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Introduction générale

« In an era of economics glorification and
economics  bashing, recent works in
microeconomics, provide a basis for constructing
ideas of governance that reflect serious
understandings of limited rationality, conflicts of
interest, ambiguity and inconsistency, and the
role of norms, rules, and institution. They have
both  a consistency with contemporary
concep-tions of rationality and a certain charm
in the way they pro-vide modern dress for some
ancient wisdoms. So, | am happy to make a
simple plea:The war is over. The victors have
lost».

James March

«Ah ben, sij'aurais su, j'aurais pas venu »
Le p'tit Gibus, La Guerre des boutons

1. - Contexte et objectif de la recherche

La fin de la guerre entre anciens et modernessiguae la fin de I'histoire, est décrite
par March comme l'insertion de la pensée des pé&sdaun cceur de celle des vainqueurs. Le

méme processus semble a I'ceuvre en management.publi

En effet, le management public est I'objet de comiiaiees vivement contrastés, prenant
parfois les atours d’'une guerre de religion (Hdz@D5 : 7). D’'un c6té, certains prennent acte
des finalités extraverties et des principes de ladigm spécifiques aux organisations
publiqgues pour dénoncer I'importation en leur seé@ dispositifs inventés dans le secteur
privé (Gibert, 1988). De l'autre, certains insistesur I'échec patent de la régulation
bureaucratique et prennent acte de la performaeseojanisations privées pour justifier la
transposition de leurs méthodes de gestion danoriganisations publiques (Chevallier,
2003).

1.1 - Un souci de performance généralisé

Selon Merrien (1999), cette guerre de religion iset@sormais terminée au profit de la
seconde posture. Les organisations publiques |é&gitimité atrophiée, se soumettraient aux

injonctions duNew Public ManagemeriNPM) et seraient de fait cannibalisées par deéissou
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de gestion transposés passivement du secteur phgé.précellence des analyses
institutionnalistes des réformes managériales gubl invite, en effet, a penser des
responsables publics « pétrifies » (Segrestin, P24 des mécanismes « déterministes »
(Bezes, 2005b) aboutissant a une conformation des I@ratiques a une normativité

managériale, source ultime de Iégitimité (Lauf&83).

L’'importance accordée au concept de « performangkistre ce processus. Burlaud et
Simon (2006 : 14) ont montré sa mise en vedettdgsaentreprises contemporaines. Selon
ces auteurs, ce concept porte un sens, celui guenleeprises utilisent pour incarner leur
idéal. Or, la performance est désormais présents tiaplupart des dimensions de la vie
sociale (Ehrenberg, 1991, Heilbrunn, 2008). elle saute aux yeux dans le milieu de
I'entreprise ou dans le sport de compétition, skst aussi glissée dans des sphéres plus

intimes ou institutionnelles.

En effet, selon Van Dooren (2006), la performanmestitue la principale promesse faite par
le secteur public depuis 1945. Elle est le thémetrak de I'ensemble des réformes
administratives dans le monde (Jackson, 1993 ; Igmrt 2006)La performance est ainsi

un idéal vers lequel I'administration tend

Le secteur public francais n’échappe pas a ce eéanarée. Depuis une vingtaine d’années,
colloques, rapports et expertises, tant adminifstrajue scientifiques, s’accumulénpour
tenter de définir la performance et indiquer lemalrea suivre pour I'atteindre. Elle s’insére
dans la propagande électorale et la communicatistititionnelle des administraticn€lle
étend progressivement sa zone d'influence, allaag dervices publics industriels et
commerciaux vers les administrations régaliennes,hidpitaux ou encore les collectivités
locales. Enfin, elle s’institutionnalise, commeéllistre I'adoption de la L.O.L.F. par un vote

unanime des deux assemblées.

Il'y a donc un point de dépanine administration réputée en crisein objectif finalisé la

performance-et un chemin a suivrda- réforme managérialel’écart, entre cet objectif

L1l serait difficile d’en dresser la liste exhawsti On se bornera & quelques exemples significaRispport
Afigese, 2006 ; Guillaume, Dureau et Silvent, 208&apport C.A.E., 2006, Colloque de la revue P.MIB99 ;
Rapports du commissariat au plan, Rapport Vivai@sg...

2 Comme en témoigne un des sites officiels du néirésde I'économie et des finances : www.performance
publique.gouv.fr,
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idéalisé et une représentation contemporaine dégréte I'administration (Laufer 1985 ;
Rosanvallon, 1981, 1990), est rempli par le manag¢mat ses dispositifs, censés amener
I'administration vers cette performance désiréeesCte que suggerent Pollitt et Bouckaert
(2004 : 65) qui qualifient les réformes managésalte « trajectoire » plutét que de

« mouvement » pour en souligner le caractere iioent|.

Le recours au méme idéal par les organisationsiqués et privées signalerait donc la
manageérialisation du secteur public. En effet, almloreux analystes considerent le recours au
concept de performance comme un indice de la coeyagar les responsables publics de la
validité universelle des principes et outils detigesdéveloppés dans les entreprises (Clarke
et Newman, 1997 ; Dixon, 1996; Kouzminatt, 1995; Pollitt, 1990).

Cette présentation laisse penser que la guerrnesiet que les vainqueurs ont gagné, tout

simplement.

1.2 - Des mises en ocsuvre contrastées

Plusieurs recherches dressent pourtant un bilas pluancé. Elles soulignent que la
conformation des administrations au managérialisin@ une conception privée de l'action

n'est que partielle.

Tout d’abord, selon Pollitt (2001), il convient distinguer des niveaux de conformation. Les
comportements organisationnels pouvant étre déctémeles discours organisationnels, le
recours aux mémes concepts n'implique pas nécessamt des decisions, des pratiques et
des effets similaires. Selon I'auteur, la confolioraties administrations entre elles et avec les

entreprises est plus forte au plan discursif quautxes niveaux. Une variété se maintient.

Ensuite, la polysémie des expressions utiliséesmelae larges marges de manoceuvres aux
acteurs pour en définir le contenu, qui s’éloigmenbsouvent des acceptions initiales. Pour
cette recherche, il est intéressant de soulignercgtte polysémie affecte tant le concept de
management public que celui de performance. Seyon [(1996), I'expression « management

public » est polysémique car elle recouvre a la foi
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hY

- une pratique consubstantielle a l'administration considéréemme réalité
organisationnelle. Les activités de planificatiadiprganisation, d’animation et de
contrble qui composent le management (Thiétart2P®0sont donc mises en ceuvre de
longue date, et peuvent affecter la prise en chdagesolutions nouvelles. Comme le

souligne Caiden (1994), le management public \derfond des ages ;

- une idéologie depuis les années 1970, l'administration cherelplicitement a
importer les techniques de management issues deusqurivé afin d’atteindre une plus
grande performance. Cette croyance en la supéridtit secteur privé est au cceur du
mouvement du &ew Public Management Cette acception du management public est

la plus commentée ;

- une discipline de recherchele management public (en tant que pratigue et/ou
idéologie) fait I'objet d’'une masse considérablerglieherches, principalement dans trois

disciplines : sciences politiques, sociologie demnisations et sciences de gestion

Le concept de performance a un sens trés vagueordusc Certains le considéerent
indéfinissable (Jackson, 1993 ; Stewart et Walsh)soulignent qu'il n’a pas de contenu
intrinseque (Bourguignon, 1995). Cela implique gaaléfinition repose toujours sur un choix
conventionnel opéré entre acteurs. Dans le seqteblic, ce travail de définition tend a

rendre la performance multidimensionnelle et comgplgibert, 2001 ; Talbot, 2005).

% A) En science politique et science administratiles analystes cherchent & comprendre les enjeux d
ce phénomeéne dans le cadre d’'une analyse plus parggnt sur trois thémes : 1) I'évolution des @p entre
l'administration et la société. 2) La crise de #iEhation et sa dilution dans un monde de plus les p
interdépendant. 3) L'évolution de la maniére dofdministration «instrumente » sa puissance et la
modification des représentations qui Iégitiment sation. (Chevallier, 2002 : 3). Le management jgubkt
analysé principalement comme une idéologie.

B) En sociologie des organisations et en socioldgi#administration : partant du postulat selonuiel
le fonctionnement d’'une organisation ne peut étisi £n tenant uniquement compte des regles foeselks
recherches analysent les motivations, comportemeintiratégies des membres. Cette approche vayater
regard nouveau sur le phénomeéne administratif temannées 60 et s’éloigne de la seule analyseateses
juridiques : I'administration publique y est perccemme un ensemble complexe - dont I'homogénéigstn’
gu'apparente- formé d'entités diverses qui défendieurs intéréts. Le management public est vu cornme
moyen d’analyse des transformations des modes gldatéon internes au monde administratif (a I'ingér
d’'une administration et entre plusieurs adminigire).

C) En sciences de gestion: les analystes s’ag#igiceé une finalité utilitaire et opérationnelle
d’accompagnement et de définition des préceptamgitant aux organisations d’atteindre les objectifelles
se sont fixés avec le maximum d'efficacité tout grenant en compte des particularisme propres aux
organisations publiques. Dans ce cas, la disciptimeanagement public » a pour finalité 'améliaratide la
pratique du « management public ».
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Cette polysémie initiale peut étre renforcée sueteain par le fait que les outils de gestion
qui incarnent et opérationnalisent la performantelee management public sont en
permanence retravaillés et réinterprétés par lésuesc (Maugeri, 2003). Les acteurs sont
joués par les réformes autant qu’ils jouent avduaggello, 2005). Ce jeu de reconfiguration a
une dynamique propre. Il peut contribuer a I'émpoged’effets inattendus (Boussard, 2001)
voire a I'’émergence de contradictions au sein ddé&leoqui le conduisent a changer et a
intégrer des arguments précédemment percus conteraadifs (Seo et Creed, 2002). La
reconnaissance progressive, au fur et a mesura déflision des pratigues managériales,
d'une diversité de modeles de réforme (Pollitt eiuékaert, 2004) et de courants de
management public (Hood, 1998), va dans le méme $enperformance et le management
public peuvent donc étre mis en ceuvre a des degrés. lls peuvent, de surcroit, prendre
des significations tellement contrastées qu’elles teansforment progressivement les

hypothéses initiales.

Dans cette perspective, la guerre est finie etd@sjueurs ont perdu.

Dans ce contexte ambigu et conflictuel, I'objedtfla recherche est de comprendre comment
les organisations intercommunales (Ol) prennenthemrge la question de la performance et

quel role tiennent les outils de gestion dans dguéite de performance.

2. - Problématique et points d’ancrage de la rechehe

La volonté d’observer les modalités pratiques deepen charge de la performance nous
ameéene a poser la question suivantequelle relation y a-t-il entre les outils de gestio
utilisés dans les Ol et les conceptions de la perfance des responsables

intercommunaux? » Nous présentons ci-apres les implications de gatiblématique.

2.1 - Comprendre et positionner les conceptions da performance et du management
public

Tout d’abord, cette recherche vise a comprendo&etire les conceptions de la performance
des responsables intercommunaux. Elle ne vise passarer la performance des OIl. On

distingue I'étude des métriques utilisées pour needa performance et les études portant sur

les effets organisationnels de la recherche depeénce (Van Dooren, 2006). Notre étude se
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positionne dans cette derniére perspective. II'agitgpas d’appliquer un modele pour juger
les pratiques, mais d'observer les pratiques pdentifier les conceptions et en trouver le

cadre de référence.

Il s’agira de positionner les conceptions de ldqrarance en regard des différents idéaux-
types existants. Puisque la performance nous setcader aux conceptions«din bon
travail » ou d’«une bonne organisatios, il convient d’identifier au préalable les caxlice
référence sur lesquels elle s’appuie. Or, 'amlé@gjui entoure tant le management public
gue la performance impose un repérage soigné. @matquoi I'analyse de la littérature
interroge les origines du management public, rexcéassdifférents courants qui le composent
et illustre sa mise en ceuvre au travers de laiquaditirancaise de réforme de I'Etat. Ce travall
permet de recenser ces difféerentes conceptionsahagement public et de la performance

pour positionner et comprendre celles rencontréekederrain.

2.2 - Identifier les outils de gestion utilisés etes systémes de management de la
performance

Cette recherche vise également a qualifier les ldynamiques entre les conceptions de la
performance et les pratiques de gestion des reapl@ssintercommunaux. Il convient donc de

retenir une approche conceptuelle susceptible ddygmder cette interaction.

L’approche retenue pour observer la quéte de peeoce dans les Ol est centrée sur les
outils de gestion. L’'analyse de l'action publiquar fe prisme de ses outils est aujourd’hui
reconnue comme un mode d’entrée pertinent (Hod8B 1Qascoumes et Le Galés, 2004). En
effet, de nombreux travaux (Berry, 1983 ; David949 De Vaujany, 2006) ont tenté de
remettre en cause la conception instrumentale dét ale gestion selon laquelle ils ne
seraient que des moyens neutres en vue d’une fatedndre. Au contraire, les outils
fournissent aux acteurs des « abrégés du bien etralw (Riveline, 1991) et sont donc
porteurs d’'une conception de la maniére de résdedrproblémes. lls ont une dimension a la
fois technique et sociale et, ce faisant, peuvegariser « des rapports sociaux spécifiques
entre la puissance publiqgue et ses destinatairesforction des représentations et des

significations dont ils sont porteurs » (Lascoureeke Galées, 2004 : 13).
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Dans cette perspective, interroger les acteurdesuputils permet a la fois d'identifier les

outils utilisés, d’appréhender les conceptionsalpdrformance et de comprendre comment
une multiplicité doutils et de conceptions sament. En effet, les organisations

contemporaines ont recours a une grande variétéild'ale gestion (Detchessahar et Journé,
2007). L’analyse de I'architecture globale d’'unteyse de management de la performance
suppose donc de prendre en compte cette variétéickBert et Halligan, 2008).

Concretement, cette recherche consiste a rencodagragents dans différents services
opérationnels et fonctionnels afin de recensepldds de gestion utilisés et comprendre les
usages qui en sont faits. A partir de la descrniptles outils, de leurs finalités, des relations
gu'ils généerent ou modifient et de leurs effetsusi@ouhaitons reconstituer I'architecture
globale des systemes de management de la perfoensaneigueur dans les organisations

étudiées. Le choix de ces organisations a une igpoe capitale dans cette recherche.

2.3 - Les organisations intercommunales : un terrai d’observation privilégié

Cette recherche a été conduite sur un terrain fgowr exemplaire : les organisations
intercommunales (Ol) créées depuis la Loi Relaiwdrenforcement et a la Simplification de
la Coopération Intercommunale du 12 juillet 199ig raisons président ce choix.

Premierement, les Ol sont des organisations putdidocales. Or, ces organisations sont le
lieu privilégié pour I'étude du management publickgance. Elles en furent le point d’entrée
(Saint-Martin, 2000) et sa mise en ceuvre Y fut plugssée (Thoenig, 1998).

Deuxiemement, les Ol sont considérées comme lalf®nde « révolution » du systeme
politico-administratif francais depuis la secondgemge mondiale (Cole, 2001 ; Buisson,
2005 ; Le Galés et Borraz, 2005). En dix ans, 2b#blissements Publics de Coopération
Intercommunale (EPCI) a fiscalité propre ont étéésr lls regroupent la plupart des
compétences stratégiques anciennement dévolues @mmunes (développement
economique, aménagement, transports, assainissesn@itonnement) et desservent prés de
86% de la population. La réforme de 1999 a aingidad a la création de véritables

administrations intercommunales dotées d’une faméition modernisatrice.

Troisiemement, les Ol sont des «institutions imsntales », dont la principale raison d’étre

est de diffuser une rationalité de gestion (Obdfd@004) dans le secteur public local.
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Plusieurs études soulignent leur tendance a recplus intensivement aux outils de gestion

gue les autres organisations publiques locales€(O#004 ; Guéranger, 2004).

Ainsi, les Ol apparaissent étre le lieu privilege@ur I'étude du management de la
performance et de l'utilisation des outils de gasitlans le secteur public. Ce mode d’analyse
supposant une investigation approfondie de I'Otteceecherche se concentre sur deux études

de cas. L'organisation générale de la recherche@an du document sont présentés ci-apres.

3. - Organisation de la recherche

La these est composée de trois parties et de digitces. La premiere partie présente I'objet
de la recherche et passe en revue les travauxygaost consacres. Elle se termine par un
positionnement de notre étude par rapport a céerelges. La deuxiéme partie présente notre
dynamique épistémologique et la méthodologie dedherche. La troisieme partie décrits les
résultats et les discute. La conclusion présergeafgorts principaux de la recherche, les

implications manageériales, les limites et pistesetderche futures.

3.1 - Analyse de la littérature

La premiére partie du document définit le cadreceptuel qui nous sert de point d’ancrage.

L’objet de la recherche est traité en cing chagpitre

Le premier chapitre présente les fondements conekptiu NPM et les facteurs explicatifs de
son émergence: la crise de I'Etat-Providence. It erelumiére I'arriére plan historique et

politique de notre recherche.

Le deuxiéme chapitre se concentre quant a luiesgohtenu du management public. Intitulé
«du NPM aux managements publics : de la théonepaatiques », il montre que le NPM

n'est qu'une des conceptions possibles de la gestio secteur public. Ainsi, aprés avoir
présenté les préceptes et valeurs véhiculés ddPM, nous définissons le NPM comme la
croyance dans la supériorité de I'entreprise sgetdeur public. Nous montrons ensuite qu'a

la faveur de la floraison des pratiques managéridéas le secteur public et de la maturation

10
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des sciences de la gestion publique, le managemublit s’est diversifié. Ce chapitre met en
valeur I'importance de concevoir les théories atigpues managériales publiques en regard de

cette diversité.

Le troisieme chapitre présente justement les mameges publics en pratique au travers de
I'analyse des politiques de réforme de I'Etat menée France. Il montre que, par dela la
variété des objectifs et doctrines veéhiculés paudigctrines managériales publiques, I'analyse
des pratiqgues managériales publiques doit tenir ptemdes structures et traditions
institutionnelles dans lesquelles ces doctrinedég#oient. La confrontation des doctrines et
des structures institutionnelles permet de caraetérdes trajectoires de réformes
différenciées. Dans cette perspective, les pokisqde réforme de I'Etat menées en France
depuis la troisieme République sont présentéesdd&leur historique permet de montrer
l'influence limitée du NPM en France. Les politigude réforme de I'Etat consistent a
articuler une réaffirmation des spécificités dessiuns publiques a un emprunt partiel aux
solutions du NPM. Dans ce contexte ambigu, unedtfeensions importante de la politique
de réforme de I'Etat consiste a transférer desoresgbilités du niveau central vers le secteur
public local. Ce transfert de responsabilités plkes collectivités locales en situation de
changement profond.

Le quatrieme chapitre présente le terrain d’obsemvade la recherche : les organisations
intercommunales (Ol). Il montre, tout d’abord, dae collectivités locales ont été le point
d’entrée des solutions inspirées du NPM dans léese@ublic. Il montre ensuite que la
création des Ol constitue pour de nombreux obsemvstla principale réforme du systeme
politico-administratif francais depuis la secondeemge mondiale. Cette « révolution
intercommunale » a pour objectif d’assurer une lewié efficacité de gestion des services
publics locaux, ce qui en fait le lieu privilégi®yr I'étude de I'utilisation des outils de
gestion dans le secteur public. En effet, la prédiem des recherches menées dans les Ol

indique que le recours aux outils de gestion yeasiculierement important.

Le cinquieme chapitre présente I'approche retenoier @nalyser les Ol et ancre notre
recherche en sciences de gestion. Dans cette cbehenous cherchons a comprendre
comment les responsables intercommunaux prennentcteEarge I'injonction d’'étre

performants en mettant en place et en utilisantodéits de gestion. Il ne s’agit donc pas de

mesurer la performance intercommunale mais d’iflentijuel type de systéeme de mesure et

11
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de management de la performance (SMPP) est midaer pt quelles sont les logiques de
gestion qu’il véhicule. Nous récapitulons tout diedbles définitions et modeles de mesure de
la performance et les questions posées par lensgosition dans le secteur public. Ensuite,
nous montrons que l'approche par les outils deigegMoisdon, 1997, David, 1998) et le
cadre d'analyse des SMPP proposé par Bouckaert adlighh (2008) permettent de
reconstruire la logique globale de performance gueur dans chague Ol en partant de

'analyse des multiples dispositifs développés.

A lissue de la premiére partie de la these, lereadnceptuel retenu et les objectifs de la

recherche sont présentés.

3.2 - Dynamique épistémologique et méthodologique

La partie épistémologique et méthodologique estpms®@e de deux chapitres.

Le premier chapitre explique le (non-) positionnatépistémologique de la recherche.
L’'impossibilité de choisir entre une approche pusaimconstructiviste ou positiviste est
présentée. La recherche y apparait comme une atixillcontinue entre ces deux péles
nommeée « dynamique dualiste non fondamentalisBela nous améne a présenter comment
s’est formé dans le temps le rapport du cherchesa &cherche. Nous montrons ensuite
gu’une réflexion sur I'utilité de la recherche asssi essentielle en sciences de gestion qu’une
réflexion sur I'épistémologie de la recherche. betions mises en ceuvre pour rendre cette

recherche utile sont ensuite présentées.

Le deuxiéme chapitre présente la méthodologie wetepour conduire la recherche.
L’approche qualitative par la méthode des cas estBun raisonnement hypothético-inductif.
47 entretiens semi-directifs ont été réalisés demservices fonctionnels et opérationnels de
deux Ol. Sept criteres ont servi a sélectionnecéssétudiés :

1) Statut juridique: I'organisation doit étre un EPCI a fiscalité pre.
2) Degré d’'intégration communautaire fort I'organisation doit étre une communauté
d’agglomération.

3) Taille: l'organisation doit couvrir une population d’ewins 300 000 habitants.

12
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4) Effectifs: I'organisation doit comporter au moins 500 enygk

5) Exercice des compétencedorganisation doit exercer pleinement deux Bmy
publics locaux structurants : collecter et tralees déchets et organiser les transports
publics collectifs.

6) Homogénéité géographiqudorganisation soit se situer en région PACA.

7) Faible tradition coopérative le territoire ne doit pas avoir une longue triadi de

coopération intercommunale.

Les modalités d’accés au terrain, les criteresétkcson des répondants, le mode de conduite

des entretiens ainsi que le mode d’analyse desédsrsont également présentés.

La conclusion de la deuxiéme partie présente lesuras mises en ceuvre pour renforcer la

validité et la fiabilité de la recherche.

3.3 - Etudes de cas et discussion

La troisieme partie de la recherche présente mdteds de la recherche et les discute.

Le premier chapitre présente la communauté A. Wradyae descriptive rappelle I'histoire de
la communauté et présente les outils utilisés desigdirections rencontrées. 41 outils de
gestion sont recensés et présentés. Leur miseaea pftogressive indique une volonté de ne
pas mettre sous pression les services. Une analgseontenu transversale est ensuite
proposée autour de trois axes : la culture orgtorszlle, les conceptions et pratiques de
pilotage de la performance et les rapports desnagods aux outils de gestion. Il en ressort
que la communauté valorise un « esprit pionnieo»la situe, au plan du discours, dans un
espace intermédiaire entre secteurs public et priN&anmoins, a la faveur de leurs
expériences vis-a-vis des outils de gestion etréismes managériales, les responsables de
la communauté sont divisés sur le réle a accorgbeoatils de gestion et le sens a donner a la
performance. Cette hésitation affecte le systembajlde management de la performance
communautaire. Celui-ci apparait comme une mosaiguatispositifs cloisonnés laissant une

place essentielle aux arbitrages informels.

13
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Le deuxieme chapitre présente la communauté B.ddiaé/se descriptive rappelle I'histoire
de la communauté et présente les 57 outils recebsé&iéveloppement tres rapide des outils
de gestion y coincide avec I'émergence d’'une &fda marchés truqués. Dans ce contexte,
lanalyse de contenu montre que la culture de lanmoanauté, consistant a mettre
« l'efficacité du privé au service public », symel simultanément une volonté de
relégitimation interne et externe et un retour arémle. En résulte une conception
multidimensionnelle de la performance qui s’appaue des SMPP organisés par directions.
Si le formalisme du management de la performandep&s important que dans la
communauté A, il incorpore de nombreux espacesalegiie qui permettent aux acteurs de

le faire évoluer de l'intérieur.

Le troisieme chapitre met en perspective les résulle chaque cas et les confronte a la
littérature. Les résultats ne trouvant pas d’ilatbn exacte dans la littérature font I'objet
d’une discussion approfondie.

En conclusion, les apports de la recherche enggigcations manageériales sont présentés. Les
limites de la recherche sont soulignées et accon@msy de perspectives de recherches
futures. Elles décrivent notamment les projets etthe@rche-action qui débutent et visent,
d'une part, a l'intégration d’'une logique citoyendans les dispositifs de mesure de la
performance percue et, d’autre part, a analysdéweloppement des systémes d’information

décisionnels dans les collectivités locales.
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PARTIEI :

ANALYSE DE LA LITTERATURE

« La culture, c'est la mémoire de lintelligence

des autres. Hormis quelques appareils digestifs
exceptionnels, elle ne produit que de la culture,
un discours sur un discours, a I'infini ».

Pierre Rey
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INTRODUCTION

ette recherche vise a comprendre comment les aa@#ns intercommunales (Ol)
prennent en charge l'injonction a étre performaiii#e tente de répondre a la
guestion suivantequelle relation y a-t-il entre les outils de gestiotilisés dans

les Ol et les conceptions de la performance dgsoresables intercommuna@x

Dans sa formulation méme, cette question invitetherche a adopter une approche élargie

intégrant plusieurs champs disciplinaires.

En convoquant le concept de performance, ingrédintle la recherche, elle inscrit notre
investigation en Sciences de Gestion. En effefpddormance en est un concept central
(Burlaud et Simon, 2006). Un grand nombre de rextteeis’attachent a définir le concept
(Bourguignon, 1995), a concevoir et proposer désqgptes et des outils censés permettre de
le mettre en ceuvre dans tous les domaines de liiz@#on et dans la plupart des secteurs
d’activité. Malgré cette abondante littérature, dencept reste flou (Jackson, 1993) et
polysémique (Stewart et Walsh, 1994). La revueittirdture a pour objectif de préciser le
sens que nous accordons au concept de performahappeoche que nous retiendrons pour

I'appréhender.
Le suspens@eut néanmoins étre levé dés a présent. A la daitd@ouguignon (1995), nous
considérons que la performance n’existe pas eretsest fonction des conceptions de la

réussite, variables selon les organisations etde=urs. La performance est donc un concept a
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géométrie variable, c’est ce que signale I'expmssi conceptions de la performance » dans
notre question de recherche. La performance es$ datie recherche un moyen, un
instrument pour avoir acces aux conceptions questcteurs de ce que sont un bon travail,
une bonne action, une bonne organisation. Lanaliesela littérature doit permettre de
recenser ces différentes conceptions pour posiioancomprendre celles rencontrées sur le

terrain.

Mais la performance n’est pas qu’affaire de valetlée revét également une dimension
technique et instrumentale au travers des métrigtiesitils de gestion dont la raison d'étre
est de conduire vers la performance. Bien que cettherche ne vise pas a mesurer la
performance des Ol, le recensement des différeatielas de mesure fournit un support pour

identifier les valeurs recherchées dans les Ol.

Cette recherche vise a analyser conjointement dexeptions de la performance et les
techniques qui sont censées permettre de lesdigei@e faisant elle se positionne dans une
approche organisationnelle de la performance og’agit autant de décrire les outils

développés que de comprendre leur impact sur Fasgéon et I'influence de cette derniere

sur le devenir des outils. Autrement dit, cettehegche ambitionne de comprendre la
performance dans la relation dynamique qui la lsoa contexte : la performance n’est pas
isolée de son environnement. Ce projet de conmaissanplique donc une analyse attentive

du contexte dans lequel prennent place les oudilgedtion.

En retracant 'émergence du management publicalee de la littérature présente son
contenu conceptuel et programmatique et identiis sffets aux niveaux international,
national et local. En effet, étudier la performaems les Ol revient a étudier la diffusion
d’'un concept et de ses outils dans un environnerapétifique : le secteur public. Les
organisations publigues se sont historiquement titoédes comme alternatives aux
organisations privées en raison de finalités dffiérees. Or, depuis une trentaine d’années, la
performance est devenue la principale promesseachels public (Van Dooren, 2006). Le
recours au méme mot par les organisations publiguesivées signale I'affaiblissement de
leur distinction (Laufer, 1985). L’ambition de aettecherche est de révéler les dynamiques

complexes engendrées par cette percussion publi&/gde nombreuses questions se font
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jour’, dont la principale est de savoir si les partidtda des organisations publiques se
maintiennent ou disparaissent en pratique. La releuéa littérature recense les principaux
résultats des évolutions en cours. D’une partfitegités, objectifs et moyens proposés aux
organisations publiques pour devenir plus perfotegmsont recensés au travers de I'analyse
des courants qui composent la discipline du managenpublic. D'autre part, les
configurations typiques qui résultent des réformméses en ceuvre sont explicitées. Enfin, il
conviendra de souligner qu’administrations natiesat collectivités locales connaissent des
dynamiques réformatrices différenciées, en préserga caractéristiques des Ol, leur réle et
leurs effets sur la managérialisation des coll@ésvlocales francaises. Ces analyses et
catégorisations fournissent une aide importanté pawir opérationnaliser la question de

recherche que pour préparer la collecte des données

Plan de la partie

Cette partie présente l'objet de la recherche -péaformance dans les organisations
intercommunales - et passe en revue les différeartal/ses dont il a déja fait 'objet. La
revue de la littérature se termine par un posigonent de notre étude par rapport a ces
analyses. L'émergence de la question de la perficmalans les Ol est le fruit d’'un
processus complexe que la revue de la littératises & éclairer tout en recensant les grilles
d’analyses les plus pertinentes pour la comprébarges organisations observées dans cette

recherche.

Les trois premiers chapitres présentent le contextie donne sens a cette recherche:
’émergence du management dans les organisatiobgpes. Le contenu conceptuel du

management public, ainsi que sa portée symbolipeatque y sont passés en revue.

Dans un premier chapitre, I'’émergence du managemiic est replacée dans son contexte
historique et intellectuel. Le NPM, expression doamte du management public, est présenté
comme le symptébme d’'une profonde crise de légiéraifectant les organisations publiques

depuis les années 1970 (Section 1). Nous montmsste que sa critique de I'Etat puise a la

4 Quelles sont les raisons profondes de ce maria@aeelles en est la portée symbolique ? Les valdass
organisations publiques deviennent-elles les mégouescelles des organisations privées ? La struattes
outils des organisations privés se sont-ils coreptéint conformés a ceux en vigueur dans le sectesdr P Ce
mouvement a-t-il eu des conséquences bénéfiquefastes ? A-t-il été homogeéne dans les différpats
développés ? Concerne-t-il de la méme fagon lefrdifites organisations publiques selon leur secteur
d’activité ?
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fois dans le néo-libéralisme économique et la cotme taylorienne de I'organisation
(Section 2).

Le deuxieme chapitre recense les principales di&fits du management public. Cette
recension conduit a isoler le NPM comme une conmeptarticuliere -bien que centrale-
parmi la diversité des managements publics. Aprés arésenté les principes constitutifs du
NPM et I'avoir rapproché du concept de managénaigsection 1), nous montrons que la
diversité des pratigues managériales publiquesaif® I'apparition d’approches élargies du

management public (section 2).

Le troisieme chapitre se concentre justement surmiae en pratique des théories
manageériales publiques au travers des politiquesfdeme du secteur public. Le concept
ainsi que les types de politiques de réformes soist en lumiére (section 1) avant de
présenter et caractériser la politique de réforedéEtat menée en France (section 2). Nous
gualifions la politique menée en France de manaligme modernisateur modéré, pour
souligner la méfiance des acteurs vis-a-vis du NRhettre en lumiére que cette politique
articule une incorporation partielle d’outils destien inspirés du secteur privé a la

réaffirmation des valeurs étatiques.

Ces différentes évolutions, intellectuelles etigrads, nationales et internationales affectent a

bien des égards notre objet de recherche, quelesdkrniers chapitres présentent.

Le quatrieme chapitre présente les Ol et expligue $€lection comme terrain d’observation
de cette recherche. Tout d’abord nous montrons lgsianultiples réformes affectant les
collectivités territoriales ces trente derniéreméms ont fait d’elles le point d’entrée du
managérialisme dans le secteur public (sectiorEll¢s sont donc le lieu privilégié pour
I'étude du management dans le secteur public fianig@us montrons ensuite que la création
des Ol suite a la loi Chevenement de 1999 constgtymincipale réforme du secteur public
local et répond a la quéte d’'une plus grande diiti€éale gestion (section 2). Elles sont donc
le lieu privilégié pour I'étude des pratiques dstgm dans le secteur public local. Enfin, les
principales caractéristiques du fonctionnement@esont présentées (section 3), elles nous

permettent d’affiner les criteres de sélectionaesétudiés.
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Le cinquiéme chapitre présente le concept cengatadte recherche : la performance. Les
principales définitions du concept et modéles desuree sont recensés et permettent de
révéler les valeurs que la performance veéhiculetime 1). Les questions posées par la
transposition du concept sont ensuite recenséescodeert avec la présentation des
adaptations apportées aux modéles de mesure (s€gtiblous terminons par la présentation
de I'approche conceptuelle retenue pour analyspettormance dans les Ol (section 3). Elle
mobilise, d’'une part, le cadre théorique de I'«rappe par les outils de gestion » et, d’autre
part, le cadre d’analyse des systemes de mesute pilotage de la performance (SMPP)

proposé par Bouckaert et Halligan (2008).
Enfin, si les concepts et grilles d’analyse quidgmit notre recherche sont présentés dans des

chapitres différents, la conclusion s’attache ashasthétiser et les mettre en perspective en

vue de mettre en lumiére les dimensions clé deemettherche.
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Chapitre 1 : Le NPM, symptéme de la crise de |ggi& des organisations publiques

CHAPITRE 1

LE NPM, SYMPTOME DE LA CRISE DE
LEGITIMITE DES ORGANISATIONS
PUBLIQUES

« L'Etat, ce n’est que la forme du « nous » dans
la société ».
Pierre Rosanvallon

Le management public (NPM y compris) n’est quedesion ultra-contemporaine de
I’Art de 'Etat pour reprendre le titre d’'un ouvrage de Christopth@od (1998). L'objectif de
ce chapitre est de replacer 'émergence du managepublic dans son contexte, ou plutbt sa
dynamique, historique et intellectuel. Il ne s’agés ici de définir ce qu’est le NPM (cf.
Chap.2) mais de comprendre ce qu'il représentequiie révele tout autant que ce qu'il

dissimule.

Pour ce faire, nous recensons dans ce qui suankdyses a « propos du » management public
faites par des sciences sociales qui le replacans din cadre plus large: la science
administrative, I'histoire et I'anthropologie pripalement. Le point de convergence entre ces
différentes analyses est I'idée d’'une crise deakfprovidence dont la |égitimité est contestée.

Si I'on accepte que l'action publique se réalisepties en plus au niveau local et que les

modalités, le cadre et les finalités de I'actioblpue locale ne sont pas isolés des évolutions
que connait I'Etat, alors le détour par l'analyse k& crise de [I'Etat-providence et
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I'explicitation du contenu de ses critiques, sotitea pour comprendre I'émergence et la
signification du management public lotal

Ainsi, ce chapitre analyse I'émergence du NPM contersymptome de la crise de Iégitimité
des organisations publiques. Une premiére sectmwuaobjectif de montrer que les origines
du NPM se situent dans la crise de I'Etat-provigefgection 1). Nous y présentons les
caractéristiques et raisons historiques de I'aveamerde I'Etat-providence en accordant une
attention particuliere au cas francais (1.1), pensuite identifier les causes de la crise de ce
modéle d’Etat (1.2). La crise de I'Etat-providencapparait plus comme la résultante d’'un
changement de paradigme idéologique que comme reormdration de son inefficacité
economique. Ce constat nous autorise a nous coacesur I'analyse des fondements
conceptuels du NPM (section 2). Le NPM, qui synsieéla plupart des critiques adressées a
I'Etat-providence, puise ses arguments dans ldérdiftes composantes du néo-libéralisme
(2.1) et dans l'application des principes de [|'Quigation Scientifique du Travail a

'administration (2.2).

Section 1: Origines et fondements du NPM : la crise de I’Etat-

providence

« L’Etat est indissociablement une solution et un
probleme ».
Pierre Rosanvallon

L’Etat et I'idée de sa crise ont fait couler beayza’encre dans les milieux académiques et
dans le discours médiatique. Une analyse bibliaqéret thématique du discours sur la
« crise de I'Etat-providence » justifierait unelrerche toute entiere. L’objectif de ce chapitre

® Respecter le principe de continuité entre nivediaxtion publique suppose donc que penser le mameufe
public intercommunal ne déroge pas aux conditioésessaires pour penser I'Etat. Ces conditions sont
énumérées par Rosanvallon (1990 : 11-15) : Imppélmtdéglobalisation, impératif de hiérarchisationpératif
d’articulation et impératif de totalisation. En #iyése, ces conditions posent que si I'Etat n'estysee structure
unifiée, une chose « cohérente, isoler et décosmeaction en secteurs et niveaux d’'interventioperenet pas
d’en saisir les ressorts et conduit a en avoiragmeeption purement instrumentale. Or I'Etat n®silement un
appareil administratif, il est « une forme effieage représentation socialelbid. : 12), dont I'histoire est le
produit d’'une dynamique entre l'histoire des fats'’histoire des idées et des représentationsaksi Ainsi,
comprendre le sens et la portée pratique et symimllu management public dans les Ol, impliquecteaitre

les dynamiques administratives plus globales qurépercutent au moins partiellement.
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n'est donc pas d’analyser de maniére fine les ceames de cette crise mais de la présenter
comme le contexte justifiant le recours aux sohgionanagériales qui sont le coeur de cette
recherche. En effet, les solutions instrumentakesognitives fournies par le NPM aux

administrations sont bordées de leur contraire pteblemes de I'Etat.

C'est dans cette relation dynamigue ou les solatioranagériales et la crise de I'Etat-
providence évoluent en regard I'une de l'autre gujgrésenté, dans un premier temps, le
contenu de la crise de Iégitimité de I'Etat-provide, avant de présenter le contenu de la

solution.

1.1 - L’Etat-providence : un modéle situé dans I'gsace et dans le temps

La plupart des définitions de I'Etat-providence aggnt essentiellement sur le montant des
dépenses sociales (combien) et a la maniere demdgs dépensent (comment) (Merrien,
2002). Par exemple, I'Office Statistiques des Comautiés Européennes (Eurostat) identifie
huit fonctions relevant de I'Etat-providence : ntidaet soins de santé, invalidité, vieillesse,
survivants (pension de réversion...), allocations iliates, prestations de chdémage,

allocations de logement, exclusion sociale. Depuis vingtaine d’années plusieurs analyses
ont montré que l'appréhension de I'Etat-providersmus le seul angle de son poids
economique ne permettait pas de saisir les raidensa diffusion et de son évolution. Ces
analyses ont conduit a replacer I'analyse de [“ptavidence dans un contexte culturel et
historiqgue (1.1.1). La prise en compte de ces wiffies variables a permis a Esping-
Andersen d’élaborer une typologie de trois modél&at-providence, que nous présentons
(1.1.2) pour situer le modéle d’Etat-providencenfi@s dans une comparaison internationale

et en faire une premiere analyse (1.1.3).

1.1.1 - L’Etat-providence : un idéal social résultat de la crise

Un rappel de la nature profonde de I'Etat-providemt des causes matérielles de son
émergence sont nécessaires pour évaluer la pantiretnles écueils de sa critique qui sont

aux fondements de la Nouvelle Gestion Publique.

Les sociétés d’Europe occidentale ont connu, ddpugeconde Guerre mondiale, grace a la
croissance économique et a la mise en place ditaicenodéle social — [#/elfare Stateu
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Etat-providence — une homogénéisation de leurst@rstiques. La similitude des structures
socio-économiques, I'égalité a peu prés atteinteedrurs niveaux de vie, la communauté
des valeurs sociales dessinent ainsi une identitépéenne qui est celle de I'Union
Européenne. Les promoteurs de I'Europe ont d’aleoulu que la notion d’Etat-providence

soit au cceur du projet européen originel.

La compétition internationale et le poids d’'uneserdurable ont pourtant amené des remises
en cause de ce modele, présenté comme un temgs davbhistoire européenne. Avant de
présenter les ressorts de sa critique, les fondsmein caractéres de I'Etat-providence

méritent d'étre mis en lumiére.

Les rapports Beveridge de 1942 — « sur les sergoesux »- et de 1944- « sur la nécessité
du plein emploi dans une société de liberté »- gwasentés comme la source de I'Etat-
providence (Berstein et Milza, 1994). lls propostien programme de réforme de la société
britannique au regard des expériences subies peladgrande dépression des années trente
et pendant la guerre. Sans cet arriere-fond, orcameprend pas I'esprit dans lequel les
promoteurs de I'Etat-providence ont défendu ledeses : assurer la cohérence sociale d’'une
société, en dépit des aléas conjoncturels, rel@aitordre politique. La stabilité sociale

empécherait les dérives totalitaristes des anméptet

La notion d’Etat-providence évoque donc une forradiguliére d’organisation étatique. Elle
trouve sa singularité dans un rapport établi ditftat et la société reposant sur :

(1) La protection contre les risques et les acdgldn marchénjarket failurg (Ewald, 1986).
(2) L'extension a la sphére de I'éeconomique et duoiad des droits de I'homme, qui se

prolongent dans des droits sociaux (Rosanvallo8( 196).

Cette forme d’organisation étatique étant situéesdaespace (Esping-Andersen, 1990) et
dans le temps (Rosanvallon, 1990), il convient desgnter le contexte géopolitique de
'apparition de la forme qui nous intéresse : ledéle Continental dans lequel se situe la

France.
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1.1.1.1 - Une convergence européenne

Les années 1945-1950 sont une période de fonddgone nouveau modele étatique, et
I'exemple britannique révele un nouvel idéal soeiaaractére universel. En effet, I'ampleur
du programme de réformes du gouvernement travailtisnduit observateurs contemporains
et historiens a parler de «révolution silencieuséPellistrandi, 2004 : 222). Les
nationalisations massives (charbonnages, sidérurgiesports, banques, énergie) créent un
secteur public considérable, le plus important alestles pays européens. Quant aux lois
sociales, elles transforment la physionomie deotaésé britannique : depuis les lois sur les
assurances nationales (pensions, retraites, vesivgg@isqu’auNational Health Service
(NHS) (1946-48) en passant par des lois sur la \éfl le logement. Ainsi, 'économie

britannique est socialisée.

A la méme époque les autres grands pays européstentren place des mesures similaires.

En France, le Gouvernement Provisoire dirigé paedéméral de Gaulle, procede lui aussi a
une socialisation de I'économie a travers le plapdrtant programme de nationalisation de
toute I'histoire économique francaise, et la réorg@ion des prestations sociales. Lié aux
nécessités de la reconstruction, ce plan tradsitnlauvelles orientations économiques et

sociales envisagées pendant la Résistance.

En Allemagne de I'Ouest, dans une situation rerhrgéculierement délicate par les ravages
de la défaite et le poids de I'occupation, les peesresponsables économiques allemands,
dont Ludwig Erhard, mettent en place une « écon@mitale de marché ». Il s’agit d’assurer
a I'économie allemande un développement harmonguixévite le chémage —plaie des
annees trente- ainsi que le poids excessif deslsa# I'évidence, le modele social allemand
cherche a exorciser les déséquilibres socio-écanasidu temps de Weimar et a mettre en

place une société plus juste afin d’éviter lesitersstotalitaires.

A travers les exemples britanniques, francais letreinds, on devine qu’il s’agit bien d’'une
nouvelle donne de l'histoire sociale et politique BEurope qui se met en place. La
reconstruction économigue passe ainsi par une aga@fion sociale, porteuse d’un message

politique.
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1.1.1.2 - Un modéle sociopolitique consensuel

Le retour au pouvoir des conservateurs des 195Angteterre ne s’accompagne pas d’'une
modification profonde de la politique gouverneméntdes fondements travaillistes de la
nouvelle société sont maintenus. Cette décisioentiefle fonde le consensus britannique. Le
bilan de la période (51-64) est d'ailleurs satsdat et plaide pour l'efficacité dwelfare
State: la production a augmenté de 40% en valeur, lenelg® est contenu durant toute la
période a un niveau de plein-emploi : entre 2 etsgélement de la population active (Marx,
1999).

Plus généralement, I'exceptionnelle croissance @oaue entamée au lendemain de la
guerre permet un enrichissement sans précédesbdedés européennes. Aussi, les pouvoirs
publics disposent-ils de plus de moyens pour metiresuvre cette nouvelle société plus juste
et plus heureuse. En France, la stabilité au pouela droite durant les années 60 et 70 est
également une période d’approfondissement de Hittatidence (allongement des congés
payés a quatre semaines par le gouvernement dea&admas, allongement de la durée

d’'indemnisation du chémage en 1974).

Au-dela des mesures plus ou moins spectaculages)oldéle de I'Etat-providence doit se
comprendre avant tout comme une rupture (Pellidir&004 : 224). Il se pose en rupture par
rapport a trois modeles : le modele libéral classiqui avait manifestement échoué dans les
années trente, le modéle socialiste soviétique emiiaina avec lui la disparition de la
propriété privée et de linitiative individuellet enfin le modéle fasciste qui, s'il avait
développé des mesures sociales, avait détruitibestds publiques et individuelles. Les
fondements de I'Etat-providence sont justementdactiation de la liberté politique, de

I'efficacité économique et de la justice sociale.

Dans ces conditions, I'Etat-providence n’est pagpgement un dispensateur d’allocations. Il

suppose aussi des politiques contractuelles opadsnaires sociaux prennent en charge leur
coexistence harmonieuse. Quel qu’en soit le cdatatiprovidence ne se réduit pas a une
éguation financiere, méme s'il la pose. Il « remvioidissociablement aux réponses politiques
apportées par les générations des années tratedaguerre aux troubles dont ils avaient été

les témoins malheureux » (Pellistrandi, 2004 : 227)
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Ce rappel historique des conditions d’émergenceEtats-providence révele leur identité
indiscutablement européenne, mais une analyse nposiax les modalités effectives du

fonctionnement des Etats providence invite a disiam trois modéles.

1.1.2 -Les trois modéles d’Etat-providence

Le détour par I'analyse comparative est un moyefable ressortir plus clairement les traits
saillants et particularités du modele francais afftrovidence.

Dans une analyse comparée des Etats-Providdtgmng-Andersen (1990) identifie des
formes particulieres d'arrangements institutionregire trois acteurs : la sphére privée, le
marché et I'Etat. Ainsi, le niveau de démarcharidisala structure de classe découlant des
politiques sociales et le ratio public-privé daagdurniture des biens sociaux constituent les
trois indicateurs qui fondent les différents réginakEtat-providence. Sur cette base, I'auteur
distingue trois modéles d'Etat-providence, le réyitibéral, le régime conservateur-

corporatiste et enfin le régime social-démocrate :

(1) Modele «conservateur-corporatiste (Europe continentale) : les droits sont garantis
fondés sur le principe de l'assurance sociale, magsi sur la classe et le statut social. En
outre, ces régimes corporatistes sont égalementelé®dpar I'Eglise et, par la méme,
fortement liés a la préservation des valeurs faesi traditionnelles. Il vise a préserver les
grands eéquilibres, dans un systéme contributif surastiel » susceptible d’exclure les

outsiders (femmes, jeunes, immigrés,...), qui foneéfau chémage de masse.

(2) Modele «ibéral » (monde anglo-saxon) : l'assistance fondée éumlliation des
besoins, les transferts universels modérés ou lass pd'assurances sociales modestes
prédominent. Le Marché est la réféerence centréegtiprovidence y est résiduel (pallier les

accidents du marché).

(3) Modele «Social-démocrate (Europe du Nord) : toutes les classes sont urées
dans un systéme universel d'assurance socialdcersociaux et indemnités sont éleves.
L'Etat-providence y joue un role fortement redisitif. Il vise la promotion de I'égalité
homme-femme et l'autonomie des enfants. La citogEnet le progrés égalitaire sont la
référence centrale, compromis politique entre geswugbciaux (genres, générations, etc.) pour

parvenir a un développement de long terme.
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Fiqure 1.1 : Interactions entre Etat, Marché et Soété

ETAT
Démarchandisation Stratification sociale
MARCHE SOCIETE
e ———
Ratio public/privé dans
la fourniture des biens sociaux

Source : adapté de Esping-Andersen (1990 : 24)

1.1.3 - L’Etat-providence conservateur, figure de ase de I'Etat francais

L’Etat-providence frangais appartient au modéleseovateur corporatiste mais en exacerbe
certains aspects : la protection sociale est beguplus segmentée et corporatiste qu’ailleurs,
et le recours aux préretraites est quasiment sysigue (Esping-Andersen, 2006 : 76). Cette
exacerbation pose deux problemes : le contratgéterationnel est plutét difficile & mettre
en ceuvre, car la solidarité n'existe qu'a l'intériedes mémes professions. L'équité est
remise en cause au sein d’'une méme génératiom :kedhice, un cadre vit en moyenne six a
sept années de plus qu’un travailleur manuel, degait six a sept années de plus de retraite.
C’est aussi lui qui aura le plus besoin de soinsteux puisque le risque de dépendance
commence a 80 ans » (Esping-Andersen, 2006 : & syksteme est donc remis en cause
également sur le plan de la justice sociale cak epu en profitent le plus sont ceux qui
gagnent le plus. Pourtant, Palier (2004) montre lgueansformation de I'Etat-providence
francais est davantage passée par les micro-recqtie par les grandes finalités. Le
changement continu des instruments de [I'Etat-pengd (RMI, CSG, CMU) et la
multiplication des plans de redressement des cageda securité sociale ouvrent la voie a
la recherche de nouvelles fonctions économiques [goprotection sociale plutét qu'a son

effacement. La solution consistant a démanteleemant et simplement I'Etat-providence,
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bien que réclamée par les ultra-libéraux, n'estg#srdre du jour « aussi bien du fait des
résistances institutionnelles et politiques quatdchement des Frangais a leur « modele
social » (Palier, 2002 : 111). Ceux-ci semblentgilenclins a réformer la protection sociale
de facon a ce qu'elle devienne plus favorable mplei, et ainsi a lui redonner une fonction
économique positive (Palier, 2002 : 112). AinsiJgr@une logique européenne d’ensemble,
chaque Etat-providence « suit son propre chemin p&fermer son systeme de retraites »
(Palier, 2004 : 298) en fonction de son cadre tunsdnnel. Au total, malgré critiques et
micro-réformes, la dimension sociale du modéle dag d’Etat-providence est conserveée.

Ceci invite a porter une analyse plus large sufdedements de sa crise.

Dans une analyse historique de I'Etat en FrancesaRallon (1990) montre que I'Etat
francais s'est incarné successivement dans cenguiime des “figures de base" dont l'apres
guerre (1939-1945) a consacré la coexistence. # plar cette grille de lecture l'auteur tente
de dépasser l'opposition réductrice entre deuxegions de l'intervention de I'Etat dans la
société, 'une maximaliste, l'autre malthusienngé.nAmbre de quatre, ces figures constituent
les modalités spécifiques du rapport Etat-socié{@):le Léviathan démocratique ; (2)
l'instituteur du social ; (3) la providence ; (é)régulateur de I'économie.

(1) Le Léviathan démocratiquenarque une autonomisation et une séparatioa gphere du
politique. La constitution de I'Etat aux Xllle etWe siécles, est remise en cause par la notion
de contrat social qui ouvre la voie a la démocrati@ux gouvernements représentatifs.

(2 L'instituteur du social 'avénement de l'individualisme bouleverse &ports de I'Etat, en
tant que facteur de cohésion nationale, et de ¢&t&vue comme une somme de corps
intermédiaires aux intéréts spécifiques.

(3) La providence I'Etat se définit comme un "réducteur d'incardis" (Hobbes). L'Etat de
droit fondé sur la protection des individus évopregressivement en un Etat-providence,
grace a l'instauration de droits sociaux.

(4) Le régulateur de I'économieavec la révolution keynésienne se développemodeelles
modalités d'action de I'Etat sur la société. Ce Rasanvallon nomme « régulation » ne peut

étre assimilé a une forme de socialisme ni a umadal'intervention économique globale.
Selon Rosanvallon (1981), la période récente éguizain nouvel équilibre entre les figures

de base de I'Etat. En effet, la notion de crise’'l&&t-providence repose essentiellement sur
le reflux de la derniére figure de I'Etat. Mais l@i$férentes figures de I'Etat coexistent et
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connaissent des évolutions contrastées. Si I'Eglateur a reculé, I'Etat législateur ne fait
mécaniquement que s’accroitre. Cette inflationerdgintaire (dans des domaines aussi variés
gue la protection de I'enfance ou la sécurité atitaiee) est caractéristique de tous les pays
développés parce qu’elle correspond a une demamtke sbciété. L’'Etat devient de ce point
de vue, de plus en plus bureaucratique et 'apmigtbe de I'efficacité de I'Etat doit ainsi
bien distinguer les deux facettes de ce que reeolasrmotion de bureaucratisation : une
dimension sociologique propre aux grandes orgaaisaet une dimension réglementaire en
expansion qui amene a considérer paradoxalement glies la société devient individualiste
plus la demande d’Etat est forte, tout simplemefResanvallon, 2004 : 85). Il semble donc
que derriere I'expression de «crise de I'Etat-ptemce » se cache principalement une
critigue de la bureaucratie et une critique de sdervention économique sans remise en
cause profonde du principe de solidarité. L'amhigdei la critique semble signifier que c’est
plus une représentation idéalisée de I'Etat quieestause dans cette crise, que l'analyse

concrete de son action.

