifs, modalités de mise en ceuvres, les projets des deux piliers et
également le financement des investissements « Soutien publicy au PMV a travers (i) le
budget général de 1'Etat, (ii) le Fonds de Développement Agricole (FDA), (iii) la cession de
certains actifs du MAPM, (iv) la mobilisation des dons d'organismes nationaux et
internationaux et (v) la contribution des agriculteurs/investisseurs privés, soutenus par
l'implication des grandes banques. Selon les documents de bailleurs, il existe également un
CDMT pour la méme période (2009-2015).

I’évolution des budgets réalisés et alloués par le Gouvernement du Maroc au Ministere de
I’Agriculture et de la Péche Maritime (voir tableau ci-dessous) témoigne de I'accroissement
notable des ressources allouées au secteur depuis le lancement du Plan Maroc Vert en 2009.

Tableau 20 - Budget du Ministére de I’Agriculture et de la Péche Maritime

Agriculture et | 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Péche Réalisé | Réalisé | Réalisé | Réalisé | Réalisé | Prévu | Prévu | Prévu
Budget Total (en

millions de

Dirham) 4.886 3.595 3.577 3.660 6.321 7.666 | 8.531 10.080
Fonctionnement | 3.213 1.969 1.902 1.799 1.886 2.146 | 2.001 2.260
Investissement 1.674 1.626 1.675 1.861 4.435 5.520 | 6.530 | 7.820
En % des

dépenses

budgétaires

totales 2,5% 1,8% 1,5% 1,4% 2,1% 2,8% | 2,9% 2,9%

De plus, les MEF et MAPM ont signé un accord pour la révision de 6 Décrets et 25
Arrétés relatifs au Fonds de Développement Agricole (FDA) en vue de simplifier les
procédures et d’harmoniser les mesures d’appui avec les orientations stratégiques du PMV.

Le FDA, instauré en 1986'”, a pour objectif de promouvoir 'investissement privé dans le
secteur agricole et de lorienter, a travers des subventions et primes ciblées, vers des
activités permettant une meilleure exploitation du potentiel agricole national. La stratégie
PMV a imposé une refonte du FDA afin de lui permettre d’améliorer son réle primordial
dans Dexpansion des investissements agricoles dans 'ensemble des filieres de production
concernées. Le nouveau systeme de subventions agricoles mis en place propose
I'instauration de nouvelles aides en conformité avec les engagements pris dans le cadre des
contrats programmes signés entre I’Etat et les interprofessions des principales filieres de

108 Site internet du MAPM : http://www.agticulture.gov.ma/pages/le-conseil-general-du-developpement-agricole
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production, ainsi que le renforcement des aides allouées a certaines rubriques, et une forte
incitation a 'agrégation.

Le montant des investissements publics et privés qui devrait étre alloué a 'ensemble
des'”projets commerciaux (Pilier 1) et projets de développement de petites exploitations
agricoles (Pilier II) durant la période 2008-2020 du PMV est estimée a 140 milliards de
Dirhams.
Les projets Pilier I seront financés en grande partie, par le financement du secteur privé
accompagné d’un appui limité du secteur public. Les projets Pilier II seront financés, en
grande partie, par les ressources du secteur public.""” Selon la CE, I’état fournit 20% des
fonds du Pilier 1 et 80% des fonds du Pilier 2.
- Le Pilier 1 représente un budget d'environ 130 '"'milliards de Dh, soit environ
11,8 milliards d'euros, provenant a 80% du secteur privé.
- Le Pilier 2 représente un budget de 17-18 milliards de DH, soit environ 1,5-1,6
milliards d'euros, finance a 80% par 1'Etat.

Durant la période 2008-2020 du PMV, I'ensemble des investissements publics dans les
projets Pilier I et II (y compris, les réformes transversales) devrait s'élever a 66,6 milliards
de Dirhams (montant qui correspond a environ un tiers du cout total du PMV) et qui
servent essentiellement a mobiliser l'investissement privé (environ les deux tiers des couts
du PMV), nécessaires pour la réalisation du programme.'"

6.3 Fonctionnement du secteur

Principales parties prenantes

Le Ministere de I'Agriculture et de la Péche Maritime - Département de I'Agriculture - est
chargé d'élaborer et de mettre en ceuvre la politique du Gouvernement dans le domaine

agricole.

Le Ministere de I’économie et des finances (MEF) responsable avec le MAPM du budget et
du CDMT et du Fonds de développement agricole et veiller a une allocation des ressources
financieres cohérente.

Le Conseil Général du Développement Agricole a été créé en 1993'" (Décret n® 2-93-24
du 13 Mai 1993) dans le cadre de la réorganisation du Ministére de I'Agriculture. Cest un
organe permanent de réflexion, d’évaluation et de prospective qui accompagne
«ntellectuellement » 'action du Ministere en anticipant les évolutions de P'agriculture et du
monde rural sur le long terme. Il est responsable notamment du recueil de I'information

109 BM, Février 2011, Document de programme : premier prét de politique de développement d’appui au plan Maroc
vert (PPD)
110 BM, Février 2011, Document de programme : premier prét de politique de développement d’appui au plan Maroc
vert (PPD)
11 CE, 2010, Convention de financement et Dispositions techniques et administratives (annexe II) : Programme
d’appui a la politique sectorielle agricole du Maroc (PAPSA)

112 BM, Février 2011, Document de programme : premier prét de politique de développement d’appui au plan Maroc
vert (PPD)
113 Site internet du MAPM : http:/ /www.agticulture.gov.ma/pages/le-conseil-general-du-developpement-agricole
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stratégique en vue d’une connaissance approfondie du secteur; de I'élaboration d’études,
d’avis et de rapports; de l'organisation de panels d’experts, de tables rondes, des séminaires
et des conférences sur des themes d’actualités; ainsi que la participation a certains groupes
de travail ou commissions mis en place au sein du Ministére ou interministériels.

Les Directions Régionales de ’Agriculture (DRA), ont pour role de

- Représenter le Département de ’Agriculture au niveau régional.

- Décliner les orientations nationales du secteur agricole au niveau régional a travers
I'élaboration de plans de développement régionaux et assurer la mise en ceuvre de
ces plans régionaux.

Coordonner l'action de 'ensemble des acteurs du secteur au niveau de la Région.
Les Chambres d’Agriculture ont pour but de:

- Exécuter des travaux d’intérét public dans le cadre de contrat de concession de
service public conclus avec I’Etat ou les collectivités locales

- Contribuer a la vulgarisation des informations scientifiques, techniques et
économiques s’agissant des méthodes modernes de travail au profit des agriculteurs
et des jeunes promoteurs et du développement des techniques de production et de
commercialisation

- Encourager les agriculteurs et les 