1.2 - Les causes de la crise de [I'Etat-providenceidéologiques plus
gu’économiques

La principale critigue portée a I'Etat-providencencerne son efficacité économique.
Pourtant, la plupart des analyses portant surdases de la réforme de I'Etat et celles de la
crise de I'Etat-providence révelent que les facetoonomiques ne sont pas prépondérants.
La dénonciation de I'Etat-providence n’est ainse da partie la plus visible d’'une profonde
crise de légitimité des organisations publiqueselques soient les modalités de leur

intervention, nourrie par I'affirmation d’'une idé@glie anti-bureaucratique.

De nombreuses analyses des réformes politiquedn@hestratives cherchent a déterminer la
primauté des facteurs politiques et économiques tlaremise en cause de I'Etat-providence
(Kingdon, 1994).

Borins (2002 :725) dans une étude comparative ®& dauses des politiques de
transformation du secteur public aux Etats-UnisEarope et au Canada, montre que la crise
économique ne figure pas dans les cing premiersons d'initier une réforme. Les

principales motivations déclarées de la réformd’Bat concernent le rapprochement de

I'Etat au citoyen et la transparence. Ce sont aasifacteurs politiques, relatifs aux pouvoirs
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des citoyens sur I'administration qui nourrissesg técits réformateurs plus qu’une réponse

aux critiques de nature économique.

Kettl (2000) identifie quatre forces politiques étonomiques qui contestent [I'Etat-
providence. Dans le champ politique, la fin de lzemge froide et le mouvement de
démocratisation ont déchainé le scepticisme sublie de I'Etat dans la société. L’auteur
considere I'extension de la régulation par le mardé la vie sociale comme un héritage de la
guerre froide. Les évolutions économiques ont dedeté été impressionnantes. La récession
asiatique des années 1990 et la mondialisatiomdeshés financiers et de consommation ont
conduit a une dérégulation soutenue. Dans la petigpede I'auteur les facteurs politiques
précedent et conditionnent les facteurs économigDessurcroit, les gouvernements ont,
selon Kettl (2000), été conduits a se concentrelesdéveloppement économique et I'emploi.
La logique de marché s’est ancrée dans les réfélentes politiques publiques. Dans son
analyse, la pénétration de la logique de marchétrpas consécutive a un constat des
défaillances du mode de régulation précédent, saigit sur le mode d’'une adaptation a un

contexte plus concurrentiel.

Dans le discours médiatique une seule figure deat’Eemble en crise : I'Etat-providence.
Pourtant, selon Rosanvallon, ce que 'on nomme aesl’Etat-providence correspond en fait
a une crise de deux figures de base de I'Etatnedpart, I'Etat régulateur de I'économie dont
la capacité et la Iégitimité de l'intervention saantestées en regard de sa contribution a la
croissance économique. D’autre part, I'Etat-pronie voit son action re-distributrice
guestionnée dans les modalités de sa gestion garsiee « une réaction face a une gestion
de la solidarité jugée trop bureaucratique » et gfficace (Rosanvallon, 1990 :195). Cette
crise de I'Etat-providence repose sur la conjuga® trois facteurs : une crise de I'’équation
keynésienne, une crise de solidarité et une pertégitimité.

1.2.1 - Les trois facteurs de crise de I'Etat-prodence

L’identification de trois facteurs de la crise d&tht-providence permet d’'une part de
relativiser la prégnance de I'argument d’ineffit@céconomique et d’autre part de placer

principalement cette crise sur le plan des reptétiens sociales.
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1) « L’équation keynésienne ne fonctionne plus » (Reabon, 1981, 45): L’Etat-
providence est fondé sur I'équation keynésiennensédquelle, grace a l'intervention de
I'Etat, la croissance économique va de pair aveprégres social. Or, depuis le début des
années soixante-dix, les politigues de relance soefficaces pour enrayer la crise;
I'efficacité économique et le progres social sembtedevenir contradictoires, tout au moins

a court terme.

2) La crise de I'Etat-providence correspond aussi @ ense de la solidarité organisée
par I'Etat qui, aux yeux des citoyens, est opadusbstraite. La solidarité « ne peut s’exercer
gue si la morale sociale qu’elle traduit repose wurminimum de visibilité des rapports
sociaux » (Rosanvallon, 1981 :76). Chacun a bes@nsavoir comment est utilisée sa

contribution, or aujourd’hui « l'interface étatigest devenue largement opaque ».

3) Enfin, La crise de I'Etat-providence s’explique mmipalement par le doute sur ses
finalités. Il a pour objectif de répondre aux besosociaux, mais ceux-ci sont illimités et ne
peuvent jamais étre entierement satisfaits. Ensuwite doute essentiel traverse [|'Etat-
providence : « L’égalité est-elle encore une valguira un avenir ? ». La valeur « égalité »

est en crise pour quatre raisons principales :

- La demande sociale envers I'Etat-providence sende plus en plus vers la sécurité
physique, notamment dans les grandes villes : gdmande de sécurité tend a
relativiser la demande d’égalité » (Rosanvallor§1)9

- Le développement de I'Etat-providence n’est pageseiltat d’'une explosion sociale,
c’est « une progression mécanique qui s’est depélem froid ». La réduction des
inégalités apparait alors moins légitime.

- Le financement de I'Etat-providence ne proviensspliune minorité de privilégiés car
les contribuables représentent dorénavant unerppartante de la population.

- La société n'est plus homogeéne ; elle est de ptuples segmentée en différentes
catégories sociales. Dans ces conditions, chacerclod & se placer dans le segment

le plus favorable, « L’Etat clientélaire commencgétifier dans I'Etat-providence ».

Il est intéressant de constater qu’une partie seeié¢ des causes de la crise infuse les
justifications réformatrices. En effet, seules élications économiques de la crise sont

généralement invoquées pour justifier les réformed se trouve dans une impasse
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financiére, son efficacité économique et socialeralé son développement est contrarié par
certaines mutations structurelles » (Rosanvallo®31130). Cependant, il est toujours
mécaniquement possible d’augmenter les cotisateines impots, mais cette hausse est
désormais refusée par la population. Or, nous \v@m@nvoir que le probleme de I'Etat-
providence est avant tout d’ordre sociologique etpsse en termes de représentations
sociales.

1.2.2 - De la remise en cause de la légitimité detht-providence...

La principale raison de I'émergence du NPM n’est @daechercher dans une cause objective

ou une raison naturelle, mais dans une mosaiqdgraemiques cognitives et sociales.

Parmi les premiers travaux francais dessinant degoars disciplinaires et thématiques du
management public, la notion de |égitimité occupe place centrale. Laufer et Burlaud dans
leur ouvrage « Management public: gestion et ildge » (1980), considerent que la
spécificité du management public est de gérer rigid@ entre rationalité et légitimité. Ils
situent 'avenement du management public dans aoegsus long d’évolution des systémes
de Iégitimité. Selon les auteurs « si la confusinotre secteur public et secteur privé semble si
difficile a concevoir c’est que cette distinctiamfende sur la Iégitimité des principes d’action
qui régissent chacun de ces univers. Il n’est doas surprenant que ce soit précisément
autour de cette notion de légitimité, devenue pmnolaltique, que puisse s’articuler une
définition cohérente du mode de gestion adapté sastt@ations ambigués » (Laufer et
Burlaud, 1980 :1).

Le point de départ de leur approche est un conkdgitimant de lui-méme l'intérét du
management public : «le management public ne gpored pas a une mode mais a une
évolution historique : celles des systemes de itdig#é qui permettent aux organisations
d’exercer leur autorité. Cette évolution est maegpar la crise de légitimité que connaissent
toutes les grandes organisations qu’elles soiebliques ou privées. » (Laufer et Burlaud,
1980 : 8). Ainsi c'est la crise généralisée de daitimité qui expliquerait I'essor du
management public. Cette crise correspond seloautsirs a une société complexe au sens
ou des logiques contradictoires coexistent sanaugune ne I'emporte sur l'autre. Cette
analyse fait écho aux théories post-modernes (kgptEO79) selon lesquelles les grands

récits collectifs qui font société/sociabilité aera perdu leur pouvoir de conviction et de
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mobilisation. Cette crise est ainsi a relier ad&a@ment d’un empire rhétorique ou la notion
du vrai disparaft De nombreuses analyses de I'évolution des systéageninistratifs
rejoignent cette analyse, comme l'indiquent leslifjoatifs utilisés : « action publique ultra

moderne » (Padioleau, 2003), « I'Etat post-moder(€hevallier, 2002)....

C’est donc alors quia |égitimité est en crise, qu’elle se dérobe, ge’'éévient un objectif a
atteindre, a reconquérir. La légitimité devient lpéonatique. En témoigne I'affirmation
suivante de Laufer et Burlaud (1980 : 9) qui estdeur de leur analyse : « Le secteur public
est de moins en moins en position de |égitimer aotion par la seule origine juridique
constitutionnelle de son pouvoir [...] La source nelles de Iégitimité est désormais a
rechercher dans une plus grande rationalité écanmmice qui suppose une meilleure
utilisation du management dans lI'administratioi\insi, le degré de Iégitimité constitue la
ligne de démarcation entre le passé et le prédanpleine Iégitimité passée opposée a une

[égitimité présente parcellaire et & conquérir sasse.

Cette crise de légitimité se manifeste par I'émecgede deux remises en cause de
I'administration. Selon les auteurs c’est sur lenplles méthodes que semble naitre le danger
tout autant que ce qui sauve : « il semble queonegnt plus se légitimer par la nature de son
pouvoir ni par sa finalité, 'administration doide plus en plus se légitimer par la qualité des
meéthodes qu’elle emploie. On pourrait résumer l@sfg portés contre I'administration en
deux points : le gaspillage et 'inhumanité. L’adistration, pour s’en défendre, doit montrer
d'une part que ses méthodes sont efficaces, d'mattequ’elles tiennent compte des désirs
des citoyens » (Laufer et Burlaud, 1980 : 23).

Dans la perspective de Laufer et Burlaud, le mamage public ne permet de répondre qu’'a
la premiere des deux injonctions : « DésormaistatEen tant que créancier et débiteur est
cité en permanence devant le tribunal de I'opimaiblique. C’est pourquoi il est amené a
démontrer que la facon dont il gere ses fondsagistrnelle : ce qui signifie, d’'une part, qu’il

se fixe des finalités explicites, d’autre part,igarganise rationnellement les moyens de les
atteindre [...] Ces techniques sont parfois dénonpéeses agents de I'Etat eux-mémes, qui
déplorent les faibles réalisations auxquelles algsdonné lieu ; mais elles n’en jouent pas

® 1l est & noter qu'une grande partie des travaukalger concerne justement la notion de rhétorigasée sur
'analyse des travaux de Chaim Perelman et d’AldsaKojéve.
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moins un éminent rdle symbolique vis-a-vis de Ifoph, désireuse de savoir que

I'administration se préoccupe de management, daffté » (Laufer et Burlaud, 1980 :23).

Par ailleurs, I'administration répond a I'injonatio’humanité par une intégration des usagers
dans les processus décisionnels ou dans la semuct L’administration devra, dans les
faits, leur accorder une attention croissante asdes principes, proclamer son désir de les
voir participer a son action » (Laufer et Burlad®80 :24). La encore, I'administration
répond a linjonction d’humanité en mobilisant l@sstrumentations proposées par le
management pour visibiliser sa capacité d'écoutetravers des démarches qualité, des
analyses de satisfaction...

Ainsi ces deux remises en cause de I'Etat, ne puipas dans les mémes sources
d’inspiration mais trouvent une réponse unique mglabante qui ne vise pas tant a

transformer les processus concrets qu’a répondne @emande symbolique.

1.2.3 - ...Al'émergence d’un stéréotype anti-bureauatique

Il n'existe pas de données fiables permettant denvar objectivement la dégradation de la
performance de I'Etat et des services publics. faatirde nombreux sondages d’opinion
soulignent depuis le déebut des années 1980 quat,'Bts hommes politiques et les
fonctionnaires sont pergus plus négativement q@eayant. C’est donc la dégradation de la
|égitimité des organisations publiques qui est vendisible par ces sondages. Comme le

montre le paradoxe du général et du particulier.

Le paradoxe du particulier et du général

Nous entendons par paradoxe du particulier et dérgéla tendance de I'opinion a évaluer
positivement les services publics quand ils soris@mtés spécifiquement par domaine
d’action (sécurité, santé, éducation, transporecte des déchets...) et a évaluer

négativement les services publics quant ceux-di&orquées dans leur globalite.

Rouban (1996) a montré que lorsqu’on interrogeulssgers a propos de services publics
particuliers (éducation, transports, ...) la peraapgst largement plus positive que lorsqu’ils
sont interrogés sur les services publics en génPaals la méme perspective, le Barometre

des Services Publics de I'Institut Paul Delouvneontre régulierement que la satisfaction
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moyenne des usagers des services publics est hgapbaos élevée (71%) que pour les
Francais (49%) Ce qui signifie que I'évaluation est plus positipour ceux qui ont été en

contact avec le service que pour ceux qui ne I'as gtilisé. Dans les deux cas la proximité
effective vis-a-vis du service conditionne une dattion plus élevée. Cet écart de
satisfaction entre le général et le particulietreeliexpérience du service et I'image que 'on

peut en avoir suggere le caractére stéréotypiqueedelle perception.

Ce constat paradoxal est également valable poupdgs Anglo-saxons puisque Goodsell
(1994) a montré que les citoyens ont une attituslgative envers I'administration quand ils
sont interrogés sur I'administration en généralismsque les enquétes sont plus spécifiques
cette attitude négative tend a disparaitre. Deaaiiydill (1992) a montré que les évaluations
positives (et donc spécifiques) n'avaient pas tigrice sur I'image générale négative de

I'administration.

Une idéologie anti-bureaucratique a ainsi émergg poogressivement devenir dominante :
«the anti-institutional sentiment has become maésstr» (Eliasoph, 1998 :129). Cette
représentation ne forme pas un tout cohérent maiétpune nébuleuse d’arguments épars.
Du Gay (2000 :1) distingue trois courants « buratgaes » :

- La conception populaire elle dénonce la tendance des grandes orgamsa#o
appliqguer des régles abstraites a des cas pagtisulDans ce cas, le sentiment anti-
bureaucratique se fonde fréquemment sur des erpésesingulieres mais mobilise deux
caractéristiques bureaucratiques contradictoit@®age du bureaucrate d’autant plus avide
de montrer son pouvoir que celui-ci est limité etlec du bureaucrate démotivé et peu

travailleur.

- La variante philosophique la bureaucratie y est percue comme I'expressi®ra
rationalité instrumentale. Les bureaucrates suilentpropre logique, et trouvent leur raison
d’étre dans certaines dichotomies (public/privé, oom/raison, etc....) conduisant a
I'exclusion. De nombreux « bureaucritiques » soes$ dilitants du post-modernisme et du
post-structuralisme et partagent la « croyance nbiouze qu’un exercice libre et complet des

capacités individuelles est le critere moral absi@la conduite humaine (Du Gay, 2000 :3).

" Données issues de I'enquéte 2008"{&dition du barométre), mais les résultats semisigtties d’une année
sur l'autre.
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- Le managérialisme entrepreneuriate courant fondé sur I'école des Choix Publics e
la gouvernance d’entreprise ne se contente pasitdpier la bureaucratie mais propose une
série de « principes universels » censés amél®fenctionnement administratif.

Les courants populistes et philosophiques distingles morales collectives et individuelles,
tandis que le managérialisme suggere que les gattues objectifs ne doivent pas différer
entre les secteurs public et privé. Le point commeirces conceptions est de considérer qu'il
ne devrait y avoir qu’'une seule source de valewataa l'idéal de 'individu pleinement libre
et accompli (Van de Walle, 2005 :30).

Cependant, pour étre accepté, un corpus idéologapase sur des mécanismes de diffusion
et d’appropriation que la théorie des stéréotypattashe a décrire. Selon celle-ci, les

services et personnels spécifiques sont percudepansagers comme des exceptions (qui
confirment la régle). Le mode de raisonnement mikumiére est du type « les fonctionnaires
sont incompétents, mais le fonctionnaire qui m@éda semaine derniére était compétent.
J'ai d0 avoir de la chance ». La conséquence estagimauvaises expériences influencent
I'évaluation globale des services dans un senstifiétgandis que les expériences positives

n'ont pas d’influence positive sur I'évaluation (H1992).

En effet, mesurer la part de stéréotypie a progssotiganisations publiques est aussi délicat
que de faire la part entre la réalité et les repradions que I'on en a. Si la stéréotypie
administrative est difficile a mesurer, les sondad®pinions et le traitement médiatique de
I'administration livrent des indices de sa réa(¥&an de Walle, 2004). Nous décrivons ci-

apres le processus de construction d’'un stéréotype.

Allport (1958) distingue cing niveaux d’expressiatiun stéréotype : I'anti-locution,
I'évitement, la discrimination, I'agression physgjet I'extermination. Nous ne présentons

que les deux premiers.

L’anti-locution est I'expression d’'un antagonisme aours d’une discussion entre des
personnes d'un méme groupe. Selon Van de Wallé (2008) la source la plus importante
d’antagonisme a I'égard des services publics résiales les discussions entre amis et
collegues. L’anti-locution n’est pas seulement fimssion d’'un stéréotype, elle renforce le
phénomene en donnant I'impression d'une objectivatide I'antagonisme par la

communauteé.

39



Partie | : Analyse de la littérature

L’évitement consiste a tenir a distance les membtaa groupe particulier, quand bien
méme cet évitement peut générer des problemes geaxr qui I'initient. Par exemple, un
candidat au permis de conduire qui se comporte al@are tres défensive et combative en
raison de la représentation qu'il de 'examinatguipermis de conduire. Cette représentation
est basée sur un stéréotype. Selon Van de Walle5(@J9), ce stéréotype touche tout
particulierement I'administration dont on suppose des fonctionnaires n’aideront pas un
usager de maniere efficiente. Nous sommes ain$ia@uas a une prophétie auto-réalisatrice.
On peut aisément rapprocher I'affirmation de VanWdalle du mécanisme d’auto-entretien
du syndrome fataliste vis-a-vis de I'administrati®@elon Hood (1998 :148) ce mécanisme

comporte quatre ingrédients :

Figure 1.2 : Auto-entretien du fatalisme envers I'dministration

Suspicion généralisée au sujet
de la motivation et de
I’'honnéteté des élus et méfiance -

envers les fonctionnaires

| 1

‘ Rareté des contrbles de I'action
et des dirigeants publics

Absence d'’incitations a
I’honnéteté et a la diligence des
dirigeants publics

Faible participation et refus d
I'action collective

117

Source : Adapté de Hood (1998 : 148) et Banfietib&)

La boucle est bouclée, une représentation déprédeéd’administration engendre un
comportement qui favorise et Iégitime cette reprtden. Cependant, cette prophétie auto-
réalisatrice n’existe pas dans l'absolu, mais estptoduit de plusieurs opérateurs de

représentation.

La diffusion et la persistance d'un stéréotypeexstrcée par plusieurs acteurs : les leaders
d’opinion, la communication interpersonnelle, lentexte social, la spirale du silence (la
représentation qu’a un individu des composantd®gdmion publique influence I'expression

de sa propre opinion). L'opinion d’'un individu, todu moins I'expression publique de cette
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opinion, est influencée par ce que cet individuitcédre I'opinion publique. Les attitudes
personnelles a propos du secteur public peuvent e considérées comme des normes
sociales.Ces normes sociales n’épargnent pas les respossatiieinistratifs et politiques
dont lI'inquiétude a propos de la perte de confiashe® citoyens repose plus rarement sur des
mesures objectives de cette confiance que sumaaessions et des oui-dire ce qui interdit
une analyse profonde des causes, conséguencaséste® a apporter au phénomeéne (Van
Gunsteren et Andeweg, 1994 : 24).

C’est plus la perception de performance du segiehblic qui est en crise que la performance
intrinséque du secteur public. Van de Walle mongtre cette perception n’est pas reliée aux
performances effectives de I'administration maissoat plutét les prédispositions sociales
qui expliquent le mieux la perception de performepablique par les usagers. La perception
de performance publique est donc selon lui un grobl plus sociétal que managérial. Ce
diagnostic corrobore la thése développée par RaflanvdansLa contre démocratie : la
politique a 'age de la défianc®006)analysant la crise de confiance dans la représemtat
politique moins comme un nihilisme et ou une pastpassive mais comme un mode
alternatif d’expression politique. Celui-ci reposeir «un ensemble de pratiques de
surveillance, d'empéchement et de jugement aurgagdesquelles la société exerce des
pouvoirs de correction et de pression. A coté dipfgeélecteur, elle donne voix et visage aux
figures d'un peuple-vigilant, d'un peuple-veto ‘eindoeuple juge » (Rosanvallon, 2006 : 3).
La défiance n’est donc pas creuse, la propositibicertes négative, mais constitue une forme

d’expression voire de proposition.

La perte de confiance et de considération du p@phi@rs I'administration n’est pas nouvelle.

La question est donc de savoir pourquoi le gouveam ne s’en préoccupe gue maintenant.
Analysant I'’émergence d’un souci de soi de I'EtatFeance, Bezes (2002b) considéere que
'administration est devenue un probleme publicpelitique dans le courant des années
soixante-dix : la promesse de réforme est devenudaateur de conquéte du pouvoir

politique et traduit une mutation du rapport eriftat et société. Or, le management vient
concrétiser cette promesse de réforme et le NP Wiéapporter I'aura du savoir savant.
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Section 2: Les fondements conceptuels du NPM : Taylorisme et

Neéolibéralisme

Les transformations des administrations publigumsvent étre analysées comme le résultat
de l'influence, de la pénétration et du « succdane nouvelle doctrine néo-manageériale, ce
gue Hood (1994) appelle une «révolution intellettu». Les «facons de penser » les
systemes administratifs seraient en mutation s&tsakavenement de nouveaux principes, de

nouvelles régles et de nouveaux instruments.

Les analyses qui assimilent le NPM au managemadsiicpdécrivent la plupart du temps une
idéologie cohérente et globale enracinée dans Ielibéralisme. Or, le portefeuille
d’arguments qui composent le NPM (cf. infra) puilsens des discours et corpus doctrinaux
différents. L'identification de ces sources d’ingpion fait elle-méme l'objet de débat.

Gruening (2001) considéere que sept courants théesigourrissent le NPM :

- La science administrative classique

- La science administrative néo-classique —inspiesetdhvaux d’H.A. Simon

- L’économie des choix publics

- La nouvelle économie institutionnelle (théories Hagence et des codts de
transaction)

- La nouvelle science administrative (intégrant lenstiutionnalisme et le
communautarisme

- L'analyse des politiques publiques

- Le management public — rationaliste et organique

Ces différents courants théoriques se retrouvetgsadegrés divers dans les prescriptions du
NPM.
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Tableau 1.1 : Fondements théoriques et prescriptiecndu NPM
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‘wpy 39S 'N
awisifeuuonnNsuod
awislieINeUNWWOD
anbnijod asAleuy
[suuoney enNnd
anbiuebio eNNd

X

Restrictions budgétaires X

x| X
x| X
x| X

Privatisation

Séparation du politique et de I'administratif

X

Externalisation

XXX XX
X
X

Tarification a I'activité et vouchers

XXX

Orientation client X

X

Compétition

Flexibilité de la gestion

Séparation de la politique et de I'administratipX

Controle de la Performance

XXX XX | X

Décentralisation

Mesure de la performance

Renouveau comptabilité et gestion financiere

XXX X[ X
XX | X[ XX
>

Audit de performance

Planification stratégique

XX | XXX | X | X | X

Transformation des styles d’animation

X | X[ X

Gestion des ressources humaines X

S X XXX XXX XXX

Utilisation des NTIC

Législation limitant les dépenses publiques X

Ameélioration des capacités de régulation X

Diminution du nombre d’organismes publics | X

Rationalisation des structures administratives X
Analyse et évaluation
Démocratisation et Participation X X
Source : adapté de Gruening (2001 :12)

XXX
XXX
XX | X

Cette mise a plat des sources conceptuelles du ddRnportante dans I'étude des pratiques
managériales des organisations publiques pourréwite double réduction de I'objet d’étude.
Tout d’abord, une initiative managériale dans leta& public, bien que nécessairement
porteuse d’'une « facon de penser » I'organisat@msdaquelle elle s'implante, ne s’inscrit
pas automatiquement dans le schéma du NPM. D’atitéesies des organisations infusent

les solutions managériales publiques, comme pampbeele Mouvement des Relations
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Humaines ou I'Analyse Stratégique des OrganisatidBssuite, le NPM ne reposant pas
uniquement sur l'idéologie néo-libérale, 'importat de solutions issues du NPM ne signifie
pas nécessairement I'importation de techniqueslibémles. Or la plupart des analyses
critigues du management public identifient toutatiopue manageériale dans le secteur public a

'avénement du néo-libéralisme.

Malgré cette variété de sources conceptuelledulzap des auteurs suivent la proposition de
Hood (1991) selon laquelle la force du NPM résidmsdle mariage de deux idéologies
contradictoires : la nouvelle économie institutield et les avatars contemporains de la
gestion scientifique taylorienne (Aucoin, 1990 51Dunsire, 1995 : 21; Reichard, 1996 :
245; Schedler, 1995 : 155). Nous présentons icideex courants identifiés, en considérant
gue s’ils ne sont pas exclusifs d’autres influendesconstituent néanmoins le noyau dur du
modele NPM.

Ce rappel nous permettra par la suite de pouvoifade la part au sein des dispositifs
manageériaux implantés dans les organisations puddigentre ce qui releve du néo-
libéralisme et du taylorisme et ce qui nen rel@as. Cela pourra nous aider a qualifier la
politique de modernisation du secteur public frasceais également les dispositifs

rencontrés lors de nos études de cas.

2.1 - De la Nouvelle Economie Institutionnelle (N.EE) a I'Economie des
Choix Publics: 'émergence d’un libéralisme nouveau

« Public services are never better performed
than when their public officials reward comes
only in consequence of their being performed,
and is proportional to the diligence employed in
performing them”.

Adam Smith (cité in Hood, 2000: 104)

La conception libérale de I'Etat est floue. Les s fondateurs du libéralisme, comme
Smith ou Bentham, sont incapables de fixer clairgnes limites de l'intervention de I'Etat.

8 Dans certains cas d'innovations managériales,enn gouter de I'existence d’un effet de théories kaleurs
portées par les innovations ne sont pas nécessaitela traduction dans un champ particulier de omati
présentes dans I'environnement intellectuel deg#oisation. Les organisations et leurs gestionsagr
innovant dans le champ des pratiques peuvent étegigine d’articulations conceptuelles inédite&cupérées
ensuite par les théoriciens des organisations (DetvHatchuel, 2007 :9). Cela est d’autant plusibes que les
mondes académiques et organisationnels sont déxi@snece qui est particulierement le cas en France
concernant les chercheurs en management pubés etdanisations publiques (Bezes, 2002b).
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lIs considérent que deux Etats coexistent: « wat Bé droit, gardien de la démocratie et
garant des libertés individuelles, et un Etat weationniste, destructeur de ces libertés ».
Mais ils sont incapables de les distinguer netteémiésine développent donc pas de réelle
théorie de I'Etat. Le néo-libéralisme compléete iétalisme en le dotant d’'une théorie de

I'organisation et de I'Etat.

Beaucoup d’analyses critiques dénoncent dans unenm@auvement management public et
NPM comme lincarnation d’'un tournant Néo-libérdbbert, 2002 ; Merrien, 1999). Cela
expligue que les enjeux économiques et budgétamest souvent considérés comme des
facteurs explicatifs prépondérants des réformesagenales dans le secteur public. Avec la
récession économique des années soixante-dixéfaction des ressources -particulierement
fiscales- des Etats ; la dégradation des équilifiremciers et la croissance continue des
dépenses et déficits publics sont devenus les ipank problemes des dirigeants publics
(Jobert, 2002 ; Rouban, 1997 : 168). Ces facteurs amnduit les gouvernements a
s’interroger sur le niveau des dépenses publiqussrd’optimalité voire la Iégitimité de leur
utilisation (Peters, 1995). Pour certains autedass cette perspective, les transformations des
systemes administratifs nationaux relévent donbat@ d’'un « néo-libéralisme » (Dunleavy,
1986) accordant la priorité a la diminution desiaif et des dépenses publics. Inscrit a
'agenda de gouvernements anglo-saxons domindgpaartis de la nouvelle droite (Savoie,
1994) puis retraduit dans des termes plus neutgsrants de maniere distincte mais
convergente les programmes de gouvernements déadlicbert et Théret, 1994), ce néo-

libéralisme est décliné sous la formeliaM.

Ainsi, toute tentative de réduction des dépensddiques méme en contexte de raréfaction
des ressources équivaudrait a une politique néodié et en contre-partie le néo-libéralisme
se réduirait a la seule volonté de réduire les g publiques. Or, le néo-libéralisme ne se
réduit pas a la seule obsession de la réductiordépenses publiques. Celle-ci en est une
composante mais la doctrine néo-libérale est plofopde. Elle étend I'hypothese d’un agent

égoiste et rationnel a lintérieur de l'organisatipublique et nie les spécificités des

organisations publiques.

Nous avons déja indiqué que management public €yl NBivent étre distingués. La
recherche vise a sortir de la dialectique promdatiénonciation du management public (cf.

chap. 2) mais vise a repérer les théories de dagbiortées par les acteurs rencontrés. Nous
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définissons le NPM comme la facette idéologiquéardard » du management public. Dans
la mesure ou celle-ci nous sert de référence, riviemt de présenter les conceptions sur

lesquelles elle repose

2.1.1 - Le néo-libéralisme et la question organisannelle

La théorie économique des marchés est fondée sxrpistulats (Orléan, 1994) :

- H1:Il'agent économique est un individu égoiste Bonael, il maximise son bien étre
sous contraintes.

- H2: la coordination entre les actions est realiséel@s marchés concurrentiels au

travers des prix.

Selon Eymard-Duvernay (2004 : 9), I'observation desnomies réelles montre I'existence
d’'une multitude de formes sociales qui ne relevyead de cette théorie et notamment que
d’autres institutions que le marché coordonnenat#®ns : les entreprises, le secteur public,
le secteur associatif... Depuis les années 1970hdarie économique s’est montrée plus
ambitieuse. Les outils de l'analyse économique troits pour étudier les marchés sont
étendus a ces formes sociales (Favereau, 1989)pathese H1 est conservée. L’hypothéese
H2 est modifiée : les marchés sont remplacés psrcdatrats, équilibres locaux d’intéréts
individuels. Dans cette perspective il N’y a poigigment plus d’institutions : I'idéal est que
les contrats ne se tiennent que par I'équilibre id&géts : le contrat est exécuté parce que
chacun poursuit son intérét. La description deotaéié repose désormais essentiellement sur
'hypothese H1. Cette nouvelle formulation du medeermet d’étendre le raisonnement
économique a toutes sortes d'interactions, au-dida interactions sur les marchés

concurrentiels.

Cette extension du marché au non marchand est sipar I'article d’Alchian et Demsetz

(1972) qui marque un tournant important dans I&sribs économiques de I'entreprise. |l
pose l'idée que l'entreprise est caractérisée pw structure particuliere de droits de
propriété définis par un ensemble de contrats. ydteme de propriété efficace doit permettre

° La présentation de théories économiques ne sequentle contrefort & notre recherche, les souroes pas
été multipliées ni approfondies. Ce passage est gancipalement basé sur la lecture de trois darismde
synthése pédagogique : Eymard-Duvernay (2004)eR2000 et 2003) et André et Delorme (1983). L'ahfe
étant de repérer les grandes doctrines économiguiesnt rendu possible et ont infusé une idéolatgela
réforme de I'Etat, nous avons indiqué les référsmies auteurs rencontrés dans les ouvrages desgnth
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de profiter des avantages de la spécialisatiosstrar un systeme efficace d'incitation. Pour
ces auteurs, I'entreprise individuelle capitalisnstitue la forme d’organisation la plus
efficiente (Plane, 2000). Selon Eymard-Duvernay0@0 cet article vise a réunifier
« Organisation » et « Marché » en montrant quedkgions dans les organisations ne sont
pas d’'une nature différente de celles qui prévadenties marchés. Dans un cas comme dans
l'autre, les individus sont dirigés par des inditas. La théorie économique postule en effet
que les relations entre individus sont organiséegjugement sur la base des calculs
individuels intéressés de chacun (Smith, 1776jothtire une relation dans laquelle un agent
en dirige d'autres est donc profondément hétérod@gmard-Duvernay, 2004 : 15).
L’économie a précisément cherché a montrer, desosgmes, que la société pouvait se
passer de I'Etat et de son rdle coercitif : lesahés sont autorégulés, il n'y a pas besoin

d’'autorité centralisée.

Le courant de I'’économie des colts de transactotetde développer une théorie mieux
ajustée a l'entreprise capitaliste : une entrepyiserassemble sous l'autorité des managers,
eux-mémes sous celle des actionnaires, un grandneode travailleurs. Les auteurs de
I'’économie des colts de transaction reconnaissaet discontinuité entre entreprise et
marché : I'entreprise est une forme de coordinaiternative au marché. Williamson (1975),
importe la théorie de la rationalité limitée daaghéorie des contrats pour souligner que les
contrats sont par essence incomplets, puisqu’ilpewent envisager toutes les éventualités
possibles. Cette incomplétude favorise les compuetds opportunistes des acteurs qui
chercheront nécessairement a tirer profit de laezdincertitude laissée par les contrats.
Williamson suggere donc que la coordination hidrapee - I' « Organisation » - permet de
limiter les effets pervers en contrebalancant g d’incertitude du contrat par le pouvoir
discrétionnaire de la hiérarchie. Selon Eymard-Doag (2004 : 31), cette théorie tente de
sauver I'approche libérale en I'étendant a des ésrmbe coordination non marchandes. Les
grandes organisations hiérarchisées, qui pourréieatsuspectées d’occuper des positions de
monopole, servent I'efficience économique et doivdanc a ce titre étre préservees de toute
condamnation de la part des institutions chargéesndintenir I'ordre concurrentiel des
marchés. C’est donc un nouveau libéralisme qui émem néo-libéralisme, qui reconnait la
liberté des managers, au-dela des régles édictasym bon fonctionnement du marché

concurrentiel, voire au-dela des regles de droit.
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Ainsi, releve du néo-libéralisme tout dispositif magérial dont la philosophie gestionnaire
implicite est que I'agent ne connait que son inté@ividuel et qui considere que le succes
d’'une réforme ou d’'un dispositif managérial repsse le systeme d’incitation qu’il met en

place®.

2.1.2 - Néolibéralisme et la question de I'Etat !école des Choix Publics

Le néo-libéralisme peut impacter I'Etat et les migations publiques de deux maniéres : tout
d’abord en réduisant I'Etat & une organisation radenou I’hypothése H1 joue et légitime la
construction d’'un systeme d’incitation standarl gupra). L'Etat y est le lieu de I'extension
des préceptes du néo-libéralisme. La critique r#odle de I'Etat-providence se fonde sur la
« négation du social ». L’autonomie de I'individst @u centre de la pensée libérale ; celui-ci
est « un tout parfait et solitaire », il ne resgmg d’envie et donc son regard ne se fixe jamais
sur ce que l'autre possede ; il est totalementffér@dint aux autres individus. La pensée

libérale est donc « radicalement a-sociologique ».

Mais le néo-libéralisme développe également unesémnspécifigue a I'Etat, comme

organisation qui se prétend différente et donbilvéent de nier la singularité. Il se caractérise
par la « critique de la critique de I'économie daramé » (Rosanvallon, 1981 : 47). Ce néo-
libéralisme reconnait les défaillances du marctads ih considére qu’elles sont moindres que
celles de I'Etat, il se fonde donc sur la seuleslidian calcul colts-avantages qui conclut que

le marché est moins inefficace que I'Etat.

Les approches individualistes sont fondées suéd'ique I'activité de I'Etat et les dépenses
publigues s’expliquent par le jeu des comporteméerd&viduels fondés sur les notions de
rationalité et d'utilité ; il s’agit donc d’'une maposition des principes lbomo ceconomicus

a l'analyse des dépenses publiques. Cette approdhadualiste repose sur les travaux de
Wicksell (1898) sur la théorie de I'échange volinet&t la théorie des biens collectifs, selon

lequel I'activité de I'Etat répond a des demandes itdividus pour des biens et services ne

10 Ainsi le rapport du Conseil D’Analyse Economicaie Ministre du Budget intitulé « performance, iatitns

et gestion publique » reléve de cette approchéfigna «La France doit clairement développer sa cultureaet
pratique d’expérimentation et d’évaluation pour peditiques publiques. Pour ce qui touche a la petidn des
services collectifs, le systeme des agences, péatihez certains de nos voisins (en particuli@&dgaume-Uni),
constitue dans certains cas la bonne réponse, et application directe des modeles de délégation
(principal/agent). Quel que soit le degré effed&fdéconcentration ou de décentralisation, il faettre en place

un systeme d’incitation efintéressement des personnels qui aille dansig deine efficacité accrue du secteur
public, qu'il s’agisse de I'Etat, des collectivitiégales ou de la Sécurité sociale » (CAE, 2007).
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pouvant étre obtenus par l'activité privée. Dansceere conceptuel, I'impdt est concu
comme un prix et non comme une contribution. Cealyars s’efforcent également de
montrer que l'absence de prix dans I'économie puieli donne naissance a des
comportements de type « passager clandestin ». enbgique d’hédonisme individuel, la

gratuité ou la tarification collective deviennepstmatiquement défaillantes.

Le courant théoriqgue dublic Choice qui s’est développé dans les années soixante,
constitue aujourd’hui le paradigme principal deppeoche individualiste de I'Etat. Selon
Gruening (2001 : 12), I'nypothése de I'école desixhpublics — les individus sont des

« short-term material self interest maximisers contient une conception de la rationalité
limitée différente de celle proposée par Simon quesbien que celle-ci soit limitée par le
contexte de l'action, un optimum théorique peut nméains étre trouveé pour chaque
situation :« For example an Indian who believes that rain-dagcproduces rain, acts
rational if he begins to dance in a severe drouglifullock, 1965).

Ce sont essentiellement les travaux de Buchandulketick (1962) qui ont jeté les bases de
cette approche en étudiant les décisions politig@es dernieres, et singulierement celles qui
ont trait aux dépenses publiques, dépendent d’loulcat d’un raisonnement comparant les
codts et les avantages. A I'image du marché, 'Esatconcu comme un mécanisme a travers
lequel les hommes tentent de réaliser leurs olfgettes politiciens cherchent a étre réélus, ce
qui crée un cycle politique de dépenses (élevélesviille des élections). Ainsi, ’'homme
politique a pour but 'acces ou le maintien au pmuypour y parvenir, il tend & multiplier les
actions de redistribution et d’équipement publiaBn de satisfaire les revendications de
groupes de pression dont le soutien est jugé comdigpensable. Les dépenses a financer
sont donc celles voulues par I'électeur-médian ¢antre de I'échiquier politique). En
conséguence, l'accroissement des dépenses publiguesrrespond pas a l'intérét général
mais a des intéréts particuliers. Le NéolibéralisraesionPublic Choiceest anti-politique
«en ce sens que celui-ci exalte tellement les aigsaautorégulatrices du marché que la

nécessité méme du politique apparait douteusebeit)@002).

L’école des Choix Publics a ensuite tenté de dérapnfinefficience budgétaire de
I'administration publique. Niskanen montre en 19jie les organisations bureaucratiques
(c’est-a-dire dont la performance économique rpest évaluée par le marché) sont sujettes a

de nombreuses déficiences nommeées « dérives buatigues ». Par exemple, les biens
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publics distribués sont considérés comme des rgmaesles groupes qui en bénéficient
(Niskanen 1971) ; le bureaucrate tend a maximigersidget (Brennan et Buchanan, 1977 :
273). Selon cette approche, la compétition engeneats de 'administration pour acquérir de
nouvelles compétences (donc du pouvoir) fait panti&grante de la dynamique de fabrication

des politiques publiques.

Les tenants de cette école ont élaboré des prapwside réforme pour limiter ces
dysfonctionnements étatiques. Selon Gruening (2A®) les deux propositions principales
sont l'invention de « garde-fous constitutionnelgpréservant de I'exploitation (il y a
exploitation quand le montant total des imp6ts pgy&r un individu est supérieur a la valeur
des bien publics gu’il recoit en contrepartie) &bvention d’'un systeme administratif
polycentrique. Un systeme polycentrique est cedmsdequel les fonctions de financement et
de production sont séparées, ou les appels d’offnepétitifs sont la regle, ou les opérateurs
privés sont en compétition avec les opérateursigaibt ou la taille des unités de production
n’'est pas nécessairement alignée sur celle dedsudé consommation (ceci permettant des
economies d’échelle ainsi qu’une contractualisatiaar-administrative plus efficiente). De
plus, un tel systéme impliquerait un usage pluenisif des techniques transparentes de
financement comme la tarification a la consommagbresvouchers(droits individuels a
consommer). Il fonctionnerait d’autant mieux qusirait hautement décentralisé (Ostrom,
1973; 1977; Savas, 1982). Cette doctrine néo-libésancarne donc dande nombreuses
mesures de libéralisation : mécanismes d’extemtéds et de marketisation de I'offre de
services publics et désagrégation des systemeqathaiifs (Dunleavy, 1997); mesures de
fragmentation des organisations ministérielles @tetbppement de politique de mise en

concurrence (Ferlie el., 1996).

Dans cette perspective, I'Etat ne peut incarnemolanté générale qui Iégitime son existence
et de surcroit pousse a un accroissement permdaesgs dépenses de par sa domination par
les hommes politiques. Il s’ensuit que I'Etat eat pature moins efficient que le marché et
doit donc étre minimisé ou rendu le plus ressentlpassible au marché. L’objectif commun

a ces propositions est la multiplication et I'indivalisation des centres décisionnels, il n'y a
plus de centre unique de décision surplombantlesuautres (Hayek, 1944).

On voit donc quel type d’influence peuvent exetesrthéories économiques sur la réflexion

administrative. Cette influence peut apparaitreoen@lus prégnante si I'on considéere que
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l'autre fondement théorique du NPM s’inspire impément du modéle économique de la
décision : « Le modele dit économique de la déojsou de I'acteur unique, est le modele
normatif le plus cohérent quant a I'approche cagsie de la décision. Il part classiquement
d’'une hypothése de transparence totale de laisitudé décision pour quelque acteur que ce
soit. L'information dont dispose l'acteur pour dimi est censée étre compléete. En
conséguence la totalité des options possibles|fmtion peut étre envisagée pour en extraire
la solution optimale. C’est le modéle dane best way dont s’inspire ne serait-ce

gu’implicitement le taylorisme ou le mouvement d@rgjanisation Scientifique du Travail »

(Bibard, 2005 : 221). Néolibéralime et taylorisnign que distincts, partagent les mémes

postulats fondamentaux.

2.2 - Le taylorisme et la gestion scientifiqgue déaldministration

Le taylorisme ou Mouvement de la Gestion Scienididient une place singuliere dans
I'histoire des sciences de gestion. Le taylorissieed effet non seulement une théorie mais
I'acte fondateur des sciences de gestion et sorelmatbminant. Acte fondateur puisque
I'objectif éminemment éthique de Taylor était depakser I'économie politique et
I'opposition entre libéraux et socialistes marngsser le partage des richesses au profit d'une
réflexion scientifique sur les moyens d’accroieeniveau global de richesse qui profiterait
tant aux propriétaires qu’aux ouvriers et limiteris tensions entre eux. La réflexion
gestionnaire portait donc sur les moyens de suisettemaintenir une action collective
organisée et durable. Des lors, les sciences déogease pouvaient étre réduites a une
économie ou a une sociologie appliquée (David, ¢raef Hatchuel, 2001 : 5).

2.2.1 - Un modele dominant les sciences de gestion

Le taylorisme est également le modéle dominant @anses de gestion. Bien qu’une
perspective évolutionniste de la théorie des osgdinins comme celle de Scott (2001)
considére que le mouvement de la gestion scienéfigeut étre circonscrit aux débuts du
XX M sigcle pour laisser la place a d’autres courdmertques, le taylorisme tel que nous
allons le présenter n'a pas disparu tant des pregique de la pensée manageériale. Il invite
plutbt a suivre une perspective plus dialectiguéadiéorie des organisations. Ainsi, Bibard
(2005 : XI) affirme : « La gestion est plus que @scaptive d’'une contradiction inhérente a

sa nature : il faudrait, pour que ses performasognt garanties, que ses opérations soient
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'objet d’'une maitrise exhaustive de leurs dérowsts, et ces opérations ont lieu au beau
milieu d’'un monde de plus en plus chaotique. L'@sggsion de cette contradiction prend la
forme d’'une tension croissante entre la réalitdiqua vécue, d'impératifs de gestion qui
s’inscrivent tét ou tard dans I'horizon de ratioteadégagé par le taylorisme et I'affirmation
dans les discours des sciences de gestion commentteprises d’'une réalité économique
fondamentalement caractérisée par l'irruption decértitude, et les nécessités subséquentes
de gérer le changement et d’'intégrer la compladaigs les méthodes de management ». Dans
cette perspective dialectique Hatchuel (2005) a@si que deux paradigmes s’opposent : le
paradigme comportemental et le paradigme instrushehe paradigme comportemental
dérivant de la pensée de Weber est descriptifset &icomprendre et a mettre en lumiére les
rapports de pouvoir, les fondements de la Iégiéndiés dirigeants, tandis que le paradigme
instrumental dérivant de la pensée de Taylor estqpiptif et vise a élaborer des outils d’aide
au choix et a la décision. Ce dernier est doncrpe&rau travers de différentes techniques :
recherche opérationnelle, planification/controlsteynes d’information, qualité et juste a
temps,knowledge et design managemente taylorisme loin de disparaitre, continue de
nourrir les «impératifs de gestion » tant et senbique toute analyse gestionnaire se
positionne par rapport a I'étalon taylorien. Aink, préséance du « management » sur le
« public » dans I'expression « management publiaméne le secteur public a un simple

contexte singulier du management qui suppose d'étiechi en fonction du taylorisme.

2.2.2 - Le basculement du taylorisme dans le secteqaublic : le fayolisme

Seconde source du NPM, le taylorisme suggere qu®rsiest en mesure de maitriser
parfaitement un certain nombre de techniques etégges relatives aux problémes de
'administration du personnel (décomposition deshé&®, définition du contenu du poste,
capacité maximale de contrdle, etc.), alors leficdifés rencontrées dans la direction de

larges groupes de travailleurs sont en grandegpaisiolues (Plane, 2000 : 11).

Cela suppose une étude scientifique du travailpdéiant sur une Organisation Scientifique
du Travail (OST) dont les quatre principes fondaraex sont les suivants : « L'étude de
toutes les connaissances traditionnelles, leur g&trement, leur classement et la
transformation de ces connaissances en lois dJogms. La sélection scientifique des
ouvriers et le perfectionnement de leurs qualitésanaissances. La mise en application de

la science du travail par des ouvriers scientifigaet entrainés. La répartition presque égale
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du travail réalisé dans I'entreprise entre les musret les membres de la direction » (Taylor,
1911 : 70).

On peut synthétiser les apports fondamentaux ddoifay partir de quatre principes

d’organisation ayant une portée générale (Plar@) 2Q1) :

1) La division horizontale du travail Elle conduit a la parcellisation du travail, & |
spécialisation des taches et a I'étude des temg@dution en vue de détermiribe one best
way, la meilleure fagon de faire.

2) La division verticale du travail Elle vise a distinguer strictement les exécgatds
concepteurs du travail. Ce principe incite a plater right man on the right placda
meilleure personne a la bonne place.

3) Un systeme de salaire au rendeme@t systeme fondé sur des primes de productivité
au travail, cherche a développer la motivation'ldgenhme au travail. Ici, le taylorisme rejoint
le Néolibéralisme tel que défini plus haut. SeldanB (2000 : 12), Taylor considérait les
ouvriers comme des agents rationnels maximisantm@miere consciente leurs gains
monétaires. L'idée d’'un salaire au rendement rpestoriginale a I'’époque. Ce qui distingue
Taylor est de calculer ce rendement sur une basieidnelle plutdt que collective. Selon
Hood (1998: 108) «bien qu’inconsciemment, Tayl@prenait les deux principes
Benthamiens de la division individualiste du trdedide la recompense a l'unité de travail ».

4) Un systeme de contrdle du travaiChaque geste de I'ouvrier exécutant est suéveill
Cela a conduit & mettre en place dans les usiresat@remaitres chargés de réaliser cette

activité de contrble.

De nombreux principes du NPM comme la création el'@gs spécialisées, la séparation entre
les fonctions de conception et d’exécution, la néémation a la performance ou encore la
multiplication des procédures de contréle interhexernes font trés clairement écho aux
principes tayloriens. Le taylorisme dans le secfauwblic peut donc se définir comme la

volonté de mettre de I'ordre dans les organisatjpmsliques par I'établissement de regles
strictes, concevant I'organisation comme un mécaaigestiné a produire des biens ou des
services dans lequel chaque individu est un rouagérganisation est une machine a faire
quelque chose » dit Fayol. Cette volonté trouveleigant son origine dans une pensée

complémentaire et visant explicitement le sectednlip : le Fayolisme.
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Malgré les divergences exhibées entre les pensgdaylor et Fayol a propos du principe
d’'unité de commandement ou de la précision du éttypéré sur le travail manuel (Plane,
2000 :21) on peut considérer que ces pensees sdatent. Contrairement a Taylor, qui se
consacre exclusivement au travail manuel dans lekes, Fayol étudie les questions
d'« administration », dévolues a la direction d'antreprise et il en précise divers réles, allant
au-dela des dimensions « diriger » et « contrdleéFaylor se concentre sur la « Machine

Technique », Fayol sur la « Machine Administrative

Ainsi, Fayol est le premier traducteur de la théatassique des organisations dans la sphére
publique. De ce fait, il est a l'origine de I'écotdassique de la science administrative.
construit une théorie -ayant son origine dans éarile militaire des organisations- fondée sur
les hypotheses de loyauté des fonctionnaires eindé&teté des hommes politiques et surtout
sur la dichotomie politique/administration. Fayadt d'un des fondateurs de la pensée
administrative moderne. Il a produit un rapportigue sur les modes de gestion des PTT par
I'Etat en 1920 « l'incapacité industrielle de I'Ethes PTT ». « Je viens d’étudier pendant
une anneée l'entreprise gouvernementale des pastélegraphes et téléphones, 'y ai constaté
de nombreux vices d’administration. Premierementia &éte, un sous-secrétaire d’Etat
instable et incompétent. Deuxiemement, pas de anogre d’'action a long terme.
Troisiemement, pas de bilan. Quatriemement, intdroes abusives et excessives des
parlementaires. Cinquiemement, aucun stimulant p@wele, aucune récompense pour les
services rendus. Sixiemement, absence de respbigsabes vices ne sont pas particuliers
aux PTT, ils existent dans la plupart de nos sesvjaublics, il n’est donc point étonnant que
nous allions a la ruine » (cité par Hatchuel, 1928). Selon Fayol le remede tient en une
phrase : «la condition essentielle pour le suat@s service public, c’est une bonne
administration de haut niveau, un bon dirigeantdetbons outils administratifs ». Selon,
Hatchuel (1995 :20), Fayol ne dénonce pas un tteim pnais un déficit de bureaucratie : il
dénonce l'insertion de cette administration dandigpositif politique démocratique. Il faut
donc découpler le modéle démocratique inévitables@umet de I'Etat, de la constitution
d’'une bureaucratie nécessaire au service publjgigbuisse avoir un minimum d’autonomie
et de continuité dans son action. Une fois I'adstimation bureaucratisée (standardisée),
pourront y étre appliqués les principes d’admiatsbn générale (et génériques) qu'il a

formulé.
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Les principes formulés par Fayol et ses épigonadi¢ks 1937; Urwick 1937; Graicunas
1937) sont :

- Le principe de l'unité de commandemerhaque employé ne doit avoir qu'un seul
chef et il ne peut donc pas exister de dualitéotiencandement.

- Le principe d’autorité celle-ci est envisagée comme étant a la foitutstiae et
personnelle, accompagnée des responsabilités pongantes.

- Le principe de l'unité de directionun seul leader et un programme unigue pour un
ensemble d’opérations poursuivent le méme butadjisd’une condition nécessaire a l'unité

d’action, & la coordination et a la concentraties tbrces en vue d’'une convergence d’efforts.

Toute une série de principes secondaires sontrégateformulés : Le principe d’autorité de
la hiérarchie, le principe de clarté de la hiéragche sens de I'esprit de corps, un systéeme de
rémunération équitable, le principe d’équité, kEbgité du personnel, le principe de division
du travail et de spécialisation, le principe d’h@@noeité, le principe de délégation, le principe

de redevabilité et le principe de discipline.

Au cceur de cette théorie la notiongf®mn of controdésigne le nombre de subordonnés qui
doivent rendre des comptes a chaque manager. Bédnérarchie organisationnelle classique,
le span moyen est 1 pour 10. Ce qui signifie qu'un managgpervise le travail de 10
employés. Graicunas (1937) a tenté de détermingpda of controloptimal en utilisant les
théories cognitives de I'époque a propos des ctganientales et d’attention des individus.
En 1956, Urwick tenta de définir 'optimum en leshat sur la dispersion géographique des

employés et sur la nécessité des rencontres plegsiqu

Ainsi, c'est un mode finalisé de direction que megnt les penseurs classiques de
I'organisation. La prise en compte des « inputs$ ges « outputs » y satisfait aisément les
contraintes et les nécessités d’analyse des ssrpgblics. Cette doctrine managériale est
anglo-saxonne : en témoigne I'accueil mitigé ré8emux théses de Fayol en France alors
gu'il y eut un vif intérét aux Etats-Uni€ette doctringouise indifféremment ses réflexions
dans les entreprises privées et le secteur pubhis gu’aucune frontiére forte ne vienne
séparer les deux types de préoccupations : « Legeament y a été introduit sans que cela
constitue un arrachement symbolique insurmontalalelualité secteur public/secteur privé y

répond a deux types différents d’allocations desaerces et non, comme dans le cas francais
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a de véritables catégories anthropologiques » (SahtVerrier, 1993 : 9). Le dispositif
systémique sur lequel s’est bati le managementipui# permet pas, en France, de
comprendre avec precision le statut social et syiogum de I'administration: «Le
management en tant que mode finalisé de directignnest pas une catégorie universelle et
normalisée, un simple transfert de technologie geputre-Atlantique que P. Legendre
définissait fort justement comme « une pensée weraé en mains » (Santo et Verrier,
1993 :10).

Conclusion du chapitre 1

L’'analyse de la littérature a permis de situer IPMN dans son contexte historique et
intellectuel. La forme d’organisation étatique gertaquelle il s'oppose, I'Etat-providence, a
été présentée dans un premier temps, pour engfadlal les fondements conceptuels et le

contenu programmatique du NPM.

L’'analyse de ses caractéristiques et des objedtif§Etat-providence a permis de montrer
gue la critique faite par le NPM est réductricde Be concentre essentiellement sur la remise
en cause de l'efficacité économique alors que f:gtavidence ne se résume pas a ce seul
objectif. L’Etat-providence est un modele sociopiglie qui cherche a concilier, justice

sociale, liberté politique et efficacité économique

De surcroit, l'identification des causes de laeciie I'Etat-providence a permis, d’'une part,
de montrer que le constat de son inefficacité écogue ne repose sur aucune preuve fiable
et d'autre part, que l'affaiblissement de ce modétatigue repose sur des facteurs

idéologiques plutét qu’économiques.

Il ressort de cette revue de littérature, que Ifegpion « crise de I'Etat-providence » renvoie
a une profonde crise de légitimité des organisatjpubliques. En résulte une perception de
performance dégradée qui est déconnectée de ltaatéelle de ces organisations. Un indice
du caractére symbolique et cognitif de la crisdédgtimité des organisations publiques est
fourni par la dégradation du niveau de satisfactd®s usagers quand ils passent de

'appréciation des services publics pris isoléemant’appréciation du service public en
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général. Ce paradoxe du général et du particuligrake I'émergence d’'un stéréotype anti-

bureaucratique.

Pour faire face a cette crise, les administratiombilisent au moins symboliquement les
instrumentations gestionnaires pour rendre visidlda fois leur souci d'efficacité et
d’humanité. En ce sens, le management public, idoRPM n’est que la théorie dominante,

peut étre analysé comme le symptdme de la cris&gienité des organisations publiques.

La seconde section de ce chapitre présente lesrugrts conceptuels du NPM. Si cette
« révolution intellectuelle » (Hood, 1994) puisenslaun portefeuille large de courants
théoriques, deux idéologies l'inspirent fortemere: néo-libéralisme et le taylorisme.
L’analyse de la littérature permet de montrer qugné leurs différences, ces deux courants
ont pour postulat commun de considérer les acteamsme des individus maximisant leur

intérét personnel.
Le recensement des préconisations de chacun deoceants théoriques nous permet de

construire une grille d’analyse utile a I'opératialisation de la recherche, illustrée par le

tableau suivant :
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Tableau 1.2 : Néo-libéralisme, taylorisme eilew Public Management

Néolibéralisme New Public Management

Gestion par les résultats, mesure de

a

Décentralisation
/ performance
Coordination par le contrat : /I, Décentralisation
. L Z Délégation de SP, externalisation,
Agent rationnel et égoiste /,/ ; A
mise en concurrence, privatisation
Réduction des dépenses publiques \ // Contractualisation interne
Mi Renforcement des capacités
ise en concurrence 7 -
/ stratégiques
Tarification a I'activité/vouchers A Vouchers

Séparation des fonctions de ‘V// Coupes budaétaires
conception et de production \ ZA p g

Séparation des rbles de
/ » | financeur/producteur
. / . . .
Taylorisme ' Orientation client
NDIE
Division horizontale du travail //“/// Autonomie de gestion

Division verticale du travail b‘// Rémunération a la performance
// Amélioration de la comptabilité

\ analytique
Tarification des prestations a l'usage

Salaire au rendement

Mise en place de systémes de contrige
des activités

=

Unité de direction Ameélioration de la gestion financiere

Séparation du politique et de
x=—> | 'administration

\ Usage des technologies de
l'information

Principe d’autorité

Ce tableau nous permettra d’identifier, dans Istrumentations rencontrées lors des études
de cas, celles qui releve du NPM et celles qui m&@vent pas. Parmi celles qui relevent du
NPM, d’identifier celles qui s’inspirent du tayleme et celles d’inspiration néo-libérale.
Cette identification permettra de repérer le detréingularité et de conformité des pratiques
managériales intercommunales vis-a-vis du modéle NRM et de ses fondements

conceptuels.

Un des arguments forts de cette recherche esteqd#PM ne résume pas le management
public. Une grande variété de courants conceptdelsroyances et d'objectifs infusent les
pratigues manageériales publiques. La représentdioiEtat véhiculée par le NPM -théorie
dominant le champ scientifigue du management puldicconstamment fait I'objet de
contestations. L'analyse empirique des pratiquesagériales publiques doit par conséquent
étre rapportée au modéle standard mais aussi dtesanodéles. Le chapitre suivant vise a

les présenter.
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CHAPITRE 2

DU NPM AUX MANAGEMENTS PUBLICS : DE
LA THEORIE AUX PRATIQUES

« Sometimes the new public management seems
like an empty canvass: you can paint on it
whatever you like. There is no clear or agreed
definition of what the new public management
actually is and not only is there a controversy
about what is, or what is in the process of
becoming, but also what ought to be”.

Ferlie, Pettigrew, Ashburner et Fitzgerald

Ce chapitre recense les principales définitionsrdunagement public. L'absence de
définition claire et consensuelle du managementipuinpose cet inventaire. En effet, les
promesses sur les potentialités de NPM et leurtatifun ont dominé la réflexion sur le
management public, conduisant parfois a confondRMNet management public. Cette
confusion a encouragé la radicalisation de I'oppmsientre « pro » et « anti » management
public tout en concentrant ce débat sur les plaésriques et idéologiques (Ughetto, 2004).
Or, la recension des multiples définitions et ppatis du management public conduit & isoler
le NPM comme une conception particuliéere — bien geetrale - parmi la diversité des

managements publics.

Cette entreprise de relativisation du NPM empruséeix chemins. Tout d'abord nous
montrons que le NPM constitue principalement unaiéra de concevoir le secteur public. Il
ne rend donc pas compte de la variété des pratiqdesinistratives (section 1). La

présentation des principes constitutifs du NPM XJpdrmet de le rapprocher du concept de
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manageérialisme (1-2). Le managérialisme consisteorsidérer le secteur privé comme
l'incarnation du modéle de la décision économicat@nnelle et a proposer sa diffusion au
secteur public. Or, les pratiques des acteurs neosBrment pas nécessairement a cette

proposition.

Aprés avoir montré que le NPM ne rend pas compteladevariété des pratiques
administratives, nous soulignons qu’il ne rend pas plus compte de la variété des maniéres
de concevoir la gestion du secteur public (secBhnNous dévoilons qu’a la faveur de la
floraison des pratigues managériales publique® éa anaturation des sciences de la gestion
publique, la définition du NPM s’est progressiveméargie (2-1) jusqu’a ce que la diversité
tant cognitive que pratique des managements publiesdise de croire en une unité, fut-elle
latente (2-2).

Section 1: Le NPM comme managérialisme : ’entreprise comme

modéle

Les principes centraux du NPM sont ici recensésNP& met essentiellement en avant des
valeurs proches de celles recherchées par lepaaag Ce faisant le NPM peut étre assimilé
a un managérialisme, c’est-a-dire la croyance danstionalité supérieure des entreprises
permise par la mise en ceuvre des méthodes marilagetia NPM est donc essentiellement
un cadre cognitif. Or, de nombreux travaux en s@erde gestion ont invalidé la conviction
que les idées pouvaient totalement déterminer ledigpes organisationnelles. Ainsi,
linfluence du NPM sur les réalités administrativdsit étre relativisée, et la maniere

d’analyser le NPM s’orienter vers I'analyse degpdsstifs mis en ceuvre en son nom.

1.1 - Principes et valeurs du NPM

Les principes et valeurs du NPM sont ici recendas.mise a plat des principes et
prescriptions proposeés par les tenants du NPM peuset de faire le lien avec le tableau qui
concluait le chapitre précédent et de relier explicent les prescriptions du NPM aux
principes néo-libéraux et tayloriens. Une recengi@s valeurs promues par le NPM et

également proposée pour les positionner parmidgesavaleurs administratives.
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1.1.1 - Les principes du NPM

Le comité du management public de 'OCDE (PUMA)j gueu une influence importante
dans la diffusion du NPH (Sahlin-Andersson, 2000, 2001) définit le managenpeiblic
comme suit : « Un nouveau paradigme a émergé, tvésdiffuser une culture de performance

dans un secteur public moins centralisé. |l sectérige par :

a) Une attention centrée sur les résultats, considgméermes d'efficience, d’efficacité

et de qualité de service.

b) Le remplacement des structures traditionnelles, temaent hiérarchiques et
centralisées, par des systemes de gouvernancetmddicés, ou les choix budgétaires et
relatifs aux services rendus sont pris au plus gessbénéficiaires, et laissant aux clients et

aux autres parties prenantes un droit de regard.

c) La liberté d’envisager des alternatives a la gastimecte des services publics et des
systémes de gestion permettant d'améliorer le rappdt-efficacité des politigues menées.

d) Une attention plus soutenue sur l'efficience dewvises gérés en régie publique,
impliquant la mise en place d'objectifs de produtti et la mise en place de dispositifs
mettant les organisations publiques en situatioocotepétition.

Le renforcement des capacités stratégiques du guement central pour guider les
évolutions de I'Etat et lui permettre de répondresystématiquement, rapidement et au
moindre co(it- aux changements exogénes et enjearsds* (Mathiasen, 1996).

1 Comité se consacrant depuis 1990 & la diffusisisiante de standards de gouvernance et de manaigeme
matiére de management public. PUMA s’est consataiéi#fusion de bonnes pratiques en partie pobhapgper
a deux positionnements institutionnels qui lui étdiinterdits ou difficiles d’atteindre : distribudes fonds pour
aider a la modernisation du service public, élabdes politiques engageant les pays membres. Erent&mps
cette activité, souvent dénoncée a 'extérieurag@ri un peu simpliste comme un préche néo-libieasignifie
pas nécessairement que les préconisations du PUlibhtsadoptées par les pays membres. On y pariage d
facon non contrainte et sans négociation intergm@raentale des réflexions et des expériences deméf
publique, les services du PUMA fournissant une @doce de travail interne a qui veut bien suivrergéasions ,
ce de fagon assez agnostique sur le fond. Une pemsgue se forge et se diffuse qui est un soudird’un
mode de fonctionnement interne et que nulle maihé&a ne guide. Ce qui en advient par la suite restautre
histoire.

12« A new paradigm for public management has emergetediat fostering a performance-oriented culturain
less centralised public sector. It is characterissd:

- a closer focus on results in terms of efficiereffgctiveness and quality of service;

- the replacement of highly centralised, hierarehistructures by decentralised management enviroisne
where decisions on resource allocation and serdielévery are made closer to the point of delivenyd which
provide scope for feedback from clients and othsrest groups;
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Cette définition du NPM a posséde une valeur cajuenpuisque qu’elle est formulée par
'un des principaux promoteurs de la doctrine. ldispositifs & mettre en ceuvre sont
présentés sans références doctrinales ou disceyustification. Sont seulement identifiables
dans ce programme : un mode de direction finahsét (), I'introduction de mécanismes de
type marché - sans recourir aux termes de marchésurrence et privatisation- (c et d) et le
fait que toute dépense, tout programme doit étge ja I'aune du rapport colt/efficacité

(b,c,d,e). L'absence de références doctrinalesiggtficative, elle tend a masquer la portée
politique des prescriptions du NPM et ce faisalg kel naturalise en lui donnant le caractere

de I'évidence et de l'universalité.

La revue de la littérature effectuée par Grueni@0Of : 3) permet de compléter
exhaustivement la liste des actions qui s’inscitivdams le champ du NPM. L'auteure y repére
les caractéristiques communes aux réformes ladeflisc NPM ». Les attributs rattachés
systématiqguement et sans équivoque au NPM sont :
- Les coupes budgétaires.
- La privatisation.
- La séparation des fonctions de financement et oéygtion.
- La délégation/ externalisation.
- Latarification des prestations a l'usager.
- Le traitement individualisé des usagers (guicheiquey octroi de bon de
consommatiornvouchers.
- Lavalorisation de la compétition.
- L’autonomie de gestion (flexibilité).
- La séparation du politique et de I'administration.
- La redevabilité §ccountability fondée sur la performance.
- La mesure de performance (amélioration de la cdoifféaanalytique, de la gestion
financiére, mise en place d’audits de performance).
- La décentralisation.

- Mise en place de dispositifs de planification stgeque.

- the flexibility to explore alternatives to direptblic provision and regulation that might yieldora cost-
effective policy outcomes;

- a greater focus on efficiency in the servicesvigted directly by the public sector, involving #tablishment
of productivity targets and the creation of comipedi environments within and among public sector
organisations; and,

- the strengthening of strategic capacities atdbatre to guide the evolution of the state andvaitoto respond

to external changes and diverse interests automiftidlexibly, and at least cast(Mathiasen, 1996).
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- Modification du style de management (attention amativation du personnel,
rémunération a la performance).

- Un usage plus intensif des technologies de I'inftram.

Cette liste révele que le NPM propose un ensembldigbositifs qui impactent la structure
des organisations publiques ainsi que leurs fonstitransversales (finance, stratégie,
marketing, ressources humaines, systemes d’infmatontrdle). Or, la déconnexion de ces
propositions avec leurs fondements conceptuels,denne I'apparence de I'évidence. Hood
(1991) propose une grille d’analyse qui met en espondance les doctrines et leurs

implications opérationnelles. Cette grille permetreplacer plus clairement le NPM dans son
environnement taylorien et néolibéral.

Chacune des sept composantes identifiées est pkésamtrois dimensions :
1) Contenu doctrinal le discours normatif et officiel du NPM, ce ddaut faire,

2) Signification/implicationt quels dispositifs concrets ou cognitifs mettre e@uvre
pour y arriver,

3) Justification: pourquoi il faut le faire.
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Tableau 1.3 : Composantes dilew Public Management

Contenu doctrinal

Signification/implication

Justification

« La gestion doit étre confiée aux
hommes de terrain » : séparer la prise

de décision stratégique, qui reléve du

Le pilotage et le contrdle des
organisations doivent étre confiés aux|
professionnels nommés a leur téte. Il

doivent jouir d’une autonomie de

La redevabilité (accountability)

nécessite une définition claire des

1 pouvoir politique, de la gestion gestion : attribution de budgets globayxresponsabilités et non la dilution du
opérationnelle, qui est sous la aux gestionnaires publics qui disposentpouvoir.
responsabilité de 'administration. d’une large marge de manceuvre pou
satisfaire a leurs critéres de rendement.
. o o o La redevabilité impose des objectifs
Des standards officiels et des mesures Définition d'objectifs, d'indicateursde | | o o
o ) . . o établis sans ambiguité; I'efficience
2 visibilisant les performances doivent | succes, exprimés de préférence sous o .
N . o suppose que les objectifs soient
étre mis en place forme quantitative. o o
explicites et suivis.
L’allocation de ressources et les
récompenses sont liées a la
R ) R performance réalisée et mesurée. i » o i
Le contrdle des résultats doit étre ) ) Nécessité de s'intéresser aux résultat
3 | Fragmentation de la gestion des |
renforcé . . plus qu’aux procédures.
ressources humaines (remise en cauge
de la gestion centralisée et uniforme de
la fonction publique).
Il est nécessaire de créer des
. .. | organisations « gérables », de
o . . Remise en cause des grands ministergs = N .
Les organisations publiques doivent sg ) o distinguer les taches des financeurs,
o o . ) monolithes. Création d’agences ) .
4 spécialiser/ L'administration doit se A o acheteurs et prestataires des services
spécialisées et autonomes, négociant| . o .
fragmenter ) i publics. La contractualisation fait
entre elles sans lien de dépendance L .
gagner en efficacité les relations
internes et externes au secteur public
Orientation vers des contrats a
La compétition/concurrence doit se échéance plus courte, mise au concoyréa rivalité est la clé de la baisse des
S diffuser dans le secteur public pour la fourniture de certaines colits et de 'amélioration de la qualité
prestations (marchés publics)...
Abandon de I'éthique traditionnelle
) - (d’obéissance hiérarchique rigide) au | Il est nécessaire d'utiliser les outils qu
Importer les pratiques managériales . o .
6 o o profit d'une plus grande flexibilité, de | ont fait leurs preuves dans le secteur
utilisées dans le secteur privé L .
I'incitation a 'engagement personnel | privé.
des agents
Focaliser I'attention sur la diminution o o o | ) . o
N . N Diminuer les cots directs, réduire la | Il est nécessaire de controler et limiter
des codts de production, accroitre la » . o . . .
7 hiérarchie, amincir les bureaucraties, | les ressources du secteur public, qui

discipline et la parcimonie dans la

consommation des ressources.

résister aux pressions syndicales.

doit « faire plus avec moins »

Adapté de Hood (1991 :4-5) et De Visscher et 1 arone (2004 :180)
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Chacune des composantes du NPM peut ainsi étretatinent rattachée a ses fondements

conceptuels :

La composante 1 qui vise a la séparation du poétigt de I'administratif est directement

imprégnée du fayolisme.

La composante 2 qui fait I'hnypothése que la misepkte d’indicateurs de performance

quantitatifs permet d’expliciter clairement les extijfs, repose sur l'idéal de transparence de
'information en vue d’'une décision pure et padaiElle révele une conception mécaniste
d’utilisation des informations (Bouckaert, 2000grgdement invalidée par les analyses

empiriques (Askim, 2007).

La composante 3 qui propose un renforcement dur@entdes résultats met en
correspondance Il'attention portée sur I'efficacitépostulat trées benthamien the more you
are watched, the more strictly you behavfLe Gales, 2004 : 243). On y identifie aisément

les mécanismes de « garde-fous » proposés patd’des Choix Publics.

La composante 4 pose un principe de spécialisatirement inspiré du taylorisme.

La composante 5 selon laquelle la concurrencesgadtiffuser étant le principe de marché est

inspirée du néo-libéralisme.

La composante 6 touche aux valeurs des agentxgiraucipes qui fondent leur motivation.
En supposant que la motivation des agents estiéonde leur rétribution directe, elle rejoint
le postulat maximisateur commun au néo-libéralispbeau taylorisme. Une fois cette

supposition admise, I'entreprise peut faire figdeemodeéle a imiter (managérialisme).

La composante 7 s’inspire directement du taylorisme

Ainsi, si les fondements idéologiques du NPM saremise en cause de I'Etat-providence, |l

ne se résume pas a une idéologie en creux. Toudpemtoire de solutions instrumentales est

propose, sous-tendu par des valeurs aisémentfidblds.
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1.1.2 - Les valeurs du NPM : économies et frugalidomme criteres de performance

Le NPM met en avant un ensemble de valeurs. Ho@81{ldistingue trois types de valeurs
recherchées par le management public : les vateutype Lambda (1), les valeurs de type

Théta (2) et les valeurs de type Sigma (3).

1) Les valeurs Lambdaisent a préserver la force, la continuité et djigbilité du
secteur public. L’administration doit continuer fibactionner méme dans les situations les

plus désastreuses et doit s’adapter rapidemerasdeccrise (Hood, 1991 : 14).

2) Les valeurs Thétavisent a préserver I'honnéteté et la probité duvgonement.
L’administration doit chercher a étre honnéte, gnéeet équitable et doit pour ce faire tenter
de limiter la prévarication, le favoritisme et k@sus possibles des fonctionnairtsd. :13).
Ces valeurs sont concrétisées dans les procédiappetl d'offre public, I'obligation de

publier des rapports d’activités accessibles a éysr des regles déontologiques.

3) Les valeurs Sigmaherchent a amincil.éan managemenbu au moins stabiliser le
poids du secteur public —a optimiser le rapportecids ressources allouées et les objectifs
fixés. La frugalité de la consommation de ressaieeeregard des objectifs assignés est dans
ce cas le critere du succes, tandis que I'échenesire en termes de dépenses inutiles, de
pertes évitables et d'incompétendieid. : 12). La recherche de la performance fait patée

ce registre de valeurs.

Selon Hood (1991 : 16), le NPM cherche principaleimé satisfaire les valeurs de type

Sigma. La réduction des codts, lintensification kde productivité et la restructuration

administrative constituent a la fois ses prioriéédes criteres de son évaluation. Les autres
valeurs ne sont pas critiguées, mais considéréaesmeo allant d’elles-mémes. Or, la
compatibilité des dispositifs du NPM avec les vedede type Lambda et Theta reste a
analyser (Hood, 1991 : 17). Il y a donc un risque tgs dispositifs mis en ceuvre dans le
cadre des réformes NPM affaiblissent ces deux saitevaleurs. De nombreuses recherches
soulignent leur affaiblissement contemporain (DuB602 ; Lacaze, 2007) et appellent & une
ré-institutionnalisation de Il'action publique pae biais d’instrumentations gestionnaire

s’appuyant sur les valeurs traditionnelles du seqteblic (Forest, 2008). Cet appel a d’autres
manieres de penser le secteur public et a d’adidgens de I'équiper, au sein méme des

sciences de gestion constitue de fait une relatieis du NPM. Ce dernier ne constitue
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gu’une solution, qu’une conception parmi d’autrestda principale caractéristiqgue se situe
au plan cognitif et consiste a transposer les valdu secteur privé au coeur des organisations

publiques.

1.2 - Nature et limites du NPM : un cadre cognitimanagérialiste

“Divinities —and devilries- by their nature tend
to be mystical in essence. Public management,
which over the past few decades has tended to
excite quasi-religious fervor and denunciation in
almost equal measure, is no exception”.
Christopher Hood (2005:7)

Nous montrons ici que le NPM est de nature esdlemtient cognitive et peut étre rapporté au
concept de manageérialisme (1-2-1). Le positionnérdarNPM sur le plan des croyances et
des idées permet de sortir de la dialectique gmibenotion et dénonciation des initiatives
manageériales publiqued-2-2). En effet, 'analyse des initiatives mandgés publiques
suppose de prendre en compte les pratiques efedii#s acteurs tout autant que les théories

que les acteurs se font de leur pratiques.

1.2.1 - Le managérialisme dans le secteur publicune conception instrumentale du
management

Juliette :

« Ton nom seul est mon ennemi.

Tu n’es pas un Montaigu, tu es toi-méme.
Qu’est-ce qu’un Montaigu ? Ce n’est ni une
main, ni un pied,

Ni un bras, ni un visage, ni rien

Qui fasse partie d’'un homme...Oh ! Sois quelque
autre nom !

Qu'y a-t-il dans un nom ?

Ce que nous appelons une rose embaumerait
autant sous un autre nom [...]

Roméo, renonce a ton nom ;

Et a la place de ce nom qui ne fait pas partie de
toi,

Prends-moi toute entiére. »

William Shakespeare, Roméo et Juliette

Le managérialisme peut étre considéré de multipfemiéres: en tant qu’idéologie,
philosophie, culture ou comme un ensemble de tgalesiet de pratiques (Considine, 1990 ;

Nethercote, 1989). Le concept de managérialismepadiculierement utilisé en science
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administrative et en management public. Il accompdg vague de réformes débutées dans
les années 80, et sert a qualifier le sentimentndendre performance qu’éprouvent les
acteurs publics vis-a-vis de leurs homologues dtese privé. Le managérialisme consiste a
considérer que la variable expliquant le niveau pbrformance est la pratique du
management. En d’autres termes, le managérialigut §re défini commedttitude d’'un
individu ou d’'une organisation considérant que laemen ceuvre des doctrines et dispositifs
manageriaux lui permettra d’atteindre ses objedtifsde diminuer ses dysfonctionnements

percus.

Le managérialisme occupe donc I'espace intermé&deitre la pratique du management et
les idées que I'on se fait du management (défimiticonceptuelles, objectifs attendus). Nous
recensons ci-apres les définitions proposées dwepbnde managérialisme ainsi ce

I'appareillage conceptuel a mobiliser pour I'apprétier.

1.2.1.1 - Les définitions du managérialisme

Dans son ouvrag8uilding The New Managerialist Stat8aint-Martin (2000) identifie le
managérialisme au NPM. Il emprunte la définitionNRRM proposée par Hood pour définir le
managerialismex a loose term used as a shorthand name for theofséroadly similar
management ideas imported from business adminmtrathat has dominated the
bureaucratic reform agenda of many OECD statesesite 1980’s> (Hood, 1990, cité in
Saint Martin, 2000: 1¥. La notion d'idée floue ressort de maniére sdilade cette
identification. En effet, Saint Martin et Hood seégent par la que les réformateurs ont en téte
de mettre en ceuvre la plupart des solutions isdeebkentreprise sans que l'on arrive a
délimiter clairement de quelles solutions il s’agita définition managérialiste du
management semble donc assez abstraite et reposepastulat que le « Management » est
une solution en soi. Les outils et logiques qucdeposent doivent donc étre appliqués et
produiront nécessairement des résultats bénéfidqueemanagérialisme suppose qu'il existe
un corpus de saines pratiques managériales aplkcdbrectement du secteur privé vers le
secteur public. Ainsi, selon Bostonat (1991 : 9) : « I'essence du managérialigrpgose
sur la croyancequ’il existe quelque chose que I'on appelle « ngamaent » qui est une
activité purement instrumentale et générique, po@nt un ensemble de principes

applicables indistinctement aux secteurs publprigg ».

13 « Un terme flou permettant d’étiqueter la vasteuge de concepts managériaux importés du secteudr qui
ont dominé I'agenda des réformes administrativesaiebreux pays de 'OCDE ».
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Selon Nollet et Lefevre (2005), le managérialisngeiéaut a une posture nominaliste qui
réifie et essentialise le management. Celle-ci isteisa penser le management comme un
ensemble de concepts et de pratiques relativenmaples a définir et faisant I'objet d’'un
consensus. Or, le management recouvre en réal@éoalette trés large de pratiques et de
discours contradictoires. Si bien qu’une définitgpgmérique du management ne peut rendre
compte de la diversité des situations de gestiannn(3990).

Cependant, il semble que la conception du managewéhiculée par le managérialisme est
tres proche du modéle rationnel de la décision. dffiet, Uhr (1990 :22) définit le
managérialisme (public) comme «la recherche déésyes de gestion du gouvernement
orientés vers l'atteinte de résultats au traverprdeessus de décision rationalisés congus de
maniere a permettre une plus grande autonomie rdgaement une plus grande
responsabilité du gestionnaire du programme ou dwaihe d'action ». Selon Prasser,
(1990 : 194) le managérialisme deéfend l'idée quebtm gouvernement et la bonne
organisation sont le résultats d’'une intention ke, de plans d’action précis et de
décisions cohérentes ». Cette intention est, selon réalisée grace a l'application d’un
modéle rationnel de mise en ceuvre des politiquédiques permis par des stratégies a-
politiques et balistiques élaborées au terme duatgssus de dialogue rationnel de gestion
réalisé par et entre des agences publiques déisdesa autonomes, controlées
hiérarchiquement et redevables. Ce faisant, le g@araisme réduit le management a une

seule de ses dimensions.

Il est d’ailleurs intéressant de noter que le ménatfisme tel qu’il prévaut dans le secteur
public ne coincide pas avec celui observé dansettesr privé. En effet, alors que le
managérialisme dans le secteur public vise a metireeuvre le modeéle rationnel de la
décision, le managérialisme dans le secteur pew¥aie a une conception beaucoup plus
mouvante et relationnelle de I'organisation. Sn{@605) considere que le managérialisme
constitue un nouvel idéal-type de Iégitimité pows lentreprises. Le managérialisme
comprend six themes fondamentaux (Smets, 2005). Tblt d’abord, le point de départ -
I'accord de l'auditoire est constitué pésmniprésence du changemehie changement est
I'élément le plus fondamental de la vie des orgatioas actuelles et devient un veéritable
culte auquel le manager doit se convertir. Deuxiaerd, la forme organisationnelle la plus a
méme de répondre aux besoins de changemeri¢ gsbjet Le fonctionnement en mode
projet, qui implique polyvalence et instabilité,vast un impératif. Ensuite, au sein de ce
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groupe projet, la compétence clé que doit maittessenanager e communicationLe bon
manager est celui qui communique bien, renvoyantdapétence technique a un rang
secondaire. Cette insistance sur la communicatimrempagne d’'un appel ine éthique
relationnelle Celle-ci se base sur un respect inconditionnelgisonnes, ontologiquement
€gales, et une acceptation de leurs différence, Ba managérialisme affirme la possibilité
d’'uneauto-production de solChacun est capable de choisir ce qu’il veutétide le devenir.
Le bonheur et I'épanouissement seront la récompamsecelui qui parvient, ayant découvert

son authenticité, a devenir lui-méme.

Les thématiqgues du managérialisme dans le secter¢ marquent un refus de la raison
instrumentale (Smets, 2005 :151). Le manager dmitver a d’autres formes de pensée qui
font appel a son intuition, il doit reconnaitrevieur des émotions et les laisser s’exprimer
dans la relation. Les régles qu’il instaure aves sellaborateurs ne découlent pas de
l'application scrupuleuse d'une méthodologie optana mais d'une négociation

interindividuelle qui autorise la prise en compés désirs et des motivations de chacun.

Nous sommes donc amenés a distinguer deux typasat@gérialismes. D’'une part, un
managérialisme public assimilable au NPM trouve sarce dans une conception
instrumentale de l'organisation. D’autre part, uanagérialisme privé qui a une inspiration
plus relationnelle et valorise la confiance intdiiduelle (Courpasson, 2000 ; Boltanski et
Chiapello, 1999). Une telle distinction amene a sidérer que l'un des écueils du
managérialisme public, qui vise a imiter le sectaivé, oriente justement le secteur public
vers ce dont quoi le secteur privé essaierait deéesacher et dont le managérialisme privé
serait I'expression. Ce faisant, la croyance dsufgeriorité du privé sur le public n’en finirait

pas de se renforcer au fur et a mesure que leusguiblic essaierait de la diminuer.

Par dela les distinctions possibles entre mandggdnia public et privé, on constate que les

différentes définitions proposées du managérialisrattent en avant trois éléments :

1) Le managérialisme se situe dans le monde des idésgensées et des discours des
acteurs.

2) Le manageérialisme a une dimension normative :déss qui le composent ne visent
pas tant a décrire empiriguement l'existant, qu'appser des solutions a suivre en vue

d’atteindre une situation plus satisfaisante darfatur.
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3) Le managérialisme est une théorie de l'action: é&&ment découle des deux
précédents. Le managérialisme ne vise pas primcipait a offrir des explications valides
mais a transformer activement les pratiques. D’'até,cil exprime une prise de recul des
acteurs par rapport a eux-mémes et la mise ensandly leur propre comportement et peut
étre assimilé & une pratique réflexit/€Argyris et Schon, 2002). Il s’agit & la fois d&in
réflexion dans l'action, tendue vers sa réussitmetréflexion dans l'aprés-coup, plus centrée
sur la relecture de I'expérience et sa transfoonagin connaissances. D’un autre cété, les

connaissances développées visent avant tout &radretes dans I'action.

Assimiler le NPM au managérialisme, implique queNieM est avant tout une théorie de
I'action. L’analyse du NPM est donc une analysend’théorie de I'action et non de I'action
elle-méme. Cette subtilité confronte le cherchepluaieurs risques de réduction de son objet
d’étude. Ces risques sont recensés ci-apres etjupselpistes pour les contourner sont

esquissées.

1.2.1.2 - Problemes posés par I'analyse du managistine public

La nature cognitive mais tournée vers l'action danagérialisme public nous semble poser
deux problemes analytiques qui s’articulent. D’'pa€t, apprécier I'influence du NPM revient

a apprécier I'influence de la théorie sur la praiqOr, suivre cette relation théorie/pratique
dans un seul sens peut amener le chercheur a éogrsigbtte relation comme intrinsequement
univoque. Ce qui aménerait a considérer de maméshectrice que l'action est entierement
déterminée par la pensée.

D’autre part, cette exclusion de Il'action dans d&lyse du managérialisme public peut

conduire a une radicalisation des jugements portés.

L'action déterminée par la pensée
Nous venons de voir que le NPM est une conceptaymative des organisations publiques

faisant du management la solution aux problemd®mdministration. Son principal impact se

situe au plan cognitif. En effet, le NPM consistara tout en une modification de la maniere
de penser I'administration.

Selon Merrien (1999 : 102), la force du NPM se wdans la jonction entre une idéologie et
une communauté épistémique : « La notion de Noevélestion publique est I'une des

croyances fortes des réformateurs de I'Etat-provddeElle constitue le cceur de I'idéologie

14 Bezes (2002) considére dailleurs le managériaigmblic comme un «souci de soi » de I'administrati
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diffusée par une véritable communauté épistémigilie. impose une maniere de voir le
monde des Etats-Providence et des solutions pésseabmme naturellement supérieures aux
solutions traditionnelles ». Dans la méme perspectighetto (2004 : 18), considere que la
caractéristique la plus remarquable du NPM, sorachfe plus significatif, se situe au plan
cognitif : « au niveau de I'Etat, I'idée d’'un nowate management public n’est pas tant une

simple extension de la technique gestionnaire ¢oeithtion a un changement de cadre

cognitif, celui ou I'on peut se poser la questienla valeur issue des actions publiques ».

Cette essence cognitive du NPM pose plusieurs @mdd pour son analyse. En effet, si elle
invite a prendre en compte les relations entrertbéa pratique et porte le risque de poser une

relation déterministe de la théorie sur la pratique

L’'approche cognitive des organisations publiguepvées suggére que l'une des clefs des
processus organisationnels réside dans la penséactiurs, dans ses contenus et dans ses
mécanismes (Laroche et Nioche, 2006). Les recheroteduites dans ce cadre ont tendance
a se focaliser sur les idées, les discours ouélgssret a considérer que pour comprendre le
fonctionnement de l'organisation : « il faut resttylles jeux d’acteurs dans un processus
plus vaste (et plus complexe) par lequel ils voattipiper & la construction de cadres
cognitifs et normatifs » (Muller, 2005 : 155). L#fidulté de I'analyse de la pensée dans une
organisation est de distinguer ce qui appartiend@maine des croyances et des schémas
collectifs et ce qui reléve des mythes rationngls peuvent avoir été empruntés aux discours
circulants de la société au sens large), de ce pquirait étre défini comme une «
connaissance en soi » (Baumard, 2003). Toute dinestle la théorie des organisations tourne
autour de cette question. Cyert et March (1963) ansi montré que la production de la
connaissance dans l'organisation est plus soumisgeaecherche de satisfaction minimale
gu'a une recherche d’optimalité. Weick (1995) a mbrque la plausibilité favorise plus

I'acceptation de la connaissance que la fiabilité.

A bien des égards, I'analyse du NPM est I'analyséadransformation des fagons de penser
les organisations publiques. Son caractére nornaatbnduit de nombreux auteurs a le
considérer comme un mythe rationnel (Modell, 20Ddem etal., 2007, Brunsson, 1989,
Christensen et Lagreid, 2001). Selon Meyer et Ro{&8i7), les similitudes dans I'adoption
de structures formelles et de normes de fonctioemé¢mationnelles ne sont pas motivées par
la recherche d’efficacité. Elles traduisent pludés « mythes » et des « cérémonies » plus ou
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moins dissociés des activités réelles. Cette aplopn surface de nouveaux modéles vise
avant tout a mettre I'organisation en phase aveattentes des autorités publiques et d’'un
environnement socioéconomique dominé par le cudteladraison. De croyance, elle se
transforme en mythe rationnel. Du mythe rationnaif la certitude de pouvoir réitérer, avec
les mémes schémas et la méme expertise devenuitebdes succes passés (Starbuck,
1989).

L’ampleur des politigues de réformes managérialemsdle secteur public illustre
I'incorporation, a divers degrés, de ce mythe rat@ dans les pratiques. En effet, Deem,
Hillyard et Reed (2007) montrent que les échecdarigatives managériales menées dans les
universités au Royaume-Uni n‘ont pas empéché leqporgation dans d’autres pays ni
I'élaboration de stratégies correctrices sur le endd « plus de la méme chose ». Ainsi, la
croyance en la rationalité supérieure des entiepofferte par le management, a eu des effets
sur les pratiques. Cette approche a le mérite dereroque la pensée ou le discours peuvent
avoir des effets sur I'action (Austin, 1970, Leantig 2005).

Cependant, reconnaitre que le NPM a des effetdesupratiques, ne doit pas conduire a
penser que les pratiques administratives sont aggsrentierement régentées par le NPM.
L’analyse du NPM est l'analyse d’'une pensée quiaot les pratiques, mais qui ne les
résume pas. A linstar de toute analyse cognitsa) risque est de donner lillusion de
pouvoir expliquer l'action par la pensée (LarocheNache, 2006 : 98). Or les liens entre
cognition et action sont complexes et interactidain co6té, Argyris et Schon (2002) ont
montré qu’il convient de séparer les théories hffes ¢spoused theorigset les théories
effectivement utiliséedlfeory-in-usg De l'autre, Beauvois et Joule (1987 : 190) oonire
que les théories que se font les acteurs a propoleuwts actions sont bien souvent des
rationalisationsex-postinventant une cohérence et un sens a des actmngemmpées par
I'intuition, I'émotion, ou la peur ¢f. en sciences de gestion : Bibard, 2005; Laroche et
Nioche, 2006 : 99). Cette relation dynamique ettiéorie et pratique rend donc impérieuse

I'insertion des pratiques effectives dans I'analgaananagérialisme public.
Ainsi, larévolution intellectuelleu’est le NPM (Hood, 1991) doit également étrelymde a

'aune des pratiques. En effet, I'exclusion de &se des pratiques effectives des acteurs,

encourage une radicalisation des analyses podatg snanagement public.
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Le risque de radicalisation : les violences de I'atraction
« Noircir 'autre pour se blanchir: la pensée
méme d’Hitler. Et la pensée des gens qui parlent
d’Hitler. Blanchir I'humanité en en excluant
Hitler. Comme si linhumanité n’était pas
spécifiguement humaine ».
Eric-Emmanuel Schmitt

La tendance a confondre discours, pensée et as@oble a I'ceuvre dans l'analyse du
management public. En effet, une part importante tdgvaux sur le NPM se limite a une
réflexion sur l'acceptabilité de ses principes e@stplats (Pollitt, 1995). Deux théses
s’opposent (Ughetto, 2004 : 10 ; Jacob et Varo842 272) : 'une « économiciste », selon
laguelle I'Etat devrait se comporter comme uneeprise, se limite & encenser, a des fins de
légitimation ex-post du NPM, quelques bonnes puatiq L'autre « politiciste '3 selon
laquelle I'Etat est irréductible a un tel raisonm#inéconomique, se limite a jeter I'opprobre

sur 'ensemble des démarches réformatrices.

Cette exclusion de l'action dans I'analyse critiqueapologétique du NPM a pour effet de
radicaliser le débat. Ce processus est bien migreiere par Ughetto (2004 : 11) qui montre
comment les défenseurs des spécificités des serpidalics sélectionnent les arguments les
plus extrémes des theses économicistes pour @udéfir rejet en bloc « sans ouvrir d’autres
possibilités que des échanges d’affirmations plesdjarguments » et vice-versa (Thoenig et
Michaud, 2001: 18). En matiere de gestion publiquedon un processus assez banal chaque
école de pensée a tendance a se représenter kol comme un épouvantail et fonde sa
propre cohérence sur la base de la contestatiaettie vision caricaturale. Cette montée en
généralité et en radicalité a pour conséquenceaanuance a prendre les discours et principes
pour des réalités. Or, assimiler les principessafdeteurs causaux aboutit a un déterminisme
relativement grossier et a un déni de la diveds#® comportements, y compris dans un méme
contexte normatif. En d’autres termes, le NPM arpmhjectif de conformer les pratiques a
une théorie. Mais se contenter de critiquer ouugiarter cette théorie laisse penser que les
pratiqgues sont, ou seront, effectivement confordelle-ci. Ce faisant, les analystes du

NPM et le NPM lui-méme, ont tendance a considéuerlction se conforme a la théorie.

15 Selon Ughetto (2004 :11) cette thése, sous landéfelu service public, assimile deux sorte d’argume
d’'une part, une décision politique peut assumegrdadre en charge une production non rentablesgtrd part,
la logique économique, si elle simmisce dans ks publique, est porteuse d’effets négatifsaquhilité.
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D’'une certaine maniére, les postures apologéticetesritiques se rejoignent dans leur
confusion entre théorie et action : si elles s’g@mb sur les finalités déclarées et les objectifs
recherchés, elles considerent que les disposiifsniques développés dans le cadre du NPM
ne sont que le reflet d’autre chose. A la maniergaradigme instrumental (Brabet, 1993),
ou diffusionniste « I'objet d’origine est compldt e peut que se dégrader ou se maintenir
intact (Latour, 1992 : 104, cité in Oiry, 2003 :721 Les dispositifs ne serviraient qu’'a
opérationnaliser une décision émanant de la dimectju’ils seraient a la fois fidéles, stables
et non sujets a des manipulations discretes dartalp ceux qui sont censeés les utiliser (Oiry,
2003 : 215). Or, de nombreux travaux ont invalieéec conception (Berry, 1983 ; Callon,
1986 ; Akrich, Callon et Latour, 1988).

La maniére d’analyser les relations entre penséet&n révele donc la posture des analystes
face a leur objet. Les deux postures qui occupartplace prépondérante en management
public font de l'action une variable dépendanteamN®oins, a la faveur de la maturation

scientifique et pratique de la gestion publiqudesson analyse une troisieme posture propose
une conceptualisation plus enracinée dans lesqpesti managériales publiques. Nous

présentons ci-apres l'intérét et les caractérissqiiune analyse pragmatique du NPM. Cette
approche, en prenant a la fois en compte les piegiqt la réflexivité des acteurs nous semble

permette de penser la diversité des situationordrées.

1.2.2 - Vers une analyse pragmatique du NPM : premd en compte les pratiques et la
réflexivité des acteurs

Les analyses montrent que les applications dessptsmet instruments du NPM prennent des
formes plurielles (Jacob et Varone, 2004). Ausgtilemtéressant de voir combien les
évaluations ex-post et empiriques du NPM ne forg @eho aux raisonnements abstraits
(Ughetto, 2004 : 13). En effet, celles-ci dresggméralement « des bilans contrastés iqui,
fine, invitent tant a renforcer certaines pratiques [.ayant fait leur preuve que,
concomitamment, a en rejeter d’autres dont l'iveiite est patente » (Jacob et Varone,
2004 : 271).

Partant de ce constat, Jeannot (2006 : 599) prapadepter une position pragmatique vis-a-
vis du management public. Cette approche supposel@wchangement a lieu dans les

pratiques professionnelles des agents. Le chandeserproduit lorsque les nouvelles

75



Partie | : Analyse de la littérature

conditions de travail brisent les vieilles routiregque les individus modifient leurs pratiques
et parfois leurs valeurs. Dans cette perspectinalyaer le NPM impligue de ne pas se
contenter décrire son contenu cognitif et symbaiquais d’observer ce que deviennent ses
principes en pratique, sans exclure les réactias atteurs face aux nouvelles valeurs

organisationnelles.

Selon Segrestin (2004), une analyse pragmatiquenéntiépasser la dialectique entre les
postures apologétique et critigue. Elle se sert dissours apologétiques comme d'un
instrument pour « désigner les « croyances » du enorsans lesquelles il n’y aurait jamais
d’action » (Segrestin, 2004 : 17) mais ne s’engastpour « éclairer la réalité des pratiques ».
D’autre part, elle s’appuie et prolonge la dynarmsigd’observation des dimensions
souterraines du management initiée par les appsochéques mais ne propose aucun

postulat politique sur les intentions supposéegéfesmateurs.

1.2.2.1 - L’approche pragmatique met en avant lepacités réflexives des acteurs

En effet, dans cette perspective pragmatique, tesisacteurs, qu’ils soient dirigeants ou
dirigés sont observés comme des acteurs concregse@in, 2004 : 17), c'est-a-dire disposant
de ressources matérielles et cognitives permettarfaire valoir leurs intéréts. En d’autres
termes, les acteurs ne sont pas condamnés a sgrnenfaux nouvelles regles et outils mis en
avant dans l'organisation. Leur réflexivité inflaenle degré de prégnance du NPM dans les

organisations publiques.

Au plan cognitif, I'approche pragmatique considgres les acteurs disposent de capacités
réflexives permettant de s’opposer ou d’adhérerreauwvelles regles. Rojot (1998 : 7) définit

la réflexivité comme la « conscience de soi, I'eie de la capacité de situer I'action par
rapport a soi. Mais elle n’est pas seulement epleiment cela. Elle est aussi et en méme
temps la capacité de surveiller, de contréler|dedontinu de la vie sociale ou des contextes
et de s’y situer ». De Vaujany (2005 : 11) défimitréflexivité comme « ce retour continu
gu’effectue un individu sur ses actes et a padiseés actes, processus qui est au cceur de sa

gestion des interactions sociales ».

Accorder une capacité réflexive aux acteurs supppsés ont une capacité méme faible
d’interprétation des principes et outils dévelopg&homas et Znaniecki, 1996). Cette

interprétation pousse a des aménagements pragquyesfois a des redéfinitions identitaires.
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Oliver (1991) soutient que cette interprétationtmaifaire au niveau individuel ou collectif,
puisqu’il montre que les organisations peuvent &fogifférents comportements face aux

pressions institutionnelles, allant du consenteradatmanipulation.

Cette prise en compte des capacités réflexiveadesirs relativise I'influence de la théorie
affichée. Selon Segrestin (2004 : 12) « I'erreyplles courante est d'affecter de croire que la
bonne parole des gestionnaires aurait des vertiosréalisatrices, voire magiques. Tel n'est
evidemment pas le cas : en ordre général, lesauml idées n'ont d'efficacité que si elles
sont outillées et si, dans l'entreprise, le nowudil rencontre des acteurs susceptibles d'y
déceler des opportunités conformes a leurs intéxétSette relativisation du pouvoir de la

théorie met en avant 'importance des pratiques paisir les effets du NPM.

1.2.2.2 - La prise en compte des pratiques

L’analyse des expériences empiriques conduit aeffiidée mécaniste d’une évolution des

valeurs et identités causée par I'imposition d#elilogie du NPM. Dans cette perspective, les
idées, les innovations, le changement ne sont pasidgrés comme s’'imposant d’eux-

mémes, ils sont le fruit d'un ensemble de mécarsssueccessifs que I'observation vise

justement a mettre en lumiere.

En effet, selon Jeannot (2006 : 605) : « aussispni® que soit I'imposition du nouveau
modéle managérial, elle laisse une possibilité davailleurs pour I'ajuster ». Les

changements de représentation, de valeur ou damsemtd’appartenance a un groupe sont
des effets de I'expérience (Dubet, 1994) et de mendes différences (pratiques et
cognitives) entre les vielles représentations et neuvelles pratiques. Il convient donc
d’essayer de cerner les modalités empiriques desth, de circulation et d’appropriation de

ces concepts flous du NPM dans des configuratipésifiques (Ughetto, 2004).

En fait, cette grille de lecture conteste les diohdes traditionnelles entre pensée et action,
technique et politique. Elle vise a les concevamme les deux facettes indissociables de
I'action collective. Dans cette perspective, I'yisal de la genése d’'une action ne peut étre
séparée de 'analyse de sa mise en ceuvre (FliO0®B)2

Les tenants d’'une approche pragmatique du managepudatic semblent proches de la

théorie de I'acteur-réseau développée en sociolbggesciences par Callon (1986) et Latour

77



Partie | : Analyse de la littérature

(1989). llIs proposent d’analyser I'innovation (étiglargement I'action collective) comme
une série de processus visant a faire a adhémudegrand nombre possible d’acteurs a un
projet en méme temps que ce projet est modifié paégrer les intéréts de chacun. Chaque
acteur, qu’il soit un humain ou un outil, modifie tomportement des autres acteurs autant
gu’il est modifié par eux. Cette approche invitesé concentrer sur la « description des
interactions dynamiques a partir de I'analyse dEgoniations encore qualifiées d’opérations
de traduction (d’ou son appellation d’approcheal&#aduction) » (Bardini, 1996 : 88). Ainsi,

a l'inverse des approches évoquées précédemmerdf au moment méme de leurs

interactions que valeurs et pratiques, principesigls, se construisent.

Ce cadre d’analyse semble pouvoir aider a compeeledrécarts constatés entre les objectifs
du NPM et sa mise en ceuvre. S’il permet d’'une g@arieux comprendre les mécanismes de
diffusion de ce modéle cognitif en montrant commigst outils et dispositifs prolongent
discrétement ses valeurs, il permet également déreanen lumiére comment les acteurs
peuvent participer a la construction de ce nouveaine. Cette perspective interactionniste se
rapproche de la théorie de I'énaction (Weick, 193@)considere I'organisation comme une
dynamigue de comportements sociaux interreliés dansnvironnement équivoque, comme
un construit social destiné a réduire I'équivoqeel’dnvironnement par le partage entre les
acteurs d’'une « grammaire » commune. Elle émergentdieractions sociales entre les acteurs
et de leurs capacités a construire une représemtatmmune de leur contexte et de leurs
objectifs, c'est-a-dire d'un apprentissage orgdiisael, « un phénomene collectif
d’acquisition et d’élaboration de compétences @liis ou moins profondément, plus ou
moins durablement, modifie la gestion des situatieinles situations elles-mémes » (Koenig,
2006 : 293).

En déplacant I'unité d’observation vers les intdoas entre valeurs et pratiques, techniques
et socialité, macro et micro, il devient nécessaer I'analyste de se concentrer sur les
« opérateurs de passage » (Maugeri, 2007 : 3) emseniveaux. Aussi, les approches
pragmatiques centrées sur l'analyse des interactdynamiques entre acteurs et entre
dimensions de I'action accordent-elles une placgrake a I'analyse des dispositifs (Weller,

2003 :252). En effet, ceux-ci servent justementparer les traductions en technique et

politique, entre valeurs et pratiques (Lascoumésdbales, 2004 ; Callon, 1986).
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Dans cette perspective, Segrestin (2004), consigl#zdrois ingrédients doivent composer la
grille d’analyse de la gestion :

1) Les idées elles consistent dans les projets définis paraleteurs : ceux-ci ont des
idées, ils sont mus par des intentions, ils senfixies objectifs, ils essaient de hiérarchiser
leurs objectifs en batissant des stratégies.

2) Les dispositifs ce sont les structurent dans lesquelles I'act®déploie. Toute action
est tributaire d’un contexte institutionnel, ell@itdcompter avec des régles, un certain partage
des roles, des dispositifs d'incitation et de sanctDe méme, les organisations multiplient-
elles les méthodes, les procédures, les équipersatigiques propices a l'autorité des experts

qui les maitrisent, menacant pour ceux qui lessseinit.

3) L’action: c’est la dimension souterraine de l'organisatldaction interfere avec des
solidarités, des cultures professionnelles, deéitioves d'intéréts. Les regles formelles sont
doublées par les régles tacites, fruit d'arrangésniemplicites. Trés souvent, cette structure
profonde est si solide qu'elle peut, sinon I'engyosur la structure formelle, du moins lui
imposer des compromis, contraindre 'autorité edata transiger.

Une analyse des pratiques managériales publiqeespr an compte a la fois les idées, les
dispositifs et les actions nous semble a méme déoomer les probléemes posés par le
manageérialisme public. Nous présenterons en fircltapitre 5 les fondements et grilles

d’analyses proposées par I'approche par les odgélsggestion que nous mobilisons dans
I'analyse de nos cas. L'objectif de ce développengéat de recenser les travaux qui dans la
littérature remettent en cause la capacité du NPdétarminer complétement les pratiques
administratives et d’en tirer les conséquencesytigaes. Nous poursuivons dans la section
suivante ce travail de relativisation du NPM en tmamt qu’en plus de ne pas déterminer
'ensemble des pratiques, le NPM ne résume pasddesrines managériales publiques.

Plusieurs sources conceptuelles inspirent lesmésy nous tentons de les recenser.
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Section 2 : Une définition progressivement élargie : de la typologie

des NPM a la diversité des managements publics

S’il ne fait pas débat que le NPM est apparut @outldes années 1980 en Grande-
Bretagne et a été promu par des institutions iat@mnales, la question de savoir si la
floraison des initiatives managériales dans leesgatlevent toutes du NPM reste posée. Une
premiére réponse significative est apportée en 1996 Ferlie, Pettigrew, Ashburner et
Fitzgerald. Leur ouvrage khe New Public Management In Actisranalyse les 15 années de
réformes menées en Grande-Bretagne et développthéoee générale du NPM. Selon les
auteurs, le NPM a connu durant cette période ucgssus de différenciation interne, les
amenant a identifier quatre modéles spécifiguesandlyse empirique des pratiques
managériales publiqgues suggére qu’elles trouveunt ilespiration dans plusieurs modéles.
Hood (1998) tire les conclusions théoriques deecsgtriété des pratiques manageériales
publiques et identifie quatre cultures managériplesligues. Ces analyses montrent a des
degrés divers que plusieurs modeles théoriquesi@i@mourrir I'esprit managérial public. Ce
faisant, c’est la diversité des managements publicsest reconnue/affirmée méme au plan
conceptuel. En d’autres termes ce constat imposeodeevoir le champ disciplinaire du

management public comme marqué par la coexistentecdries.

Le recensement de la variété théorique de ce guenbmme « managements publics » afin
de grossir le trait, constitue un élargissemematee grille d’analyse. Il nous servira lors de

la discussion des résultats a positionner et afgrdés pratigues manageériales observees.

2.1 - Les quatre modeles de NPM

Dans leur ouvrage fondateur, Ferlie, Pettigrew, bhsher et Fitzgerald développent une
théorie générale du NPM basée sur le constat eqpiride sa différenciation interne.
Autrement dit, la mise en ceuvre des principes dWMNRengendré des trajectoires différentes
qui ont abouti 'émergence de plusieurs modelebli@®. Ils proposent donc une conception
élargie du NPM susceptible de rendre compte deal#®té des initiatives managériales

publiques. Ferlie etl. (1996 : 11) élaborent ainsi une typologie desudégpes du NPM et
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isolent quatre modeles de NPM : le modele de tiffice, le modéle du downsizing et de la
décentralisation, le modele de I'excellence eidoration de service public.

2.1.1 - Le modeéle de I'efficience :

Il s’agit du premier modeéle a avoir émergé. Domirjaagu’au milieu des années 1980, il est
désormais remis en question. Ce modéle visait alreehe secteur public identique a

I'entreprise, orientée par I'efficience. Les conants et les corps d’inspection ont joué un réle
capital dans la diffusion de ce modéle dans leesegiublic. C’est le modéle qui correspond

le plus étroitement a la définition canonique duWNgef. supra).

Les principes de ce modéle sont :

- Renforcer le contréle financier : les gains de poidité et le rapport codt/valeur
doivent étre au centre des préoccupations. Il faé plus avec moins en renforcant les

directions des finances et en améliorant le sys@mformation financier.

- Renforcer la dynamique managériale en renforcanpdeivoirs de la direction : il faut
appliguer les principes hiérarchiques tout en fidani les objectifs et le suivi de la

performance. Réduire la régulation par métierogicdans la fonction publique.

- Etendre le champ d’investigation des audits finarscet professionnels, promouvoir
les méthodes transparentes d’évaluation de la npeafoce, multiplier les standards et les

comparaisons de performance.

- Accroitre la part des fournisseurs privés; pronmiuva logique marchande et

I'orientation client.

- Renouveler les formes de la gouvernance : margerales représentants élus et les
représentants syndicaux. Affaiblir les conventiaadiectives et accroitre la proprotion de
contractuels. Favoriser l'individualisation des as@s et les primes a la performance.
Renforcer la mobilité dtop managemernttans le secteur public.
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La filiation de ce modéle avec les préceptes ngérdiux, tayloriens et fayoliens est flagrante
a tel point que Pollitt parle a son propos d’appeoéo-taylorienne du management public
(1990 : 24). Ce modele correspond a la politiqueéeepar Margaret Thatcher ou le secteur
public était considéré comme paralyse, dépenges-performant et ultra-bureaucratique. La
formule de R. Reagan résume bien la philosophla démarche « I'Etat n’est pas la solution,
'Etat est le probléme ». Selon Ferlieadt (1996 : 12), il serait simpliste de réduire toes |
changements néo-manageériaux a un épiphénoménatdthéhsme, car certains des principes
affichés dans le courant des années 1990 song¢rlant contradictoires avec les principes de

ce modeéle.

2.1.2 - Le modele du downsizing et de la décentrsdition :

Le modele du donwsizing a commencé a prendre agditance dans les années 1990. Ce
modéle part du constat qu’une orientation vers waléte post-fordiste d’organisation a eut
lieu dans les secteurs public et privé. Cette mephistorique aboutit a de nouvelles formes
organisationnelles plus petites et plus flexibkesine limitation de la standardisation, a une
décentralisation accrue des responsabilités budggta la délégation accrue des services
publics et a une séparation entre un centre sigatggconcentré et une périphérie

opérationnelle diffuse.
Les principes de ce modéle sont :

- Une extension de la logique marchande par lintotidn de mécanismes de type
marché (MTM). Les MTM doivent remplacer la plandimn traditionnelle et devenir le

support de l'allocation de ressources dans le septgblic.

- L’abandon du principe hiérarchique au profit d’'uedation contractualisée et par la

création au niveau local d’organisations publicples autonomes.
- Séparer le centre stratégique de la périphérieatipénelle pour externaliser ou

mettre en concurrence les fonctions non stratégigireduire drastiguement la masse

salariale des organisations publiques et dimifegeniveaux hiérarchiques
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Ce modéle est toujours emprunt d’'un managérialidméype instrumental mais I'influence
des principes de I'OST y est atténuée. Il s'agitde limiter au maximum la taille des
organisations publiques, de les fragmenter pouerjde plus possible sur les mécanismes

contractuels et formels de régulation.

2.1.3 - Le modele de I'excellence :

Influencé par I'ouvrage i search of excellence de Peters et Waterman (1982) il tente
d’appliquer aux services publics les préceptes caundment des Relations Humaines et
insiste sur I'importance de la culture organisatiglte. Ce modéle s’inscrit dans la lignée de
la psychosociologie du travail depuis les expémsnpionnieres d’Elton Mayo a l'usine
Hawthorne de la Western Electric Company entre 1@241932. Tout comme les
psychosociologues, ce modele concoit I'entreprigenoe un lieu dénué dintéréts
contradictoires, ou des logiques différentes peuvdre combinées grace a une bonne
organisation gestionnaire. Le manager est vu comme agent de changement », qui doit

libérer la créativité des individus et développrimotivation.

Ce modele rejette la perspective hautement ratienmii modele 1 et souligne le role
déterminant des valeurs, cultures et rites suotaportement réel des individus. Ce modéle

peut-étre divisé en deux approchésttom-upettop-down

- L’approche bottom-ugherche a comprendre les déterminants du dévetoppest de
I'apprentissage organisationnel. Les études révéterdle de 'engagement des individus et
de I'incrémentalisme dans le processus d’innovatiorsein du secteur public. Le réle du top
management dans le changement organisationnel selasivisé. Dans cette approche, les
processus sont aussi importants que les résuléstssultures collectives peuvent cimenter
I'organisation plus décisivement que la hiérarchies déviants, les hérétiques et les
agitateurs (Pettigrew, 1985) peuvent susciter desegsus de changement stratégique. De
méme, le leadership n’est pas forcément le monawli®p management et peut étre exerceé
en réseau ou a une petite équipe. De plus, lesidudi et les groupes dans l'organisation

peuvent apprendre méme si I'organisation elle-m@aiagprend pas.
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- La variante top-dowrdu modéle 3 considere la culture organisationredteplastique
et de nature évolutive. Un changement voulu, diegéexplicité peut donc enclencher un
changement culturel. L’'attention est portée sutitaension charismatique du leader plus que
sur le systeme de transaction qu’il instaure. Ladésship est ainsi, considéré comme
personnel plus que collectif, venant d’'un managéerigsuffle une nouvelle philosophie a
I'organisation (correspond au modéle de I'actiorofgue de Padioleau, cf. chap. 3)

Le modele 3 peut étre caractérisé par les indicat®uvants :

- Dans la variantbottom-up: accent mis sur l'apprentissage et le développgeme
organisationnels, la culture organisationnelle wge comme un important facteur de

cohésion, forte décentralisation et évaluationadgerformance sur les résultats.

- Dans la variantdop-down: le changement de culture est un objectif exljcia
vision de I'organisation est produite par le topnagement, des programmes de management
du changement culturel sont lancés, des exempldeadier charismatiques sont identifiés
comme des modéles pour la « nouvelle action publigudes programmes de formation au
management sont lancés plus fréquemment, une gektita marque publiqgue se développe :
des logos apparaissent, des objectifs sont proslades chartes de service élaborées, des
uniformes apparaissent, une stratégie de commioncast formalisée, le role stratégique des

ressources humaines est affirmé.

Ce modéele est en rupture avec les modéles présédans la mesure ou les influences néo-
libérales sont peu prégnantes, voire rejetéesagiitsplutét d’'un managérialisme de type

relationnel, ou ce sont plus les vertus mythiqué&sées a I'image de I'entrepreneur qui sont
recherchée que les outils et structures de l'enigepelle-méme. Dans cette perspective,
chaque organisation est particuliere, avec desukgl@rincipes et modes d’organisation qui

lui sont propres, que le management doit aideadomner, enthousiasmer et optimiser.
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2.1.4 - Le modele de I'« orientation de service plib »

Selon Ferlie eal. (1996 : 14) ce modéle est peu appliju€e modéle cherche & concilier les
idées du management privé aux spécificités du weptelic et a conserver en la reformulant
la spécificité de la mission de service publidditicule avec des objectifs de qualité, dont la
réalisation est fondée sur une intensificationade telation de service », plagant au coeur des
réformes le réle des citoyens et des usagersyarsrales objectifs de qualité du service, de
consultation et de participation des usagdia@s cette mission de service public est rendue
compatible avec les criteres managériaux et tdereansfert réfléchi de bonnes pratiques
issues du secteur privé. Ce modele confere unénhégi & un nouveau style de management
public qui affirme avoir rompu avec les aspecthphgiques de I'ancienne organisation mais
qui garde une identité et des finalités distinatassecteur privé. Cette variante de centre-
gauche du NPM selon Ferlie &t (1996 : 15) implique d’assurer une forte redevibiles

services publics envers les usagers/citoyens pearapie dans les autres variantes

Le modéle de I'orientation de service public pew €aractérisé par les indicateurs suivant :

- Priorité accordée a la qualité de service, notantirpan l'utilisation de démarches
qualité. La création de valeurs s’appréhende emdsrd’excellence du service public. Un
ensemble cohérent de valeurs de service public affintnées. Méfiance a I'égard de la

logique marchande dans les services publics.

- Attention portée a l'usager (pas de référence @ant}] a ses problémes et a ses
attentes ; les sources d’'information sur 'usag@osent sur la gestion des réclamations plus
que sur le taux de pénétration du marché. Une ptiocede la citoyenneté est explicitée et
I'on considere que la participation des citoyentaatedevabilité envers ces derniers est une
dimension légitime et fondamentale du managemens d@ secteur public. Les services
délivrés sont considérés comme un des supporta dehiésion sociale et de I'apprentissage

sociétal (projet de développement locaux, évalnaligs besoins sociaux).

Le modéle de I'orientation de service public nesstente pas d’affirmer la différence entre
public et privé, il réside en une volonté de réfiéa I'adaptation (transposition plutét que

16 «is still to reveal its full potentiab.
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transfert) des idées apparues dans le contexteatieus privé au secteur public. Ce modele ne
se limite pas a ignorer les principes et valeurdaddéfinition canonique du NPM, il les

critiqgue explicitement.

Ainsi, le NPM, si l'on suit la définition de Ferliet al., comporte des principes
contradictoires. En effet, les auteurs opposenttieis premiers modéles au modele de
I'orientation de service public (Ferlie at, 1996 : 243). En fait, leur objectif ne semble pas
tant de démontrer I'existence d’une unité entredifférents courants composant le NPM que
de démontrer I'existence d’'une forme contextuedlerdanagementit(id. : 244) et d’inviter les
recherches en théorie des organisations a intégetie variété ibid.: 246). Ainsi,
l'identification de 4 modeles de NPM ne consiste gaffirmer qu’ils ont tous un lien les uns
avec les autres. Hood (1998) prolonge cet élan netlyse la diversité des cultures

manageériales publiques.

2.2 - La diversité des managements publics : I'appche culturaliste de
Hood

A nos yeux, I'approche culturaliste entamée par dHom@rque une rupture dans I'histoire de
la discipline. Elle rompt en effet avec la volonte rapprocher toute initiative managériale
dans le secteur public au modéele du NPM. Sansede slle propose de le resituer parmi
d’autres cultures administratives toujours a I'oeue faisant, il contribue au dépassement
du débat entre « pro » et « anti » management Qullibus présentons ci-aprés la grille
d’analyse qu’'il propose des cultures managérialgdsigue, que nous mobiliserons dans la

discussion de nos études de cas.

En 1991, C. Hood concluait I'articleA«public management for all seaséhs en ouvrant le
programme de recherche sur les limites du NPM : paAir du moment ou nous pourrons
tester les limites du NPM sur la base d’'une angbyseise des valeurs administratives, il sera
possible de délimiter son influence et de le sitems une perspective historique » (Hood,
1991 : 17Y".

17« Only when we can test the limits of NPM in termsetztively narrow administrative values can wersta
establish its proper scope and put it in its higtal place».
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Dans I'ouvragelhe Art of the StafdHood entreprend ce travail de relativisation deMNpar

I'application de la grille de lecture des théoriadturelles au management public. Ces
théories cherchent a saisir la diversité des cdrmephumaines de la «vie bonne » et la
diversité des préférences humaines a propos desdesnde vie ». Ainsi, Hood tente de
capturer la diversité des conceptions de la « benpngganisation publique ainsi que les

« bonnes » manieres d’y arriver.

En partant du postulat que la variété des mani@eesoncevoir I'organisation des services
publics est la caractéristique centrale et récterdn management public (Hood, 1998 : 6), il
rompt avec la tradition de rechercher un fond commaux initiatives managériales dans le
secteur public, plus ou moins structuré autour (RMN Ce postulat permet de remettre en
cause les métaphores meécanistes et les prophétieeng@nt la convergence des
administrations fondée sur une forme stable de mdide En effet, la rupture de Hood tient
dans le fait d’adopter une approche culturalistelktiviste du management public.

L’approche culturaliste des organisations vise amdcender I'opposition entre pratique et
connaissance. Si la connaissance est I'acquigifiom savoir, la culture est I'intégration de ce
savoir et de celui qui I'acquiert dans des ritess dsages et des valeurs. La culture est une
intériorisation et une individualisation de la caigsance. Le comportement de I'organisation
est donc vu comme le fruit de I'interaction entes chormes et des pratiques vehiculées a
différents niveaux (sociétaux, sectoriels, orgdaimsaels, groupes, individus) (Schein, 1985).
Ainsi, la culture d’'une organisation révele cersairspects des cultures nationales, régionales,
industrielles, corporatistes, et professionnellessd lesquelles elle évolue. Selon Hatch
(1997), l'approche culturelle vise principalemensécifier les processus de passage d'un
niveau a l'autre. Cette approche permet donc derrigs pratiques aux cultures auxquelles
elles se rapportent. L’intérét analytique de I'apgdion de la grille de lecture culturaliste au
management public que propose Hood consiste d'ame g rompre avec la question de
'universalité du NPM. En effet, celui-ci n’est iéitlqu'a étre un modele de management
public parmi d'autres. D’autre part, la grille d&ypse proposée par Hood intéegre les
approches critigues et apologétiques du NPM et gemtexpliciter les modeéles qu’ils

véhiculent.
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Pour les culturalistes, la pluralité des maniéresgérer et réguler s’explique par deux
dimensions fondamentales de I'organisation huma{dg¢ les normesGrid) et (2) le groupe
(Group).

(1) Les normes renvoient au degré auquel nos viescamoinscrites par des conventions
et des regles, réduisant I'espace laissé a la ra@got individuelle. Par exemple, si des
parents peuvent nommer leur enfant comme bon lembke, ils se situent en position de
cadrage faible. Si au contraire leur choix est témpar des conventions religieuses ou

familiales, ils se situent en position de cadraue f

(2) Le groupe renvoie par contraste au degré de catdraju’exercent les choix du
groupe sur l'individu, le liant & une entité colige. Une agrégation forte signifie que les
individus sont assujettis a la dictature des simest institutionnelles, et que, si cela est
nécessaire, les attentes individuelles serontfezsidevant les nécessités collectives. Par
exemple, une communauté isolée du monde extértequiea pour principe le partage de

toutes les ressources (communauté hippie, commainanrastique), est un groupe « fort ».

Selon Hood (1998 : 9), ces deux dimensions sorledmgat fondamentales en management
public. Les normes y renvoient au degré d’influedes régles sociales générales sur le
management public et le groupe au degré d’int&ation dans I'action publiqgue des attentes

de collectifs différenciés, repérables dans la&téci

A partir de cette grille d’analyse, Hood reperetgranodes de conception et de gestion du

secteur public : fataliste, hiérarchiste, égakganet individualiste.

2.2.1 - Le mode fataliste :

Eilstein (1995 :73) définit le fatalisme comme «d@ctrine selon laquelle, pour tout
événement qui se produit, il 'y a jamais eu danpdssé de possibilité qu’il ne se produise
pas dans le futur ». Le fatalisme est un impenséndmagement car souvent considéré
comme inconciliable avec le volontarisme managéti@lmarché, la hiérarchie et - dans une
moindre mesure - la solidarité, sont habituellenprasentés comme les seules organisations
sociales possibles. Le management public « fatahist lieu lorsque la coopération n’est pas
valorisée, que la méfiance et I'apathie dominergs Kfatalistes estiment les politiques et
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organisations publiques inévitablement chaotiquesm@révisibles et qu’'aucun savoir ne
permettra de contredire cette nature. Selon Hoetle @osture -bien que trés présente- est

rarement identifiée. Pourtant plusieurs analysewgmt étre rapprochées de ce courant.

Mars (1982) montre que, dans les organisationgrfoght régulées, ceux qui ont un travail
relativement isolé, réagissent aux régles impopéese management en trichant : en volant
des objets, du temps ou des biens, voire en sab@ayanisation.

L’analyse de Banfield de petites villes du Sud dwalie caractérisées par une faible

coopération pour le bien-étre de la communauté&mes dlaction collective s’explique par des

croyances et valeurs et non dans un niveau de wewerd’éducation. Dans ces sociétés, le
management public ne peut qu'étre bureaucratiquétatiste car seuls les fonctionnaires
rémunérés sont concernés par les affaires publidess citoyens sont dans leur grande
majorité sceptiques sur la motivation des fonctares et les supposent corrompus et
égoistes. Cette croyance conduit a limiter lesréted sur les fonctionnaires. L'absence de
confiance et de loyauté collective qui est la margie fabrique du fatalisme provoque
'absence de zele et de dévotion des fonctionnatette attitude provoque un syndrome
auto-immunisateur et vicieux (cf. chap.1, sectBBnfield considere un tel fatalisme comme

une pathologie sociale conduisant a la stagnaticauodéclin.

Pourtant, la posture fataliste ne conduit pas austab que rien ne peut étre fait pour obtenir
une action collective satisfaisante. Selon Hoosl fé¢alistes proposent deux dispositifs : (1)
l'institution d’'un systéme d’alerte critique et (Z)nsertion de l'aléa a chaque niveau

d’activité.

2.2.1.1 - L'institution d'un systéeme d’alerte crgue

Les fatalistes accordent une grande attention pelesée critique. Cette derniere a pour
fonction d’indiquer les limites et les dangers desons menées, de souligner les écueils du
volontarisme. La critique est réintégrée au seimdnagement et contribue a I'améliorer.

Cette fonction est similaire & celle du choeur darthéatre gré€. Selon Hood (1998: 150),

'8 Dans les piéces de théatre de la Gréce antiquiokir (choros) présente le contexte et résunsitiegions
pour aider le public a suivre les événements, dag commentaires sur les thémes principaux deélee pét
montre comment un public idéal est supposé réalgiréprésentation. Le chceur souligne la l'inhérdalie, la
futilité et I'imprévisibilité dans la conduite desffaires humaines. lls mettent en lumiére la tendades

meilleurs plans & échouer, des élites éclairéest@mper....
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cette fonction est cruciale, le rdle du commentatetique n’est jamais trivial. En effet, une
approche qui n'apporte au management public riantce qu’un sens profond de I'humilité
sur la capacité de tout un chacun a contréler uganisation ou a suivre les signaux qui

I'environnent mérite d’étre considérée au méme tjuie les autres.

L’approche du management public qui se rapproch@us du fatalisme dans la littérature
contemporaine en management public est le couraatinstitutionnaliste. Celui-ci, qui
S’attache a révéler le caractere impreévisible dg®rss, I'irrationalité de décisions reposant
inéluctablement sur des associations d’idées dnaesi joue une fonction d’'alerte critique.
La relative omniprésence de ces analyses dansaexlacadémique est un indice de la
vigueur de cette culture. Par exemple, le travailMhrch et Olsen (1989) se rapproche du
fatalisme puisqu’il se concentre sur « I'inhérecdenplexité des processus organisationnels »
qui implique I'impossibilité d’élaborer des préwss utilisables dans I'action publique. Leur
affirmation que les mécanismes internes a l'orgditia mobilisent des variables complexes
interdisant de faire des prédictions fiables du portement organisationnel a partir de
I’hypothese d’individus calculateurs constitue wwtribution a 'amélioration de l'action
collective principalement par la remise en caudéneitation a la circonspection vis-a-vis du
modeéle économique de la décision. Plus généraleniapproche néo-institutionnelle est
sceptique et critique de ce qu’elle nomme les agm@® réductrices et déterministes des
organisations. Cette conception de la gestion dtesepublic n’est pas restreinte aux cercles
universitaire et la succes de l'ouvrage « Etat Moeg Etat Modeste » de M. Crozier,
constitue un bon exemple de la propagation de petfgosition d’'intégrer plus de réflexivité

au ceceur de l'action publique.

Selon Lane (1993 :172-3) « I'aspect positif de dlgse de la dynamique institutionnelle est
'idée que le changement organisationnel est urgasus conflictuel produisant des effets
accidentels et des activités aléatoires, prouvaetles effets ne peuvent étre prévus et que le
changement ne peut étre contrdlé par le consentemesnparticipants ». Plus généralement
toute la tradition des sciences sociales visamvaler les conséquences non intentionnelles

de I'action peut rentrer dans la perspective fsttzli

2.2.1.2 - L'insertion de I'aléa au sein du systeme management
Les fatalistes ne se contentent pas de déconstasrprescriptions des autres courants de

pensée. lls endossent également une position jpeEe basée sur la chance. En effet
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I'approche fataliste du management public propdas¢édirer de I'aléa dans chaque activité et
a chaque niveau de l'organisation : L'organisatia contrles inopinés. Les contrbles
aléatoires et inopinés rentrent dans la perspetaitadiste puisqu’ils rejettent toute idée de

coopération et d’échange.

L’identification de cette famille de pensée estadra sens I'apport le plus fécond de Hood
dans son ouvrage dans la mesure ou il permet ddfieuda position des Néo-
institutionnalistes dans le champ de la normatipiiBlique. Dans la perspective de Hood, les
observateurs académiques ne se content pas deedixilimites des raisonnements et
positions des acteurs. Cette description ne peetn&utre. Elle est -volontairement ou non-
un appel en faveur d’'une conception de l'actionligule. L'approche proposée par Hood
permet de sortir du débat vérité/croyance en faidaiatoire des idées et leurs applications, y
compris celles des observateurs/consultants acgdémiOn peut en cela, le rapprocher du
relativisme restreint de la sociologie des scierfcatour, 1996)

2.2.2 - Le mode hiérarchiste

Le management public hiérarchiste se retrouve d#ews structures organisationnelles
formalisées et pyramidales qui fonctionnent selea kgles explicites. Deux postulats sont
au cceur de ce mode de management public : la piengaucollectif sur I'individu (1) et la

nécessité d’établir des regles pour éviter le cli2ps

(1) Les hiérarchistes considérent les individus commsimportants que le collectif.
Comme les égalistaristes, les hiérarchistes uset# thétorique selon laquelle les intéréts de

I'organisation transcendent les intéréts individuel

(2) La croyance des hiérarchistes dans I'optimalitén@amportement individuel prescrit
par des regles les rend réticents a confier unqodiscrétionnaire aux dirigeants. Les régles
servent a limiter toutes les incertitudes de la soeiale. Elles permettent également de
trouver une cause a tous les dysfonctionnemenis\de sociale : ceux qui n’ont pas suivi les

regles.
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Figure 1.3 : Les composantes du modele hiérarchiste

Institutions et organisations sont
prioritaires, les individus subsidiaires

(high groupness) — Capacité/ volonté de sacrifier les

\ individus dans I'intérét du groupe

Recours aux métaphores « coIIectivistJLs »
comme la famille

Des réegles claires et une structure

hiérarchique sont nécessaires pour éviter >

le chaos . s
En cas de problémes, les déviants sont

\ tenus pour responsables

Recours aux métaphores
« régulationnistes » comme les machines

sociales (Weber)

Source : adapté de Hood (1998)

2.2.3 - Le mode égalitarien

Le management public « égalitarien » corresponeésafdrmes organisationnelles distinctes
de I'environnement social mais dont les régles smnpermanence remises en jeu, donnant
lieu a des débats continus sur la maniére de dge&seproblemes particuliers. Ce mode de

management peut étre rapproché du courant de gjastion.

Les égalitariens refusent l'injonction de choigitre le marché et la hiérarchie (Lindbeck,
1996). Les structures participatives fortement d&redisées constituent a leurs yeux une
alternative. Hood explique le retour en vogue dmdlitarianisme dans les années 1990
comme une réaction a la vague individualiste de®es 1980. Les égalitaristes ont une
représentation stéréotypique du « Management »mGeévoque pour eux des dirigeants
surpayés monopolisant le pouvoir d’initiative origationnelle (Hood, 2000 :120). Pour les
« égalitariens » le management fait partie du @molel plutét que de la solution. La solution

consiste selon les égalitariens & inventer unenfdeo« manager sans managéts»

19 «managing without managers
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Les égalitariens font du comportement égoiste mtieredes haut-fonctionnaires et €élus la
cause des dysfonctionnements du secteur publicriynere existe entre uop-management
manipulateur et amoral et un personnel interméltisubalterne dévoué mais oppresse. Les

prescriptions égalitariennes pour améliorer le rgangnt public sont :

- Les cercles autonomes : les égalitariens partamest les individualistes la critique
du corporatisme et de I'expertise. Les cercles @watlleurs autonomes sont censeés
rapprocher l'organisation publiqgue de [l'usager:s lgroducteurs sont aussi les

consommateurs.

- Le contréle mutuel (réciproque) interne et exteHre.interne, cela suppose une
organisation collégiale, comme la structure en gmuiles policiers. En externe, la co-
production usager/producteur est requise, comms léaras des armées de conscrits.

- La décentralisation de la redevabilité : le top agement ne doit pas étre le seul a
rendre des comptes a la collectivité. Chaque fonotire doit pouvoir étre
démocratiquement choisi (exemple la procédureedall et d’élection des juges aux Etats-

unis).

- La participation collective a la stratégie de l'angsation. La solidarité du groupe

(entendue comme l'altruisme envers le reste dedee®) est un puissant outil a exploiter.

2.2.4 - Le mode individualiste

Le management public individualiste, contrairemamtprécédent, développe une antipathie
envers le collectivisme et préfere traiter chaguebl@me par le marchandage et la

négociation plutét que par des régles préétablies.
Selon Hood (1998 : 98) si I'on suit la logique mdualiste jusqu’au bout, aucune forme

organisationnelle ne se justifie. L'approche induhaliste du management public présente

quatre traits caractéristiques :
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(1) Le refus de considérer I'Etat dans sa globalité @nofit d'une approche
sectorielle/bottom-up : I'Etat n’existe gis

(2) Le refus de penser que les intéréts des gouverpaigse étre le méme que celui des
gouvernes.

(3) Le refus de penser que le développement éconongigaecial requiert une prise en
main de I'administration par une élite éclairée.rharché produit généralement de meilleurs
résultats que la bureaucratie.

(4) Enfin, les individualistes considerent que tous &wes humains sont par nature
rationnels, calculateurs, opportunistes et égaisprobléme du management public est de
remettre en cause les institutions qui reposent lgubienveillance et le don et ainsi

d’« économiser I'amour ».

Ce mode de conception et de gestion des orgamisapiobliques est nécessairement impur,
c’est-a-dire jamais complétement réalisé. Il reavaila conception néo-libérale de I'action

publique.

Les quatre modes de conception et de gestion deusgaublic identifiés par Hood quand ils
sont pris ensembles pris ensemble fondent uneguloe cohérente du design institutionnel

du secteur public, synthétisée dans le tableawastiiv

20 Ce qui signifie que la fragmentation participesiute la facon de penser I'action publique. Ella@istingue
du principe de déglobalisation (Rosanvallon, 19%)).effet, I'idée de déglobalisation invite a nes gmenser
'Etat comme un tout mais comme un ensemble d’dsgaionsen interaction. Ces interactions ne sont pas
considérées dans I'approche individualiste.
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Tableau 1.4 : Les guatre modes de management public

GROUPE )
Faible Fort
NORME
Mode fataliste Mode égalitariste
Faible coopération, organisation Structures fortement participatives ou
contrainte par les normes. chacun participe a la prise de décision.
Faible Exemple : société atomisée bloquée | Exemple : doctrine des écologistes
dans des routines rigides (Banfield, |radicaux (Grunen ouest-allemands des
1958), ministere de la justice. années 197)0 organisations
universitaires
Mode individualiste Mode hiérarchiste
Vision atomisée de I'organisation Approche collective et formaliste de
Forte centrée sur la négociation inter- I'organisation
individuelle. Exemple : Le modéle de I'organisation
Exemple : doctrine de I'Ecole de militaire (Dixon, 1976)
Chicago du « gouvernement par le
marché »Modeéle de I'agence

Adapté de Hood (1998), Douglas (1982) et Thompshis,et Wildavsky (1990)

Conclusion du chapitre 2

Ce chapitre a permis de recenser les multiplesiitiéfis du management public. Nous y
avons présenté le NPM, en avons précisé la natg®to/e et en avons tiré les implications
pour la recherche. Les autres sources d’inspiratempratiques manageériales dans le secteur

public ont également été présentées.

Dans un premier temps, les principes et les valdurBlPM ont été recenseés afin de rendre
visible leur lien avec le taylorisme et le néo-tddésme et d’opérationnaliser la grille
d’analyse en vue de la discussion des études dd.@atescription fine du NPM a laissé la
place a son analyse. L'examen de la littératureeemig d’affirmer que le principal
changement opéré par le NPM réside dans la facpemniger I'administration. Le NPM réside
dans la croyance en la rationalité supérieure eatriprise vis-a-vis de I'administration et
dans une conception instrumentale du managemerieowutils de gestion sont percus
comme bénéfiques « par nature ». Le NPM est aimsithéorie de 'action et non I'action
publique elle-méme. Ce faisant le NPM voit sa por@érationnelle relativisée par I'écart
existant entre théorie et pratique. Les implicaide cette définition du NPM sur la maniére

de conduire la recherche en management publicténéxplicitées. La prise en compte des
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pratiques tout autant que des capacités réflexdes acteurs sont présentées comme
nécessaires a la compréhension raisonnée desuyasatitpnageériales publiques.

Dans un second temps, une fois le NPM définit lettivésé, ce chapitre recense les doctrines
managériales publiques identifiées dans la littéeatHuit modéles sont identifiés & partir des
travaux de Ferlie «dl. (1996) et de Hood (1998) : les modeles de I'effice, dwdownsizing,

de l'excellence et de l'orientation de service puld’'une part et les modéles fataliste,
hiérarchiste, égalitariste et individualiste, drautpart. Ce recensement des différentes
doctrines managériales publiqgues vise un objedtdotique et opérationnel. Au plan
théorique, il s’agit de démontrer que le managerpeabtic est marqué par la coexistence de
multiples théories. Ce constat permet d’une paprlonger I'entreprise de relativisation du
NPM y compris sur son domaine privilégiée( théorique) et d’autre part, interdit de
considérer que toute pratigue managériale dansckeww public renvoie nécessairement a la
mise en ceuvre plus ou moins altérée des principe®NfIM. Au plan opérationnel, ce
recensement permet d’identifier un cadre d’integifén pour situer les pratiques
manageriales rencontrées lors des études de cas.

Le chapitre suivant présente les outils concepti@lgloppés pour analyser les managements
publics en pratiques et présente la politique e de réforme de I'Etat. Dans la mesure ou
les différents niveaux d’action publiqgue sont etefiaction et que la politique réformatrice
nationale s’inspire et inspire les initiatives mes@u niveau local, le récit de son évolution

sert a cadrer et analyser les dynamiques du margagmblic intercommunal.
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CHAPITRE 3

LES MANAGEMENTS PUBLICS EN
PRATIQUES : LA REFORME DU SECTEUR
PUBLIC

« - Alors, Jeanne, on nous quitte sans dire au
revoir ? Les Subjonctifs t'ont dégue ?

- L'indicatif me manque Dany. J'aime trop le

réel, la vraie viande saignante, la musique
vivante offerte par les musiciens suants et
rigolards d’'un orchestre. Je préfére les choses
qui se passent vraiment. ».

Erik Orsenna, Les Chevaliers du Subjonctif.

Une fois le contenu thématique du NPM présentéprilvient de retracer les dynamiques de
diffusion de la doctrine et des outils dans lestigugs. Celles-ci sont dépendantes de
nombreuses variables que seule une analyse comgesédifférentes politiques de réforme
mises en ceuvre peut éclairer. Ce chapitre vise darecenser les catégorisations issues des
analyses comparées des réformes managériales ymmligour analyser et interpréter la

politique de réforme menée en France.

Dans un premier temps le concept de réforme maiadg@ublique est présenté (section 1). Il
se distingue de la notion de management public, gaardimension socio-historique et
institutionnelle (1.1). Les réformes managérialebligues y sont définies comme le fruit
d'une tension entre des volontés inspirées desrig®ananagériales publiques et des
structures et traditions institutionnelles. Cettéfidtion implique de prendre compte

I'historicité des rapports qui nouent volonté edtitutions et d’appréhender la variété qui peut
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en résulter. Au-dela de la variété des structuradigues et administratives propres a chaque
nation, on peut dégager des configurations inginelles typiques qui permettent de
caractériser des styles de réforme différenciésntlfier ces styles de réforme permet de
porter un regard plus objectif sur les politiquesnées dans chaque pays. Pour ce faire, nous
recensons les principales conclusions tirées daf/ses comparées et rétrospectives des
politiques de réforme managériales publiques (C2% analyses identifient quatre niveaux de
convergence des politiques de réforme, ainsi quereuypes de politique de réforme. Ce
recensement fournit un cadre que nous mobilisepmg situer la politique de réforme

managériale menée en France.

Dans un second temps, la politique de réforme &igecest présentée dans une perspective
socio-historique (section 2). Cette présentatiorstagcture en trois temps. De I'entre deux
guerres a l'avénement de la Cinquieme Républiqaegforme de I'Etat cesse d’étre un
probleme d’ordre constitutionnel pour devenir uolp@me administratif (2.1). De 1945 a
1989, un «souci de soi » de I'Etat se fait jourabbutit a la formulation d’'une doctrine
typique de réforme (2.2). Enfin, de 1990 a nosgpla réforme de I'Etat s’institutionnalise,
tout en se conformant davantage au NPM. La cordtmmt de cette analyse longitudinale
avec les cadres analytiques recensés plus hautepeate considérer que la politique

réformatrice francaise est un manageérialisme masksur moderé.

Section 1: Des managements publics aux réformes managériales

publiques

« The experience of writing this book has been
an oscillation, manic-depressive style, between
more “optimistic” (reform as a strategy and,
potentially, a science) and more “pessimistic”
views of our subject matter (reform as muddling
through, and usually a matter of rhetoric,
doctrine and hit-and-miss experiment)”.

Pollitt et Bouckaert (2004 :183)

Nous l'avons déja écrit, la tendance a I'ceuvre dseaicoup de pays est - au moins dans les
intentions - de réformer I'Etat sous de nouveauragpes inspirés de la gestion propre aux
entreprises. L’inspiration transversale a cesatites est que cet Etat doit étre capable de
faire correspondre des objectifs, des moyens etrémgdtats. Il s’agit donc de mettre en

correspondance une dépense et une valeur créémrtLéntre les intentions, inspirations,
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propositions et leur mise en ceuvre effective foladdistinction entre management public et
réforme de I'Etat. En ce sens I'analyse du managémablic et du NPM se rapproche de la
théorie des organisations et de I'histoire dessdaaitigues et administratives tandis que
'analyse de la réforme de I'Etat se rapproche ptles I'histoire événementielle ou
contemporaine. La distinction implique un élargmseat de la perspective. L'analyse des
politiques de réformes de I'Etat est le terrain rdacontre des idées et des pratiques.
L’impératif d’articulation entre I'histoire des fai et des idées est respecté mais la focale
analytique se déplace. Il s’agit ici, a la manideela sociologie des organisations d’étre «
plus attentif aux mécanismes précis qui produiggntonstruisent les référentiels ou les
croyances et aux modalités par lesquelles se pgrdddhésion des acteurs » (Musselin,
2005: 57). Il importe de montrer comment et jusqu’l'institution pése sur les
comportements et sur les représentations deselitieacteurs ; de démonter le contenu d’'une
doctrine managériale, de retracer son évolutionsulere les processus d’adhésion qu’ont
traversés les acteurs. Ainsi, on constate certiélsyga eu des glissements de doctrine, mais
« on cherche a montrer également avec précisionmamt le « nouveau » référentiel s’est
progressivement constitué, comment il a été trivaiar certains acteurs ou groupes, les
ambiguités et les contradictions internes qui tiat, les apports extérieurs qui peu a peu
I'ont nourri » (Musselin, 2005 : 57).

1.1 - La réforme managériale publique : entre volotarisme et structures
institutionnelles

La réforme de I'Etat englobe divers efforts d’amgtion du fonctionnement des structures
et processus administratifs. Une source majeurssjitiation est évidemment libérale mais
sans étre unique. Des pays trés différents sontecnés par des réformes qui ont été
engagees parfois dés les années 1970 et surtouisdep années 1980 : les pays anglo-
saxons bien sdr, mais aussi les pays scandinawsaild le font a grand renfort de

communication (Grande-Bretagne, Nouvelle-Zélandemajs Pollitt et Bouckaert (2004)

invitent a ne pas s’y laisser tromper : a des dediéers et selon des objectifs et des voies
quelque peu spécifiques, la plupart des Etats dgs géveloppés ont des programmes de

réforme touchant I'efficacité de leur fonctionnernen

Nous présentons ici le concept de réforme mandgéuigblique. L'analyse de la littérature

révele que le concept met en tension deux dimessita volontarisme et l'intentionnalité
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d’'une part, le poids des structures institutioreglld’autre part. La prise en compte de cette
tension invite a mettre en perspective historiqueynamique de construction des réformes

manageriales publiques.

1.1.1 - Le caractere intentionnel du changement

Les différentes définitions de la notion de réformanagériale publique ont en commun

d’insister sur le caractére intentionnel des charaggs opérés.

Hood (1998 : 196) montre que la réforme managépaldique puise sa dynamique dans une
volonté de changement orientée vers une reprégenidealisée des résultats a atteindre. Il
considére que l'idée de « modernisation » est sudigble du processus de réforme, elle
revét quatre arguments:

a) Un mouvement trées net peut étre identifie, rompavec les régulations
organisationnelles classiques pour mettre a la psgegeériale les techniques et maniéres de
faire dans le secteur public.

b) Cette rupture est inévitable et irréversible.

c) Cette rupture conduira bientét a la convergencedies les administrations, le méme
esprit modernisateur se diffusant partout.

d) Ces changements sont trés profitables et doivemeépérés.

Ces arguments naturalisent et idéalisent la réfatenkEtat (Bezes, 2005a : 207). D’'une part,
la réforme est présentée comme l'inéluctable atiaptaux changements de I'environnement

(b et ¢). D’autre part, la réforme est idéalisémo® étant par essence bénéfique (a et d).

Selon Pollitt et Bouckaert (2004 : 8), la réformamagériale publique consiste « en des
changements délibérés apportés aux structuresoeegsus des organisations du secteur

public avec I'objectif d’obtenir d’elles qu’ellesrictionnent mieux»

Boyne etal. (2003 : 3) la définissent comme « un changemetib&té des modes de
conception et de production des services publigSette définition insiste sur le caractere
délibéré du changement, et souligne que celui-gloe les structures matérielles et la

maniére de concevoir les services publics.
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Dror (1976 : 129) souligne que la réforme est « actevité consciente et finalisée davantage
gue le point final d'un changement administratifDeux aspects ressortent de cette
définition. D’'une part, I'activité de réforme estinxipalement cognitive, d’autre part, la
réforme est une modalité particuliere de changemeganisationnel, dirigée et intentionnelle

davantage qu’émergente et imposée.

De son c6té, Padioleau (2003 : 157) distingue obiaeqgt et réforme en fonction de la
profondeur des modifications opérées :

- Le changement« modifie des activités, des opérations — les cvites d’accueil des
usagers -mnais les clés de volte restent en I'état - le statuiadéonction publique par
exemple ». Le changement correspond donc a des rdéesaincrémentales, a des
ameénagements dosés et souvent cantonnés dansrtgsrda I'action.

- La réforme: «active des phénoménes visibles de «restruminsa», de
« reconfigurations » réengineeriny parmi lesquelles, en premiére ligne, des réduostio

d’effectifs d’agents publics ».

Volubile défenseur d’'une stratégie de changemergedteur public, Padioleau indique que
I'utilisation de la formule « réforme de I'Etat>daux implications néfastes :

(1) Une représentation colossale et irréaliste’eiatl (Padioleau, 2003 : 162). L'Etat est
percu comme un grand tout homogéne, surplombantink&séts particuliers ; riche en
ressources d’autorité et contrainte nécessairesgomomplir sa vocation.

(2) Elle sous-tend une conception « héroique » réésrmateurs. Elle « suppose des
circonstances rares, appelle des prouesses, ounpeux dire, des « coup d’Etat » au sens
initial de I'expression — I'acte extraordinaire a@tjun gouvernement a recours pour ce qu'il
concoit étre le salut de I'Etat [...] Comprendre «R&forme » mérite la compétence de
I'abstraction, la hauteur de vue, I'augure du ldegne d’esprits disciplinés par les épreuves

de concours élitistes et par les pratiques desigreorps »1bid.).

La définition proposée par Padioleau met donc eneor avant I'intentionnalité visible des
politiques réformatrices, exhibant la force de tdomté de leur promoteur. On peut donc
considérer que la formulation d’'une politique dimnée de I'Etat comporte une dimension de
mise en scene, I'élaboration d’'un récit symboligiens lequel I'administration est une
variable dépendante de I'environnement et de lsontél des dirigeants politiques et

administratifs.
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Ce faisant, la notion méme de réforme de I'Etasinfms neutre. Selon Padioleau (2002), les
politiques de réforme de I'Etat mettent en évidenaetension entre une conception
organisationnelle et une conception institutiorsdk I'action publique. Il définit les concepts

d’« institution » et d’« organisation » de la magiguivante :

- Organisation: type d’acteur collectif formel dominé par lesguétions des
rationalités instrumentales-utilitaires, de conesc les rationalités cognitives.

- Institution: linstitution valorise une régulation commune douple des rationalités
instrumentales/utilitaires avec d’autres ratiogalitprincipalement axiologiqgues mais

aussi affectives et traditionnelles.

Selon l'auteur, la réforme de I'Etat véhicule pasence une conception organisationnelle de
I'action publique qui lors de sa mise en ceuvre &eensairement entrer en conflit avec les
conceptions institutionnelles le plus souvent pEstgar les acteurs de terrain.

Cette conception dialectique de la réforme de tHtaplique de penser la politique
réformatrice comme un processus historique réduttanstratégies d’acteurs multiples aux
intéréts contradictoires. Cette historicisation l@etivité réformatrice va de pair avec la
révélation de sa dimension normative. Prenant ltgle de la réforme managérialiste des
Services Départementaux d’Incendie et de SecolrESjSPadioleau montre que la diffusion
d’'une rationalité technico-économique ne fait papataitre radicalement les nombreuses
rationalités normatives liées a l'institution histue des pompiers mais elle les subvertit, les
accommode et, progressivement, les dénature. bemiéfme est pervers dans la mesure ou
tous les acteurs revendiquent les valeurs d’origin®us « jouent » avec les symboles
historigues — mais ils instillent, parallelemeng douvelles regles. Bezes (2005a: 211)
souligne dans son commentaire de I'ouvrage de Radioque «la nouvelle Organisation
rationalisée devient progressivement une Institutjai crée de l'irréversible et qui enferme
les pratiques des SDIS dans une voie particul@mine le fut le républicanisme) dont il sera

difficile de sortir ».

En résumé, les réformes managériales publiquesemiettn tension une volonté de
transformation balistique, avec une cible plus coin® claire au départ, et des structures
institutionnelles, objets et point d’appui de cemsformations. Il convient donc d’identifier

les mécanismes qui permettent d’articuler cettervt@l & ces structures.
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1.1.2 - Articuler pratique et théorie de la réforme de I'Etat : la notion d’ordres
institutionnels

Nous présentons ici I'autre versant de l'analysge plelitiques réformatrices, les structures

institutionnelles qui les recoivent et en sont jatb Partir de ces structures aide a ne pas
« surestimer la portée des concepts sur les peatigtiI'histoire, et partir des organisations

comme autant d’univers éclatés pousse a s’interrsgela mise en cohérence de I'action

publiqgue sans avoir recours a quelque grand harl@gehaut fonctionnaire ou I’'homme

politique providentiel et charismatique) » (Roub2003 : 157).

Ainsi, la sociologie historique des politiques @&forme de I'Etat, telle que développée en
France par les chercheurs du CERSA, appréhendéfdenre de I'Etat « non comme une
logiqgue politique simple de changement volontaristei comme I'expression
d’autorégulations » mais plutt comme le réajustende trois niveaux d’action publique: les
organisations, la théorie de I'action publique gerpar les équipes gouvernementales et « les
ordres institutionnels » qui viennent articulerctian des organisations aux principes de

I’économie politique retenus par le pouvoir en plac

Bezes (2002a : 5) recense trois caractéristiqugsunes des activités de réforme de I'Etat :

(1) Ce sont des « politiques constitutives » (Lowi, 398 « il s’agit de politiques
réflexives qui revendiquent d’agaur I'Etat dansl'Etat » (2002a : 5). Elles fixent les regles
d’élaboration des regles, distribuent le pouvoiéetffirment les principes fondamentaux.

(2) Elles sont « transversales » : elles s’appuientdsgrprocédures, des techniques, des
instruments ou des normes qui revendiquent uneetsalité et une flexibilité les rendant
indistinctement applicables a “ I'administration ¢’est-a-dire a I'ensemble des structures
(ministéres, services, bureaux) ou a I'ensembleadests publics.

(3) Elles sont « inter-institutionnelles » : elles &efent de coordonner et d'intégrer,
sous les mémes principes et méthodes, des inatitutninistérielles enchassées dans leur
histoire et leurs structurations singulieres. Aing¢ développement d'une gestion
prévisionnelle des effectifs, la transformation départements ministériels en agences valent
pour la bureaucratie dans son ensemble, sans éoaibich des caractéristiques propres aux

ministeres sectoriels. Ces mesures sont censgrsigleer uniformément.
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Cette position « inter » des politiques de réfoles place naturellement dans le giron des
ministéres fonctionnels, voire au plus haut deidaanchie politico-administrative. La position

médiane des politiques de réforme doit donc étreen@n relation avec leur caractere
théorique et normatif. Celles-ci visent a faire @i, ou imposer a d’autres administrations
une facon de penser I'administration. Un premiedend’articulation entre théorie et pratique

se révele donc au travers de l'instrumentalisadi@loctrines en régles de fonctionnement.

Par ailleurs, la position médiane des politiqueséderme les expose aux « effets négatifs de
conjonctions d’'intéréts institutionnels défavorahla des problemes de coopération ou a des
proces en légitimation » (Bezes, 2002a : 6). Ilvoemt donc de les analyser au sein de leur
ordre institutionnel pour saisir les dynamiques admstruction et de partage de visions
communes et les multiples transactions nécessairBslaboration de normes communes

acceptables et surtout applicables dans les miessté

La notion d’ordre institutionnel souligne les imdépendances entre les institutions qui
composent I'Etat. Par exemple, «les ministeressldgpent des stratégies intentionnelles
relativement homogenes, s’efforcent de controlautles institutions de la configuration,
disposent pour ce faire de ressources variablgsngse entre elles) et ne sont pas sur des
temporalités identiques (certains sont plus ancigoe d’autres, ont accumulé plus
d’expériences ou d’expertises, sont plus pérennes djautres,...) » (Bezes, 2002a: 5).
Chacun est donc porteur d’ordre mais les interastigui font I'Etat génerent des conflits et
des contradictions (Orren et Skowronek, 1994 : 328).

Rouban (2003 : 6) définit I'ordre institutionnelmme une « structure normative qui vient
définir ’horizon de sens d’une pluralité d’acteetsd’organisations dans la mise en oeuvre de

I'action publique qui leur est confiée ». L'ordrestitutionnel comprend trois éléments :

(1) Un mode d'arbitrage des conflits: par exemple, régours a la gréve et a
I'affrontement social dans le secteur public, cappel au supérieur hiérarchique dans les
entreprises privees.

(2) Des modes de légitimation de I'action poursuivie s agents ou les services. En
deux décennies, I'on est passé d’'une légitimatemlgp modernisation de la société (la haute
figure du technocrate) a une légitimation davantagkiencée par I'éthique et I'équité

(écouter les usagers et différencier leurs demamesgecter I'Etat de droit).
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(3) Enfin, on doit tenir compte du rapport entre I'aatindividuelle et I'action collective.
Ce rapport joue dans les capacités de mobilisatitliective et d’engagement syndical mais
eégalement dans la définition des trajectoires gsimnelles et dans la socialisation des
fonctionnaires. La conception d’'une carriére « s@s n’est donc pas la méme et se joue
aussi bien dans les valeurs portées par chaquedonaire que dans leur normalisation par le
groupe. Plus généralement, le rapport entre I'adgtidividuelle et I'action collective permet
de mesurer le degré de corporatisme ou d’anomie slécteur professionnel. On doit donc

tenir compte de l'interaction entre les outils dedernisation et les parcours professionnels.

Ces ordres institutionnels sont multiples, relatieat stables a moyen terme et peuvent tres
bien coexister sans obéir aux mémes lois de mouvemewux mémes rythmes. La réforme
de I'Etat est trés concrétement composée de c@sst@ments entre ordres institutionnels

différents et, au sein de chaque ordre, de certhrses éléments constitutifs.

La réforme de I'Etat reste donc trés largementaorestruction politique ol I'objectif est soit
de donner I'impression que l'on achéve une évotutio naturelle » (la « convergence
européenne », I'alignement du public sur le praté,), soit de faire acte de volontarisme en
jouant sur des variables que I'on peut maitrisemains en partie (les effectifs de la fonction
publique, le budget des ministéres). Le principaVdil politique consiste alors a proposer un
récit permettant de mettre en cohérence actionsntaites et effets induits afin de
transformer la réforme en objet politiquee détour par la notion d’ordres institutionnels
permet de souligner que le succes des politiquaéfdeme tient non seulement a la capacité
des dirigeants a construire une vision politiquarpdonner du sens a ces réformes, mais a
constituer des « relais » de leur vision dans I#8rdnts univers et niveaux professionnels
qui trament les organisations étatiques. De mértle, irvite a atténuer l'impression
d’uniformité qu’annoncent les politiques réformeds. Une méme démarche, un méme
dispositif connaitra des degrés d’acceptation, mfapriation et de manipulation fonctions de
I'histoire propre a chague administration. Les @oguences analytiques de ce constat sont
doubles. D’une part, une analyse des politiquegfigme ne peut étre faite sans tenir compte
de leur contexte historico-institutionnel et, di@ufart, les conceptions et pratiques des
récepteurs des réformes doivent faire I'objet dlatiti’attention que celles des promoteurs.
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1.2 - Les types de politigues de réforme de [I'Etat des niveaux de
convergence aux modeles de réforme

Les développements précédents ont montré que damréfmanagériale publique est le fruit
d’'une tension entre des volontés et des institati@e constat induit deux conséquences.
D’une part, I'historicité des tentatives de misecenrespondance entre ces deux dimensions
est mise en avant, et d’autre part, les diverdemegs, ruptures, compromis et rejets qui ont
lieu peuvent aboutir & ce qu'une méme volonté peedules résultats trés différents en

fonction des situations rencontrées.

Le développement qui suit vise a rendre compteette variété et de cette historicité sur une
base empirique et non plus théorique. Dans un gret@mps, nous mobilisons les travaux de
sociologie historigue comparée, qui montrent quendéion méme d’ « Etat » a subi des
trajectoires complexes et que la diffusion du medhtique recouvre en fait des réalités tres
contrastées. Faisant, par analogie, I'hypotheselaukffusion du modele du NPM masque
egalement des réalités et appropriations tres astés, nous mobilisons dans un second
temps les travaux de Pollitt qui contestent I'idéene totale homogénéisation administrative
en distinguant quatre niveaux de convergence. Enfins présentons les quatre modéles de
politique de réforme managériale identifies parlifadt Bouckaert dans le cadre de leur
analyse comparée de 15 Etats. Par dela le repéagdifferents degrés et modéles de
réforme, cette recension apporte un cadre inteprépour I'analyse de la politique
réformatrice francaise présentée dans la sectivarge.

1.2.1 - La diffusion du modéle étatique entre fictin et ré-appropriation

Avant de présenter les effets des politiques darmé de I'Etat sur la convergence des Etats
contemporains, il nous semble important de rappglerla notion d’Etat elle-méme est une
forme d’organisation politique culturellement siguéyant fait I'objet d'une diffusion

mondiale. L'intérét de ce rappel global par rapp@rnotre recherche est de nourrir un
raisonnement par analogie. L’'analyse de I'hybratatile la forme occidentale de I'Etat avec
les sociétés locales que propose Bayart (1989)uibaddeux constats qui font écho a notre
recherche. D'une part, les institutions localeseaetres a l'arrivée de la forme étatique
occidentale n'ont pas totalement disparu et se sdaptées. D’autre part, les nouvelles

institutions mises en place ne ressemblaient guérar modéle.
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L'Etat est une forme d'organisation qui a vu lerj@n Europe occidentale vers le XfIf
siécle, mais qui n'a pris sa forme définitive queesvles XVIIF™ et XIX®™ siécles. Si I'on
s’en tient & la définition classique de I'Etat dehEf’ (1919), rares sont les pays qui peuvent
prétendre a ce qualificatif. Pourtant tous tendmrjourd’hui a étre considérés comme des
Etats, 'ONU en recense 194. Ce décalage entréfiaition idéale-typique et la réalité de
'usage du terme d’Etat est la conséquence defflasiin du modéle étatique du fait de la
colonisation et, plus largement, du resserremestrditions d’échange et de dépendance
entre les différentes nations. L’Etat a été expbas d’Occident. Il ne s’agit donc pas d’une
production locale ; sa mise en place a été ragats gu’elle avait demandé plusieurs siecles
en Europe. Si I'Etat reste I'organisation politiquisible dans les continents autres que
I'Europe et 'Amérique du Nord, il y est fréequemndres fragile. L’Etat importé semble

parfois n’étre qu’une « coquille vide » (Badie, 229

Deux hypotheses s’affrontent pour I'évaluation dacgs de la « greffe » du modéle étatique
occidental (Lambert et Lefranc, 2003 : 12). PoudiBg1992), I'Etat importé dans les pays
du Sud n’est qu’'une forme d’organisation le plusvamt fictive, inadaptée et concurrencée
par d’autres formes d’organisation plus réellegnportation de I'Etat a de surcroit provoqué
une déstabilisation des sociétés concernées. Atrai@an selon Bayart, 'Etat a certes été
importé, mais les populations locales se sont régpiges cette forme d’organisation jusqu’a
en faire parfois la modalité effective d’exerciae pbuvoir. Si ces deux auteurs s’accordent
sur le fait que lI'importation du modéle n'a passpméme dans les situations coloniales, la
forme d’une imposition arbitraire aux populationsdles, ils divergent sur la portée de sa ré-
appropriation par les élites locales. Pour Badie, ®a pas suscité de réelles innovations,

pour Bayart, elle a produit des dynamiques polégnouvelles.

Les structures politiques occidentales importéesosg, selon ce dernier, hybridées avec les
structures locales, lesquelles ne doivent pasa@nsidérées comme fixes : elles sont aussi
historiques, et donc susceptibles de connaitretidesformations, que le sont les Etats
occidentaux. La convergence entre ces différenteslafités d'exercice du pouvoir et

d’organisation sociale a été incompléte, mais avqoé un infléchissement mutuel. Si

2L «une «entreprise politique & caractére institutel » lorsque et tant que sa direction admiris&a

revendique avec succes, dans I'application degmaghts, le monopole de la contrainte physiqueihdgiv Ce
modéle idéal-typique repose sur des conditiongteti: la construction d’'un appareil politique eeast un
pouvoir impersonnel , la séparation des ressoyrabbques de celles des gouvernants (la dépatratisation)
et la constitution d’'une bureaucratie basée sucdegpétences spécifiques des agents.
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'échec de la greffe de I'Etat semble avéré, ill'est que par rapport a un modéle d’Etat
idéal-typique. Or, les Etats occidentaux se sortre@mes, le plus souvent, accommodés de
pratiqgues peu conformes a ce modéle. Cette redatioh du modele occidental d’Etat montre
gu’il releve davantage du repére théorique queaddekcription d’'une modalité effective de

I'exercice du pouvoir.

Ces modéles explicatifs, bien qu’ils s’appuient das variables distinctes, proposent des
« cartes » convergentes. lls montrent la complalatetrajectoires historiques débouchant sur
la construction de I'Etat. Il est frappant de catmt a quel point les problématiques de
modernisation du secteur public aboutissent a destats similaires a ceux de la diffusion de
la forme étatique. Hood considere par exemple qaevigion of global transformation of
public management into a convergent « modern 2 sylikely to be exaggerrated because it
ignores powerful forces of path-dependency anddséfquilibration —that is, the capacity of
management reform initiatives to produce the opposf their intended resulf$ (Hood,
1989 : 195).

La reconnaissance de I'égale historicité et éwahétides sociétés locales face aux sociétés
occidentales peut aider a comprendre la diverst aeffets de la diffusion du NPM dans
'ensemble des pays développés. Cette diffusioreraupé des administrations ayant leurs
propres histoires et leurs propres dynamiques. Mdis a également provoqué un
infléchissement du modéle. Cette double dérive peagalement de comprendre la difficulté
a deéfinir ontologiqguement le management publi@an&tine importation du management dans
le public, le management public doit étre pensélsunode de I'ajustement mutuel. Son
ontologie est d’étre génétique, d’étre un devesirl'on accepte a la fois la généticité du
management public et sa mutualité, alors on coresigee le public, ni plus ni moins que le
management sortent transformés de cette colli§lela conforte notre choix d’abandonner le
nominalisme et l'idée de l'existence d’'un fond commmuniversel au management qui
implique de nous distancer tant des promoteurssdigions managériales que de ceux qui
les dévoilent et les critiquent. L’analogie aves tleeories de I'importation de I'Etat conduit a

se demander si ce n'est pas le modele du NPM lorengui reléve du seul repere théorique.

2 « L'idée d’une transformation généralisée du manaent public convergent vers un style « modernst» e
exagérée. Elle ignore la puissante influence afmndance au sentier et de I'auto-déséquilibnee’gn peur
définir comme la capacité des réformes managéraafeduire l'inverse des effets recherchés ».
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1.2.2 — Des niveaux de convergence variables

Afin de saisir le degré de convergence des admatighs publiques et de suivre les
trajectoires particulieres des réformes quatreauxede convergence doivent étre distingués
(Pollitt, 2002 : 477-478) :

1) La convergence discursivdes analystes et les acteurs parlent et écriderglus en
plus a propos des mémes concepts (budgets de mparfoe, TQM, ...). L’'agenda converge

au niveau conceptuel.

2) La convergence décisionnelldes dirigeants (gouvernements, parlements, dsnse
d’administration...) décident publiqguement d’adopiee nouvelle forme d’organisation ou
une nouvelle technique. Par exemple, le Royaumealailopté une charte des citoyens en
1991, la France en 1992, la Belgique en 1993Jiklian 1993...

3) La convergence des pratiquekes organisations publiques se mettent a fonogo de
maniere de plus en plus similaire. Par exemplegpg®ls d’'offres compétitifs concernent une
part de plus en plus importante des dépenses laidgétpour un trés grand nombre
d’organisations publiques, quels que soient leteses d’activité. C’est également le cas des

régimes indemnitaires a la performance qui concgnmee part croissante de fonctionnaires.

4) La convergence des résultatelle a lieu quand les réformes produisent déstsef
(attendus ou inattendus) d’'une maniere telle gue résultats et les effetoutputs et
outcome}y de l'action publique convergent. Par exemple a@tcmoyen d’obtention d’un
passeport peut diminuer dans plusieurs Etats @itiea d'une reconfiguration du processus, ou
le temps d’attente a I'h6pital peut chuter dansstms hopitaux d’'un pays a la suite d’'une
démarche TQM ou d'une comparaison internationaledoisant les hépitaux les moins

performants a imiter les pratiques des meilleuassaiht que les standards finissent par

converger.

Cette classification proposée par Pollitt s’inspide I'analyse de Brunsson (1989) qui
distingue les discours, décisions et actions osgdimnnelles. Ce dernier affirme que, la
plupart du temps, les organisations affirment unese, en décident une autre, et réalisent

guelque chose encore différent de ce qu’elles éaidé. Pollitt rajoute a ce triptyque I'étape
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des résultats pour souligner que ces derniers mespmndent pas nécessairement aux

objectifs des actions menées (Pollitt, 2002 : 486)

Ainsi, les niveaux de convergence administrativet Sndépendants. Constater un certain
niveau de convergence n’implique pas une conveggancniveau suivant. Le processus est

remis en cause a chaque étape. Il peut refluerspaitre.

L’analyse comparative des réformes dans le sepighlic est sujette a un biais important. En
effet, il est beaucoup plus facile pour un chercliBidentifier un des deux premiers niveaux
de convergence, dans la mesure ou il suffit deseraline analyse documentaire, de discours,
rapports, programmes ou textes de lois désormaiesaibles sans délai et a faible codt.
L’'analyse des actions et de leurs effets suppoaatcuelle une investigation beaucoup plus
lourde, longue et colteuse. Ce biais peut permétpeliquer la tendance des chercheurs a
identifier plus aisément une convergence discursiv@ecisionnelle gu'une convergence des

actions et des résultats.

Une floraison de preuves indique une convergenseudsive des pays de 'OCDE vers les
concepts et la phraséologie du NPM. C’est le nivaala convergence est la plus frappante.
Pollitt (2002 : 488) souligne toutefois que I'entistasme qui porte le discours de la réforme
varie : les pays anglophones, les Pays-Bas et #8& gcandinaves ont été les plus
euphoriques, tandis que l'Allemagne, la Franceest pays Méditerranéens ont été plus

réservés méme au plan rhétorique.

Les preuves de convergence décisionnelle recoulesninémes bases géographiques mais
des différences apparaissent dans le groupe araglepdu I'Australie, la Nouvelle-Zélande et
le Royaume-Uni ont pris des décisions plus radscglee les Etats-Unis et le Canada (Pollitt
et Bouckaert, 2004).

Les données concernant la convergence des pratigaeguent ; mais, selon Pollitt (2002 :
489), des indications laissent penser que degelift@s durables se maintiennent a I'intérieur
des groupes identifiés. Cela suggere que la coameggdes pratiques est significativement
moindre que ce que la convergence des discouréoiiohs pourrait amener a penser. De
plus le secteur d’activité devient a ce stade &eefar de différenciation principal : dans de

nombreux pays les services les plus complexes (@fi@ducation ou la santé) s’adaptent
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plus difficilement au modéle du NPM que les acéisitdont les processus de production sont
uniformes et dont les résultats et effets sont plaément observables et mesurables (Lane,
2000). Les informations sur la convergence desltedsusont également manquantes et rien
ne permet d’affirmer qu’une convergence des résutfas actions publiques existe ni ne se

dessine.

Ainsi, la diffusion internationale des préceptescencepts du NPM ne conduit pas a
’homogénéité des administrations publiques. Unis fie caractére fragmentaire de la
convergence souligné, il convient de présenteclessifications possibles des réformes. La
classification des modéles de réforme dominanatesdyses comparatives est due a Pollitt et

Bouckaert qui identifient quatre modeles principdexéforme dans les pays de 'OCDE.

1.2.3 - Le modeéle des 4 « M » : maintenir, moderrés, mettre sur le marché, minimiser

Pollitt et Bouckaert (2004) distinguent quatre déaypes de réforme managériale publique,
surnommeés « les quatre M »: maintenir, modernis@ttre sur le marché, minimiser. Ces
stratégies sont mélangées et leurs proportionenaselon les préférences politiques ou les

besoins de l'agenda.

1) Maintenir: signifie que I'on renforce les contrdles tramhtiels, que les dépenses sont
réduites, que l'on ne recrute plus d'agents pyldige des campagnes sont lancées contre le
gaspillage, la corruption, les fraudes. La stratéde maintien (ou maitrise) cherche a
résoudre les problémes en utilisant plus et mi@sxslystemes de pilotage, de contréle et
d'évaluation qui existent déja. Elle constitue ieeau de réforme minimal et incrémental.

L'Allemagne, au niveau fédéral, offre un bon exeaj® ce type de stratégie.

2) Moderniserle secteur public consiste a s'engager dans deggures plus rapides et
plus souples, qu'elles concernent le budget, laptaliité, la gestion du personnel ou des
finances en général, ou bien encore les prestatierservices aux usagers. Le secteur privé
constitue alors la source d'inspiration principptaur développer de nouvelles techniques.
Mais la finalité de ce modéle de réforme est devesgarder I'étendue des services proposeés
par le secteur public. Les changements opérésldaraire de cette stratégie de réforme sont
plus profonds que dans la stratégie de maintiemogkifient les relations de I'administration a

son environnement (élus et citoyens). BouckaerD@2ddentifie deux sous-modéles de
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modernisation. (2-1) Un premier sous-modele coasastaisser les managers libres de leur
gestion en déréglementant leur environnement daitr&Cela présuppose que les managers
publics soient porteurs d'initiatives et qu'ils &oréront leurs propres opérations une fois
gu'ils auront été libérés des réglementations ligratiques et du poids de la hiérarchie
traditionnelle. (2-2) Un autre sous-modéle, metdent sur I'implication des citoyens et des
usagers des services publics dans toute une gamipedessus participatifs. Ces deux sous

modeles mélent a des degrés divers des stratégiesdantes et descendantes.

3) Mettre sur le marchéconsiste a instaurer autant de mécanismes dartgpehés qu'il
est possible au sein du systéme administratif relifque. Des exemples en sont fournis par
l'utilisation de bons d'échange, d'appel d'offrdg, comparaison de colts, etc. Les
organisations du secteur public sont mises en cogmce entre elles afin d'accroitre
I'efficacité et la capacité de réponse aux demaudssusagers. Cette stratégie appelle la
diffusion au sein du systeme administratif d'unkuce et d'un ensemble de valeurs propres
au marché. Une nouvelle terminologie apparait qansforme le gouvernement en
organisation compétitive, flexible, et qui démongee performance par la comparaison avec

d’autres organisations similaires.

4) Minimiser le secteur public constitue une quatrieme stratégile implique que des
mécanismes soient instaurés et des décisions m@isesle transférer autant de taches que
possible au marché a travers la privatisation aotatractualisation. Cela conduit a évider la
machinerie de I'état. Il en découle également ntensification des contacts directs entre le
systeme politique et I'économie de marché sansédiation de la bureaucratie. Une telle
stratégie recouvre une évolution politique au tedadaquelle, par exemple, les prestations
de sécurité sociale, les prisons et méme les fated®rdre sont gérées par des entreprises
privées. L'administration publique devient I'omhielle-méme, agissant pour l'essentiel

comme une sorte de pethelding

Ces modéles sont mélés en pratique et les autewligreent que la plupart du temps I'on peut
constater un couplage entre «minimisation et migeles marché » et entre « maintien et
modernisation ». Ces couplages ont une base gdoguapassez claire et permettent de
dresser un clivage entre les pays anglo-saxonssgbdys européens. Selon Kickert (1997)
I'origine culturelle des projets est un facteurrédiormisme modéré en Europe continentale :

la tradition administrative européenne fondée $ttat de droit aménage tout autant qu’elle
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limite des solutions d’origine anglo-saxonnes @uarent cette culture de la précellence de
I'intérét général. Selon Pollitt et Bouckaert, iflyra pas la simple résistance des Etats-
européens, mais les éléments constitutifs d'un heodormateur particulier fondé sur le

renouveau et 'aménagement des principes tradiélsnsans pour autant les abandonner. lIs
nomment cet idéal-type de réformé&leo-Weberian StatdNous nous appuyons sur cette

typologie pour interpréter la politique de réforomnduite en France.

Section 2: Historique de la politique de réforme de IPEtat

Frangais : un managérialisme modernisateur modéré

« Si I'on considére que I'Etat constitue bien ce
systeme de rdles institutionnalisés fonctionnant
de maniére permanente, seul détenteur Iégitime
de l'usage de la force, contrélant le territoirersu
le quel il exerce sa souveraineté, exercant un
pouvoir de tutelle sur la plus lointaine des
provinces, défendant aussi les frontiéres,
machine politico-administrative mise en ceuvre
par des fonctionnaires recrutés de maniéere
impersonnelle sur des criteres méritocratiques,
I'Etat, en France, apparait bien comme le type
idéal de [I'Etat. » Bertrand Badie et Pierre
Birnbaum, sociologie de I'Etat.

Cette section poursuit un double objectif: présenine rétrospective historique des
initiatives manageériales menées dans le sectedrcpudncgais et caractériser ces initiatives

réformatrices en regard des typologies recenséeggemmentf. chap. 2, section 1).

L’analyse socio-historique de I'émergence des jopiis de réforme de I'Etat en France met
en lumiére des mécanismes d’appropriation tredam®s a ceux de I'importation du modéle
étatique dans les pays africains étudiés par Bdghrsupra). En effet, Bezes (2002a : 23)
considere que les idées néo-managériales circdéarg I'administration francaise des années
1990 «ne sont pas mécaniquement importées mas stint au contraire fabriquées et
appropriées dans le cadre de réseaux professiospélsalisés dont la vocation est de
fabriquer des « standards de gestion publique deetnettre en place des processus de
transfert [...] Ces réseaux organisationnels strecatuta professionnalisation du « nouveau
management public » et rendent possible sa difflugb ses appropriations nationales

spécifiques ». Cette théorie de la réforme de {'E& peut étre isolée du contexte socio
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politique de sa formulation (Rouban, 2003). Aingsieurapide rétrospective historique des
initiatives managériales s’'impose bien gu’elle smwiir nature réductrice puisque seule la

période contemporaine est présefitée

Laufer (1985) identifie trois périodes dans la gespublique en France : entre 1790 et 1900
I'Etat gendarme regne, entre 1900 et 1945/60 IFRtavidence se déploie et depuis 1945/60
«on ne sait plus ou commence et ou finit 'Etqt.aufer, 1985 : 21). Cette périodisation
repose sur deux fils directeurs : premierementpli@ion des criteres de service public : elle
donne accés aux principes qui fondent les orgaoisatpubliques. Deuxiemement,

I'effacement progressif de la frontieére séparanta@ public et secteur privé.

Durant la période 1790/1900 c’est l'origine du powvqui fonde la Iégitimité des
organisations publiques : la puissance publigueesstectée car elle incarne le droit formulé
par des hommes politiques élus par les citoyens.skeeteurs public et privé sont nettement
différenciés. Dans le secteur public regne la litigue (libéralisme politique) et dans le
privé régne la loi du marché. Pourtant, toute uéeiesd’éveénements (la révolution
industrielle, I'urbanisation, I'impératif d’unificd@n linguistique...) poussent I'Etat a déborder
ses fonctions strictement régaliennes. L’Etat ddvikorganisateur de la nation et le
protecteur de la santé des personnes (Rosanvd®®®). Ce faisant les fondements de sa

légitimité se déplacent.

Entre 1900 et 1945/60, la finalité du pouvoir (iBtégénéral) devient le fondement de sa
légitimité. De nouvelles administrations de gestapparaissent et mobilisent des moyens
pour atteindre des finalités publiques. Elles am fonction qui n’est pas en soit publique
(conception de batiments, productions de biensk rieair publicitude vient du fait que ces
productions auront un usage public (routes, caatédiss...). D’'un autre c6té, la croissance de
la taille des firmes consécutive a la révolutiodustrielle conteste les principes libéraux

d’auto-organisation du marché. Le capitalisme jeoatre le marché et pousse I'Etat a

% pourtant, de nombreux travaux (Legendre, 2007chBip 2007 ; Santo et Verrier, 1993) soulignent que
'analyse des micro-transformations techniques @etibn publique méritent d'étre replacées dans une
perspective temporelle longue. Il n'est pas anoai@me dans une étude empirique des outils de gefdios les

Ol d'avoir a I'esprit que : « notre administratil@ique, républicaine et moderne s’est édifiée aynldce laissée
vide par la théocratie, voila qui permet de comgrenque des enjeux symboliques et structuraux guoliss
traversent aujourd’hui notre vision de I'Etat [...f Lmanagement prononce dans les administrationsota m
d'une image ou l'effondrement de référents symhmi] Chaque avancée du management dans les services
publics annonce, un peu plus & chaque réformesdalarisation des institutions publiques» (Sant¥etier,
1993 :11-13).
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intervenir juridiguement pour faire respecter les Idu marché (lois anti-trust, droit de la
concurrence). C'est la premiére justification dantérvention de I'Etat dans la sphére

marchande, base de la dilution des frontieres plgoivé qui caractérise la derniére période.

En effet, depuis 1945/60, les frontieres entre esgst public et privé s’estompent et leur
|égitimité est en crise. Les entreprises sont soesnpar les consommateurs d’assumer leur
responsabilité sociale. Elles doivent mener demmrtbénéfiques a leur environnement, les
rendre visibles (Développement Durable, mécénagt.cpnformer leurs pratiques de gestion
aux valeurs de la société (égalité homme/femmeemgie la diversité...). De leur c6té, les
administrations sont sommées de prouver leur effica(par I'importation des outils de
gestion du secteur privé) et leur humanité (en raecd de nouveaux droits aux administrés).
Désormais, la légitimité repose sur les méthodegedtion qui permettent de démontrer le

bien fondé des actions engagées.

Nous nous concentrons sur la derniére périodeifainpar Laufer (1985) en mobilisant les

travaux de la sociologie historique des politiqdeséforme de I'Etat (Bezes, 2002, 2005b et
Rouban, 2003), afin de présenter le plus concratepassible le contexte de notre terrain
d’étude.

Afin de synthétiser les différentes césures chragigues rencontrées dans la littérature, nous
distinguons trois périodes : de I'entre deux guead 945/60, de 1945/60 a 1989 et de 1989 a
nos jours. Ce découpage reprend a l'analyse deeLdU985) le flou laissé sur la période
45/60 qui en fait une période pivot entre la finrtk ere et le début d’'une autre puisque durant
cette période la réforme de I'Etat cesse d'étrepurbleme d’ordre constitutionnel pour
devenir un probleme administratif. La deuxieme o&4t989) s’explique par I'émergence a
I'intérieur de I'administration francaise d’'une digge cohérente et originale de la réforme.
Entre 1945/60 les initiatives managériales se mpligtit mais elles sont diffuses et sans

consistance idéologique propre.
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2.1 - De lentre deux guerres a 1945/60: de la rahalisation du
parlementarisme a la technocratie keynésienne

Sous les Troisieme et Quatrieme républiques, @mé de I'Etat consistait essentiellement a
rationaliser le parlementarisme pour stabilisereatorcer le régime républicain. La réforme
de I'Etat est alors comprise comme une réforme tdatisnnelle (Lettre sur la réforme du
gouvernement de Blum en 1917, discours d'EvreuRdsident Millerand en 1921, discours
de Bayeux du général de Gaulle en 1946). La filadmconde guerre mondiale marque une
rupture : la légitimité de la forme républicaine gouvernement n’est plus contestée et la
constitution du 4 octobre 1958 vient fixer durabégrnla répartition des pouvoirs au sein de
'Etat. La rationalisation du parlementarisme gi€ebpéere au moment ou I'Etat est au
sommet de son influence conduit & un resserremea déforme de I'Etat sur la réforme
administrative. En effet, la relation entre ledé&lénts pouvoirs étant durablement stabilisée
au profit de I'exécutif, les leviers d’optimisati@ont désormais a rechercher au sein de la

machinerie administrative que ce dernier pouvoiticde.

2.1.1 - Les crises et la critique du parlementarism

Aprés 1918, s'engage une réflexion sur les strestde I'Etat, sur son incapacité a prévoir et
sur le colt énorme de la victoire tandis que lidéen Etat commandant a lindustrie
commence a s'imposer. Un courant technocratiqua@mécalors une administration autonome
et rationnelle gérée par « la sélection d'une abwurant la réegularité et le progres ». La crise
des années trente et les crispations subséqueatés de politique vont accroitre leur
audience. Les difficultés matérielles s’accentysmir tout un chacun, le corps social réagit
mal aux scandales politico financiers qui jalonnémt troisieme république (Panama,
Aéropostale, Oustric et encore plus significativetnkaffaire Stavisky de 1933-34). En
résultent les grandes manifestations ou critiques d®uvernements et du régime
parlementaire se rejoignent. C’'est dans cette petisge que se développent dans I'entre-deux
guerres plusieurs courants de pensée technocratiqamsistant a donner aux élites d’Etat,
formées par des grandes écoles, un role centralldanodernisation de la société francaise.
Le mouvement « X-crises », animé par des polytexms, milite pour I'adoption d'un
systeme de planification calqué sur le modeéle sionié, c'est-a-dire ou les études des
experts Gosplan déterminent les choix politiques. Des syndicalistréformateurs,

minoritaires au sein de la C.G.T., défendent dtidée d'une planification comme technique
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anti-crise et outil de régulation permettant urasition douce vers le socialisme. Ces deux
groupes forment la matrice des milieux technocuegtsg modernistes et réformateurs de 1945.
Puis, I'école nationale des cadres d'Uriage seendant la guerre, le ferment d’'une
conception de I'Etat moderne, qui se développdrawers les innovations institutionnelles de
la Quatrieme République. La planification, 'améaagnt du territoire, I'organisation par
I'Etat du dialogue social, la refonte des finanpabliques sont aussi le résultat de ce courant

de pensée qui anime plusieurs générations de ometires.

Selon Rouban (2004) la critique du parlementariemearticulier et de la classe politique en
général est le moteur de ce réformisme. Elle altmean grande partie la construction
constitutionnelle de la Cinquiéme République. Laisgance du rble de I'Etat dans
'immédiat aprés-guerre consacre la montée en anies de I'expertise comme moyen

d’organiser la vie collective.

2.1.2 - « Keynes et le plan. Point de Salut en dekoy**

Au sortir de la Seconde Guerre Mondiale, I'Etatsh’pas simplement reconstruit, il change
de nature. Son domaine d’action s’accroit, enfleef@llier, 2002) et son organisation interne
est fortement remaniée par une nouvelle élite adinative composée d’anciens résistants.
Les valeurs revendiguées par les politiques dem&faadministratives se confondent alors
avec celles de la résistance : efficacité et resquilité (Baruch et Duclert, 2003 : 513). On
entend libérer I'administration de son formalismgidique par le développement d’'une
administration de mission (Pisani, 1956) dont lenGussariat Général au Plan (CGP) est

I'embléme mythifié.

A cause des impératifs de la reconstruction et spsession d'une urgence matérielle sans
précédent historique, I'Etat se fait banquier, gtdel et planificateur. L'anticapitalisme de la
Résistance et la disqualification des anciennessekadirigeantes dissipent la méfiance de la
gauche envers I'Etat-patron et les visions keynésie des hauts fonctionnaires pénétrent
I'économie. Ainsi, les nationalisations ont-ell@dt 1'objet d'un large accord, symboles de
réappropriation par le pays d'éléements de souvainOn distingue trois types de

nationalisations : les nationalisations-sanctiongeacontre d'entreprises et d'industriels

24 Propos de Yves Guéna, sur la pensée administraéigeénarques au sortir de la Seconde Guerre Mendia
rapportés par Jean-francois Kesler (2003 :247).
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collaborateurs ; les "nationalisations instrumesgtald'outils nécessaires au développement
économique (banques, compagnies d'assurances)"ndé@enalisations stratégiques" pour
moderniser et contréler des secteurs vitaux deddyction et de I'équipement dont le gaz et

I'électricité.

Mais surtout les nationalisations témoignent djpol@ique congue comme un systeme global
articulé et planifié. La création du commissarianéral au plan (CGP) en décembre 1946
pour le confier a l'influent et consensuel Jean Nkinl'illustre magistralement. Ce dernier

souhaite initier une planification pragmatique etitf de la concertation entre partenaires
sociaux et hauts fonctionnaires. Le CGP, lieu deidae du consensus idéologique est placé
a distance des hommes politiques et se concenttesspgunes hauts fonctionnaires dont il va
diffuser les idées keynésiennes au sein de 'ENAs(&, 2003 : 547). Le plan est lI'image

symbole des modernisations, point de convergenser@es et des projets, alliance entre
I'Etat et les secteurs industriels. Une véritatdeolution intellectuelle s'opére lors de

l'intrusion des principes du keynésianisme dam®iiémie qui n'est plus considérée comme

une donnée brute, mais construite.

Le premier plan, en 1947, organisait la reconswacén concentrant ses directives sur des
secteurs de base. Dés le deuxieme plan qui intégnerincipes de la comptabilité nationale,
l'action économique de I'Etat se tourne vers lhemhe et I'amélioration de la productivité.
Le plan sert surtout « a organiser l'avenir » dsdeété francaise de maniére cohérente. En
1963, avec la D.A.T.A.R., 'Etat déja planificateleviendra aménageur de son territoire. La
croissance, I'emploi, le pouvoir d'achat ne soms ples résultats mais des objectifs et la
notion de politique économique apparait comme dgepd'un rapport volontariste et articulé
sur la conjoncture. C'est en ce sens qu’il faueedte la révolution keynésienne de I'Etat

régulateur et modernisateur (Rosanvallon, 1990%ngarne en trois figures :

(1) L'Educateur économique et industriel de la natidrEtat intervient dans une
economie francaise incapable de se diriger et aeoskerniser de sa propre impulsion. D'une
part, 'Etat met les syndicalistes, les patrongestfonctionnaires a I'école des entreprises
étrangeres les plus performantes ; d'autre pdeydrise les concentrations et les formations
de groupes industriels compétitifs. Ses moyensrdssppn sont financiers. Les négociations
Etat-entreprises, menées par de hauts fonctiormneirdes dirigeants de sociétés appartenant

aux mémes corps, deviennent le véritable lieu duveo industriel. L'Etat pilote les
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restructurations en maitrisant 'accompagnemernitilsoc'est I'Etat-Providence appliqué a

I'industrie.

(2) L'adepte du « volontarisme technocratiqueles secteurs de base de lindustrie
doivent créer une dynamique industrielle et assutiedépendance nationale. L'Etat
développe une politique de grands projets et daspkectoriels destinés a protéger des
industries menacées par la concurrence étranger@a @romouvoir des innovations
technologiques. Ce volontarisme est payant teclenigmt, mais le bilan économique est

incertain.

(3) Le gestionnaire « étato-corporatif »Les compromis passés entre |'Etat et les
professionnels facilitent les interventions écorgums. Le principe de l'aide financiere,
accordée aux entreprises pour engager restructmratimaitrise de la production, constitue
une voie nouvelle entre le laisser-faire et I'é&iton. L'Etat, agent d'impulsion, érige les
acteurs sociaux en force d'autorégulation, ceppur Rosanvallon témoigne de la persistance

des corps intermédiaires dans la société industriel

Durant cette période ou I'Etat se fait le champidonmanagement en France (Djelic, 2004)
les techniques développées par les entreprisescamés sont importées d’abord dans les
grandes entreprises publiques avant de se diffleses les entreprises privées. Une politique
incitative de conformation est menée auprés dagmeneurs, illustrée par les missions de
productivité de 49 a 53 financées par le CGP (Treuk900) et I'apparition d'un comité

d’enquéte sur les codts et le rendement dans Ve&eguublic (Paradeise et Laufer, 1983). Au
méme moment, un cycle politique se clét puisquke siébat sur la forme républicaine du
gouvernement se termine en 1945, I'adoption deolastitution du 4 octobre 1958 fixe

durablement la répartition des pouvoirs a lintériede I'Etat. La rationalisation du

parlementarisme au profit de I'exécutif au mome®@me ou les services administratifs de
'Etat se dilatent (Chevallier, 2002) conduit a esserrement et a une technicisation du

théme de la réforme de I'Etat. La réforme de I'lEsitreformulée en réforme administrative.

La réforme administrative sous la®\? République illustre au travers de la conjoncties d
idées politiques et de la pensée administrativemiantée en puissance d'un savoir
professionnel relatif a I'exercice des affaires|mpues (Baruch et Duclert, 2003 : 518). Celui-

ci permet en grande partie les réformes menées rieuwltément.
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2.2 - Entre 1945/60 et 1989 I'émergence d’un sdecsoi de I'Etat®

La période qui s’étend de la fin des années cinguara fin des années 1980 approfondit et
infléchit les initiatives menées au sortir de leeiga. Elle approfondit 'emprise des hauts
fonctionnaires technocrates dans I'élaboration €'pensée de I'administration (Baruch et
Bezes, 2006 : 627), les initiatives se multipli@RCB, évaluation des politiques publiques,
renouveau du service public...) et se globalisentersens qu’elles visent explicitement a
impacter 'ensemble des entités composant I'Etée. IEnfléchit par la remise en question de
la rationalité de I'action de I'Etat (Baruch et Bsz 2006 : 627). La rationalité limitée de ses
actions n’est plus expliquée par des perturbatexwgenes (crises, conservatisme des élites,
...) mais par la structuration matérielle et cogmitibe I'administration. Un doute, ou plus
exactement un « souci de soi » (Bezes, 2002b)fiesseli qui favorise I'essor de politiques de
réformes plus ambitieuses confiées a des profasslignet prépare la voie au mimétisme des
années 1990-2010 caractérisé par I'importatiorotigiens internationales standardisées.

Les années 1960 sont une période d’approfondisgeshebextension des missions assurées
par I'Etat-providence. L'Etat modernisateur devétnigs besoins nouveaux de la société et
pour ce faire s'appuyait sur une croissance élaeliportants ministéres sectoriels (Affaires
sociales, Equipement...) et une politique induseielmbitieuse pour affronter I'ouverture
economique. Dans ce contexte de croissance etrdplexification du systeme administratif,
quelques groupes de hauts fonctionndfresn viennent & se demander si «I'état
organisationnel, décisionnel et financier de l'adistration est suffisamment rationnel et
efficace pour les réaliser ? » (Bezes, 2002a C&).questionnement, qui S’appuie sur des
savoirs économiques et sociologiques, fait simahant de I'administration un objet de

connaissance et de politique (Bezes, 2002a : 9).

La premiere politique qui en découle, baptidationalisation des Choix Budgétaires
(RCBY’, est lancée & la fin des années 1960 sur le matigRlanning, Programming,

Budgeting, Systeraméricain. La RCB comprenait trois volets (Per2&t06 : 32) : (1) des

% Nous empruntons ce titre & Bezes, dont les lumitravaux font référence et nourrissent les pagasstes.

% Des membres du CGP, des membres du Service dEtEdenomiques et Financiéres du Ministére des
Finances et des membres de la direction du Bu@getes, 2002a : 9)

27 Selon son responsable la R.C.B. consistaléfirlir des objectifs aussi précisément et compiéte que
possible et a comparer systématiquement tous lgemsoutilisables pour les atteindre. Les avantageles
colts de chaque action administrative font I'objaine évaluation... afin de développer au maximum les
possibilités de calcul...(exposé de la mission RCB par le responsable gigiié, Philippe Huet, 1968).
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études préparatoires aux décisions, (2) des budiptprogrammes, idéalement censés
finaliser les actions menées et les circonscrirasdie temps, (3) une modernisation

administrative (informatisation, réorganisation. u)raveau des ministeres.

Officiellement abandonnée en 1984, la RCB a échpmdr des raisons structurelles et
conjoncturelles (Perret, 2006 : 34) : un contexbéitigue insuffisamment pris en compte,
ensuite un manque de transparence et de collatoratitre le ministere des finances et les
ministeres dépensiers, et enfin les ruptures maormmiques successives de 1975 et 1982.
Elle aura cependant Iégitimé et rendue irréversible réflexion sur la rationalité de I'Etat
(Bezes, 2002a : 10).

A la suite de I'échec de la RCB, différentes temést sont menées pour améliorer la
préparation et le suivi des décisions publiqguessatnéme que la question administrative
devient un probleme public. Si, durant les anné@saste, la question de I'Etat est posée a
l'intérieur des cercles administratifs, elle estdmésée et politisée durant les années
soixante-dix. En effet, a la faveur de la crise nérnique, le sujet est plus frequemment
abordé dans les médias et la réforme de I'Etatnsstite dans les programmes électoraux
(Bezes, 2002a: 11). Cette derniére se teinte alanse critique de la bureaucratie et la
relation a I'administré —son droit a étre informénsulté, a participer, a exprimer ses critiques
et attentes- est intégrée aux objectifs de la moadministrative. Les lois du 6 janvier 1978
sur l'informatique, les fichiers et les libertégy d7 juillet 1978 sur la liberté d'acces aux
documents administratifs et du 11 juillet 1979 Bumotivation des actes administratifs en
sont le résultat (Bezes, 2006 : 742).

Des cette époque, des hauts fonctionnaires de toosgls politiques prennent
intellectuellement position en faveur d'une gestpublique modernisée (Bezes, 2006 : 732-
738). Les prescriptions faites ne sont pas radicaleule I'importation d’un nombre limité
d’outils de gestion (contréle par les résultatdjniton d’objectifs et déconcentration) est
proposée. De plus, les enjeux politiques et legudas de ces importations sont activement
réfléchis. Néanmoins, les ouvrages produits ré¥élea progressive imprégnation des themes
du NPM.

Il est essentiel de noter que si tous les actéacs@dent a penser la réforme administrative

comme une nécessité et que I'ensemble des présospglanent dans des proportions tres
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variables le répertoire du NPM, « un réperttyq@quede réforme se met en place a gauche»
(Bezes, 2006 : 729). Deux arguments sont prinaipale développés : (1) les agents publics

sont les premiers porteurs de la modernisatioeseptemiers régulateurs de I'administration.

L’administration peut donc s’autoréguler a conditibe renforcer la participation des agents

dans la gestion des services. Dans cette perspedgalitarienr® du management public,

« les instruments de gestion sont placés entieremeservice des agents en dehors de tout
cadre intégrateur hiérarchique » (Bezes, 2006 :).73Q) L'autre grand levier de

démocratisation et d’optimisation de I'action dett est la décentralisation.

L’espace dans lequel se déploient les initiatiédsrmatrices francaises des années 1980 est
posé : leur dynamique oscillera entre une confdongilus ou moins compléte aux solutions
inspirées du NPM et des initiatives plus égalitamies et fatalistéd Durant cette période,
selon Bezes (2002a: 9), les initiatives réforncasiproposent « a la fois de réaffirmer la
valeur et la défense des arrangements historiquegsiéme administratif et de manifester les
signes d’une nouvelle préoccupation pour une me#élgestion de I'administration dans un
contexte budgétaire tendu [...] Tous les discoursaganaux sur I'administration ne sont pas

reconnus et légitimes ».

Les deux grandes initiatives des années 1980 qud'&waluation des politiques publiques et
le renouveau du service public illustrent parfai@in cette pluralité contradictoire ou
dialogique. Au moment de larrét de la RCB, la leawdministration s’oriente vers
I'évaluationex-postdes politiques publiques (Nioche et Poinsard, 1984 réforme de I'Etat
connait une nouvelle étape avec la remise au Prdvimestre Michel Rocard, en 1989, d'un
rapport de Patrick Viveret relatif Bévaluation des politiques et actions publiqu&ans
I'esprit de l'auteur, I'évaluation doit étre unnient de démocratie au sein de la fonction
publigue. Cette derniére n’est compatible qu’avaee gonception « médiane a I'égard de
laction publique » (Gibert, 2003 : 260). Autremedit, « l'idéologie du New Public
Managementreste étrangere a la volonté d'un management utlis rationnel dont
I'évaluation participe » (Thoenig, 2005 : 120). L2aduation des politigues publiques consiste
a « comparer les résultats attribuables a la pabtiaux objectifs qu’on lui a assignés, repérer
les effets que celle-ci a pu produire par ailladass la société, identifier les objectifs que les

auteurs de la politique auraient omis — volontagetrou non — d’expliciter » (Gibert, 2003 :

2 Au sens de Hood (1998).
% Nous expliquons ci-aprés Iinspiration fatalistesdréformes managériales publiques francaises euar |
ambition modérée, auto-limitée.
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262). Ainsi, entre 1978 et 1985, 153 évaluationst sonduites dans la plupart des grands
secteurs de I'action publique (Nioche et PoinsaB84), 1350 entre 1985 et 2005 (Thoenig,

2005 : 123). L’essor de I'évaluation vient de lafiaréce des hauts fonctionnaires envers les
grandes reformes budgétaires : « l'articulationsedfait] pas, ou peu, entre le management
public francais et les travaux dRublic Choicesur la bureaucratie » (Bezes, 2002a : 10). Les
réformes engagées en France partent au contraipgréde en réaction au modéle précédent,
de lidée qu'il faut réformer de l'intérieur lesnadistrations et services publics (Jeannot,

1997).

Cette conception de la réforme trouve sa cohéremcsa formulation explicite dans la
circulaire sur le renouveau du service public sggpar Michel Rocard le 23 février 1989.
Celle-ci est une petite révolution dans la mesurell® constitue la premiere stratégie globale
de réforme de I'Etat. Les quatre orientations ppales de cette politique sont : « une
politique de relations du travail rénovée; unetmplie de développement des responsabilités;
un devoir d’évaluation des politiques publiquese politique d’accueil et de service a I'égard
des usagers®: Ces orientations impliquent le développement aleveaux outils de gestion
apparentés au NPM comme la décentralisation budggétas techniques de certification et
d’amélioration de la qualité des services, et lratmn des relations hiérarchiques et profit de
la contractualisation des relations entre centeesedponsabilité (Postif, 1997, Chaty, 1997,
Gaudin, 1999). Mais Michel Rocard assure que «t@stnpas en dévalorisant les
fonctionnaires dans la société que I'Etat et ldeavités publiques seront mieux gérés »
(Ibid.). Selon cette circulaire c'est la bureauerat non les hommes qu'il faut changer et que
pour cela « lI'apprentissage des méthodes modemegstion prendra une place beaucoup
plus importante dans les programmes de formatiial et continue des fonctionnaires de
responsabilité. L'accent sera particulierement sus la gestion du personnel, sur la
connaissance des colts, le contrble de gestidm.(Si le terme « privé » n'est pas employé
dans la circulaire sur le renouveau du service ipubést bien du cété des méthodes de
gestion de I'entreprise que les réformateurs duicgepublic vont se tourner. Selon Jeannot
(1997 : 71), il s'agit « de s'approprier les médwdu secteur privé pour éviter que le secteur

privé ne s'approprie de grandes parts du sectdulicpu

30 Circulaire ministérielle du 23 février 1989 relatiau renouveau du service publ©RF, 24 février p. 2526-
2529.
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En résumé, selon Bezes (2002a : 17) le managembhc ffrancais dans les années 1980 est
un « hybride » caractérisé par :

(1) L’absence de mesures de restrictions budgétairks ddférence des modéles anglo-
saxons).

(2) Le primat accordé aux modes opératoires plutétiyujaolitiques constituantes : les
cadres réglementaires (code de la fonction puhlipiee finances) ne sont pas mis en cause.
Le processus compte plus que le résultat.

(3) La réaffirmation de la spécificité des missionssdevice public tout en renouvelant
ses instruments

(4) Sa dimension participative qui refuse I'impositlugrarchique de régles et recherche

le soutien des fonctionnaires.

Un autre trait distinctif de la politique de réfarfrancaise intéresse notre recherche. Il
concerne une politique de réforme de I'administraterritoriale. Selon Bezes (2005b : 436-
444), la politique de réforme est le fruit d’unétéud’influence entre trois ministéeres
transversaux (Intérieur, Fonction Publique et Ecoied chacun porteur d’une conception de
la réforme (décentralisation, réforme du code deration publique, et réforme de la
procédure budgétaire). La réforme de I'adminisbraterritoriale est donc une composante de

la politique de réforme de I'Etat.

La grille d’'analyse des réformes francaises déymeppar Rouban (2003) met en lumiere
l'inflexion qui a eu lieu durant les années 1986Iuci analyse les politiques réformatrices a
'aune de deux variables :

(1) Le type de légitimité sur lequel s’appuie le gomegnent, pouvant revendiquer soit
une légitimité programmatique (la mise en oeuvien@rojet social, de fins philosophiques),
soit une légitimité managériale (bien gérer I'oatiministratif).

(2) La conception méme de la réforme administrativelle@e peut-étre clairement
associée a une visée politique (par exemple, reefde role de I'Etat dans la société ou le
désengager des choix opérés par les acteurs éaumshiou bien a une visée technique
(réaménager le droit de la fonction publique, aanéliI'offre faite aux usagers, etc.).

(3) L’auteur propose ainsi une grille de lecture a dewntrée permettant de distinguer
guatre styles principaux de politiques de réforohes styles venant traverser les clivages

partisans.
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Tableau 1.5 : Les styles de politigue réformatricen France entre 1981 et 2002

Type de politique réformatrice

Politique Technique
Type de |égitimité politique
Programmatique Mauroy 1981, Raffarin 2002 JospBir19
Managériale Chirac 1986, Juppé 1995 Fabius 198dafdl 988,
Balladur 1993

Source : Rouban (2003 :159)

Cette grille met en exergue un élément essentiglcd@mpréhension du management public
francais : la montée en puissance de celui-ci dieumeét a la fin des années 1980 repose sur
une légitimité managériale a visée technique (pasid-Est du tableau : Fabius, Rocard,
Balladur). Ainsi, c’est bien au moment ou la dis@avec le politique est le plus revendiquée
que le management public s’ancre dans la pratigxeeption faite de la politique menée par
Jacques Chirac en 1986, I'évolution est frappardge 'imprégnation idéologique de la
politique Mauroy est forte, et ses ruptures radisdtiécentralisation, extension du statut de la
fonction publique), les changements qu’elle initidirectement (Saint-Martin, 2000) seront
réalisés par ses successeurs de tous bords pedittgym un mode managérial et technique. Ces
multiples initiatives menées sur un registre tegheaiancrent et routinisent le management
dans les pratiques administratives. Il est desphrs aisé de mettre en ceuvre des politiques
managériales structurantes et connotées idéolanienie(Nord-Est du tableau : Jospin, 1997)
jusqu’a 'assomption explicite de la philosophies ditsspositifs mis en ceuvre (Nord-Ouest du
tableau : Raffarin, 2002). Dés lors, on peut fdifeypothése que la routinisation du
management public durant les années 1980 rendbpmdss réformes des années 1990,
caractérisées par leur institutionnalisation et tmnformation au NPM.

2.3 - Depuis 1989 : institutionnalisation de la r@&rme et conformation au
NPM

Durant les années 1990 en France, la modernisatomnistrative n’a cessé de prendre de
I'ampleur pour devenir une véritable politique andme de réforme de I'Etat, « dépassant
I'horizon dans lequel elle était habituellement fooge, a savoir la réforme administrative

destinée a I'amélioration en interne de l'instruinaureaucratique » (Rouban, 2003 : 153). La
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réforme modeste portée par des concepts partisipatiaissé la place a des initiatives plus
profondes « remettant en cause non seulement tés de I'action administrative mais aussi

I'architecture des relations que I'Etat entretiaméc la société civile » (Rouban, 2003 : 153).
Selon Bezes (2002a : 2) 'ampleur croissante déxmés coincide avec une plus forte
pénétration des « solutions néo-managériales »d'&rires termes, les dispositifs de gestion
se multiplient et leurs substrats techniques senplds en plus explicitement reliés a leurs
fondements idéologiques. Acquérant une force navmdes outils de gestion représentent en

soila bonne chose a fairées valeurs qui les sous-tendent apparaissefuroges.

Notre démonstration procéde en trois temps. Noustnmas tout d’abord que la politique de

réforme de I'Etat s’est institutionnalisée dep89 en devenant interministérielle, autonome
avant d'étre présidentialisée (2.3.1). Nous pré@sentensuite les principaux dispositifs

développés, ou la LOLF tient une place importar&e.2.). Enfin nous concluons cette

section en positionnant la réforme de I'Etat frasgau sein des catégories comparatives.

2.3.1 - L’institutionnalisation de la réforme de IEtat: interministérialité,
autonomisation et présidentialisation

La premiere caractéristique des réformes des ar#¥3 est leur institutionnalisation. Une
activité institutionnalisée tend a étre durablejaement acceptée, résistante au changement,
clairement différenciée d’autres activités et dianpersistance n’est pas directement reliée a
une rétribution économique (Oliver, 1991). Or, seRezes (2002a : 18) « De 1991 a 1997,
mais également sous le gouvernement Jospin, les jpla “modernisation administrative”,
puis de “modernisation de I'Etat” puis, enfin, deforme de I'Etat” se multiplient avec
régularité ». Tous les premiers ministres proposer®@ doctrine cohérente et compléte de
réorganisation de I'Etat. Cette activité s’autonsenifait I'objet d’'un consensus sur les
principes et prescriptions essentielles et enfima@tient par dela les alternances politiques

et en I'absence d’évaluation de ses effets.

Dans la premiere partie des années 1990, elleseise et s"autonomise pour devenir « une
politique des Premiers ministres » (Bezes, 20023). De 1995 a nos jours, elle conquiert
une autonomie ministérielle tout en se rattachanmaistére de I'économie et des finances

avant d’étre directement rattachée a la Présideéada République.
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- Entre 1990 et 1995, les ministéres transversafant des cellules pour penser et mettre en
ceuvre leur projet de réforme.

- Fin 1993, Edouard Balladur crée une missidrhocsur les responsabilités et I'organisation
de I'Etat.

- Dés 1995, deux institutions autonomes sont créesommissariat a la réforme de I'Etat
rattaché au ministere de la fonction publique abpsiun comité interministériel pour la
réforme de I'Etat. La circulaire d’Alain Juppé d6 fuillet 1995 constitue un programme
global et intégrateur de réforme supposé donnestliecture générale de I'Etat réformé.

- En 1997, Lionel Jospin considérant que «la madation de l'administration est
permanente » transforme le commissariat en Délggatiterministérielle a la réforme de
I'Etat, placée sous son autorité.

- En 2002, la réforme de I'Etat est rattachée aunistgre de la fonction publique dont
I'intitulé est modifié et un poste de secrétair&tdt a la réforme de I'Etat est créé. Malgré
cette importante reconnaissance institutionnedg@dlitique de réforme n’est pas entierement
captée par le ministere de la Fonction Publique.etet, le ministere du budget reste en
charge de la réforme budgétaire, et, en 2003, unetgre interministérielle a visée
opérationnelle et instrumentale est créée : la gadién a la modernisation de la gestion
publique et des structures de I'Etat (DMGPSE). Eite a favoriser le développement du
contrdle de gestion et a élaborer des stratégiest@iielles de réforme.

- En 2005, lattribution du portefeuille de la réfte de I'Etat au ministre du Budget au
dépend du ministére de la Fonction Publique carestine rupture nette (Bezes, 2005b : 448).
Elle révéle I'orientation économiciste et manadérae la réforme de I'Etat.

- Des Janvier 2006, I'ensemble des structures élearde la réforme sont absorbées au sein
de la Direction Générale de la Modernisation déeat EDGME) du ministére du Budget qui se
voit doté d’un pouvoir transversal de contrdle lpatonduite des audits de modernisation.

- Depuis 2007, l'arrivée au pouvoir de Nicolas $agkmet un frein a la ministérialisation de
la réforme de I'Etat mais semble maintenir sonuiafice. L'intitulé « réforme de I'Etat »
disparait des portefeuilles ministériels, bien quaecrétariat d’Etat chargé de la prospective
et de I'évaluation des politiques publiques et @lacipres du Premier Ministre fasse son
apparition. Le ministre chargé du budget est nareseent chargé de la mise en oeuvre de la
LOLF et de la réforme de I'Etat mais il est égalatmesponsable de la fonction publique. En

fait, la réforme de I'Etat est présidentiali¥édans la mesure ot les nouveaux dispositifs

| faut souligner la décision symbolique prise & Rrésident N. Sarkozy et le Premier Ministre Hof;j
d'évaluer la performance des ministres sur la lobise référentiel élaboré par le cabinet de congkils &Co.
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développés sont placés sous le contrdle directrdsigent. Le 10 juillet 2007 est lancée la
Révision Générale des Politiques Publiques (RGBRY) Ithmbition affichée est de donner un
« coup d’accélérateur décisif aux réformes de t'ktdSarkozy, 2007). Pilotées par un
Conseil de la modernisation des politiques pubbgr@inissant 'ensemble des ministres
autour du Président de la République, 25 équipmsdits étudient 'ensemble des ministéeres
pour remettre a plat 'ensemble des missions datE.es réformes proposées suivent trois
axes : améelioration du service a l'usager, effigadies politiques publiques et réduction des
dépenses. Le dernier axe semble prioritaire puidquBRGPP s’inscrit dans le cadre du
redressement des finances publigues a I'horizon2,2@lu non renouvellement d'un
fonctionnaire sur deux partants a la retraite &hda RGPP est mise en correspondance avec

la Revue Générale des Prélévements Obligatoires.

Par dela le positionnement institutionnel de ldtjple de réforme de I'Etat, il est intéressant

de présenter son contenu programmatique ainsiegugrincipaux dispositifs développés.

2.3.2 - Les principaux dispositifs développés demiLl990

L’institutionnalisation de la réforme se manifegtgalement par I'instauration incrémentale
d’instruments techniques porteurs de « réels chraages dans les maniéres de penser et de
régulerles relations entre administrations centrales mices déconcentrés » (Bezes, 2005b :
442). 1l serait trop long de dresser ici la listehaustive des dispositifs développés dans
l'ensemble des ministeres et grandes administstipaobligues. Nous limitons notre
recensement aux principaux dispositifs développsigs ministéres transversaux et a la

présentation de la Loi Organique Relative aux ldgig-inances (LOLF).

2.3.2.1 - Les dispositifs développés par les mames transversaux
Concrétement, les ressources humaines, financietrdes responsabilités attribuées a la
politique interministérielle de réforme, s’accra@ss fortement (Bezes, 2002, 2005). Les trois

Cette initiative soumet le gouvernement a un systdmcontrdle sur la base d’indicateurs quanttatifinstar
de n'importe quelle entreprise privée. Manifestatia plus radicale du NPM en France, elle I'a plpoér la
premiéere fois au sein du débat public. De nombrepsesonnalités se sont interrogées sur la pedinge tel ou
tel indicateur et des chercheurs en gestion onbri#n dans des quotidiens nationaux « une conceptain
comprise de la gestion » (Benghozi, Perez et Peasqu®08) ou encore une application trop immédiate et
mécanique » (Berland, 2008) du contrble de gesfiomperd de vue les hypotheses du modele.
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ministeres transversaux se concurrencent pour iendear vision de la réforme et en capter

les ressources :

1) Le Ministére de la Fonction Publique propose un @@de contractualisation interne
et de renforcement de I'autonomie des gestionnaires
Depuis 1989, La DGAFP (Direction Générale de I'Adisiration et de la Fonction
Publique), développe son expertise en matiere degemnent public en créant deux bureaux
en charge de «l'animation et du développementrdssources humaines » (FP. 8) et des
« Méthodes modernes de gestion » (FP.10). Ayantdeetessources financiéres et n'ayant
pas a mettre en ceuvre les réformes gu’elle propadeGAFP assoit son influence sur sa
capacité d'expertise. La DGAFP, devient le relaen¢ais du comit¢é PUMA de 'OCDE
(Bezes, 2005b: 440) et donc le défenseur de I'mapion des solutions managériales
développées a I'étranger. Elle propose de renfdt@etonomie des gestionnaires et d’alléger

les contrdles tout en formalisant les objectif€$aux responsables.

2) Le Ministere de [I'Intérieur propose un modele derganisation basé sur la
déconcentration horizontale (Bezes, 2005b). Ladloi6 février 1992 sur I'Administration
Territoriale de la République, dite Loi ATR, fixee Iprincipe de subsidiarité des

administrations centrales et impacte tous les éras et services de I'Etat.

3) La Direction du Budget propose de repenser lesattBies pour mieux contrdler
I'exécution de la dépense : Elle prend de nombeirsgatives de 1991 a 1997 en matiére de
contrdle financier et de contractualisation avex dervices. En effet, d’'une part, les outils
traditionnels (gels, report des annulations deditsgetc.) apparaissent limités pour faire face
a la crise des finances publiques. La directionbddget désire maitriser non seulement
I'enveloppe des dépenses accordées aux ministaasségalement contrdler leur exécution.
Selon Bezes (2005b : 442), les instruments de T&isgdes finances publiques évoluent : on
passe d’une stratégie de réduction des dépenségquadex antea une logique de « controle
a distance », fortement procédurale et centréd'@aboration d’'indicateurs permettant de
suivre les dépenses, les activités et les résulleasitre part, pour la direction du budget, la
réduction des dépenses passe par une coopératiue avec les ministeres que l'autonomie
de gestion permise par la contractualisation senfél@riser. Ainsi, les principes de

contractualisation interne vont étre introduitsaararge du fonctionnement budgétaire, sous
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la forme de trois instruments techniques : 'engp globale, les contrats de services et la

déconcentration du contréle financier :

a) L'« enveloppe globale : elle consiste a « globaliser les crédits »regroupant
plusieurs postes budgétaires détaillés en une @mpelunique et « fongible » puis a déléguer
la responsabilité des choix d’allocation et de igestle ces fonds aux services territoriaux de
I'Etat. Mené de 1990 a 1996, ce processus de géaltimin des crédits vise & empécher les
comportements « maximisateurs de budgets » demesires. L’enveloppe globale leur
conféere une plus grande liberté dans ['utilisatidas crédits mais leur transfére la
responsabilité des arbitrages et impose de meitptage des outils de suivi de I'exécution de

la dotation globale de fonctionnement et de compamades colts des services.

b) Les « contrats de service» lancés en 1997 proposent toujours de renforcer
'autonomie des gestionnaires, mais en dotant deiteles services d’'un « budget global »
qui ajoute les dépenses de personnel aux dépeesEmdionnement. Le gestionnaire est
ainsi incité a arbitrer entre les différentes catégg de moyens dont il dispose et notamment a

recycler des économies de colts de personnel ditscs@pplémentaires de fonctionnement.

c) La déconcentration du contréle financierée un nouveau pole régional de contrble
financier des activités de I'Etat, exercé par ésdrier payeur général de région auprés duquel
est placé un haut fonctionnaire du ministére deariies. Elle est expérimentée a partir de
1995 et généralisée par le décret du 16 juille6199

Significativement, elleseront toutes reprises et systématisées dans fe dadla grande

réforme de la procédure budgétaiteler aolt 2001.

2.3.2.2 - La LOLF ou le contréle de gestion placé dessus de la loi
L’adoption en France de la LOLF en 2001 est embigme de la politique de réforme
budgétaire. Elle «institutionnalise, en la systésaat, la logique de la contractualisation

verticale et les impératifs du controle de gestidBezes, 2005b : 444).

Cette nouvelle constitution budgétaire met en adeank innovations (Waintrop, 2004) :
(1) La transparence des informations budgétairéssgiouvoirs d’amendement et de contrble

du Parlement (art. 40) sont renforcés ;
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(2) L'architecture du budget de I'Etat est reperske de fixer clairement les responsabilités
de chacun et de piloter par les résultats plutét par les moyens. Le budget est désormais
présenté en deux axes qui ont pour but de mietx &giparaitre la destination des moyens. Le
budget n’est plus voté par chapitres, mais pariariss(ministérielles ou interministérielles)
décomposées en programmes ministériels (niveapélaadisation budgétaire) déclinés en
actions. Chaque programme est voté en fonctionjettitls de politique publique, assortis
d’indicateurs de performance qui figurent dans uUanpannuel de performance (PAP).
L’année suivante un rapport annuel de performaf&P], qui rend compte des résultats
atteints sur chaque programme est remis au Partgooen étre examiné en premiere lecture
du projet de loi de finances. Ce rapport (RAP) mésenté selon la méme structure que le
PAP afin de faciliter la comparaison prévisionfiggtion et la mesure des écarts éventuels.
Cela permet d’orienter la discussion budgétairelssirrésultats obtenus par les différentes

administrations (Waintrop, 2004).

La mise en ceuvre de cette nouvelle philosophieedtian par les résultats repose $8600
indicateurs de performance sélectionnés. Trois stygpendicateurs sont proposés dans la

LOLF pour fixer les objectifs et évaluer les réatst:

(1) Des indicateurs dfficacité socio-économiqueils visent a mesurer lI'impact des
actions administratives sur I'environnement (écoigu®, social, écologique, sanitaire...). lls
refletent les préoccupations des citoyens et I'gemre d’'une logique évaluative dans la

gestion publique (Busson-Villa, 1999).

(2) Des indicateurs dfficiencede la gestion ils mesurent I'optimalité de I'utilisation des
moyens en rapportant les produits obtenus (ouiviBg)t aux ressources consommees. lIs

reflétent les préoccupations des contribuables.

(3) Des indicateurs dgualité de serviceils mesurent la qualité attendue du service rendu
a l'usager, c'est-a-dire I'aptitude du servicetssfage son bénéficiaire, qu'il soit usager au

sens strict ou assuijetti. lls reflétent les prépations des usagers.

Pour accompagner la diffusion de la logique LOLFsaun de I'administration, deux réformes
sont lancées en 2003 et 2005 : d'une part, leségies ministérielles de réforme (SMR),

demandent a chaque ministére « réexamen systémategimissions et des structures » en
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vue d'intégrer les effets de la LOLF (Lafarge, 200692). D’autre part, les audits de
modernisation de I'Etat (AME), lancés par circutaien septembre 2005. Il s’agit d'un
programme d’'audits systématiques des servicesgguoe ou fonction significatives dans
chaque ministere. Réalisés sous la co-maitrisevihge du ministére concerné et du
ministére du Budget et de la Réforme de I'Etatstiat menés par des équipes associant corps
de contrble ministériels et corps de contrdle miaistériels, ainsi qu’éventuellement des
consultants extérieurs a l'administration. D’'uneré&du de deux a trois mois, ces audits
débouchent sur des conclusions congues dans wpbtdtionnel. Prés de 170 audits ont été
lancés, en sept vagues successives entre octoBBee2@vril 2007 portant sur prés de 150
milliards d’euros de dépenses de I'Etat (Lafar@72: 693).

La conception et la mise en ceuvre de ce nouveate dagldgétaire révelent bien les
caractéristiques du modele francais de réforme’lEkat] Tout d’abord, elle confirme la
capacité de la haute fonction publique a pensermeme sa propre transformation dans la
mesure ou la L.O.L.F. telle qu'elle a été rédigéespire grandement des préconisations d’un
rapport préparé a la fin des années 1990 par Ektsgn Générale des Finances (Guillaume et
al., 2002). C’est par ce biais que les préconisatihnblPM s’articulent progressivement a la
théorie de la réforme de I'Etat (Bezes, 2005b :)488n adoption a été favorisée par la mise
en exergue de sa neutralité politique, puisquiiteapportée conjointement par un sénateur
centriste et un député socialiste. Elle fut d’aitke adoptée a I'unanimité du parlement. Le
texte lui-méme, s'il construit un cadre d’appréoiatde I'action publique au travers des trois
catégories d’indicateurs, ne donne pas d'oriemtasar les choix politiques & mettre en
ceuvre. En théorie, la LOLF sert essentiellementgaroser la remontée d’information des
administrations vers le Parlement et le remettnre @mmandes (Rochet, 2004 : 87) en
facilitant les réallocations de ressources. Ellgt genc servir autant a réduire qu’a augmenter
les dépenses publiques (Lemoine, 2008 : 4). Le pelisque attribué a la LOLF se joue

pendant sa mise en ceuvre.

Ainsi, la conversion aux valeurs économicistes tnjfgss massive méme si les impératifs
d’équilibre budgétaire dominent de nombreuses agEsdepuis 2002 (Rouban, 2003 : 157).
En effet, I'objectif de réduction de la dépenselpule et des déficits publics est facilité mais
pas déterminé par la LOLF. Comme le montre Lem@@®8), tout un travail de traduction

progressive de la réforme budgétaire est conduitigodirection du Budget. Cette derniere

prend en charge la mise en ceuvre de la LOLF airladtion de I'ensemble des ministéeres

132



Chapitre 3 : Les managements publics en pratiguaséforme du secteur public

« dépensiers ». C'est a cet instant que la dineatio budget arrive a articuler la logique

économiciste a la logique de performance. Les resgiiles opérationnels de programmes
formés par la direction du budget diffusent I'exige d’économie au sein des ministeres.
L’interprétation économe de la LOLF ne se fait pasle mode de I'imposition mais sur celui

de l'auto-responsabilisation des services antidgigarévitant la contrainte (Lemoine, 2008 :

7).

Ces constats mettent en lumiére que la réforme rasimdtive n’est pas uniquement
déterminée par la doctrine de la réforme. Des miégociations entre les services de I'Etat
expliguent également les spécificités de la palgicqde réforme administrative francgaise
(Bezes, 2005b : 44%)

2.3.3 - La réforme de 'Etat francaise dans les cagories comparatives

« La France, étant vexée de la réussite de la
révolution américaine, n'a plus jamais daigné
s'intéresser aux expériences étrangeres. C'est
I'exception francaise. Car méme les américains
étudient le monde. Qui, s’étant retrouvé face au
lave-linge américain a tambour horizontal n'a
pas concu fugitivement la pensée de
I'émigration, cette trahison ?

Guillaume Dustan. Premier Essai.

Aprés avoir présenté les principaux €léments depditigue de réforme managériale
francaise, il est possible de la positionner an des typologies recensées précedemment. Il
ressort que la politique de réforme de I'Etat memée France est un managérialisme

modernisateur modéré.

Bien que la doctrine managérialiste soit présentérance, elle n’a pas été aussi solidement
intégrée dans les politiques publiques que dangr@d'a pays (Pollitt et Summa, 1997). Le cas
francais montre que si le discours réformateur ieahtune part non négligeable d’idées

managérialistes ou issues du NPM, il n'y a paséatité de modele dominant ou global de

32 | 'actualité récente semble mettre en cause cet@priEn effet, la RGPP, dont la mise en ceuvre paasedes
audits mixtes (externes et internes) peu partitgatixe un objectif explicite de réduction de tBpense
publique et de minimisation du nombre de fonctiormaa niveau de service constant. Une logique
minimisatrice semble s'imposér sur un mode desceinde surcroit, la haute administration semble &m
perte d'influence politique dans les derniéres ggsligouvernementales.
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transformation. Pour le dire autrement, il y a éesprunts partiels d’outils et d’'idées au
monde de I'entreprise ou aux prescriptions du NRdis I'ambition de réciter parfaitement

et totalement les « mantras » managériaux.

Afin de le contraster nettement vis-a-vis des pplgés de réforme menées dans les autres
pays de 'OCDE, Rouban (2008) qualifie le cas feasge « réforme sans doctrine ». Ses
deux principales caractéristiques sont 1) I'abselecdoctrine globale visant a remettre a plat
les structures traditionnelles de I'administrateir?) le fait que les initiatives managériales se
soient développées a la périphérie (collectivitdsalles, agences) avant de pénétrer les
ministéres (Rouban, 2008 : 147). Si les dévelopmésnarécédents conduisent a modérer les
propos de Rouban et a considérer qu’une doctrina déforme de I'Etat existe en France,
celle-ci apparait essentiellement endogéne a l'adtnation. N'étant pas imposée par des
acteurs extérieurs (élus, opinion publique) cellesalorise le caractére « public », la
« publicitude » (Gibert, 1988) de I'administrati@hevallier, 2002 : 101).

Le discours et la théorie de la réforme de I'Efgpaaissent comme un art du compromis
entre la confirmation de valeurs étatistes et ti@uielles et la conformation précautionneuse
au NPM. Le NPM ne teinte que marginalement la doetréformatrice (Jeannot, 2006) qui

apparait plus comme un assemblage stratégiquesdeuds potentiellement contradictoires

(Bezes, 2002a :17).

En résumé, la politique de réforme administrativanEaise peut étre définie comme une
tentative d’articulation d’'un ensemble de valeuréo-gtatistes idiosyncrasiques avec
introduction d’'un managérialisme inspiré du secterive. Dans une méme veine, la
politique de renouveau du service public a pu gtralifiée de « mélange d’interprétations
managérialistes et étatistes de ce que doit étee réforme administrative » (Rouban,
1993 :410).

Selon Saint-Martin (2000), la faible pénétration mhanagérialisme dans I'administration

francaise n’est pas due uniguement a des causesasnta I'administration (culture de service
public, puissance de syndicats). Celle-ci s’exm@igun partie par la faiblesse du marché du
conseil en France comparé aux pays anglo saxonmt-{@artin, 2000: 164). Le

développement plus tardif et plus modeste du seawauconseil en France a contribué a
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rendre les prescriptions des consultants plus €ggoes » (Bruston, 1993) aux yeux des
fonctionnaires et le scepticisme de ces derniers gland (Sauviat, 1991 :*3)

Une hiérarchie émerge néanmoins au sein de cemmbksge. La |égitimité du systeme
administratif n’est pas remise en cause et la mdoadministrative francaise se constitue en
partie en réaction au modéle du NPM avec l'idéiéfqut partiellement I'intégrer pour mieux

le limiter, ou le canaliser (Jeannot, 1997 : 4).

Ainsi, comme l'ont diagnostiqué Pollitt et Bouckia€2004 : 161), la France a hésité entre
une stratégie de maintien et une stratégie de misd¢ion. A partir de 1989, elle s’est

engagee dans une stratégie de modernisation gacéde signe de la responsabilisation des
agents. Cette stratégie est portée tant par laquaide Renouveau du Service Public, que par
la LOLF. Lancant les réformes sur le mode de laut@ire, ou en insistant sur la neutralité

politique des dispositifs, en investissant supolaniation des agents, la réforme administrative
francaise a recherché a se Iégitimer en favorisaparticipation interne des agents. En effet,
la réforme de I'Etat francaise invoque la figureditoyen essentiellement pour mobiliser ses
agents et donner aux observateurs externes une imams bureaucratique, mais elle ne le

consulte ni ne I'implique réellement (Lemoine, 20D8essayre, 1996, Brunetiére, 2006).

En effet, le managérialisme public francais a uokef composante participative et auto-
régulatrice (Bezes, 2002a : 17). Mobilisant ledegid’analyses de Hood (1998) et de Ferlie
etal. (1996), Bezes rapproche la France du modele agalitt du modele de I'orientation de
service public. En effet, le managérialisme a éa¢aise n'impose pas de regles de maniéere
arbitraire, sur la base d'injonctions « top-dowet»olontaristes. Il met I'accent sur l'idéal
d'autorégulation des services, sur la valeur dpseagissages et des innovations locales et sur
la recherche du soutien des fonctionnaires. A nedres, le faible intérét porté aux usagers
dans la doctrine francaise comparé a l'importanceomée au respect de la culture
professionnelle, rapproche le managérialisme fiardia modele de la variantebettom-up»

modele de « I'excellence £{. Chap. 2, Section 2).

% Ce qui est de moins en moins vrai aujourd’hui.oBde syndicat des cabinets de conseil en managemen
(Syntec) le secteur public représente 10% du madchéonseil en France, contre 16% en moyenne dans |
Etats européens. Un article du quotidien Les éclwo$1/03/08 souligne que la plupart de grands eabiant
constitué des équipes dédiées dont les effectifscomnu une croissance a deux chiffres durant éeeiéres
années. Plus significativement, les deux principasponsables actuels de la politique de réformétk sont
d’anciens consultants. Eric Woerth, Ministre du Beil des Comptes et de la Fonction publique, figctur
chez Bossard consultants et directeur associé Atiear Andersen. Francois-Daniel Migeon, Directgénéral

de la modernisation de I'Etat, fut consultant ain sk cabinet Mc Kinsey.
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En conclusion, la politique de réforme de I'Etaarftaise est modérément imprégnée de
'idéologie managérialiste. Le respect des singidlarpubliques et la confirmation de la
légitimité de I'Etat a agir au nom de lintérét géal sont présents dans les discours
réformistes. En parallele, la stratégie de réfoesieessentiellement incrémentale et recherche
'adhésion des acteurs internes. L'importante miigliqui accompagne la LOLF, lui donnant
une apparence révolutionnaire, masque la longuériexe réformatrice francaise marquée
par I'accumulation d’évolutions graduelles qui oeidu possible cette derniere. Cette identité
de la réforme de I'Etat sur le temps long, semldatredite par les initiatives les plus
récentes, comme la RGPP. Malgré I'esthétique poktique peut revétir une stratégie de
choc, nombres d’indices invitent a penser que «tllésque bien de rester cantonnée au
niveau de l'effet d’'annonce (Lafarge, 2007 ; Le &al2007 :131). La politique réformatrice

francaise reste principalement imprégnée par leateatto-wébérierN\WS.

Conclusion du chapitre 3

Ce chapitre visait a présenter les managementscpud pratiques. Nous y avons présenté le
concept de réforme managériale publique et laigobt de réforme menée en France. Ce
développement a permis de préciser les valeuesalispositifs que veéhicule cette politique.
Il apparait que l'influence managériale y est médéeila volonté de moderniser le secteur
public ne vise pas a une conversion radicale démiaistration au modéle de I'entreprise,
mais a une articulation entre des valeurs étatstéemprunt partiel et précautionneux aux
solutions du NPM.

Les niveaux d’action publique sont en interactibses situent dans une matrice global/local.
Ainsi, les réformes nationales se nourrissent spifent les initiatives conduites dans les
collectivités territoriales et les organisationstermommunales. L’explicitation des

caractéristiques propres a la politique de réfofraacaise procure un repere théorique et
pratique pour [linterprétation des initiatives mgédales mises en ceuvre dans les

intercommunalités et permet de nourrir le cadrdyéiqae de notre recherche.

Dans un premier temps, I'analyse de la littéragueles réformes manageériales publiques a

permis d’identifier quatre niveaux de convergengsniaistrative : convergence des discours,
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convergence des décisions, convergence des aeti@amivergence des résultats. Elle a aussi
et surtout permis de recenser les quatre modeélesfalene identifiés par Pollitt et Bouckaert
(2004) : maintien, modernisation, mise sur le marehminimisation. Cette catégorisation a
été mobilisée pour interpréter la politigue de méfe conduite en France. Elle servira
également de repére pour positionner les étudesadetant vis-a-vis de la politique de
réforme nationale que de I'ensemble des modeleéfdeme.

Dans un second temps, la politique de réforme &igeca été présentée dans une perspective
longitudinale. Il en ressort que la politique diorée de I'Etat prend sa source dans les crises
politiques et économiques qui ont ponctué I'engexdguerres et s’est d’abord manifestée par
un appel au renforcement du pouvoir exécutif tamtniveau d'une redistribution des
equilibres constitutionnels qu’au recours a unaifitation plus technocratique. Au sortir de
la Seconde Guerre Mondiale, I'Etat est profondémeétormé dans une optique
interventionniste. Il est dés cette date ouvert mohniques de management importées des
Etats-Unis, qui sont imposées dans les entreppséiiques et sont promues auprés des
entreprises privées. Une réflexion sur les colte eendement dans les services publics se
développe. A la faveur de I'extension de son chatepcompétences et du nombre de
fonctionnaires, la gouvernabilité d'une telle maghie commence a poser question. Elle se
traduit par la mise en ceuvre de la premiére ingat’envergure : la RCB, inspirée du
modele américain. Avec le choc pétrolier et dansamtexte de crises des finances publiques,
la réforme de I'Etat devient un probléme publiccebque courant politique formule des
propositions de réforme. Mais des les années 1@80hauts fonctionnaires s’attachent a
limiter l'influence des analyses neo-libérales anofisant le développement de I'évaluation
des politigues publiques. L’évaluation, idéologiment neutre, est durant cette période le
principal levier de réforme et connait un essor drtgnt. Une rupture symbolique et
matérielle est opérée par la politigue de renouvaauservice public. Elle formule une
doctrine globale de réforme, marquée par la coatiéordes valeurs étatiques, I'absence de
restrictions budgétaires et I'ouverture aux disjiigsde gestion issus de I'entreprise. Cette
premiere formulation cohérente ouvre la voie a fane institutionnalisation de la politique
de réforme dans les années 1990, caractériséa padltiplication des dispositifs contractuels
et de fixation d’objectifs que la LOLF vient visliser, synthétiser et systématiser en 2001.
Cette derniere période, si elle rapproche le moftale;ais de réforme des standards anglo-
saxons au niveau discursif, ne remet pas en camskrientalement le caractere hybride du

modéle francgais, I'affirmation de la spécificitésdmissions de I'Etat.
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Enfin, I'analyse de la politique de réforme de #Ea permis de révéler que la réorganisation
administrative basée sur le transfert de compéseduecentre vers la périphérie en est une
composante structurante. Le chapitre suivant visgejnent a présenter les réformes

manageériales mises en ceuvre dans les collectioitékes a la suite de la décentralisation.
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CHAPITRE 4

LES ORGANISATIONS INTERCOMMUNALES
ET LA TRANSFORMATION DU MANAGEMENT
PUBLIC LOCAL

« L’'intercommunalité a réussi, rendons-la a la
démocratie »
Ehrard Friedberg

Les Etablissements Publics de Coopération Intercomate (EPCI) a fiscalité propre, créés
par la loi sur la simplification et le renforcemed# la coopération intercommunale du 12
juillet 1999, dite « loi Chevénement », constitulenterrain d’application de notre recherche.
La création de ces EPCI constitue une des transtwns les plus profondes du systeme
politico-administratif local en France (Cole, 20@ljel point que plusieurs analyses évoquent

une « révolution intercommunale » (Buisson, 2008 (ales et Borraz, 2005).

L’analyse d’une telle « révolution » dont le pripai but est de rationaliser le systéme local
francais s’inscrit pleinement dans le cadre d'ueeherche sur les politiques de réforme
manageériales du secteur public. En effet, ce cleapibntre, dans un premier temps, que les
collectivités territoriales sont le lieu privilégaur 'analyse des pratiques managériales dans
le secteur public (section 1), pour deux raisomscipales : les collectivités territoriales sont
au cceur des politiques de réforme de I'Etat esall@ été le point d’entrée des concepts et
méthodes issus du NPM dans le secteur public fran¢me fois explicité I'intérét des
collectivités territoriales pour l'analyse des pgaes managériales publiques, nous
présentons les objectifs et les dispositifs de éaatpn intercommunale développés depuis
1890 (section 2). Cela nous conduit a nous intéreagx effets de la loi Chevénement

(section 3). Il ressort que par dela le succes tijadihde la loi, mesuré par le nombre de
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communautés créées, la performance administragvdirtercommunalité reste sujette a

débat malgré un recours intensif aux instrumematgestionnaires.

Section 1: De la réforme de PEtat a la managérialisation des

collectivités territoriales

Les collectivités territoriales sont le lieu pr&gié pour I'analyse des pratiques managériales
et du management de la performance dans le sqaiblic pour trois raisons : d’'une part la
réforme des collectivités territoriales est au cors politiques de réforme de I'Etat (3-1-1),
d’autre part, elles furent le point d’entrée deacapts et outils managériaux dans le secteur
public (3-1-2). En résulte leur antériorité dangilisation des dispositifs de pilotage (3-1-3).

1.1 - Les collectivités territoriales et la réformade I'Etat

Le survol historique des politiques de réforme nganiale du secteur public que nous avons
effectué précédemment a permis de montrer quefdamé de I'administration locale et des

collectivités territoriales en est une composasteastielle. En effet, Bezes (2002a) a montré
gue la réorganisation territoriale a représentéd’'wles premiéres préoccupations de ces
politiques. Elle a acquis une place de plus en glrstrale dans la mise en ceuvre des
réformes, jusqu’a en devenir I'un des trois piliexgec les réforme du Code de la Fonction
Publique et des procédures budgétaires. Selon Q066 : 31), la territorialisation est I'un

des guatre points cardinaux de la nouvelle actidnligque.

L’inscription de la réforme des collectivités téoriales dans les objectifs de la réforme de
I'Etat consiste pour I'essentiel a organiser umgfart de responsabilités politiques (Rouban,
1996:143). Tous les Etats d’Europe -Grande-Bretagmee a part- ont associé la

modernisation de leurs administrations a des teastsstle compétences au bénéfice -ou au
détriment- des collectivités territoriales. A I'tas des autres politiques réformatrices, la
réforme des collectivités territoriales repose snrassemblage stratégique de rationalités :
une rationalité démocratique qui vise a rapprot¢haetécision du citoyen et a multiplier les

occasions qui lui sont données de s’exprimer patola du vote (Oberdorff, 2004) et une

140



Chapitre 4 : Les organisations intercommunalesadtansformation du management public local

rationalité économique ou la volonté de réparti féches entre le centre et la périphérie
participe de la volonté sinon de réduire les cgldbaux, du moins d’en réduire la perception
(Rouban, 1996 :143). Les politiques de décentttadiseet de déconcentration visent ainsi a
diminuer les dépenses de I'Etat ou a les insciaresde budget des collectivités territoriales.
Au moment méme ou I'Etat se désengage de l'actigiténomique, I'ensemble des
collectivités territoriales assument un nombre sgant de fonctions d’intérét public. Selon
Rouban (1996 : 143) la stabilité depuis vingt anstalux de prélevements obligatoires -
autour de 46% du PIB en France - prouve bien gdédengagement annonceé de I'Etat cache
mal un véritable politique institutionnelle de rptéement des fonctions publiques. D’autant
gu’'un des effets remarquables d’une telle politigeede déplacer les questionnements sur la
pertinence en terme d’équité territoriale et deéstdn nationale d’une telle politique vers un
débat technico-politique sur I'évaluation et la g@msation des charges transférées (Le
Lidec, 2005).

Dans une analyse comparative des modéles de gament local en Europe, Hoffmann-
Martinot (2002 : 2) aboutit aux méme conclusiotes dévolution de compétences toujours
plus nombreuses aux collectivités territorialesor&pa « une crise économique persistante,
une mutation des valeurs et des comportements paitiques, et une distanciation
croissante entre citoyens et représentants. Ldguiians existantes semblent a certains
observateurs avoir épuisé leur capacité d’adaptasiox enjeux sociétaux. De maniere
étonnamment convergente, le désir d’un renouvelmpmfond de la démocratie territoriale
s’exprime sous différentes formes dans I'ensemigie ghys occidentaux ». Un des effets
essentiels de la réforme de I'Etat par celle deeatorités territoriales est ainsi leur
importante montée en puissance, au point que lesegoements locaux et urbains sont
devenus le nouveau centre d'impulsion de l'actiobligue (Hoffman-Martinot, 2002 : 4).
Les collectivités territoriales ont repris une benpartie du role anciennement dévolu a
I'appareil administratif central et contrélent upart croissante des politiques publiques, la
mise en ceuvre de celles-ci étant de plus en pkseentre leurs mains (Le Galés, 2004). Ce
processus s’accompagne partout en Europe de lasfdramation de [I'architecture
institutionnelle des collectivités avec des mouvetnale contractualisation, de fusion, ou
encore la multiplication d'unités de production féiienciées (comme les Sociétés
d’Economie mixtes) qui ont concouru a un resserrgndes relations avec les entreprises,

associations et citoyens (Reichard, 2006 : 4). Bnmot, «I'Etat jacobin n’est plus »
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(Friedberg, 2007 : 4) et cede la place a un segughiic local complexifié ou les interactions

entre acteurs multiples donnent lieu a une nouvetlee de gouvernance.

Quelqgues chiffres illustrent la montée en puissates collectivités locales : le nombre total
de fonctionnaires territoriaux s’éleve a 1,8 miiliB0% de I'emploi public total). Le budget
global des collectivités territoriales représemte deux tiers du budget de I'Etat, soit 12% du
PIB en 2007, et a connu une augmentation de plé&%eentre 1991 et 2006 (DGCL, 2008).
Les collectivités territoriales ont la responsaéilie plus de 74% de l'investissement public,
détiennent prés de 70% du patrimoine public etsgrit d'une gamme étendue de
responsabilités et services. Le total des dépatesadministrations publiques locales s’éléeve
en 2008 a pres de 200 milliards d’euros (380 pé&itat) et le total des recettes d’éleve a 195
milliards d’euros (333 pour I'Etat).

Mais les collectivités territoriales ne sont pagjuement I'objet des politiques de réformes de
I'Etat, elles en sont également le reflet part®lisieurs recherches montrent que les réformes
des collectivités territoriales integrent la plupdes dimensions fonctionnelles des politiques
de réforme administrative, telles que les nouveftasnes de prévisions budgétaires, le
renforcement de la participation citoyenne, l'otaion vers la satisfaction du client et
'amélioration de la gestion des ressources hursa(ierrier, 1994 ; Faure, 1999 ; Saint-
Martin, 2000 ; Bezes, 2002a). Ainsi, les lois deat#ralisation de 1982, la loi Administration
Territoriale de la République (A.T.R.) de 1992 lagte 1l de la décentralisation de 2003 ont
accompagné le transfert de compétences de multipledifications réglementaires. Ces
dernieres conforment les regles de gestion desatniités locales aux derniéeres initiatives
prises au niveau de I'Etat (par exemple en matiérgestion des ressources humaines) voire
leur imposent des regles qu’elles ont échoué a sewpa I'Etat (principes de sincérité et

d’équilibre du budget par exemple).

Ainsi, la réforme de I'Etat a impulsé en grandetipda réforme des collectivités locales avec
des objectifs imbriqués d’efficacité de gestiondet |égitimité démocratique. A bien des
égards, le management public local est d’abordhistte des procédures impulsées a
'échelon national ou européen (Faure, 2005 : Burfdnt, si la montée en puissance des
collectivités locales est un effet de la réformd’Heat, celle-ci modifie en retour les relations
Etat/collectivités. Au fur et a mesure de leur né@nén puissance, les collectivités territoriales

se sont dotées de facteurs endogenes leur perinéttarthanger (Kuhlmann, 2006 : 69), si
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bien que lI'on assiste a I'émergence d’'une gestitbaine spécifique anticipant et favorisant
parfois les réformes initiées au niveau étatiquan@e le résume Lorrain (1991 : 462), « les
collectivités locales participent ainsi a la tramafation de notre société car elles sont aux
avant-postes, en prise directe sur les besoingatlrEest pas tout, le local existe et apporte sa
marque. Entre le centre et la périphérie la ratagist interactive ». En ce qui concerne notre
objet de recherche, la réforme des collectivitéstoeiales a eu pour conséquence inattendue

de faire de celles-ci le point d’entrée du manadjérne dans le secteur public francais.

1.2 - Les collectivités territoriales, porte d’entée du managérialisme dans le
secteur public francais

Dans l'ensemble des pays développés, les changenmmotfonds qu'ont connu les
collectivités territoriales ont affecté leur orgsation interne (Reichard, 2006 : 4). Dans la
plupart des pays, on peut observer des initiatdeesnodernisation des collectivités par le
biais des concepts et outils managériaux (Bogagud0;2Bovaird etal., 2002). Selon
Kuhlmann (2006 : 68), ces réformes managérialesiqués locales ont principalement été
analysées dans les pays anglo-saxons. Or, danpagsstres orientés vers le NPM, les
réformes sont la plupart du temps congues et ingsogar le gouvernement central aux
collectivités territoriales. Le changement y esha@xpliqué par des facteurs exogéenes et
coercitifs (Kuhlmann, 2006 : 70). L'analyse degiatives managériales locales dans les Etats
européens continentaux laisse entrevoir un modakegndogene et volontariste (Kuhlmann,

2006 : 89), comme dans le cas francais.

Dans la méme veine, Saint-Martin (2000) montre da'différence de la Grande-Bretagne et
du Canada, les collectivités locales furent le pdiantrée dans le secteur public francais des
instruments et méthodes de gestion inspirés du geament privé a partir des années 1980.
L’ouverture au management se serait « faite pregresient des marges (les collectivités
locales) vers le coeur (administrations centraleggaint-Martin, 2000 : 192). Dans un pays
qui est longtemps resté relativement peu impaatéeggorocédures inspirées du concept flou

duNPM, les municipalités ont fait figure d’exception,ineod’éclaireurs.

Selon Thoenig (1998), comparativement aux admatisins d’Etat, les transformations
managériales menées dans les collectivités taaliésr furent plus précoces, plus vastes et

plus profondesPlus précoces, car avec la décentralisation de, 1882lus ont été dotés d’'un
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réel pouvoir d’action sans nécessairement savemmoent le mettre en ceuvre. Afin de gérer
le changement de role des collectivités et la savise des effectifs de leurs bureaucraties, les
élus ont souvent eu recours aux cabinets de censeilmanagement. Plus vastes, car les
missions qui leur furent confiées ont couvert teutes dimensions du savoir gestionnaire
(RH, stratégie, controle de gestion, systemes a’métion, communication, marketing...).
Plus profondes, car ces interventions visaienpag transformer drastiquement la totalité de
'administration communale pour la calquer sur ledele de I'entreprise. L’exemple du maire
de Nimes voulant gérer sa ville comme une entregifa fin des années 1980 fut souvent

évoqué au moment méme ou I'Etat cherchait a refeukeeservice public (Maury, 1997).

Certains observateurs de ces diverses mutationstatent I'apparition d’'un « modele

alternatif de gouvernement urbain » (Thoenig, 1928 ; Huron, 2001) dont la référence est
I'entreprise. Cette formule met en exergue la disi@n cognitive et symbolique du recours
aux savoirs et aux outils de gestion dans les npalites. L'utilisation de ces outils ne

répond pas seulement a des problémes purementigeebnelle trouve sa source a la fois
dans un volontarisme politique et une pression @avironnement porteurs d'une

« philosophie gestionnaire » qui, en retour, edunaisée et normalisée par ces outils.
Padioleau et Demesteere font une analyse simitiérda mise en ceuvre de démarches
stratégiques dans les collectivités locales fragsai « Une vision instrumentale de la ville se
dégage de ces expériences, incarnée dans la méagidentreprise. A I'image de celle-ci,

symbole-phare de la modernité contemporaine, la diévient un acteur guidé par le critére
d'une rationalité technico-économique de fonctiomeret entendue comme la quéte de
I'efficacité définie dans un langage utilitariste développement, de productivité, voire méme
de profit. A la maniére d'une entreprise, la vilapparente & une organisation, a un
instrument pour atteindre des buts. Dés lors, Lidessein nécessite que la ville excelle dans
ses activitts de management. Cette représentatistruinentale ne correspond pas
simplement a des images, elle recouvre aussi dagpes, des activités de perception, de
connaissance, d'action dans lesquelles des acteargux investissent des intéréts et des
stratégies. Les idées d'instrument, d'entrepriseal'efficacité rendent possibles, désirables,
voire méme inéluctables, lI'emploi de méthodes ménags. En plus des techniques
manageériales utilisées dans la gestion quotidiashenda vie urbaine, les outils d'analyse
stratégique participent a construire directemest réprésentations instrumentales de la ville

en créant lI'impression de pouvoir les controldPadjoleau et Demesteere, 1991 : 18).
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D’autres auteurs font une analyse plus nuancéeédalappement du management dans les
collectivités. La mise en ceuvre d’'une réforme marnate ne signifie pas nécessairement la
conversion totale aux valeurs managériales et paciter d’autres enjeux. Ainsi, Anquetin
(2007 : 184) analysant la politigue de modernisatie la ville de Strasbourg a la fin des
années 1980, considere que : « ce n'est ni la noeyde I'équipe municipale strasbourgeoise
dans les vertus du NPM, ni sa recherche d'un optindiefficacité administrative qui
expliquent le recrutement d’'un secrétaire génédera promoteur des techniques mlublic
management. Le recours aux outils et discours de la réformanagériale est parfois
sciemment instrumenté par les élus pour éviter démapprobation massive de la part des
fonctionnaires, lors d’'une tentative de repriserain de I'administration aprés une alternance

politique.

De son c6té, Ughetto (2004 : 18) montre que damsddectivités territoriales « il est assez
souvent possible d’observer un mouvement qui sprogpe, sans le dire (sans le savoir ?),
d’'une forme danew public managemerfans viser un achevement de la réalisation dprite
gestionnaire (qui risquerait de tendre vers un@@ticisation de I'action publique), I'esprit
économique semble pénétrer sous la forme d'untgffour préciser les finalités poursuivies
et les mettre en correspondance avec des moyeatesaesultats évaluables ». Mais, selon
l'auteur, de telles démarches sont d’'une part apaeizelles car elles ne concernent pas la
totalité des opérations menées et, d’autre pdes &lne procedent pas d’un souci doctrinaire
des élus ou des dirigeants de ces collectivitéawezur du nouveau management public. Les
démarches se veulent généralement pratiques etpasrthéoriques, d’'ou le recours aux
démarches qualité - empruntées aux entreprise®c Bappui de cabinets de consultants
auxquels les collectivites font appel dans le btihsdffler de [lefficacité dans le
fonctionnement administratif. Certains personngigehnts, venus de I'entreprise ou y ayant
effectué un passage, incitent a ce transfert, spris y ait nécessairement érection de
I'entreprise au rang de modeéle a atteindre maiplle source d’inspiration devant rester
relativement libre » (Ughetto, 2004 : 19). Certaineollectivités territoriales, en
expérimentant I'adaptation de démarches dont |ée@mses se sont révélées adeptes, se
trouvent, de pres ou de loin, a réinventer le sehédebase du NPM. Ainsi, le managérialisme
progresse dans les collectivités territoriales,snmi@ns des limites qui ne doivent pas étre

négligées.
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Pour comprendre cette progression et ses limigegrille d’analyse développée par Lorrain
(1991) s’avere heuristique. Il propose de concelgsrcollectivités territoriales comme des
institutions politiques produisant des biens et slwices pour un territoire donné : « Trois
mots sont importants, politique, production, teirg. lls représentent trois champs aux
logiques différentes et l'originalité des colleitég locales et de se trouver a leur
intersection » (Lorrain, 1991 : 464). La politiqueenvoie a la gestion d'intéréts

contradictoires, la production renvoie a la diviégrsles biens et services délivrés par les

collectivités.

Cette fonction de production donne aux collectwité ancrage matériel, un rapport concret
au monde : « la production pése sur le fonctionmenmeerne. Elle implique une exigence de
fiabilité. Il faut que les choses marchent, il feespecter des délais et des engagements. La le
réel tire le politique vers le bas, le force a s pbandonner aux délices des réformes qui
reposent sur des constructions fictives » (Lorrai@91 :465). Le territoire, troisieme
dimension, introduit des composantes patrimonialesdividuelles. Plus que pour toute autre
organisation l'ancrage local impose de prendrecampte le passé inscrit dans le patrimoine
(Marié, 1989). Cela se vérifie aisément dans ldgiguees de réhabilitation des centres, dans
la gestion des droits fonciers, dans l'organisasipatiale des réseaux urbains. Cette variable
territoriale implique aussi une proximité aux habts. Ainsi, par la gestion des héritages et
I'écoute active des habitants « la composanteaeale vient amender la rationalité de I'ordre
productif [...] La fonction de production implique lespect des délais, une maitrise des
codts. Pour produire efficacement, il faut de Eamgation : planning et de maintenance des
batiments ou d'entretien de la voirie. Tout cetackssique dans les entreprises privées. Dans
les mairies, cette question va sans cesse étreiispar des demandes individuelles, toutes
pressantes et toutes légitimes, vont venir dés@garet ordonnancement. Une ligne de
tension passe donc entre la gestion des impréviesrespect d'une planification. On peut la
résumer comme la rencontre du champ de la produetiec celui du territoire » (Lorrain,
1991 : 465).

Cette structuration générale autour de trois chamépdérogenes fait donc naitre une série de
frictions qui constitue autant de points de fragjlimais qui fait également la force des
mairies: « comme pour les sportifs du triathlomidimalité des mairies n'est pas d'étre les
meilleurs en une discipline mais complets dangrtds exercices. Leur force n'est pas d'étre

des spécialistes pointus en un domaine, la réaleuv ajoutée est d'étre capable d'intégrer
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trois champs aux logiques différentes » (Lorra®91l: 466). On peut, a partir de cette grille
de lecture, interpréter le développement du maiedgine public local comme le reflet de la
montée en puissance de la fonction de productisrcdkectivités locales. Mais, en retour, on
peut considérer que les rationalités politiqueteeitoriales viennent pondérer la rationalité

manageériale par dela la force du discours entrepirg.

Au total, si les termes précis du NPM étaient,almh générale, irrecevables en France durant
les années 1980, les réformes décentralisatricescass dans les années 1970 ont conduit a
une intégration progressive des outils de gestispiié du secteur privé, qui ont par la suite
été consacrés au niveau de I'Etat. L’exemple deQaF est a cet égard révélateur puisqu’
une grande partie des dispositions qu’elle présoitt depuis longtemps applicables aux

collectivités territoriales.

1.3 - L'antériorité des collectivités en matiere delispositifs de pilotage

Contrairement a beaucoup d’autres pays, les digigogiridiques visant a rapprocher les
pratiques comptables et budgétaires publiques s aiu secteur privé ont été d’abord mis
en ceuvre dans les collectivités territoriales. tiegipal dispositif fut I'instruction budgétaire
et comptable M14, instaurée par la loi n°® 94-504 28 juin 1994, faisant passer les
collectivitées d'un systeme de comptabilité de aissodifie a un systeme d’engagement
patrimonial (Lande, 2003 ; Rocher, 2007). L’instroe M14 (étendue aux Conseils
Généraux avec la procédure M52 en 2002) maintientdauble systeme de comptabilité
(compte administratif de I'ordonnateur et comptegdstion du comptable) mais prévoit une
harmonisation avec le Plan Comptable Général emaet des nomenclatures et surtout des

principes inspirés en partie de celui‘ci

Parallelement, une série de dispositions miseswameoa partir des lois de décentralisation a
doté les collectivités d’'un cadre juridique, budget et comptable en cohérence avec les

principes consacrés par la LOLF (MINEFI, 2008) :

% Notamment :

- le rattachement des charges et produits a I'eeret en particulier comptabilisation des intérén échus,

- 'amortissement obligatoire des biens renouvelabimobilier, matériel de transport...) a I'exceptides
immeubles et de la voirie,

- la constitution de provisions pour risques etrgha, pour dépréciation et aussi de provisioneraghtées en
cas d'octroi de garanties d’emprunts.
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- En premier lieu, les collectivités locales doivemettre en place un débat
d’orientation budgétaire (DOB). Celui-ci constitume étape importante dans le cycle
budgétaire annuel des collectivités locales. Immnsédépartements depuis la loi du 2 mars
1982, le DOB est devenu obligatoire pour les régiehles communes de plus de 3 500
habitants depuis la loi Administration Territoriae la République (ATR) du 6 février 1992.
Le DOB est obligatoire et constitue une formalit®stantielle dans la procédure d’adoption
du budget : une délibération sur le budget nongutée de ce débat est entachée d’illégalité et
peut entrainer I'annulation du budget. A I'inverke . OLF n’a institutionnalisé qu’'un DOB
facultatif pour I'Etat, dont 'absence n’empéchesga discussion des projets de lois de
finances et n'entache pas d'irrégularité leur pducé d’examen.

- En deuxieme lieu, les modalités offertes au nivéa vote des budgets comportent
déja une certaine souplesse dans lutilisation dexlits. Le CGCT prévoit pour les
collectivités territoriales que les crédits sontégo par chapitre. Le vote des crédits par
chapitre confere a I'exécutif local une certairigetié d’action. Si I'exécutif est limité au
niveau du chapitre, il reste libre au sein du mé&hmsitre. Il peut procéder a des virements de
crédits a l'intérieur du méme chapitre. De plusexiste un cas particulier ou les crédits
peuvent étre utilisés encore plus librement : lac@dure des dépenses imprévues autorise,
dans certaines limites, I'exécutif a effectuer diesments du chapitre de dépenses imprévues
aux autres chapitres a l'intérieur d’'une sectioart@ines procédures offrent encore plus de

souplesse dans la gestion des crédits.

- En troisiéme lieu, le principe d’équilibigui s'impose aux collectivités locales est
beaucoup plus contraignant que pour I'Etat. Leqipie d’équilibre budgétaire applicable aux
collectivités locales est issu de la loi de dée@dismtion du 2 mars 1982. Celle-ci donne une
définition stricte de ce qu’elle nomme «I’équilibréel» en imposant le respect de trois
conditions cumulatives : 1) L’équilibre doit étreatisé par section : cela signifie que la régle
de I'équilibre s’applique a I'ensemble des éléemehidudget principal et que chaque section
doit étre votée en éequilibre ; 2) Les chiffres ddgpet doivent étre évalués de facon sincere ;
3) Le remboursement de la dette en capital dogt éuclusivement couvert par des recettes
propres de la collectivité concernée.

- Enfin, les modalités de présentation budgét&inecignent d’'une prise en compte de

la pluriannualité. Des dispositifs de gestion puariuelle des crédits applicables aux
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communes et a leurs groupements ont été prévukd®@savec la loi ATR. lls permettent une

gestion pluriannuelle des équipements par le hiisla procédure des autorisations de
programme et crédits de paiement (AP/CP) ; proedur permet également de respecter la
regle de I'annualité en évitant de gonfler les raadsudgétaires par I'inscription de dépenses
et de recettes qui concernent des opérations &teemrapluriannuel. Une réforme récente

modifie substantiellement le périmetre d'utilisatide ces dispositifs. En effet, 'ordonnance
du 26 aodt 2005 relative a la simplification et’amiélioration des regles budgétaires et
comptables applicables aux collectivités terrilesa a leurs groupements et aux

établissements publics locaux qui leur sont ra#iachétend les mécanismes de gestion
pluriannuelle d’'une part, a 'ensemble des commutete leurs groupements sans limitation

démographique et d’autre part, aux dépenses azlms de fonctionnement.

Ainsi, les principes de sincérité, d’équilibre,ltibilité et de responsabilisation consacrés par
la LOLF s’inspirent en grande partie des pratigdes collectivités locales (Steckel, 2007).
Les fondateurs de la LOLF évoquent méme « l'avamctermes de management public » des
collectivités locales en regard de I'Etat (MigaudLambert, 2006). Si la LOLF accroit les
impératifs de responsabilisation des gestionnaides,contréle de la performance et de
transparence budgétaire par rapport aux pratiques abllectivités territoriales, leur
expérience sur ces questions interdit de plaquemaleiére contraignante la LOLF sur les
collectivités. C’est ce que reconnaissent encoserigiateurs de la LOLF dans un rapport
remis au Gouvernement en novembre 2006 : « La L@Epire de nombreuses collectivités
locales souhaitant moderniser leur gestion. lladgsdes expérimentations en cours que ces
collectivités adoptent, a partir de principes commde gestion orientée vers les résultats, des
organisations tres différentes les unes des awgnesaison de leurs spécificités. Il est
préférable d’accompagner ces expérimentations tptjuté de tenter de les formater dans un

moule commun qui découragerait leurs promoteuldiggud et Lambert, 2006).

Outre l'antériorité des reglementations incitarst ¢ellectivités a développer les pratiques de
pilotage, on peut expliquer I'affirmation du pripei de libre adaptation de la LOLF aux

collectivités (Carassus et Favoreu, 2005) paritegfee collectivités ont également développé
spontanément des dispositifs de pilotage des leeundes années 1980. Le développement

des pratiques de pilotage n’y est donc pas seulelmémit de pressions externes.
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En effet, 'enquéte menée par Pariente (1998) €2,19993 et 1995 montre que dés cette
période, 50% des CT avaient recours a la compt@bdhalytigue, 30% utilisaient des

tableaux de bord, 20% cumulaient comptabilité diplg et tableaux de bord, 10% avaient
mis en place une direction par objectifs et 10% systeme de BBZ. Seules 15% des

collectivités n’avaient mis en place aucun outicdatréle de gestion.

Dans la méme perspective, une enquéte menée pACI’'en 1996 (Reynaud et Bernadas,
1998) aupres de 174 collectivités montre que 162 sont satisfaites de leurs tableaux de
bord de pilotage (35% n’en disposent pas) et (I 1&ont satisfaites de leur fonction

« contr6le de gestion » (50% n’en disposent pas).

Des enquétes plus récentes comme celles de Buskan:M99), Chauvey (2006) ou de
'AFIGESE-CT (2006) indiquent un élargissement dutefeuille de dispositifs de pilotage
mis en ceuvre par les collectivités : évaluationmma&hes qualitépalanced scorecard
meéthode ABC... Ces études, bien gu’elles présentezitjges limites quant au nombre et a la
représentativité des répondants (sur une populdttede d’environ 37000 collectivités)
montrent I'enthousiasme des collectivités vis-adas outils de pilotage, méme si l'usage de
ces outils reste peu analysé. On peut néanmointeisbger a la suite de Gibert et Thoenig
(1993) qui constatent une multiplication des corbitités analytiques mais dont l'usage

laisse a désirer au début des années 1990.

En conclusion, on peut donc constater que lesatoligés ont un réle moteur en matiére de
diffusion des outils et raisonnements managériaarsdle secteur public francais. Ce
caractére exemplaire des collectivitées en matiezenthnagement public s’explique par
I'antériorité de la diffusion des outils managéxaunais également du fait que cette diffusion
repose en partie sur la libre volonté des coll#étv Si le débat reste ouvert quant a savoir Si
ces raisonnements et outils aboutissent a une oafmn, une interprétation équilibrée du
NPM ou une forme particuliere de management, nciiex d’analyser les relations entre
représentations de la performance et utilisatiaalgils de gestion dans le secteur public en
collectant des données en milieu territorial eay&t Reste a expliquer le choix d’étudier les
Ol.
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Section 2: Objectifs et dispositifs de la coopération

intercommunale : rationaliser la gestion publique locale

Nous présentons ici les enjeux et les caracténssiqdes Etablissements Publics de
Coopération Intercommunale (EPCI) a fiscalité peopCes EPCI ont été choisis comme
terrain d’observation pour notre recherche carcsstituent une véritable révolution du
systéme politico-administratif local ayant pour etjf la diffusion d'une rationalité
manageériale. Ainsi, nous présentons dans un preengos les enjeux et objectifs assignés a
la coopération intercommunale (3-2-1) pour ensuéeenser les principales initiatives

|égislatives visant a promouvoir cette coopérati®?2-2). Nous présentons enfin les
dispositions prévues par la Loi Chevenement de 1@%dnstitue les EPCI a fiscalité propre.

2.1 - Les objectifs de la coopération intercommunal: performance
institutionnelle et fonctionnelle

L’argument essentiel des politiques de réforme a#kectivités territoriales est la mise en
concordance des circonscriptions politico-admiaisies avec les évolutions socio-
économiques (Duran et Thoenig, 1996). L'organisatii structure le territoire francais
d’aujourd’hui remonte en effet a la Révolution Faise (Bernard-Gélabert, 2003 : 3). Or, les
populations et entreprises se regroupent en badsinge etclustersne correspondant plus
aux perimetres communaux. Ainsi, selon Némery (1993) I'innovation institutionnelle
serait la solution permanente a I'organisation etitbire, ce qui explique que le Iégislateur
propose tres régulierement « de nouvelles architestjuridiques, au nom d’'un nécessaire
aggiornamentdace a I'obsolescence déclarée des mailles herité®©ffner, 2006 : 27). Les
projets de redécoupage institutionnel des coll#ésvocales sont donc un « passage obligé
du discours réformiste ibfd.), avec la problématique de la fragmentation ingtihnelle des

collectivités locales francaise comme fil conducteu

En effet, le grand nombre de communes (36700) emder et les multiples niveaux de
collectivités territoriales font en permanence jaibde deux interprétations contrastées
(Offner, 2006) : d’'un c6té I'émiettement communpparait comme un gage démocratique,

de lautre, il est percu comme une curiosité pairirale spécifigue a la France. Selon
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Oberdorff (2004), ces différentes interprétatioeevent deux de formes de rationalités
démocratique et managériale. La rationalité déntiogra justifie la fragmentation

communale typiguement francaise : la commune est]jejque soit sa taille, 'expression de
la démocratie locale, car il existe un lien direotre les élus et leur électorat. La rationalité
managériale lutte contre le poids de la fragmematiommunale sur les finances locales.
Cette rationalité s’efforce de diminuer le nombre charges qui pesent sur les petites
communes et celles de taille moyenne et d’amélideerendement des eéquipements
communaux. Sur le long terme, elle attire I'attentisur I'adaptation des communes a
I'évolution de I'environnement socio-économique:redistribution de la population sur le

territoire et I'installation d’entreprises.

C’est dans le cadre de cette tension que prenck pla@roblématique de la coopération
intercommunale. La politique de soutien a l'intemcounalité accompagne, dans la plupart
des pays européens, un objectif de réduction dubmorde structures communales. Elle
constitue ainsi une alternative a la fusion de comes. En effet, la coopération
intercommunale représente une étape intermédiaita teduction du nombre de communes,
dans la mesure ou elle peut soit préparer uneiquaditde fusion, soit au contraire viser a
compensen posterioriles échecs d’'une politique de fusion. Selon Daffig2007 : 80), la
coopération intercommunale se situe clairement dares logique de performance par la
réforme institutionnelle : «la coopération intarcounale s’est introduite dans le débat
public et économique des Etats européens commdasmmeilleures solutions d’organisation
des territoires urbains mais aussi ruraux et coragserant une transversalité dans la gestion
des services. Est ainsi offerte une possibilitééddiser des économies d’échelles, autour de
la gestion mutualisée des services, tout en rebhetda qualité du service rendu. Ainsi la
coopération intercommunale s’'impose-t-elle commactéur majeur d'un nouveau
redécoupage territorial fondé sur une organisaties interfaces entre territoires et sur le
développement de projets de territoires cohérebhs. certain standard européen de
lintercommunalité se dessine peu a peu, mémedgiheure avant tout pragmatique ».
L’intercommunalité trouve donc sa justification @sselle dans la recherche et l'atteinte
d’'une efficacité de gestion et vise donc a diffusee rationalité managériale dans le secteur

public local.
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Dans son analyse comparative de la coopérationcortenunale, Deffigier (2007) montre
gue la quéte de performance par I'intercommunaktéécline a deux niveaux : institutionnel

et fonctionnel.

Au plan institutionnel, la coopération intercommignancarne la recherche d’'un optimum
territorial. Il s’agit de déterminer un territoirgertinent par sa taille, son poids
démographique, géographique, économique, socialegpolitique. Dans cette perspective,
'Etat est généralement linitiateur concepteur lderecherche d’un territoire pertinent de
gestion. Il se contente cependant de fixer un capieéral réglement la création des
institutions®. Dans la plupart des cas, I'optimum territoriat directement recherché au
niveau local, ou les communes ont souvent la kbate délimiter le périmétre de la
coopération (Deffigier, 2007 : 80).

Au plan fonctionnel, « la motivation essentielleldgercommunalité est la recherche d’'une
efficacité de gestion, afin que les structureslExaoient réalistes et pertinentes au niveau de
I'exercice des compétences (Deffigier, 2007 : 89)coopération intercommunale répond au
développement des missions de I'Etat-providencél, gdait -partiellement- reposer sur les
collectivités territoriales aux moyens limitésslagit alors de faire des économies d’échelles,
en diminuant les colts moyens par utilisateur sntefcommunalité peut aussi permettre

d’améliorer la gestion administrative et 'embaudeepersonnel qualifié.

Au total, la recherche d’'une performance a la foigctionnelle et institutionnelle fait des Ol
des institutions instrumentales destinées a sautaniéforme du gouvernement local. En
effet, les Ol fondent leur légitimité sur leur efcité administrative par la diffusion d’'une
rationalité managériale qui doit venir s’ajoutdaaationalité démocratique (Oberdoff, 2004 ;
Delannoyet alii, 2004). La politique de coopération intercommuried@caise, qui illustre le
modéle le plus intégré de coopération intercomneural Europ®, ne déroge pas a la régle.
En effet, la loi Chevénement, prenant acte de Eéatles tentatives précédentes de fusion,
s’affirme forte de la permanence de la communeegbase plus en termes d'efficacité de
gestion (Bernard-Gélabert, 2003 : 6). Comme I'affr Chevénement (1999), cette loi

% Deffigier recense 12 pays (Belgique, Chypre, Espadrrance, Hongrie, ltalie, Luxembourg, Norvége,
Portugal, République Tchéque, Royaume-Uni, Slovgq8uéde) ou I'Etat est linitiateur de la coopiérat
intercommunale.

% Selon Deffigier (2007 : 85) trois modéles de caafién intercommunale peuvent étre distingués emjiai:
une modele tres intégré (France, Espagne, Allemd@meugal et Belgique), un modéle peu intégré aleses
Etats.
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« marque une étape importante dans I'évolution @teenorganisation institutionnelle. Elle
constitue, en effet, un progres significatif dafeddptation aux enjeux économiques et
sociaux des collectivités locales, leur offrantndeiveaux cadres de coopération afin de leur
permettre de répondre aux défis auxquels sont edifau confrontées les communes,

cellules de base des institutions de la Répubbgue

2.2 - Historique des dispositifs de coopération ietcommunale

Avant de présenter les caractéristiques et lesuenje la loi Chevenement, nous recensons
les différentes initiatives législatives visantrampouvoir I'intercommunalité. Depuis la loi du
22 mars 1890 et, surtout, depuis les ordonnancésjalwvier 1959 autorisant les communes a
créer des syndicats pour exercer ensembles unelusieyrs compétences particuliéres,
intercommunalité est présentée comme la réporéeessaire aux difficultés de gestion
publique des affaires locales qu’entraine I'émiattat du territoire francais en plus de 36000
communes. Aussi, une série de tentatives ont éeeés afin d’inciter les communes a se
regrouper. Bien que systématiquement soldées maécleecs (Delannogt al, 2004 :76),
elles ont contribué a préparer progressivementélmlution intercommunale (Buisson,
2005 :7) gu’instaure la loi Chevenement du 12 duilb99.

Cing textes ont depuis 1890 tenté de favoriseotération intercommunale :

2.2.1-Laloide 1890:

La loi du 22 mars 1890 crée le syndicat de commuiiis de gérer en commun les services
publics locaux, les communes sont autorisées ar coé&s syndicats, qui sont des
établissements publics soumis a la regle de sjtécélqui ne peuvent exercer qu’une seule
compétence. La création des syndicats marque $aarae de I'intercommunalité de gestion.
L'objectif de cette loi est de permettre aux usageéfavoir accés aux innovations
consécutives a la révolution industrielle (Delanretyal, 2004 : 81). La construction de
réseaux d’'assainissement, de distribution d’eauliguent des investissements importants

gue les communes ne peuvent financer isolément.
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2.2.2 - Les ordonnances de 1959 :

Apres deux nouvelles tentatives de regroupementaomal (loi de 1942 et ordonnance de
1945 sur les fusions de communes), les ordonnadee4&959 relancent la coopération
intercommunale en instituant les syndicats interoomaux a vocation multiple (SIVOM) et

surtout les districts urbains.

- L’'Ordonnance n°59-29 du 5 janvier autorise la ¢odatle syndicats intercommunaux
a vocation unique (S.1.V.U.). Cette création peésatmais étre décidée a la majorité des
communes membres et non plus a l'unanimité. Ellorese également la création de
syndicats intercommunaux a vocation multiple (S@W.), soumis a la regle de I'unanimité.
La coopération intercommunale peut donc désornmisra un ensemble étendu de services

et peut s'imposer contre le souhait de certainesmwanes.

- Lordonnance n°59-30 du 5 janvier 1959 crée lerdisturbain. Ce dernier se
distingue du syndicat de communes par deux carsiifgies essentielles et innovantes
(Delannoyet al, 2004 : 81) : il est doté de compétences, oblipggaomme le logement et la
gestion des centres de secours, et de compéteaceasafives laissées au libre choix des
maires. La seconde caractéristique du districtlaegtossibilité d’opter pour un régime de

fiscalité propre.

L’ambition de cette réforme est de structurer dandes agglomérations et de faire face aux
multiples problémes de liaison entre ville-centite cemmunes périphériques (Buisson,
2005 :6). Le district est la premiére tentativef@lee émerger une intercommunalité de projet
plus fédérative et intégrée dotée d’'une autonomid’'u;ne capacité a mettre en ceuvre un
projet global (multiplicité de services et financam direct par les contribuables). En

pratique, les districts urbains ne connaissentrgaiicces tres limité, surtout en milieu rural.

2.2.3 - Les lois de 1966 et de 1970

Face au manque de succes des districts dans ledegragglomérations et en vue de lutter
contre le déséquilibre Paris/province, I'Etat tedfemposer une forme tres intégrée de

coopération intercommunale.
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La loi du 31 décembre 1966 institue la communaubé@ine. Elle exerce de plein droit des
compétences étendues dans nombre de domaines (penimd de I'espace, développement
economique, transport urbain, voirie, équipememb&ias, gestion des services publics) et
bénéficie d’'un régime de fiscalité propre. Si ceiteivelle formule statutaire peut étre mise
en ceuvre a l'initiative des communes, I'Etat I'inspod quatre agglomérations : Bordeaux,

Lille, Lyon et Strasbourg.

Dans la méme logique d’aménagement du territoipgoat éviter 'engorgement des grandes
métropoles (Buisson, 2005 : 7) la loi du 10 juill&70 institue les syndicats d’agglomération
nouvelle (SAN). Afin de favoriser la création ddles nouvelles et les transformer en villes

completes et équilibrées, leur gestion est cordiéeSAN. 9 SAN sont ainsi crées.

2.2.4 - La loi Marcellin de 1971

La loi Marcellin tient une place importante darfsdtoire de la coopération intercommunale
car elle marque I'échec de la stratégie autoritair¢’abandon de I'ambition explicite de
fusionner les communes (Delannetyal, 2004 : 82). A une époque ou plusieurs autres pays
européens tentent de réduire le nombre de leursmom®s (le Danemark en 1967,
I'Allemagne en 1968, I'ltalie en 1970, la GrandetBgne en 1974, la Belgique en 1975...), la
France tente de se mettre en phase avec ses Vdisinarina et Martin, 1988). Ainsi, la loi
du 16 juillet 1971 sur les fusions, fusions-assomis et regroupements de communes, tend
principalement a réduire le nombre des communesciant a leur regroupement volontaire
ou autoritaire. La loi Marcellin, qui s'appuie darlégitimité des collectivités territoriales
elles-mémes (les conseils généraux doivent orgal@seplans de fusion) et sur la promesse
de dotations d'équipement accrues, ne parvienddredle nombre de communes que de 37
700 a 36 400 entre 1971 et 1977, ce nombre recoganeméme a augmenter a partir de

1978 sous l'effet de « défusions ».

Toutes les analyses font donc état d'un «échesanti»» (Delannoyet al, 2004 :82,

Guengant et Leprince, 2006). L’échec de la loi it met un frein pendant un temps a la
politique visant a stimuler la coopération interecoomale. Malgré la variété des instruments
mis a la disposition des communes pour les inéitepopérer, la pratique reste faiblement

diffusée et circonscrite aux formules les moinggnées, si bien que I'on peut parler pour
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by

cette série de textes échelonnés de 1890 a 1971pdmmices de la coopération

intercommunale.

Il faut attendre les années 1990 pour que la catipérintercommunale soit relancée au

travers de deux lois qui vont I'ancrer aussi bianglles textes que dans les faits.

2.25-Laloi AT.R. de 1992 :

La loi du 6 février 1992 relative a I’AdministratioTerritoriale de la République (A.T.R.)
amorce une relance de lintercommunalité. |l s’agit la premiére grande réforme de
I'intercommunalité élaborée apres les lois de dadsation. Certains la considéraient méme
a I'époque comme le « deuxieme acte » de cettedgraéforme de notre administration
locale (Guéranger, 2000: 122). Afin de développetr renforcer la coopération
intercommunale, la loi crée deux nouvelles strgguintercommunales complémentaires,
destinées a favoriser le développement économiaga bt 'aménagement de I'espace. Ce
sont :

- La communauté de communes, destinée aux zoraesugui associe plusieurs communes
en vue de l'élaboration d’'un projet commun d’amémagnt et de développement de
I'espace.

- La communauté de villes, qui regroupe plusieoramunes d’'une agglomération de plus de
20000 habitants en vue de son développement céneersein d’'un périmetre de solidarité.
La coopération intercommunale, congue par ce teedefondée sur la notion de projet de
développement organisée au sein d'un espace dkagtdi(bassin de vie et d’emploi). Afin
de marquer le caractere intégré de ces structladsj leur confére des compétences de
nature obligatoire. Ces nouvelles structures tendessi a harmoniser les politiques fiscales
et notamment le taux de taxe professionnelle.

La loi ATR a eu des conséquences non négligeablesespaysage intercommunal local.
Outre la vague de création des districts qui ecggtisur le contenu du texte, bon nombre de
communautés de communes ont vu le jour suite avete définitif, marquant ainsi une
évolution tres significative de l'intercommunalédiscalité propre. Elle prépare grandement

le terrain a la loi Chevénement de 1999.
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2.3 - La loi Chevenement du 12 Juillet 1999

La Loi du 12 juillet 1999 relative au renforcemeatta la simplification de la coopération
intercommunale a conduit a la multiplication etaamiontée en puissance des organisations
intercommunales. Aux yeux de nombreux observaterete loi a abouti a une véritable
révolution intercommunale (Buisson, 2005 : 6 ; Lal&S et Borraz, 2005 ; Guéranger, 2004 :
461 ; Wollmann, 2008 : 402) et constitue la modstibn de la plus importante du systeme
politico-administratif local francais depuis la eade guerre mondiale, dépassant méme les

lois de décentralisation (Cole et John, 2001).

Nous présenterons dans la section suivante lets effdes criteres d’appréciation du succes
de la loi de 1999. Nous nous concentrons ici suldscription des dispositions contenues
dans la loi. D’une part, elle donne un cadre lesiél intégrateur a I'intercommunalité (3-2-3-
1) en fixant des réegles communes de création efodetionnement et en regroupant les
formes de coopération dans trois types de commésaud’autre part, elle favorise le
développement d’'une intercommunalité de projetféiamt un soutien financier important de
'Etat (3-2-3-2).

2.3.1 - Un cadre intégrateur pour I'intercommunalité

Un des apports essentiels de la loi de 1999 edbdeer un corpus de regles de création et

fonctionnement communes a l'intercommunalité.

D’une part, trois principes fondamentaux différemtiles EPCI des collectivités territoriales
(Bernard-Gélabert, 2003 : 13) :

1) Le principe de spécialiténplique que 'EPCI ne peut exercer que les coempeds qui
lui ont été déléguées par les communes et qu’ifcex@ar substitution. A linverse, les
communes ont une compétence générale et jouissgmirtipe de libre administration.

2) Le principe de représentation indiredtaplique que les EPCI sont administrés par un
organe délibérant composé de délegués élus paotemunes. La légitimité démocratique
des intercommunalités est donc faible en regardedegs compétences. Elle fait I'objet d’'un
débat important.

3) Le principe de création de 'EPCI par I'Etdmplique que I'EPCI n'a d’existence

juridique que lorsque le préfet a signé son aétéréation.
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D’autre part, sans présenter I'ensemble des disposide la loi de 1999, celle-ci fixe des
regles de création et de fonctionnement communésus les types d’EPCI. Parmi ces

dispositions, on peut retenir que :

- Le périmetre des communautés doit étre sans enetal’an seul tenant.

- Le préfet ne peut créer un EPCI que si des regenajorité qualifiées sont atteintes :
les deux tiers au moins des conseils municipauxcdesnunes intéressees représentant plus
de la moitié de la population totale, ou, la moiiig@ moins des conseils municipaux
représentant les deux tiers de la population.

- La méthode de transfert des compétences des corsraarseles communautés repose
sur la définition d'un « intérét communautaire > gert a tracer la ligne de partage au sein
d’'une compétence entre les domaines d’action ttaésfa la communauté et ceux qui
demeurent au niveau communal. C’est au conseil aomantaire, a la majorité des deux tiers,
qu’il revient de définir I'intérét communautairealloi ne fixe donc pas les critéres de
définition de l'intérét communautaire, qui appamdimme une « notion souple » (Bernard-
Gélabert, 2003 : 22).

- Le transfert des compétences entraijpe factola mise a disposition des biens
meubles et immeubles utilisés pour I'exercice daespétences a la date du transfert. Les
droits et obligations attachés a I'exercice despé&ances sont également transféres.

- En matiere de transfert des personnels, la loi duf&rier 2002 relative a la
démocratie de proximité pose les principes applkésable transfert de compétence entraine le
transfert du service concerné. Par conséquenfipthesionnaires territoriaux et les agents non
titulaires qui exercent dans le service transfénét sutomatiquement transférés a I'EPCI
quelle que soit leur volonté propre.

- De maniere générale, un EPCI est administré comme commune -dont
I'organisation lui sert de cadre référence- : lamg délibérant administre 'EPCI, désigne son
président et peut lui céder certaines de ses w@itis. Le président est I'organe exécutif de
'EPCI, il prépare et exécute les délibérationd’degane délibérant. Il est 'ordonnateur des
dépenses et prescrit I'exécution des recettesut géléguer une partie de ses fonctions aux
vice-présidents. Enfin, 'organe délibérant élit bureau composé du président et des vice-

présidents ainsi que d’autres membres

En plus de fixer des régles de fonctionnement conasula loi pousse a la simplification de

la carte intercommunale en créant trois types dmnmoenautés au profit desquelles les
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institutions de coopération existantes sont vodékessser la place. En effet, la création d’'un
EPCI “ version 1999 " entrainde factola disparition des coopérations existantes dans le
périmetre du nouvel établissement. On se place dé@s une logique de rationalisation des
cartes et des périmetres variables qui existaiantles territoire (Kerrouche, 2002). Les
communautés de ville, les districts, les SAN laissgonc progressivement place a trois
structures : la communauté urbaine, la communaiaggtbmeération (qui est une création
nouvelle) et la communauté urbaine. Plus on seadéplers le modele de communauté

urbaine, plus I'intégration progresse.

Les trois types de communautés :
La loi de 1999 reprend et modifie deux formes @imbmmunalité existantes: les
communautés urbaines et communautés de communeséetune nouvelle catégorie

intermédiaire : la communauté d’agglomération.

- Les communautés urbainesgroupent plusieurs communes formant un ensedwle
plus de 500 000 habitants. 14 communautés urbariesent au 1 janvier 2008. Elles
exercent les compétences obligatoires suivantegveloppement et aménagement
économique, social et culturel, aménagement dpd@s habitat, politique de la ville, gestion
des services d'intérét collectif, protection denVgonnement.

- Les communautés d’agglomératiaregroupent plusieurs communes formant un
ensemble de plus de 50 000 habitants autour d’'omemzine centre de 15000 habitants
minimum. 171 communautés d’'agglomération existent’ajanvier 2008. Elles exercent les
compétences obligatoires suivantes : développegwaromique, aménagement de I'espace,
equilibre social de I'habitat et politique de ldlexi Elles doivent exercer au moins 3 des 6
compétences suivantes : voirie, assainissementeaaitonnement, équipements culturels ou
sportifs, action sociale.

- Les communautés de commureggroupent plusieurs communes formant un ensemble
de moins de 50000 habitants. 2393 communautés denanes existent al"janvier 2008.
Elles exercent obligatoirement les compétencesasteg . aménagement de l'espace et

développement économique. Elles doivent exercermmins une des 5 compétences
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suivantes : environnement, logement et cadre deveige, équipements culturels et sportifs,

équipements culturels, sportifs et éducatifs

Ces trois structures créées par la loi Chevenemmeon, seulement simplifient la carte
intercommunale, mais encore orientent I'intercomatité vers un mode projet en donnant de

puissantes incitations.

2.3.2 - Un soutien financier a I'intercommunalité @ projet

La loi Chevenement vise a développer une interconaiité de projet en obligeant au
transfert vers les communautés de compétenceggtraes. Pour inciter les communes a se
regrouper dans ces ensembles la loi prévoit uneswvégime fiscal et apporte un soutien

financier important : la dotation d’intercommunélit

2.3.2.1 - L’affirmation d’une intercommunalité derpjet

Les compétences obligatoires exercées par ces coaut@is ne se réesument pas a la gestion
des équipements collectifs mais concernent de meamikis ambitieuse les politiques de
structuration globale du territoire. Alors que l@smes de coopération antérieures, dites
intercommunalité de gestion, visaient a permettne @mmunes de gérer de maniere plus
efficace et moins colteuse tel ou tel de leursdgaervices publics. L’intercommunalité de
projet promue par la loi de 1999 vise a étendreplgpération de gestion et a l'intégrer dans
un cadre plus fédérateur ou les communes réfl@ftissnsemble a leur développement
territorial. Selon Petit (1995), l'intercommunalidé projet se définit comme une coopération
« ou la solidarité, au lieu d’étre ponctuelle, fiimienelle, fondée sur un service rendu et des
moyens partageés, se veut globale et pluriellevéstissement est souvent a long-terme et le
résultat plus lointain ». Au travers du transfemsdcompétences de développement
économique, d’aménagement de [I'espace, d'urbanisete de cohésion sociale,
l'intercommunalité se voit investie d’'un rdle d'amysation transversale et cohérente du
territoire. Pour permettre aux communautés de maieen ces nouveaux objectifs, la loi de
1999 leur accorde une autonomie fiscale accruenetdotation globale de fonctionnement
bonifiée.

37 Les communautés de communes & Taxe professionmétjae sont plus intégrées et doivent exercer @nsn
4 des 6 groupes de compétences communautairesnt@svaDéveloppement économique, aménagement de
I'espace, voirie, logement, déchets, équipemertsifp
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2.3.2.2 - Un nouveau régime fiscal
Deux régimes fiscaux sont proposés pour finansecdenpétences du groupement (Guengant
et Leprince, 2006 : 88), soit la fiscalité addinetle (FA), soit la fiscalité spécialisée (FS)

avec la taxe professionnelle unique.

En fiscalité additionnelle, le conseil communawaiote des taux d’'imposition additionnels
aux taux votés par les conseils municipaux, ae tkes taxes foncieres sur les propriétés
baties et non baties, de la taxe d’habitation diadexe professionnelle. Par conséquent, les

prélévements intercommunaux se superposent auxsrppécus par les communes.

En fiscalité spécialisée, les taxes foncieres balitation sont affectées exclusivement aux
communes et la taxe professionnelle a la communaeté&onseil communautaire vote par
conséquent un taux unigue d’'imposition sur lesegmises mais partage le produit de I'imp6t
avec les communes membres. Tout d'abord, avecribation de compensations, la
communauté compense obligatoirement les communés deerte » de produit de la taxe
lite a I'adoption de la fiscalité spécialisée, apdéduction des dépenses transférées. Cette
attribution de compensations demeure figée daten@s. Ensuite, les communautés peuvent
accorder une dotation de solidarité communautairecammunes. Le régime de la fiscalité
additionnelle est accessible aux communautés denco®s ou aux communautés urbaines
créées avant la loi du 12 juillet 1999. La taxef@gsionnelle unique est obligatoire pour les
communautés d’agglomération, les syndicats d’aggtation nouvelle, les nouvelles

communautés urbaines, mais elle reste optionnelie [ps communautés de communes.

2.3.2.3 - Un fort soutien financier de I'Etat : ldotation d’intercommunalité
La loi de 1999 prévoit que les EPCI a fiscalité pgveo recoivent a titre de recette de
fonctionnement non affectée la dotation globaldaetionnement (DGF) versée par I'Etat.
Au sein de la DGF, la dotation d’intercommunaligé eonstituée d’enveloppes a répartir sur
la base d’'une dotation par habitant.
La principale mesure prise en 1999 a résidé dattsilbution d’'une DGF bonifiée a :

- 38, 11 euros en moyenne par habitant pour les caraatés d’agglomération ;

- 76, 22 euros par habitant pour les communautésnaba

- 26, 68 euros par habitant pour les communautésmencines optant pour la TPU.
En 2005, la dotation d’intercommunalité s’établissa plus de 2 milliards d’euros et

représentait 9% des recettes de fonctionnementgamgpements de communes. Il s’agit
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d’'une augmentation d’environ 15% du concours fimanale I'Etat par rapport aux
communes (Delannost al, 2004).

D’autre part, la loi de 1999 redéfinit égalementdefficient d’intégration fiscale (CIF). Le
CIF est un ratio qui rapporte les recettes fiscptepres de la communauté a la somme des
recettes fiscales des communes et de la commupHletméme. Il est utilisé dans le calcul
des deux composantes de la DGF des communautésadité propre : dotation de base et
dotation de péréquation. En effet, la DGF est dé&en fonction du rapport entre le CIF de
la communauté concernée et le CIF moyen des comutésm&ancaises. Comme le souligne
Rocher (2006 : 38) : « plus une communauté esgii@é par rapport aux autres, plus sa

dotation augmente ».

Pour de nombreux auteurs (Delanretyal, 2004 : 78 ; Rocher, 2006 : 38 ; Buisson, 2005),
ces incitations financieres a la création des conautés sont I'une des deux explications
principales du succes de lintercommunalité. Sinbigue l'on a parfois pu parler de

communautés d’aubaine créées dans l'objectif praicde récupérer cette manne, quitte

ensuite a la reverser aux communes membres paraig e la dotation de solidarité

communautaire ou des attributions de compensaforsgon, 2005).

Le deuxieme incitatif consiste a ne pas imposeréus locaux la création de la communauté
mais a leur en laisser linitiative. C’est aux commas qu'’il revient de proposer le périmetre
de la structure intercommunale. Le Préfet ne falemtériner le projet en le soumettant au
vote des communes pour adoption ou rejet a la m@jqualifiée. La libre définition des
périmetres est une des raisons du succes deT@héienement dans la mesure ou elle permet
d’intégrer les logiques politiques et administraiiocales et donc de s’assurer du concours
des élus (Delannost al, 2004 : 79).

La loi du 12 Juillet 1999 a conduit & un développetrspectaculaire du nombre d’institution
de coopération intercommunale, rendant visibleuecés de la loi. Mais lorsque que I'on
s'intéresse aux effets de la création des commésastr la réalisation d’économies
d’échelles et 'amélioration des conditions adninaiives de gestion des affaires locales,

I'évidence du succes laisse place a I'ambiguité.
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Section 3 : Le succés ambigu de la révolution intercommunale de

1999

3.1 - Le succes quantitatif de I'intercommunalité

D’un point de vue strictement quantitatif, 'interamunalité a fiscalité propre version loi
Chevenement est un succes sans précédent, quisdemé@sne toutes les attentes (Rocher,
2006 :38). En effet, I'objectif principal de cett® est d’inciter les communes a se regrouper
sans prendre en considération les raisons ou lestidd de ce regroupement. Comme le
soulignent Delannogt al. (2004 : 85) et Guéranger (2004 : 462), il estificatif a cet égard
gue le seul indicateur utilisé par la DGCL pour lega les résultats de la réforme
Chevénement soit le nombre de structures créédsi Chevenement vise avant tout a lancer
une dynamique en renoncgant a une vision précisacievement du processus. En effet, la
finalité et les modalités du regroupement sonskes a la discrétion des acteurs locaux. Les
moyens mis a disposition dans la loi Chevenemersioné pas liés a des objectifs clairement
définis. Comme le résument Delannoyaét(2004), I'intercommunalité est une réforme qui

cherche ses objectifs et rompt avec l'idée de imsaitte I'action publique locale par I'Etat.

Comme le montre le tableau suivant, la loi Chevesrgna donc provoqué une croissance

spectaculaire de la coopération intercommunale :
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Tableau 1.6 : Evolution du nombre d’EPCI (1999-2008

1999 2004 2008
Communautés urbaines
Nombre de groupements 12 14 14
Nombre de communes 309 355 360

Population 4.638.381 6.203.160 6.263.969

Communautés d’agglomération

Nombre de groupements 0 155 171
Nombre de communes 2632 3003
Population 0 19.712.128 21.377.932
Communautés de communes
Nombre de groupements 1347 2286 2393
Nombre de communes 15188 28 407 30244

Population| 18.032.198 24.480.505] 26.593.044

Total
Nombre de groupements 1359 2455 2578

Nombre de communes 15497 31394 33607

Population 22670579 50.395.793] 54.234.945

Hors intercommunalité
Nombre de communes 17551 5254 3047
Population 27619239 11 199 336 8 382 211

Source : adapté de DGCL (2008)

Il existe aujourd’hui 2578 EPCI a fiscalité prop82% des communes (33607) sont membre
d’'un groupement au®ljanvier 2008, ce qui correspond a 54,2 millionsatbitants soit 86%

de la population francaise. La couverture terrdieride I'intercommunalité est donc presque
compléte. Les communes isolées tendent progressivesndisparaitre par absorption dans un
EPCI existant, méme si ce mouvement diffus padagévwement inapercu. La taille moyenne
des communautés s’est ainsi accrue de 11 a 13 coesnde 2001 a 2008, principalement en
raison de ces extensions territoriales. Il a cane@ 500 communes ces sept derniéres années
(ADCF, 2008).
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L'importance du réle de I'intercommunalité se mesagalement sur le plan budgétaire. En
2006, les groupements a fiscalité propre ont dép@8% milliards d’euros soustraction faite
des reversements fiscaux effectués aux communesbraen{8,3 milliards d’euros). Ce

montant représente 12% des dépenses de I'ensermleotiectivités locales et pres de 21%

des dépenses du secteur communal.

De surcroit, le champ des compétences exercéastparommunalités tend progressivement
a s'étendre bien au-dela de ses jalons législafitsnme le souligne 'ADCF (2008), de
proche en proche, les communautés exercent désohmiigroupes de compétences contre
seulement cing en 2001. Dés 2002, les principauxices publics locaux leurs sont
majoritairement transférés : ainsi les transpootst gérés a 73% par des communautes, le
traitement des déchets a 63% et I'assainissemé&®?@ (Dexia/AMGVF, 2004 : 7). Cette
montée en puissance communautaire touche tousieaides de la gestion publique locale,
avec des progressions tres sensibles dans cestiteurs, a I'image de 'habitat, de la voirie
ou de la gestion des déchets ménagers. L’actionialspcchamp d’intervention
traditionnellement communal, a également connu w@positionnement au niveau
intercommunal significatif : 25% de communautés pétantes en 2001, prés de 35% en
2008.

Enfin, les effectifs des EPCI a fiscalité propreresentaient, en 2005, 200.842 agents
(DGCL, 2008 :104) pour une fonction publique temitile composée de 1613.221 agents
(DGFAP, 2008 : 98), soit 12,5% contre 10% en 2@&hat, 2003).

Au total, ces éléments confirment la puissance tijjaéine du phénomene intercommunal
dans tous ses aspects institutionnels, budgétairdsimains. L’intercommunalité est une
réalité incontournable, mais dont seuls les cost@ant décrits. Comme le rappellent de
nombreux auteurs le contenu et les effets de fdor@munalité font encore I'objet de débats

et restent largement a explorer.
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3.2 - Une performance administrative contestée

Lorsque I'on souhaite dépasser le seul criteratutsinnel du nombre de communautés
créées pour analyser les effets de lintercommténadin action, le succés de la loi

Chevenement devient plus flou et sujet a débateffet, selon Baraize et Négrier (2001 : 9),
ce que produit I'intercommunalité est l'aspect Ikispmal abordé de I'histoire de la

coopération intercommunale. L'analyse de la trams&ion des modes d’action provoquée
ou non par l'intercommunalité reste a faire. Ereeffes analyses ont strictement porté sur
I'invention politique et institutionnelle de l'inteommunalité, laissant de c6té les possibles

innovations administratives (Baraize et NégrieQD0

En premiére analyse, cette méconnaissance peuéXilguée par la relative jeunesse des
EPCI & fiscalité propre, qui fait que nombre d’enteux sont encore en phase de
consolidation, ce qui rend hasardeux toute tergat®r théorisation. Mais la méconnaissance
de I'intercommunalité au concret trouve sa souaresde texte méme de la loi Chevenement.
En effet, la mise en place des administrationgéot@emunales constitue un véritalblgensé

de la réforme intercommunale (Guéranger, 2004 ).482rs que la loi Chevenement est tres
prolixe sur les aspects institutionnels et finargiielle reste muette sur le fonctionnement
administratif interne des communautés, notammemt lauquestion des transferts de

personnel, facteur clé de la structuration orgaioisaelle.

Les enjeux financiers ont poussé les €lus a seelaau plus vite dans la coopération
intercommunale, quitte a laisser les services alniggr eux-mémes: «le transfert fut
appréhendé, en premiére instance, comme un jetitdi&s comptables plutét que comme un
bouleversement organisationnel et professionngbuéfanger, 2004 : 465). De surcroit,
comme nous l'avons déja évoqueé, si la loi Chevemémagsse aux acteurs le soin de définir a
posteriori le contenu des compétences transfér®esc le CIF, elle incite les « élus a
transférer des services du niveau municipal au amivéntercommunal sans avoir
nécessairement défini avec précision les missioris gont supposés remplir » (Guéranger,
2004 : 465). L'empressement domineDans cette situation d’incertitude juridique et

d’obligation de faire, les initiatives conduiteséeneent « d'une pensée de l'action plutét que

167



Partie | : Analyse de la littérature

d'une pensée de l'administration » (Guéranger, 2082)°. Il en résulte que la méme
rubrique geénérique inscrite dans les statuts desnmumautés (développement économique,
ameénagement de I'espace) masque des réalités dovadrastée@ e Lidec et De Montricher,
2004).

La structuration émergente des administrationggotemunales aboutit donc a une grande
diversité de configurations, comme le soulignenisigurs rapports (Cour des Comptes,
2001 ; CNFPT, 2003) et recherches (Le Satai., 2003 : 42 ; Delannogt al, 2004).

Dans cette perspective, Buisson (2005 : 15) disgngsortes de communautes :

1) Les communautésoquilles videsdont les compétences sont réduites au minimum
légal et dont les moyens sont trés modestes.

2) Les communautés demissionqui ont été constituées pour élaborer des projess
ciblés, qui n’ont en conséquence pas vocationra the la gestion et qui s’appuient de ce fait
de facon prépondérante sur les services communaux.

3) Les communautésiagasinsongues comme des centres de ressources (pnestdéo
service, fonds de concours) au service des commutles peuvent disposer de moyens
importants mais ne cherchent pas a développer &sices ou les équipements
communautaires.

4) Les communautéssupracommunales auxquelles les communes ont transfére
I'essentiel de leurs compétences et de leurs moyengui se traduit par la mise en place de

services communs.

Delannoyet al. (2004 : 86-87) distinguent quant a eux deux mad@li@atercommunalité :

1) Lacoquille vide: elles ne doivent leur création qu’a la mannerfoiere de la DGF, et
l'intérét communautaire est défini a 'avantage desimunes. Elles ont pour principal objet
'absorption des crédits de I'Etat redistribués séorme de dotations aux communes. On
retrouve cette forme d’intercommunalité essentiediet dans en périphérie des grandes

métropoles (communautés défensives) et dans lemsigurales.

3 Le Saout efl. (2003 : 42) aboutissent au méme constat : « L’aealmonographique de la production des
administrations intercommunales montre que le trallarganisation des services intercommunaux névee
pas de l'importation de modeles pré-établis etadpctibles, malgré les échanges d’informationsaiaiulent
sur ces montages au sein des associations d'éligscetdres territoriaux ».
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2) L’efficacité technocratique I'engagement des élus lors de la création de la
communauté a dans ce cas vite été repris a leupteopar des fonctionnaires « de qualité,
compétents et ambitieux, attirés notamment patéfét des missions qui sont confiées aux
cadres »ibid : 87). Ces structures généralement de grande tadonfigurent le champ de
I'action et les équilibres entre les acteurs locauklics et privés, ouvrent la possibilité de
développer de nouveaux projets et de nouvelles émmpes, notamment par I'accroissement

de leur « capacité de suivi et de contréle desratmtle délégation de service public ».

La variété des modeles d’'Ol révele en fait des éeglappropriation différenciés de la
réforme et une capacité variable des acteurs dajier une vision intercommunale de la
gestion des affaires publiques. En d’autres terrfiegercommunalité cache parfois une
inertie politico-administrative et révele la capéailes acteurs locaux a absorber une réforme
dans leurs régulations traditionnelles. L’histoilecale et les effets d'antériorité
intercommunale sont les principaux facteurs expfcade la variété des organisations
administratives intercommunales :les agents en charge de ces constructions, bien que
disposant d’'une certaine autonomie pour définirdestours de ces nouvelles administrations,
n’en restent pas moins soumis a des contraintedel@ui fixent leurs marges de manceuvre »
(Le Saout etal., 2003 : 42). Au total, I'appropriation variable aiveau local de la loi
Chevénement limite la capacité a porter un jugemghibal sur le phénoméne
intercommunal. Comme le soulignent Guengant et ihepr (2006 : 87) la plupart des
critiques positives ou négatives ne reposent pasreidémonstration des défaillances ou des
qualités de l'intercommunalité en général « maisjuement sur des constations ponctuelles,
parfois interprétées incorrectement ». Ainsi, leerssement des différents états des lieux de
l'intercommunalité que nous proposons par la snéevise pas a apprécier les effets la loi
Chevenement, mais a lister les principaux argumdateorables et défavorables a

I'intercommunalité.
Quelle que soit I'appréciation faite de I'intercommalité, les états des lieux proposés depuis

quelques années se focalisent sur deux probléneatiqles économies d’échelle et la

bureaucratisation de I'action publique gu’ont ou poovoqué les intercommunalités.
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3.2.1 - La tension entre économies d’échelle et diié de service

Le principal débat suscité par l'intercommunalitétp sur les économies d’échelles qu’elle
devait réaliser dans I'organisation des servicdsligal locaux. En effet, depuis 2005, une
série de rapports est venue indiquer que linteroamalité n’avait pas conduit aux
économies d’échelle escomptées et, qu’au contralte, contribuait a un alourdissement
continu des dépenses et impbt locaux (Guengantegtince, 2006) : le rapport de la
commission d’enquéte de ’Assemblée Nationale 'ewolution de la fiscalité locale (juillet
2005), le rapport particulier de la Cour des Compteovembre 2005), le livre noir de
lintercommunalité des députés Beaudoin et Pemg@ismembre 2005), le rapport « Dallier »
de l'observatoire de la décentralisation du Séga0§) et enfin le rapport « Solidarité et
performance » dit rapport « Richard » (2006), comiéadans le cadre de la conférence des

finances publiques.

Pourtant, mesurer I'économie d’échelle intercomnheirea partir du niveau de dépenses
publiqgues pose de sérieux problemes. En effetélangtre et I'organisation des services
publics locaux ont fortement évolué ces dernienaséas, sous l'influence conjuguée de
facteurs endogenes et exogenes a l'intercommun@ieeher, 2006) qui rendent difficile

voire impossible de mesurer les effets propres 'iéedlcommunalité sur les dépenses

publiques.

3.2.1.1 - Les facteurs d’augmentation des dépemsasimputables a I'intercommunalité
De nouvelles contraintes réglementaires ainsi gueriddance des communes a ne pas réduire
leurs effectifs malgré le transfert de compétemmsvent masquer les économies d’échelles

intercommunales sur le niveau de dépense publique.

Adaptation aux nouvelles contraintes reglementaires

Comme le note la Cour des Comptes (2005 : 214phséace d'économies d’échelles
s’explique en partie par des exigences normatiltes@levées sur les services publics locaux.
En effet, la réglementation européenne, notammenmatiere environnementale (déchets,
transports et assainissement), a induit une foagenantation du codt de ces services. Dans de
nombreux cas, l'adaptation du service a ces noeseaibntraintes a été I'occasion d'une
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révision plus globale de l'offre de service, sirbigue la mesure des effets propres des

évolutions réglementaires est rendue délicate.

Faible mutualisation des personnels

D’autre part, 'augmentation des charges de perdnduite par I'intercommunalité provient

en partie de la tendance des communes a ne paserémus effectifs malgré le transfert de
compétences (Le Lidec et De Montricher, 2004). Cemensouligne la Cour des Comptes
(2005 :126) le transfert de compétence devait coadu une mutualisation et donc a des
économies d’échelles. Au contraire, les transfegtsont accompagnés dans de nombreux cas
d’embauches supplémentaires. Ainsi les chargeedmpnel cumulées des communes et des
EPCI ont augmenté de 16%. Quant aux effectifspisaugmenté de pres de 5% dans les
communes et de 25% dans les EPCI. En marge denstatola Cour des Comptes (2005 :
128) précise que, le plus souvent, cette augmentatiest pas liée a l'accroissement des

prestations offertes.

Ainsi, l'augmentation du co(t de fonctionnement desrvices n’'est pas uniquement
imputable a l'intercommunalité. De plus, les deweraples qui précédent montrent que
I'analyse a partir des volumes globaux peut masdasréconomies d’échelles effectivement
réalisées. Néanmoins, plusieurs observateurs nédeptopension de I'intercommunalité a
privilégier I'offre de nouveaux équipements et g8 collectifs en lieu et place de la
rationalisation promise de la dépense communals.f&#eurs d’augmentation des dépenses
propres a l'intercommunalité rendent les éconond&shelles potentiellement réalisées
invisibles sur le plan des dépenses publiquesdscalais sur le plan de I'accroissement de

I'offre et de la qualité de service.

3.2.1.2 - Les facteurs d’augmentation des dépensgsutables a I'intercommunalité

L’augmentation de I'offre et de la qualité de serwie

Comme le soulignent Le Lidec et Montricher (2002), les élus « envisagent I'adhésion a
une communauté comme le moyen d’augmenter lescesndfferts a la population de leur
commune et non comme un moyen de maintenir I'dffté en en réduisant les colts ». En
effet, les EPCI se sont vus confier les compétefeeplus sensibles au plan politique et
eéconomique, a savoir les plus colteuses mais égatdas plus visibles aupres des habitants.

Ainsi, deux mouvements semblent avoir imposé urnerpnétation dépensiére de la loi
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Chevenement : 'harmonisation « par le haut » dggices et la hausse de la fréquentation

des services publics locaux.

L’harmonisation des services publics « par le haut

D’une part, les communes ont imposé une harmoaoisai@r le haut de I'offre de service. En
effet, une fois le service transféré a la commuhalgs €élus communaux ont tendance a se
comporter plus en client gu’en producteurs de serCe changement de logique se traduit
par une pression en vue de créer de nouveaux sgretcequipements ou 'amélioration des
services existants. Alors que précédemment, cesfisgements étaient a leur charge propre
et donc difficilement réalisables, les élus esperémer a leur avantage la solidarité
communautaire. Dans cette logique d’exploitation ldecommunauté au profit de la
commune, les élus apportent une justification fensidr le droit a I'égalité de service. C'est
ce gu'indigue trés clairement un responsable iotaraunal interrogé par Le Lidec et De
Montricher (2004 : 79) : « Quand on a réfléchi kutarificationsur ces deux compétences,
on a poseé la question sur I'offre de services. é@onseque I'on nous a donnée, c’est que
I'habitant de la communauté veut étre aussi biessel®i que le mieux desservi. Donc il y a
harmonisation par le haut dans I'offre de servidesis tous les domaines. Et puis, il y a une
espece de fuite en avant guainsiste a dire “on est en intercommunalité, cemjue pouvait

pas faire avargeuls, on peut désormais le faire a plusieurs” »

La hausse de la fréquentation des services publigaux

D’autre part, ’'harmonisation par le haut de I'effile service conduit a une augmentation de
la consommation des services publics locaux pah#dstants qui vient a la fois Iégitimer
laugmentation de l'offre de service et exerce pnession a la hausse sur les effectifs de la
communauté: « Ainsi assiste-t-on tout d’abord a tna@sformation des pratiques de la
population, la mutation des équipements communaug&geiipements communautaires ayant
pour effet d’en augmenter la fréquentation » (Leeld et Montricher, 2004 : 78). En effet, la
rénovation des piscines, la multiplication des digmle transports, ’harmonisation des tarifs,
laugmentation de I'amplitude des horaires douwert a un effet important sur la
fréquentation des services communautaires. Cettieitéon est utilisée par les services et les
élus pour justifier les investissements réalisésaewenir, notamment en matiere de

recrutement de personnel nouveaux.
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hY

Les différents arguments présentés soulignent flecudté a évaluer la présence ou non
d’économies d’échelles intercommunales. En effetpérimétre et le contenu méme des
services ont été modifiés a I'occasion de leurdienh des communes vers les communautés
pour des raisons qui ne tiennent pas uniquemerd &olonté des maires. Aussi, la
performance intercommunale reléve-t-elle autant débbat politique que de la mesure
technique selon que I'on porte attention a la géiaée service ou aux économies d’échelle. A
ce titre, il semble que la situation budgétaire idsrcommunalités devrait aboutir dans un
avenir proche a une réinterprétation plus « éconerde la loi Chevenement par les élus.
Rocher (2006 : 56) pointe I'effet de ciseaux qunaee les intercommunalités a court terme :
une tension entre l'accroissement des dépensese epldfonnement des ressources
mobilisables. En effet, les ressources financiades intercommunalités sont désormais
stables voire menacées de diminution (réforme dePl&t des dotations de I'Etat), alors que
leurs dépenses augmentent en raison de quatrefa¢Rocher, 2006 : 56-62) : les colts de
fonctionnement croissants déja évoqués, une salgation des charges transférées aux
communautés, le recours limité a la fiscalité lecat enfin le recours croissant a

I'externalisation des services publics.

A moyen-terme, cette tension financiere peut é&eeg soit en recourant a 'emprunt et a
l'instauration d’'une fiscalité additionnelle, sgr I'émergence d'un pilotage comptable
beaucoup plus directif tendant a « assigner eefaammunalité un réle d’agent de maitrise et
de modération de la dépense locale » (Rouland, 228Y. Ainsi, la performance économique
et budgétaire de lintercommunalité apparait ambigl’ambiglité apparait également

lorsque I'on s’intéresse a la performance manalgédie I'intercommunalité.

3.2.2 - L’'administration intercommunale et le managment : efficacité instrumentale ou
bureaucratisation de I'action publique locale ?

A bien des égards, I'essor des administrationsdatemunales offre un poste d’observation
privilégié pour saisir les tenants et les aboutissdes pratiques managériales publiques. En
effet, les intercommunalités concentrent sur uzaide d’années les tensions auxquelles se
sont confrontées tant I'Etat-providence que lesectivités territoriales sur les cing dernieres
décennies : il s’agit de gérer la transition eniree période d’abondance marquée par la
dilatation de la gamme de services offerts a ummge de pénurie de ressources malgré le

maintient des exigences de la part de la populaGomme nous I'avons déja évoqué dans le
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premier chapitre, le développement des politiquemagériales est apparu comme une
solution pour dépasser cette tension en optimisarprocessus de production administratifs.
Il s’agissait de faire autant ou plus avec moire.Lbi Chevenement affirme haut et fort cet
objectif. Nous montrons ici que la construction dadministrations intercommunales

s’accompagne de nombreuses initiatives managérialess Ol apparaissent plus

instrumentées que les autres collectivités terailles. Néanmoins, ces initiatives

manageériales, tout en incarnant la recherche dafiié technocratique (Delann@y al,

2004), ont pu étre interprétées comme une bureiaatian de I'action publique locale.

3.2.2.1 - Un recours intensif aux outils de gestion

Comme le souligne Olive (2004 : 109) : « si I'im@mmunalité demeure une réalité politique,
elle est aussi, et de plus en plus, une réalitéduaratique ». En effet, avec la loi dite de
proximité du 27 février 2002, le transfert du persel des tous les services municipaux
rattachés aux compétences communautaires est obtidatoire, ce qui a pour effet de rendre
« difficile, pour ne pas dire impossible le contoement de I'institution intercommunale qui

dispose aujourd’hui d’'une véritable bureaucratiehe de plusieurs centaines, voire milliers
d’agents » (Olive, 2004 : 110).

Comme nous l'avons déja souligné, le transfertetsgnnel est un élément déterminant de la
structuration organisationnelle intercommunales’dbkt la plupart du temps accompagné d’un
effort de « réorganisation des services suivantpléscipes de management inspirés du
secteur privé (tableaux de bord, cellule qualiiégdtion de projet, pointage des heures de
présence, etc...) » (Olive, 2004 : 110).

Selon Guéranger (2004), la multiplication frappatés démarches managériales vise deux
objectifs principaux : la coordination et I'homogésation du personnel administratif. Tout
d’abord, «la nécessité de coordonner l'action desvices débouche sur de nombreux
dispositifs censés créer des liens entre ager@stet services qui Soit ne se connaissent pas,
soit s’ignorent. » (Guéranger, 2004 : 469) Il sades nombreux conseils, comités de
pilotage, conférences, séminaires, réunions d'médion et autres journées d’études qui
viennent rythmer le travail des agents dans dascodrs pétris par la rhétorique du « projet »
(ibid.) L’insistance marquée envers les bienfaits de lardipation, la négociation,
innovation et la pluridisciplinarité s’inscrit pinement dans le cadre du discours « post-

bureaucratique » (Trosa, 2007) ou managérialistguie défini par Smets (2005, Cf. Chap.2,
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section 1). A cet égard, la nouvelle culture adstiative de « projet » répercute I'ambition
politique de I'intercommunalité de projet (Guéran@®904 : 470).

Ensuite, les dispositifs développés visent a homéigér les personnels issus de diverses
communes : « sur ce plan, les outils développésepatirections des ressources humaines ou
les services du personnel sont intéressants a vapseCes services attendent en effet
beaucoup de la mise en place d’outils de gestiémigionnelle des emplois, des effectifs et
des compétences (GPEEC) ou de démarches ditesiersnet De tels outils sont présentés
comme le moyen permettant de résorber le déficttodedination et de transversalité. Dans le
méme temps, ils renforcent indéniablement le cémti@ I'administration sur les conditions
de travail, les notations et les rémunérationdegtévolutions des effectifs » (Guéranger,
2004 : 471).

En fait, les objectifs de coordination et d’homogiéation correspondent aux outils
développés pour accompagner la phase de créatituiionnelle ou de développement
opérationnel des communautés. Mais, des apres pkése, « une période de croissance
fonctionnelle a suivi avec la constitution ou lefercement des services centraux, finances,
ressources humaines, secrétariat général, sectadigjie et contentieux, marchés publics,
informatique, communication, etc. Cette constructie s'est pas effectuée par des transferts
d’agents communaux. Elle s’est réalisée par destiorés nettes d’emplois visant des agents
de catégorie A et B qui occupent en général detepdses spécialisés, réclamant un haut
niveau d’expertise » (Le Lidec et De Montricher02080). Le recrutement de personnel
d’encadrement de haut niveau concourt & asseoir éusdution de [I'administration
intercommunale vers un role d’expertise et de ébmtrAinsi, Le Saout ealii (2003: 71)
remarquent le « glissement d'une gestion directe peblemes vers une activité de
coordination et, surtout, de suivi des dossierfruits par d’autres, y compris, et c’est sans
doute le plus nouveau, sur des questions relevarlia dyestion urbaine de proximité. Ce
travail de suivi génére une formalisation des tacle plus en plus tournées vers le montage
de dossiers, la relance des intervenants, la ptioduc’écrits destinés a renforcer la «
tracabilité » des projets [...] La ou les questioagéglaient de maniére informelle entre les
services, du fait, notamment, de la proximité degaux, de la faiblesse des effectifs et de la
relative polyvalence des postes, il faut désorranipasser par I'écrit ». La formalisation des
activités et le renforcement des capacités de @entles services centraux passent par

« I'introduction de méthodes de suivi et d’évalaat{principalement sous forme de tableaux
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de bord) » (Olive, 2004 : 124). Aussi le recours autils de gestion participe également d’'un
processus de bureaucratisation de I'action publiocee.

3.2.2.2 - Une bureaucratisation de I'action publiguocale ?

Cette floraison d’instrumentations gestionnaireaouere un processus paradoxal. D’'un coté,
les outils de coordination, d’homogénéisation epili@age laissent a voir une administration
moderne, orientée vers les résultats et « postbaratique » qui fait les preuves de
« l'efficacité instrumentale de l'intercommunali#§Rouland, 2007 : 23). Fonctionnant dans
une logique d’agence territoriale, le statut hybrae I'intercommunalité entre établissement
public et collectivité de plein exercice lui perndet prendre le meilleur des deux mondes.

D’un autre c6té, le sentiment d’une bureaucrabsatie I'action publique locale ressort de
plusieurs investigations de l'administration intarenunale, que justement les outils de
gestion concourent a fagonner. A cet égard, OR@O4 : 114) souligne que des perceptions
différentes prévalent selon que l'on se trouve euthou en bas de la hiérarchie
administrative : « un sentiment de continuité [&&$ largement partagé par les agents. On ne
peut ici que relever le contraste entre le discdersupture des hauts responsables de la CUM
et celui, beaucoup plus nuancé que tiennent lefnigens ». Les réorganisations
administratives liées a l'intercommunalité pein@ntlonner aux agents le sentiment d’un
cadre de travail renouvelé et plus motivant. Auti@re, balayant I'hypothese facile d’une
résistance au changement, Olive (2004 : 120) maqntecles nombreuses attentes des agents
en termes de requalification symbolique et de rea@msance par les usagers gqu’ils attendent
de [lintégration communautaire sont décues notammegr « l'apprentissage de la
bureaucratie » (Olive, 2004 : 122). En effet, ldtiplication des outils de contrdle conduit a
une perte d’autonomie des agents, une parcellisdioleurs taches et a une diminution des
liens de confiance établis avec la hiérarchie am@ une plus grande centralisation des
décisions. Le Lidec et Montricher (2004), ainsi duee Saout etal. (2003) font également
référence a un processus de bureaucratisatiorpqui,effet de ricochet -la bureaucratie
intercommunale en imposant ses regles aux commuypoagseipe d’'un renforcement de la

bureaucratie au niveau communal (Le Saoat.e2003 : 82).

Malgré les apparences, le recours aux outils dBogest la formalisation du travail voulus
par la hiérarchie administrative n’ont pas pourechj principal la transformation effective du

travail des agents. Plusieurs recherches montreatlgs outils de gestion sont pour la
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hiérarchie administrative les leviers d’'une augraoh de leur capacité d'influence vis-a-vis

des élus.

En effet, pour de nombreux analystes (Kerrouch®220Le Lidec et Montricher, 2004 ;
Delannoyet alii, 2004), les EPCI sont des institutions plus autoe® vis-a-vis des élus.
Friedberg (2007 : 37) considére méme que « la nmigin du niveau intercommunal s’est
faite de maniéere technocratique et a donné naissanane institution technocratique [qui]
marque un affaiblissement continu des mécanismme®ci@atiques dans la gestion des affaires
locales ». Dans cette perspective, Le Lidec et [mthther (2004 : 85) constatent que les
équipes de direction administratives sont moinkiémnfcées par les logiques électoralistes :
« Alors que la pression des élus sur les fonctimesderritoriaux est tres forte au sein des
communes parce que chaque chef de service esbplusoins étroitement contrélé par un
adjoint ou un conseiller municipal délégué, ell¢ lBsaucoup moins sensible au sein des
communautés ou les relations entre élus et chedeméce sont professionnalisées ». Pour les
auteurs, cette professionnalisation passe par dkanges centrés sur les informations
produites par les outils de gestion et marque aforeement de la capacité d’influence des
administratifs sur les élus : « Les directeurs ggumé des communautés, qui sont dans des
logiqgues de gestion, d'efficience vont plus pesae deurs homologues communaux ».
Guéranger (2004 : 471) montre que cette influerceua de I'administration passe par le
renforcement de la relation entre chef de servicgce-président : « ce couple se renforce au
quotidien car il est directement comptable desltd@sude leur domaine de compétence, alors
gu’au niveau communal, c’est le maire qui est sesponsable de I'ensemble des politiques
sectorielles ». Forts de leur expertise et de lguoximité avec un vice-président, les
responsables administratifs sont amenés a prermdiggn sur les enjeux politiques de leurs
actions, et se sont les décisions prises de coaged les responsables administratifs que les
vice-présidents vont veéhiculer auprés des é€lus aomaox. La division des taches entre
technique et politique se brouille (Guéranger, 20049).

Au final, par dela le succés quantitatif de la @Ghievenement, ce rapide tour d’horizon de
I'intercommunalité au concret suggere que la redierde performance institutionnelle et
fonctionnelle dans le secteur public local, quaieest confiée aux acteurs eux-mémes, ne se
fait pas dans une logique de réduction des dépensas d’augmentation de la qualité de
service. La quéte de performance publique locdleresastrée dans des logiques politiques et

territoriales assumeées par les acteurs. Comme\eaawinational, la pénétration de I'esprit
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gestionnaire se matérialise par un compromis edfs valeurs managérialistes et la

réaffirmation des principes de service public.

La force de I'intercommunalité dans sa version @@9lest d’'incarner une figure de I'espoir et
le moyen du renouveau de I'action publique localerpde multiples acteurs : opportunité
pour les élus d’accroitre et améliorer les servifesrnis aux habitants, espoir de
requalifications symbolique et financiere pouragents et enfin possibilité pour la hiérarchie
administrative de renforcer son leadership. L'iobenmunalité est le point de rencontre des

intéréts d’acteurs divers.

Le point saillant de cette «intercommunalité pdevice » est que les dépenses nouvelles
gu’elle suscite et autorise sont d’autant plus Iéacent acceptées que I'administration
intercommunale formalise, expertise et prend appuune gamme élargie d’outils de gestion
qui lui conferent 'image de la rationalité. Fods cette Iégitimité rationnelle-managériale, les

responsables administratifs gagnent en influencéestélus.

L'intercommunalité est au coeur de deux processussgurenforcent mutuellement : un
processus politique de réorganisation de la cafiique locale et un processus administratif
de modernisation et rationalisation des servicdsigailocaux. Si la réforme intercommunale
a été présentée comme un processus essentiellemdemnistratif, il s’agit la d'un

travestissement d’'un projet politique dans desthaaministratifs (Friedberg, 2007), qui a eu

pour effet imprévu de renforcer 'influence politiejde I'administration intercommunale.

Conclusion du chapitre 4

L’objectif de ce chapitre était d’expliquer la sgtien des Ol comme terrain d’observation de

I'utilisation des outils de gestion dans le sectauflic.

Dans un premier temps, nous avons montré que liestatés territoriales sont désormais le

point d'impulsion principal de I'action publiquealmontée en puissance des collectivités est
le fruit d’'un processus continu de transfert dpoesabilités du niveau central vers le secteur
local. L'analyse de la littérature a permis de Emdr que ce transfert de responsabilités a

placé les collectivités dans une situation de cearemt radical, ou le recours aux outils de
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gestion inspirés du secteur privé a été percu commmaoyen de canaliser ces mutations. La
diffusion des outils de gestion dans les colletd&ia ainsi été plus précoce, plus profonde et
plus globale qu’au niveau national. L'analyse delitt@&rature permet d’ailleurs de voir
I'antériorité des collectivités en matiere de dsifits de pilotage préfigurant les principes
consacrés ultérieurement par la LOLF. Les coll@ésy territoriales peuvent donc étre
considérées comme le point d’entrée du managénalidans le secteur public francais. La
conversion complete au modele de I'entreprise mSsa@mmoins le fait de cas isolés, la plupart
des collectivités faisant un usage relativemenptdat pragmatique de ces dispositifs. Les
collectivités territoriales apparaissent donc comedeu privilégié pour I'observation des
outils de gestion dans le secteur public.

Dans un second temps, l'intérét porté aux Ol a etgliqué. Celles-ci, depuis la loi
Chevéenement, apparaissent comme la principalenedi$ation de la carte territoriale, en vue
d'une plus grande efficacité de gestion. Cette ttoosacumulée a leur statut hybridant
collectivité territoriale et établissement publia éont le lieu privilégié de I'étude du
manageérialisme au sein du secteur public localndlygse rétrospective des dispositifs
juridigues encadrant la coopération intercommuralet de leurs échecs- fait ressortir en
contre-jour le succés de la loi Chevenement. Emsnde dix ans, plus de 2500 Ol ont été
créees. Elles concernent la quasi-totalité de pauladion francaise et se sont vues transférées
les principales compétences des communes. ElleloiEmipl2,5% des agents de la fonction

publique territoriale.

Apres avoir expliqué la mécanique législative gxplgjue le succes de la loi Chevenement,
nous avons recenseé les travaux analysant les Olepbas. La réalité administrative de
I'intercommunalité laisse entrevoir un succes plodigu. D’une part, on constate des degrés
variés d’appropriation de la réforme allant de tanmunauté d’aubaine ne servant qu'a
récupérer la DGF bonifiée jusqu’a la communautéazgnmunale. D’autre part, il apparait
que si les Ol sont marquées par un recours sigtiifiaux dispositifs de gestion et par une
logique de contréle et de pilotage, aucune prendesdutable d’économies d’échelle n'a été

faite a ce jour.

Le recensement des différents travaux relatifs éolgpération intercommunale montre que
les Ol sont le lieu ou se jouent aujourd’hui tantkevenir des services publics locaux que la

confrontation entre les logiques traditionnelles dégulation et les aspirations
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modernisatrices. La description des caractérissiquadiques et sociologiques des Ol nous
permet également de faire émerger des criterexkégetion des cas observés, qui seront

présentés dans la deuxieme partie (partie I, Chagection 2).
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CHAPITRE 5

I’ANALYSE DE LA PERFORMANCE
PUBLIQUE : DES MODELES AUX OUTILS

« Au milieu de I'évidence, il y a le vide »
Edmond Jabeés.

Ce chapitre explique I'approche retenue pour aealis « performance » dans les Ol. Cette
recherche vise a identifier d’'une part les concgstide la performance des responsables
intercommunaux et d’autre part a caractériserpe tye systeme de mesure et de pilotage de
la performance (SMPP) mis en ceuvre dans les Objeatif n’est donc pas de mesurer la
performance des Ol étudiées, mais de comprendreneair’injonction de performance y est

prise en charge.

La notion de performance est au cceur des politigeegforme managériales publiques. Son
analyse est délicate du fait des deux niveaux a@é@aé&uxquels elle renvoie : la performance
est a la fois I'objectif et le moyen des réformeblmues. Ces deux niveaux de réalité sont
intimement liés puisque I'affirmation de la perf@ante comme objectif du secteur public
conduit la plupart du temps a la mise en ceuvreMieFs En retour, les SMPP sont I'occasion
de définir, expliciter et créer des objectifs defgenance.

La premiére section présente la définition de ldgpmance retenue ainsi que ses principaux
modeles de mesure. En tant qu’objectif, la perforteaenvoie aux critéres d’appréciation de
la valeur produite par le secteur public et donma réalité normative et cognitive. En effet,

nous montrons que la performance peut étre défiemianultiples manieres qui renvoient
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d’'une facon ou d’'une autre a la conception que Benfait de la valeur de I'action. Tout
management de la performance est la mise en ceunrenddele explicite ou implicite de la
performance (1.1). Cette affirmation justifie nott@oix de concentrer notre analyse sur les
définitions proposées par les acteurs afin d’idiemties conceptions de la performance en
vigueur dans les Ol. En tant que moyen, la perfaogaaenvoie aux dispositifs de mesure et
de pilotage déployés dans les organisations potimiger leurs processus internes et mieux
atteindre leurs objectifs. Il s’agit dés lors dégmanter les principaux modeles d’analyse de la
performance (1.2) En effet, une multitude de malédxistent, et peuvent servir au
classement et a l'interprétation de la grande tédé données produites dans les Ol. Il serait
des lors possible de sélectionner un modéle d’aeale la performance pour interpréter les
données disponibles dans les Ol et savoir si lemakpects de la performance est négligé ou

fait 'objet d’un soin particulier.

La deuxiéme section part du constat que la mesardadperformance est en cours de
déploiement dans les organisations publiques emcErget que ce processus impacte
progressivement les collectivités territorialesr@aus et Gardey, 2008) atfortiori, les Ol.

Ce déploiement a posé de nombreuses questionsaine®i(2.1) et a conduit a I'adaptation
des modeles génériques. Les caractéristiques dalapgations sont présentées (2.2).

La troisieme section présente le cadre théorigiemuvedans la recherche. Celle-ci ne vise pas
a mesurer la performance, mais a identifier quat tye SMPP est mis en ceuvre dans les Ol.
Considérant que les SMPP reposent sur une muitél@outils de gestion de diverses
natures et que chaque outil de gestion est podeunre conception de la performance, le
choix a été fait de partir de la recension de Benisle des outils de gestion utilisés dans
'organisation (3.1). Le cadre d’analyse proposéBmuckaert et Halligan (2008), qui permet
de prendre en compte a la fois une multiplicité difpositifs ainsi que leur usage, sera
mobilisé pour interpréter les données recueillBe®)(
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Section 1: La performance, notion polysémique absorbée par le

controle de gestion

1.1 - Origine et évolution du concept

Le concept de performance nous place d’entréeud&E a une ambiguité. Issu de I'ancien
Francaisparformanceil y revient aprés avoir été adopté et modifié [panglais. Ce détour
confere deux acceptions possibles au conceptrelaipre le définit comme le processus de
formation de la perfection (Aubert, 2006), mot avequel il partage son préfixeper »,
«formance» renvoyant a l'idée de « processus en cours aeation ». L'autre définition,
plus étroite et inspirée de I’Anglais, renvoieidde de conduire une action jusqu’a son terme,
de réaliser les objectifs (Lorino, 2003). La difiace entre ces deux définitions repose sur la
portée normative ou non du concept. La premiere@mn lie la performance a la recherche
de quelgue chose que I'on ne peut améliorer, tagdes la seconde renvoie a la simple

réalisation d'un acte.

En plus de cette ambiguité originelle, le concepipdrformance est I'objet d’'un tres grand
nombre de définitions (Véran, 2008 ; Stewart et dWall994). A tel point que plusieurs
auteurs utilisent cette variété de sens accordagarformance pour tracer les évolutions du
systeme de valeurs qui sous-tend notre sociétéemezile.

Selon Aubert (2006 : 340), de l'idée initiale d’uperfection en train de s’accomplir, la notion
de performance est passée a celle d’'un dépassenttionnel des résultats, suggérant une
élévation des exigences sociales et une mise soessign continue des individus :
«I’exigence d’'une performance toujours plus poussieble ainsi devenue la norme absolue,
aussi bien pour les entreprises que pour les iddévi: elle est a la foisin impératif
économiquepour des entreprises qui doivent se morttrajours plus rentables, toujours plus
compétitives dande contexte d’'une concurrence mondiale effrénéeune norme de
comportementui exige des individusine certaine forme de rapport a soi, impliquant de

dépassesans cesse ses limites ».

Selon Ehrenberg (1991) la « performance » estrieeesymbole/symptéme d’une société
contemporaine mettant 'ensemble de ses composabtiestives et individuelles sous la

pression de I'injonction & réussir. Si, au débuf™ siécle, la performance appartenait au
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champ lexical sportif, elle appartient désormaig mutant au monde de I'entreprise comme
l'indiquent les analyses lexicométriques de dissdanus par les managers et les entreprises
(Boltanski et Chiapello, 2002 : 291 et Heilbrunfp2). Cette articulation de la notion avec le
champ organisationnel révéle une évolution du cdet&économique des entreprises vers

I'exigence d’une plus grande compétitivite.

Prolongeant ce constat, Burlaud et Simon (200615)4montrent I'intériorisation du souci de
performance par les entreprises en retracant saém@m puissance au sein du contréle de
gestion et sa diffusion a I'ensemble des servied¢'atganisation. Les auteurs distinguent
guatre périodes :

(1) Des années 1920 aux années 1950, tres schématijydene€oncept de standard,
pouvant désigner aussi bien des unités physiquesdga colts, a structuré les outils de
gestion autour de la gestion de production.

(2) A partir de la fin des années 1950, le marketingeatd la préoccupation majeure dans
de nombreux secteurs d’activité. Les colts partietsconcepts de contribution, de marge, de
point mort, se développent. lIs viennent au premaag des préoccupations des entreprises et
des consultants.

(3) Les années 1980 sont marquées par la menace japanailes industries américaine
et européenne et la concurrence par la qualitéobh&dle de gestion se fait I'interprete de ces
nouvelles priorités en intégrant la mesure de Eitfudans les tableaux de bord, en revisitant
le mode de calcul du colt de la qualité grace amidsccachés qui déplacent les regles
d’arbitrage entre co(t et qualité, en intégraritdéal Quality Managemer{f QM).

(4) Les années 1990 se caractérisent par I'importaesereoccupations financiéres et la
mise en vedette du concept de performance. Ce pbese plus large que la rentabilité. Il
inclut la mise sous tension des services admitiifstiau, plus généralement, fonctionnels qui

doivent participer a la création de valeur.

Cette montée en puissance du concept de performamamntrble de gestion et dans la
société en général peut étre percue comme l'avamethene société de I'audit (Power, 1999)
ou orientée vers la performance (Radin, 2006). ihtsyactions sociales tendraient a y étre
organisées sur le mode du contréle formel et desnps sans cesse croissants de la vie
sociale se verraient régentés par des valeursaiéfte, d’efficacité et de transparence. Cette

évolution caractérise un déclin généralisé de rdiance.
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La performance est aujourd’hui absorbée par lerétantde gestion, ce qui expligue que la
plupart des définitions proposées émanent de chershde cette discipline. Malgré cela,
Bourguignon (1995) constate que le concept esetaent utilisé sans que sa définition fasse
'unanimité, ce qui reflete la polysémie du motleEpropose une définition intégratrice

articulée autour de trois sens primaires :

(1) La performance estuccesElle n'existe pas en soi et est fonction desésaptations
de la réussite, variables selon les organisatibhsseacteurs. La performance ne peut pas se
limiter seulement & la productivité qui n'en dégtie sa dimension économique.

(2) La performance esésultat de I'actionLa mesure des performances est entendue ici
comme |'évaluation ex post des résultats obtenus.

(3) La performance esdction Elle est un processus et non un résultat quirafipa un

moment donné.

Selon Dubnick également (2005 : 391), la performeaest un terme vague et polysémique,
qui renvoie a l'intentionnalité d’'une action :Qf any specific context, performance can be
associated with a range of actions from the sinaplé mundane act of opening a car door, to
the staging of an elaborate reenactment of the 8nay musical “Chicago”. In all these
forms, performance stands in distinction from mérehavior” in implying some degree of

intent».

Les deux définitions précédentes suggerent queeldonmance a nécessairement une
dimension normative, ce dont l'existence d’uneétdture consacrée a l'analyse de la
signification sociale du concept de performancé éta soi un indice. Certains auteurs font
ainsi de la performance une valeur parmi d’autiésofl, 1991). Cependant, Van Dooren
(2007 : 7) souligne que « performance » et « valeusont des notions indissociables mais
distinctes. Selon lui la performance est relativaétion intentionnelle, & ce qui doit étre fait,

tandis que les valeurs sont ce a quoi les acteurs atachés, mais qui ne relevent pas
nécessairement de l'action. Les valeurs sont leeca@ réféerence de I'évaluation de la

performance. La performance n’existe pas sans stersye de valeurs.

Le constat de la normativité du concept de perfomaacouplé a celui de son absorption par
le contrble de gestion amene a considérer que frpence contribue a diffuser les

préceptes et hypothéses implicites du contréleed#ian, notamment celle d’'une conception
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finalisée de l'action. Nous montrons ci-aprés quémma la définition de la performance
comme « conduite de I'action jusqu’a son termeesihpas neutre et comporte des hypothéses

implicites qui conduisent nécessairement a posguéstion de la valeur.

1.1.1 - Une conception finalisée de l'action

Reprenant la définition de la performance commésad#on d’'une action jusqu’a son terme,
Bartoli (1997 : 78) souligne explicitement la nelité normative du concept : « cela semble
signifier qu’il s’agit avant tout d’entreprendre @¢ terminer cette action, sans qu’'aueun

priori ne soit explicité sur la nature ou le niveau dwultat a obtenir ».

Une telle définition tire son apparente neutratité fait de ne pas livrer les méthodes de
mesure de la performance, ni ses critéres d’apdréni Elle suggere pourtant qu’un résultat
est « a obtenir ». Cette conception suppose dohmeaction peut étre jugée sur la base de
sa conformité aux objectifs qui lui étaient assgynguels que soient ces objectifs. Cela
implique que : 1) des objectifs sont nécessairerassignés a I'action, et 2) que ces objectifs
constituent les criteres d’appréciation de I'acti@m, méme si I'on en reste a un niveau tres
abstrait, cette définition présume qu’une actioh ragse en ceuvre pour atteindre un but
donné. Pourtant, dautres formes de rationalitéxiol@giques, émotionnelles et
traditionnelles) peuvent théoriquement justifies dctions entreprises (Weber, 1921), sans se

soucier du résultat obtenu.

Souligner la neutralité de la notion de la perfonoeéquivaut a ne pas se soucier de sa nature
normative. Les organisations publiques ont, pampte, pour particularité de ne pas étre le
lieu de mise en ceuvre d’'une rationalité instrunergaclusive, mais d’y méler des finalités
externes (Gibert, 1988, Santo et Verrier, 1993¢raéies par des valeurs et des traditions
(Padioleau, 2003). En effet, le simple fait detgiroger sur la valeur des actions constitue un
changement de cadre cognitif dans les organisafiohbques par rapport au passé (Ughetto,
2004 : 10). Si la mise en correspondance d’'un ebdfune valeur n’est pas nécessairement
exclusivement gquantitative, unidimensionnelle ourttermiste, elle n’en est pas moins une
construction sociale. La performance n’est doncymasévidence, et son affirmation suppose

une mise en compatibilité avec d’autres formesaifnnement, ou leur effacement.
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A bien des égards la performance semble perforoeaén ce sens que son énoncé construit
simultanément le cadre d’analyse et le processagedcement des pratiques et des
représentations (Callon, 2006). La performance tcomda réalité sur laquelle elle prend
appui. Arguer de I'absence de normativité du cohcdepperformance, c’est naturaliser un
phénomene. Dire qu’une conception finalisée detibacest neutre parce qu’elle n’indique
pas quelle finalité doit étre poursuivie contrittuéaire oublier I'idée qu’une action n’est pas

nécessairement finalisée.

En conséquence, il semble que les discours etgpestirelatifs a la performance dans une
organisation publique gagnent a étre analysés cotem@ocessus de |égitimation d’un
systeme d’interprétation. Cela impliqgue méthodajogiment d’accorder une attention aux

conceptions de la performance portées par legeliffé acteurs dans une organisation.

1.1.2 - La conception d'un systéme de valorisatiodes activités : la légitimation d’'un
systeme d’interprétation

Une conception téléologique de I'action permet gigbender la performance comme un
ensemble de résultats rapportés aux objectifs fstémux moyens employés. Les ressources
consommees représentent le « colt » de I'actida etvaleur » renvoie a la satisfaction des
besoins sociaux. Dans cette perspective, Lorin@3R@éfinit la performance comme «le

déploiement du couple valeur-co(t dans les activd&|'organisation ».

Figure 1.4 : La boucle du pilotage de la performane

Objectifs
Stratégiques

Opérations
Activités

Retour

Déploiemer d’expérience

Source : Lorino (2003 :11)

187



Partie | : Analyse de la littérature

Une telle définition de la performance aboutit afdadre entierement dans le contrdle de
gestion. Burlaud et Simon (2006 : 20) définissentdntréle de gestion comme un systéeme
finalisé de régulation des comportements. Le céaulé gestion s’appuie sur un ensemble de
techniques qui ont en commun de concourir a unrglené distance des comportements, sur
la base d'indicateurs quantifiés (en unités morgdaou physiques), dans une optique
contractuelle ou pseudo-contractuelle. Il y a ugagement préalable portant sur un résultat a
atteindre, une explicitation des modalités d’évatumpuis, a posteriori, I'évaluation ou la
mesure de la performance (ou postévaluation). ler@le de gestion implique donc que
I'autorité qui le met en place dispose d’objeatjtselle veut et peut communiquer (Burlaud et
Simon, 2006 : 21).

La performance, méme entendue au sens strict,uteéfre isolée de la définition des valeurs
puisqu’elle suppose la définition des objectifsraat de support a I'appréciation des activités
menées. La définition d’'un systéme de contréleestalorisation des activités n’est jamais
neutre, simple élaboration d’un miroir quantifié hel. Au contraire, réduire le contrdle de
gestion a l'activité de mesure, revient en faitcaepter explicitement ou non une hypothése
de simplicité selon laquelle la performance est é@iedble et prédictible et une hypothése de
stabilité selon laquelle I'activité de I'organisati est stable dans le temps (Lorino, 1995).
Cette conception métrologique du contrble est adjbui en crise et plusieurs auteurs
proposent de concevoir le pilotage de I'organisaiomme la construction permanente d’'un
systeme collectif d’interprétation. En effet, lenple acte de définir la performance dans une
organisation influe sur la construction de 'owtili servira & la mesurer et au jugement qui en
sera fait (Véran, 2008). Mais la définition de krfprmance est également I'aboutissement
d’'un processus ou les difféerentes parties prenanteses et externes a I'organisation tentent
d’inscrire leur vision de la performance dans Istéye de mesure de l'organisation. Les
parties prenantes reconnues comme les plus |égitamgiger I'organisation, verront leurs
préoccupations intégrées dans les outils et prasads mesure (Véran, 2008). En ce sens, la
définition du systeme de mesure de la performaediete la légitimité de celui qui le
construit. Autrement, ce qui devient la vérité estfait le succes d’'une conception (Callon,
2006).

Le déploiement du souci de performance dans 'asgéion se traduit la plupart du temps par
le souci de quantifier et de mesurer les activatébaque niveau de I'organisation (individuel,

entité, activité ou global). Ainsi, le chiffrage tlaction est la manifestation la plus tangible

188



Chapitre 5 : L’'analyse de la performance publiqudes modeéles aux outils

de la recherche de performance (Gibert, 2000 :$62)ien que certains auteurs en viennent a
assimiler performance et mesure de la performa@oenme le soulignent Bouckaert et
Halligan (2008 : 26), performance, mesure de lafop@ance et management de la
performance renvoient a des niveaux de réalitésdis. La non neutralité de la définition de
la performance implique la non neutralité de saureesmesurer la performance n’est pas un

exercice neutre (Bouckaert et Halligan, 2008 : 27).

En effet, la mesure de la performance, qui consiatesélectionner et collecter
systématiquement les données relatives aux problésheaux objectifs de performance
(Bouckaert et halligan, 2008 : 26), repose nécessaint sur les conventions qui ont conduit
a définir la performance. La mesure de la perfoceaiepose toujours sur une théorie de la
performance qu’elle soit explicite ou non (Talb2®05 : 508). La mesure de la performance
« est une réduction car elle est un modele, au matisématique du terme » (Trosa, citée in
Djezzar et Gateau-Leblanc, 2007 : 34), elle trade# objectifs généraux parfois flous ou
contradictoires en indicateurs nécessairementdsngour pouvoir étre lisibles, mais elle
dépend de son modele de base. Ainsi, les indicatdar performance «ne peuvent étre
assimilés a des outils désincarnés qui n’interégeat pas dans le systéme qu'’ils cherchent a
apprécier. Au contraire, leur construction mémeongpa une vision du fonctionnement de
I'entreprise » (Levratto et Paulet, 2005 : 17). 8/@ncore une fois, si les indicateurs reflétent
au moins partiellement le modéle qui les conditeroes derniers rendent le modele opérant
puisque c’est a travers eux que les comportemergsadteurs sont influencés et évalués et
c’est sur eux que les décisions d'allocation desaesces se fondent. Les indicateurs de
performance sont le point de rencontre entre dgectis stratégiques et des activités
opérationnelles et sont supposés « conduire lesarif’action vers 'atteinte d’'un objectif ou

devant lui permettre d’en évaluer le résultat »rifh@ 2003 : 142).

De la performance a sa mesure, une série de tradsicuccessives allant du qualitatif vers le
quantitatif opérationnalisent une vision du mondengme temps qu’elles la rendent plus
influente ou légitime. Plusieurs recherches onefet montré que la mise en forme chiffrée
d’une interprétation de la réalité conférait unagm d’objectivité et de vraisemblance a cette
interprétation (Paradeise et Laufer, 1983t permet de la naturaliser discrétement

% Le guide du controle de gestion dans le secteblipélaboré par la Direction de la Modernisation ld
Gestion Publique et des Structures de I'Etat, d@itces caractéristiques une qualité des indicatewrisn
indicateur est une représentation chiffrée d’'un phénomenenguenit mettre sous contrdle. Plus spécifiquement
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(Desrosieres, 2000 ; Bezes, 2004). Il n'y a pabkdaligation systématique, puisque la mesure
doit parfois étre légitimée (Pallez, 2000 : 111gisnil est difficilement contestable que la
performance et sa mesure, sous leur apparenteali@utcontribuent a stabiliser des
représentations communes tout en « imposant dégaratations et préformatages des débats

qui sont souvent difficiles a mettre en discussigesrosieres, 2000).

Les propos qui précedent indiquent que les SMPR tarsecteur public sont des outils
hybrides entre technique et politique. Leur analgs@ donc intégrer leurs dimensions

institutionnelle et symbolique. Nous en soulignoinapres les implications méthodologiques.

1.1.3 - Implications : la nécessité d’'intégrer le mnagement de la performance dans son
contexte

Notre recherche appréhende le management de larparice dans les Ol en tentant de
prendre en compte son cadre institutionnel ainsilgs représentations de la performance que
se font les managers. Cette approche semble @estgar plusieurs travaux consacrés au

management de la performance dans le secteur public

D’une part, Bouckaert et Halligan (2008 : 40) cdesent que trois niveaux de realités
doivent étre pris en compte dans l'analyse du memagt de la performance : le modele de
management de la performance adopté, son degréldimentation et enfin son cadre
administratif national. En effet, les traditions efitures politico-administratives nationales
sont encapsulées dans le management de la perfoerfiaid. : 134). Cette isomorphie donne
sens aux deéveloppements précédents sur les managemablics et les politiques de

réformes de I'Etat en France (Chap. 2 et 3).

D’autre part, Emery eal. (2007) montrent que le lien entre performance aéws rend
obligatoire la prise en compte des représentatilenk& performance que se font les acteurs.
Selon eux, interroger les acteurs sur leur reptaien de la performance permet d’identifier

les valeurs des organisations publiqgues mais égalede cerner I'impact de ces perceptions

en matiére de gestion publique, un indicateur e donnée (nombre, cotation, évaluation...) permettan
d’'objectiver une situation, d’en rendre les camastigues lisibles et interprétables. Un indicateest
nécessairement quantitatif : il I'est soit natweelent parce que rendant compte d’'une donnée dineate
mesurable, soit s'il rend compte d’'une donnée tatale parce qu'il repere cette donnée sur une liécde
valeur » (DMGPSE, 2003, 145).
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sur leur comportement vis-vis des SMPP.

Enfin, une telle approche permet d’identifier leged’incorporation et d’'usage des SMPP.
Ceux-ci sont censés produire une vision partagéeolgectifs stratégiques et des moyens a
mettre en ceuvre pour les atteindre. Interrogeémiffts acteurs dans une organisation sur
leurs représentations de la performance permetdeirss’ils partagent ou non une méme

vision.

Avant de présenter la cadre conceptuel retenu groalyser le management de la performance
dans les Ol, il semble ainsi nécessaire de recdasegorincipaux modeéles d’analyse et de
mesure de la performance proposés par la litteéraffin d’identifier les valeurs qu’ils

véhiculent avant de voir comment ces modéles amttr@nsposes et réeaménagés dans le

secteur public.

1.2 — Les principaux modéles de mesure de la perfoance

Enjeu central des organisations publiques et psivdmtemporaines et de la recherche en
gestion (Gauzente, 2000 : 146), la performances fiauons vu plus haut, n’existe pas en soi
mais est fonction des grilles et modeles d’analysmtagés par les parties prenantes de
I'organisation. Elle peut donc étre déclinée afifinet en fonction des intéréts de chacun :
individuelle, collective, économique, sociale, é@gijue... Malgré la variété des modalités
envisageables pour appréhender la performancealssorption par le contrdle de gestion
conduit a recenser trois modeles principaux quguent la littérature professionnelle et
académique (Midwinter, 1994 ; Boyne, 2002) : (1) i®déele des « EEE »: Economie,
Efficience, Efficacité, (2) le modéle « 100 » : ltp, Outputs, Outcomes, (3) le modéle du

Balanced Scorecard

1.2.1 - Le modéle EEE

Selon Demeestere (2005), toute organisation viseeaperformante et s’attache a remplir sa
mission en gérant au mieux ses ressources. Larpemee peut étre représentée par le
triptyque Objectifs-Moyens-Résultats. C’est dangelation entre les trois poles de ce triangle

que se jouent I'économie, l'efficience et I'effitg@cde I'organisation (figure 1.5). Ainsi, on
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parle d’économie pour qualifier la relation entes bbjectifs et les moyens, d’efficacité pour
la relation entre objectifs et résultats et d'effice pour qualifier la relation entre les moyens

et les résultats.

Fiqure 1.5 : Le triangle de la performance

MOYENS /
RESSOURCES

Economie Efficience

Performance

MISSIONS /
OBJECTIFS RESULTAT
Efficacité

Source : Demesteere (2005)

a) L'économie - ou budgétisation (Bartoli, 1997 : 82), rapprocles objectifs des
moyens. Elle renvoie au suivi du colt des factderproduction d’un service particulier sans
prise en compte du résultat. C’est la dimensiomdéns controversée de la performance. Elle
correspond a la définition des moyens nécessairésrar pour atteindre les objectifs fixés.
Ses axes d’analyse sont la budgétisation, la diéfinde plans d’action et 'identification des
leviers de gestion. Elle mesure également a positéécart entre les objectifs annonces et les
moyens mobilisés. La plupart du temps, on parleaiémie pour souligner que l'on se

focalise sur le colt des moyens mobilisés.

b) L'efficacité rapproche les résultats des objectifs. Le contiéleyestion analysera les
résultats obtenus au regard des objectifs quedrosgtion s’était fixés. Les axes d’analyse
visent a constater et expliquer les écarts entrpréu et le réalise. Apres analyse des
résultats, le contrble de gestion peut aider andéfies actions correctives pour mieux

atteindre les objectifs en fixant des seuils dialeu en re-planifiant les activités.
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c) L'efficiencemet en relation résultats et moyens : les firalité I'action sont laissées
de cbté. La question n’est plus de savoir si I'o@ssi a faire ce que I'on désirait, mais si
I'atteinte des résultats s’est faite de manierénugde, c’est-a-dire sans gaspillages. L'analyse
des résultats peut inciter a redimensionner lesem®ywtilisés, compte tenu des résultats
obtenus. Les axes d’analyse consistent a jouedastiexibilité du budget, envisager le
redéploiement du personnel ou la réorganisationsdesces. L'efficience est définie par les
economistes de deux manieres (Jackson, 1982) leffigience technique, qui renvoie au
colt par unité produites (la collecte d’'une toneedéchet, I'heure d’enseignement dans le
secondaire...) et (2) Lefficience allocative, qunveie au degré d’alignement des services
sur les préférences des usagers. La premiére tidfirest la plus communément admise
(Tomkins, 1987).

1.2.2 - Le modéldnputs-Outputs-Outcomes

Le modeéleinputs-Outputs-Outcomdeurnit une gamme plus large de criteres d’évadnade

la performance organisationnelle. La différence@pale avec le modéle précédent vient de
la distinction entreoutputs(produits, livrables) ebutcomes(impacts, effets). En effet, Ce
modele décompose le résultat de I'action en desaus-résultats » (Ramanathan, 1982). Les
outcomessont mesurés par des indicateurs non financiergseptant les bénéfices sociaux
apportés par I'action, tandis que lestputsdésignent des niveaux d’activité sans que I'on
puisse affirmer que ces productions conduiront @xrésultats de typeutcome.Ce modéle
integre les trois €léments du modele précédercofiomie est intégrée dans ieputs
I'efficience est le ratio entreutputs et inputs les outcomesincluent l'efficacité. Selon
(Boyne, 2002 :18) ce modele rend explicites desedsions de la performance qui sont au

mieux implicites dans le modele EEE.

Bien adaptée aux entreprises de services, la ndédrhroughputs(processus ou activités)
vient souvent compléter ce modéle. tle®ughputsenvoient a ce qui se passe au cours de la
production ou de la réalisation du service (Fitageretal., 1991). Les mesurer suppose la
collecte d’'informations concernant le systeme dedpction de service : qualification du
personnel, fiabilité des machines, mais aussi pedaces des différentes étapes

intermédiaires qui conduisent au service final.
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Figure 1.6 : Le modeéldnputs-Outputs-Outcomes

INPUTS OUTPUTS OUTCOMES

\ 4
\ 4

A A A A

Economie Efficience Efficacité

Les deux modéeles précédents, autorisent en primigpaéler les trois principales dimensions

théoriques de la performance identifiées par Metad. (1994) :

1) Une approche économique, centrée sur la notionjettfs énoncés principalement en
termes financiers et économiques et fixés par fleprigtaires et dirigeants (Gauzente, 2000 :
147). Cette approche économique de la performarstelae plus influente dans les
organisations privées et se traduit par la popgd#ion d’'indicateurs mesurant principalement
la valeur financiére crée pour I'actionnaire (Letaat Paulet, 2005}

2) Une approche sociale, qui integre les activitésessgmires au maintien de
'organisation. Le postulat de cette approche est Kptteinte des objectifs sociaux permet
d’atteindre les objectifs économiques et financ{&auzente, 2000 :147).

3) Une approche systémique qui met l'accent sur lacibation des approches
précédentes et insiste sur la nécessité pour hisgaon de remplir ses objectifs « sans obérer
ses moyens et ressources et sans mettre une presti@ sur ses membres » (Georgopoulos
et Tannenbaum, 1957 : 535). Ces deux derniéresetpgs mettent 'accent sur les ressources
internes de l'organisation et considéerent que lepleyés, les compétences tangibles et
intangibles contribuent aux avantages compétigf$arganisation et donc indirectement a sa

performance financiere. Ces approches de la peafmce peuvent étre intégrées dans les

0 On peut, par exemple, citer : Return on Investmer(ROIl) , 'Economic Value AddedEVA), I'Earnings
Before Interest Taxes and Amortizati(BBITA), 'Exédent Brut d’Exploitation (EBE), I&keturn On Equity
(ROE)...
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modeles précédents, d’une part au niveau des nitedesesure de I'efficacité et, d’autre part,
au niveau de limportance accordée aux mesurestabmes et de throughputs dans

I'appréciation de la performance globale.

En pratigue néanmoins, les organisations privildgiée plus souvent les mesures
économiques, financieres et d’outputs car cellesoi les plus faciles a produire (Malleret,
1999). Elles reposent sur la collecte de donnééseptes dans les systemes d’informations
mémes les plus sommaires de I'organisation. Erdsutte facilité d’acceés aux informations
comptables et productives, la montée en puissanceagitalisme financier a conduit les
dirigeants a se polariser principalement ou execemeent sur la performance financiere de
I'entreprise.

En réaction a ces réductions de la notion de pedoce, certains auteurs insistent sur la
nécessité pour l'organisation de définir une vbldgolitique de la mesure de performance
(Bouckaert et Halligan , 2008 : 27) et de tentefégquilibrer » leur systeme de description
d’activités entre [les difféerents] types de mesupkgdt que d'affecter des ressources tres

importantes a certaines mesures en négligeantitessa» (Malleret, 1999).

C’est dans ce contexte qu'émerge le troisieme nmeod&nalyse de la performance : le

Balanced Scorecardéveloppé par Kaplan et Norton.

1.2.3 - LeBalanced Scorecard

La nature du BSC a fait I'objet d’'un débat pour gaw’il s’agit d’'un simple outil de

présentation budgétaire et stratégique ou d’'un teod@nalyse de la performance a part
entiere (Meyssonier et Choffel, 2005 : 68). Vuendeur des débats auxquels il a donné lieu
et sa forte diffusion dans le secteur public, ncugisissons de le présenter comme 'un des

trois modeles principaux d’analyse de la perforneanc

Fort médiatisé depuis la parution de leur artiaiblig en 1992 dans Iearvard Business
Review I'argument fondamental de Kaplan et Norton cdess affirmer que les mesures
financiéres ne reflétent pas la performance glotaléentreprise et que ces mesures doivent
étre complétées par d’autres types de mesureg. $lagit pas la d’une remise en cause du

profit comme finalité de I'entreprise, mais plutde la suggestion que la performance
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financiere résulte du pilotage des différentes disiens de la performance. L'autre argument
fort de Kaplan et Norton, progressivement formuldeyssonier et Choffel, 2005 : 66),
consiste a resserrer les liens entre théorie geffarmance et mesure de la performance. En
effet, voulant transformer leur outil de représgatade la performance multidimensionnelle
en dispositif global de gestion, Kaplan et North@96) invitent les responsables a développer
une réflexion explicite sur les liens entre mesetrenanagement. Pour assurer I'isomorphie
entre objectifs stratégiques et indicateurs, itgppsent aux managers de dessiner les relations
de causalités entre les axes de performance. eh &t différents axes de performance
doivent étre articulés au sein d'une chaine de aliffiset servent a identifier les leviers

d’action qui influenceront la performance finaneiér

Le souci de Kaplan et Norton est donc de réegeilibtapproche traditionnelle de la
performance en ajoutant, a I'axe de la performdimanciere, trois autres axes qui rendent

compte des autres dimensions de la performance :

un axe «clients» : avec 5 mesures génériques : la part de maecksétisfaction et la
fidélité des clients, le nombre de nouveaux cliemiis encore le taux de rentabilité par
segment ;

un axe «processus internes: dont I'objectif est de prendre en compte lamble des
processus internes avec une attention particytietg I'innovation, le service aprés-vente et
la production (le premier étant assez négligé’paalyse comptable de la performance)

un axe «apprentissage organisationnel: considéré comme l'axe des moyens qui
permettent d'atteindre les objectifs des trois apescédents, il est I'axe sur lequel les
systemes de pilotage sont les plus sommaires. KaptaNorton proposent -sans étre
exhaustifs- de mesurer la satisfaction et la motwades salariés, la productivité du travail en
mesurant la part de chiffre d’affaire par salal&fidélité des salariés en mesurant le turn-

over, la capacité des systemes d’information.

Ces différents axes composent le tableau de baiitil¥é ou prospectif (figure 1.7).
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Fiqure 1.7 : LeBalanced Scorecard
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Source : adapté de Kaplan et Norton (1996)

Ce dernier modéle a connu un succes rapide etespégire tant aupres des organisations
publiques que privées. A tel point qu’Atkinsonatt (1997) le considerent comme I'un des
développements les plus significatifs dans le domaiu contrble de gestion. Au niveau des
pratiques, Silk (1998) estime que 60% des 500 prises des plus fortunées aux USA ont
mis en place ou sont en train d’expérimenter la E8&n Caillie, 1999). Dans le secteur
public, le BSC est trés utilisé dans |esys nordiques, mais aussi au Canada ou aux Etats-
Unis ou prés de 60 % des administrations sont coges (DGMPSE, 2003 : 179). Il se

diffuse également dans en France au niveau natihatal (Chauvey, 2006).

Les différents modeles présentés se distinguent diendeux manieres : d’'une part, sur
'importance accordée aux effets de l'action, dlaupart sur la volonté active ou non
d’atténuer l'influence des approches financierébndgétaire de la performance. L'utilisation
par les répondants de l'une ou l'autre de ces teogies permettra de rapprocher les

pratiques des modeles. Le recensement des mod&iésiques d’analyse de la performance
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fournit un point de repére pour interpréter et fiasner les propos recueillis lors des
entretiens. Apres avoir présenté ces modélesnitieat d’'interroger comment le concept de

performance et les dispositifs qui 'accompagnétdimatent au secteur public.

Section 2 : La performance dans le secteur public

On a déja souligné que la performance constituaichengement de cadre cognitif dans
lequel la valeur des actions publiques et de lafifists pouvait désormais étre mise en
correspondance avec les dépenses engagées (U@&o, 10). Elle correspond également
a la diffusion d'un mode de direction finalisé, emié vers l'atteinte des résultats, qui
constitue une révolution cognitive pour des orgatioss traditionnellement régulées sur la

base de leur conformité aux normes juridiques.

Ce faisant, 'émergence d'une promesse de perfaenatans le secteur public signale
I'affaiblissement de la frontiere public/privé ed perte de singularité des organisations
publigues désormais soumises aux mémes principegesdton finalisée. Pourtant, si le
concept de performance et les outils qui 'accompag dérivent effectivement de la sphére
marchande vers la sphére publique, leur consénratiosein de cet environnement est aussi
'occasion de revendiquer des exigences spécifiquees prises en compte dans la sphere
privée. Dés lors, la performance publique acquied tonalité différente de celle du prive.
Une conception élargie de la performance prévaans da secteur public et implique une

adaptation des modéles de mesure.
La encore, le recensement de ces adaptations wmmuntir le cadre théoriqgue de cette

recherche. En effet, les études de cas servirexphciter si les SMPP développés dans les

Ol valorisent les dimensions spécifiques de lagrarance publique.
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2.1 - Les problemes spécifiques a la mesure de pmrhance dans le secteur
public

Les SMPP ont été trés commentés dans le sectelic.pld question cruciale posée est de
savoir si les modéles développés dans le sectéug pont transposables dans le secteur
public (Ittner et Larcker, 1998). Cette questiomgy@ des attitudes tres contrastées (Greiling,
2006 ; Talbot, 2005 ; Bouckaert et Halligan, 20G8)ant des commentaires les plus
enthousiastes faisant du pilotage de la performémceule chance de salut pour le secteur
public, aux critigues dénoncant non seulement fietsepervers ou induits de ces dispositifs
mais plus largement la philosophie libérale et $edsion du chiffrage que ces systemes

véhiculent discretement.

2.1.1 - Les arguments favorables a la mesure de p@mance dans le secteur public

Deux sortes d’arguments sont généralement avarmésjystifier le recours a la mesure de
performance dans le secteur public (De Bruijn, 20B2hn, 2003) : certains mettent en avant
les qualités génériques des SMPP, d’autres foabrissdes avantages particuliers des SMPP

pour le secteur public.

2.1.1.1 - Les qualités génériques des SMPP
Quatre qualités géeneériques des SMPP sont misegai @our justifier leur utilisation dans le

secteur public :

1) Tout d’abord, la clarification gestionnaire que met la mesure de performance
accroitrait mécaniquement la performance. Selorofdsbet Gaebler (1992 : 146), auteurs du
tres médiatique Reinventing Governmemt les importants bénéfices provoqués par la
mesure de la performance dans le secteur privéepeansément étre obtenus dans le secteur
public. Ills promulguent ce que Greiling (2006 : sShrnomme le « mantra » d'Osborne et

Gaebler:
- Si on ne mesure pas ses résultats, il est impesdgbtistinguer un succes d'un échec.

- Si vous ne pouvez identifier un succes, vous negopas le récompenser.

- Si vous ne pouvez récompenser un succes, vous pécsez tres probablement un
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échec.
- Si vous ne pouvez identifier un échec, vous ne ppyas le corriger.

- Si vous pouvez présenter vos résultats, vous patomequeérir I'adhésion des usagers.

Dans cette perspective trés proche du modele rediate la décision (Bouckaert et Halligan,
2008 : 165), la transparence interne accrue apppeeéles SMPP est a la source de toutes les
améeliorations organisationnelles. Ainsi, Behn (20686) justifie I'utilisation des indicateurs
de performance dans le secteur public par un dosstaple : les organisations privées
utilisent des indicateurs de performance et sonmts pfficientes que les organisations
publigues. Ces dernieres doivent donc y recourir.

2) Ensuite, la mesure de performance est censée $avdiapprentissage au sein de
I'organisation (De Bruijn, 2002). La mesure de parfance indique ce qui fonctionne ou non

et ce qui peut étre amélioré.

3) La mesure de performance est censée encouragestilaation des employés (Behn,

2003) en leur donnant des incitations a étre pduopmant.

4) Enfin la mesure de performance est supposée favdi@itonomie de I'organisation
(De Bruijn, 2002).

2.1.1.2 - Les justifications spécifiques a la meswte performance
Certains auteurs font ressortir des arguments figpées au secteur public pour justifier la

mesure des performances. Nous en avons recenggrgiipaux.

L’argument fondamental est la dimension démocratige la mesure de la performance
(Rochet, 2004 ; Mongbe, 2007). D’un c6té, il s’atgtredonner le pouvoir aux représentants
des citoyens en renfor¢cant les pouvoir du parlereenmhatiére budgétaire. D’'un autre coté, il
s’agit de mettre sous pression les organisatiobfques et de donner un droit & I'information
aux citoyens (Bouckaert, 2003 : 47). En effet, séde de dispositions intégrées dans les
réformes budgétaires (comptabilité par destinatipnplication de rapports d’activité
librement consultables) est censée améliorerilailiié des budgets, I'information du citoyen
et donc la transparence et la redevabilité desnisgions publiques.

200



Chapitre 5 : L’'analyse de la performance publiqudes modeéles aux outils

Dans une perspective plus instrumentale, la metgita performance est censée améliorer les
choix des consommateurs de services publics. Quessger peut choisir parmi plusieurs
services publics (transports, universités) la mesia performance permet de comparer les

services entre eux et de réaliser des choix plasrés (Talbot, 2005 : 497).

Un troisieme argument favorable au développememaoagement de la performance dérive
du paradigme de la qualité (Emery, 2006 : 2, TalB005 : 498). Dans cette perspective, les
organisations publiques confrontées a des usageptud en plus exigeants et consuméristes
doivent s’engager sur un niveau de qualité du serdélivré a leurs «clients ». Ces
engagements doivent étre communiqués et leur respesuré en fonction de standards. La
qualité est a la fois une dimension importanteadpdrformance publique (Bouckaert, 2006 :
12) et un moteur du développement de systemes derenet de management formalisés
(Cluzel-Métayer, 2006).

Un quatrieme argument est la compensation a |'aesemhe marché. La production
d’'informations relatives a l'efficience peut serde support a la mise en place de contrats
d’objectifs et de mécanismes de types marché.

Un cinquieme argument, formulé en réaction au mhéce trop centré sur la mesure des
extrants, insiste sur la capacité des SMPP a rattatention vers les effets de l'action
publigue (Molen, Rooyen ail., 2001). Si les SMPP centrés sur les extrants peuwasrauire

a des effets pervers, la renonciation a la meserka goerformance induirait le retour a une
logique bureaucratique centrée sur les moyensuetatgssi inattentive aux effets des actions

menées.

Un dernier argument, développé par Moore (199%isia sur l'intérét des SMPP pour
valoriser le secteur public. En effet, a une épamuées seules performances prises en compte
sont celles figurant dans des SMPP formalisés,-cesrnt le meilleur et I'ultime moyen de
faire ressortir les spécificités du secteur pubikea-vis du secteur privé. Le secteur public est
le lieu de production de valeurs que le privé nfest en mesure de produire (égalité, équité,
probité, capital social....) mais ne formalisant pas valeurs, il apparait comme un simple

correctif aux défaillances du marché. Dans cettespeetive, les singularités du public
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bY

peuvent étre préservées a condition d'étre intégrdens les axes de mesure de la

performance.

Le recours a des justifications tantbt géneériquasitot spécifiques a la mesure des
performances dans le secteur public peut fourrsriddices sur le degré de prégnance du
modele de I'entreprise sur les responsables dewweptiblic.

2.1.2 - Les arguments défavorables a la mesure deerformances dans le secteur public

Deux sortes d’arguments défavorables au développteteda mesure de la performance dans
le secteur public sont avancées : certains relatifs organisations publiques elles-mémes,

d’'autres relatifs aux SMPP.

Tout d’'abord, la complexité des organisations pu#s limiterait la capacité a produire et
exploiter les informations relatives a la perform@nSelon Burlaud (1995) cette complexité
s’enracine dans : la grande taille des organissitipubliques, leurs finalités multiples, le
caractére non repétitif des taches (d’ou une caoxitplede variété), les problemes de
gualification de la main d’'ceuvre, le poids détemmin de la main d'ceuvre parmi les
ressources organisationnelles et le caractéretedmment indirect des codts.

Parmi cette liste de caractéristiques propres aganisations publiques qui impactent la
performance des SMPP, deux éléments sont considénésie particulierement importants :

les finalités multiples des organisations publigeiels variété de leur parties prenantes.

A l'inverse du secteur privé, le secteur publicraeherche pas seulement le profit mais plus
largement a préserver le bien-étre de la popula@ette finalité se situe donc a I'extérieur de
I'organisation et doit couvrir 'ensemble des iét&Srde la population. Or, ces intéréts sont tres
différenciés et impliqguent une grande variété ddobjs que les valorisations actionnariales
ou commerciales ne permettent pas d'apprécier cement. La performance des
organisations publiques est ainsi plus difficilenasurer que celle du privé et les SMPP plus

difficiles a mettre en osuvre.

A cette complexité s’ajoutent les éléments d’higta@t de culture administrative. En effet,

I'utilisation des informations sur le rendement sld@s administrations est marquée par une
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culture du centralisme (Marceau 2005), voulant ne’targe partie du temps de traitement et
d’analyse des informations fat dédiée par les marsagpérationnels a la rédaction de
rapports a l'intention des organismes centraux opérationnels. Une logique de contrdle
hiérarchique a distance, par des inspections géséva des tutelles, ont conduit a multiplier
les phénomeénes de « performance de papier », qurolduction de rapports pouvaient
conduire, selon leur fréquence, a de véritablestemmars bureaucratiques (Power, 1999, Le
Galés, 2004). La tradition de contr6le hiérarchigoarrit le scepticisme des acteurs vis-a-vis

des SMPP et favorise les jeux pervers.

L’ensemble de ces caractéristiques propres auxnis@#ons publiques ont conduit certains
auteurs a se montrer fort sceptiques par rapplatndesure de performance dans le secteur
public. Tres proches des théories néo-institutidbesgGreiling, 2006 : 459), ces auteurs
considérent que la mesure de performance danstieusgublic répondrait plus a des besoins
de légitimité qu'a une réelle recherche d’efficier(®oy et Seguin, 2000 : 449). Dans cette
perspective, Modell (2001 : 39) considere que t®ues a n'importe quel modéle d’analyse
de la performance, qu’il soit ou non adapté augudarités du secteur public peut étre regardé

comme la création d’'un mythe rationnel.

Selon De Bruijn (2002), les effets pervers desesyss de mesure de la performance,
dépassent a long terme leurs effets bénéfiquadfiine que plus la classe politique tente de

piloter a l'aide d'indicateurs de performance, pdgscomportements pervers se développent.

Bouckaert et Halligan (2008 : 13) recensent cirijgares principales du management de la

performance dans le secteur public :

1- La surenchere rhétorique : le management de laoneshce est théoriquement
séduisant, mais difficile a mettre en ceuvre (Me2662 ; Thomas, 2004). Les promoteurs du
management de la performance traitent plus dedse#itendus du management de la

performance que de ses effets réels.
2- La croyance que lattention portée a la performamcoaduit a une meilleure

performance repose sur un modele de rationalité guparfaite ou la qualité des informations

détermine la qualité décisionnelle. La croyance auesurer est gérer: pour certains
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promoteurs des systemes de management de la parfoema traduction des informations en

action est automatique.

3- La confusion sémantique : la mesure de la perfocmaast accompagnée d'un
ensemble de concepts (NPM, contractualisation, étubigse zéro, responsabilisation...) dont
la signification est variable (Sahlin-Anderson, 2D0La variété de concepts associés a la
mesure de la performance cumulée a leur variét@arsigue provoque une confusion sur ce

gu’est la mesure de la performance.

4- L'absence de consensus sur les criteres de mesu