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Introduction générale

« Depuis 1977, je suis un élu et un maire de projet, faire un mandat de gestion ne mintéresse
pas ». Cette réponse en 2011 d’un des principaux élus angevins, en charge des affaires
communales et intercommunales a 1’une de nos questions sur le role du positionnement de
I’élu face aux outils de gestion semble traduire toute I’ambigiiité que le mot « gestion » peut
prendre pour les élus. Cette réponse n’est-elle pas symptomatique d’une métamorphose qui a
changé le role de I’élu au fil du temps et qui s’est accélérée depuis la fin de la Seconde guerre
mondiale dans notre pays ? Les élus semblent en effet réfractaires aux outils de gestion.
L’image populaire du maire gestionnaire en « bon pére de famille* » des deniers communaux,
s’est peu a peu transformée en celle d’un maire entrepreneur de projets sociaux et
économiques. Comment alors faire I’impasse sur cet enjeu concernant les nouveaux outils de
gestion qui accompagnent la gestion sous contraintes ? Comment peut-on envisager des outils
de calcul de codts, la ou prédominent les notions de solidarité, d’espaces collectifs a partager,
de cadres de vie a ameénager ou la notion de lien social doit avoir du sens ? La commune, ce
lieu du « vivre ensemble? » est-elle réceptive et peut-elle recourir & des outils de gestion issus
d’une logique marchande ?

Pour nourrir le debat issu de ce questionnement, il convient de préciser les caractéristiques de
la commune en France en apportant un éclairage historique. Il faut remonter a 1789 pour
comprendre I’importance de I’organisation communale et du découpage spatial. C’est le
décret du 14 décembre 1789 qui précise dans son article 7 : « il y aura une commune par ville
ou par paroisse ou communauté de campagne ». Ce morcellement administratif conduit a un
grand nombre de communes en France, mais seules les plus importantes d’entre elles sont
susceptibles d’étre intéressées par la mise en place d’outils de gestion. Par ailleurs, les
collectivités locales évoluent depuis cette date sous diverses contraintes : contraintes liées aux
regles comptables, contraintes du contrdle de I’exécution du budget, contrainte de gestion

ainsi que des contraintes héritées de notre approche régalienne entre 1I’Etat et ses communes.

! Expression latine « bonus pater familias » héritée du droit romain que 1’on retrouvait en droit francais dans
plusieurs codes (civil, rural, de la famille) dans le sens administrer avec soin et diligence. Cette expression vient
d’étre supprimée du droit frangais par un amendement en date du 21 janvier 2014 dans le projet de loi sur
1’égalité entre les femmes et les hommes.

% A la demande du président de la république Valéry Giscard d’Estaing une commission de développement des
responsabilités locales est créée en 1975 sous la présidence d’Olivier Guichard. Dans le prolongement de la loi
libérale de1884, la réflexion de la commission porte sur 1’organisation démocratique, les conditions de I’exercice
de I’autonomie des collectivités pour une meilleure redistribution des pouvoirs au service de 1’efficacité de
’action publique locale. En septembre 1976, le rapport " Vivre ensemble *, est publié.
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Pour autant, la gestion locale s’est longtemps limitée au seul respect de la 1égalité des actes
municipaux dans le cadre d’une gestion budgeétaire. En effet le budget constitue I’acte
gestionnaire fondamental au sein des communes. Il constitue le socle d’une démocratie
gestionnaire. Le préléevement de 1’impot communal s’est toujours accompagné de
I’établissement d’un budget qui présente I’état annuel des dépenses permises par ces recettes
fiscales. Présenté et voté par le conseil municipal, il est la traduction d’une double volonté :
permettre que chaque contribuable contrdle, par I’intermédiaire de ses représentants élus,
I’état des finances ; et donner les moyens financiers de gérer ’espace commun de vie, ce
cadre de biens collectifs qui n’appartient a personne, mais dont tous sont responsables. Dans
ce cadre, calculer un colt n’aurait-il pas de sens ? L’article 72 de la constitution du 4 octobre
1958 précise : « les collectivités territoriales s’administrent librement, par des conseils
d’élus, dans les conditions prévues par la loi ». Ce principe, déja affirmé par la constitution
du 27 octobre 1946, s’inscrit dans le prolongement de la loi municipale du 5 avril 1884 qui
précise dans son premier alinéa : «le conseil municipal regle, par ses délibérations, les
affaires de la commune », traduisant ainsi ’accroissement des libertés locales.

Ces libertés locales sont encore renforcees par la réforme de 1982 remettant en cause
partiellement la logique de I’Etat central jacobin. Les lois de décentralisation donnent ainsi un
nouveau sens a l’engagement dans la gestion d’une commune par I’accroissement de
I’autonomie de 1’ordonnateur par rapport au comptable. Pour les communes, cela se traduit
par un renforcement des pouvoirs, un élargissement de leurs missions, une recherche de
financements et un arbitrage des priorités, en fonction de criteres de col(t et de choix
politique. La commune, personne morale publique dotée d’un droit d’agir au plan juridique et
financier avec un pouvoir de décision propre, disposant d’un espace de liberté grace a la
clause genérale de compétence communale, est placée au centre de la vie locale. Véritable
acteur economique de premier plan, elle devient ainsi, comme les entreprises, une
organisation aux préoccupations gestionnaires, que ce soit en termes de satisfaction du service
rendu aux usagers ou en termes d’optimisation de leurs ressources et de leurs dépenses. Elle
se retrouve ainsi confrontée a de nouveaux impératifs de rationalisation de sa gestion.

La connaissance du co(t s’inscrit alors dans cette nouvelle perception : connaitre pour mieux
maitriser. Structurée traditionnellement par le droit, I’action publique locale peut élargir son
autonomie de gestion et dépasser la vision restrictive du management public par 1’adaptation
et ’adoption d’outils de gestion issus du secteur privé. En ce sens, le role de I’organisation
communale va étre de rechercher une plus grande efficacité par rapport a ses objectifs

politiques tout en cherchant a maitriser les colts de ses actions.
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Face a ces problématiques, les outils comptables de la gestion communale évoluent depuis ces
trois dernieres décennies vers une plus grande transparence financiére et une meilleure
efficacité de gestion. Ainsi, la loi du 6 février 1992 sur ’administration territoriale de la
République précise dans son article 51 que : « [’exécution des budgets ne sera plus
seulement présentée en termes de mandatements, comme les retrace le compte administratif,
mais également en terme de dépenses engagées ». Cette évolution se traduit par une
obligation de tenir une comptabilité d’engagement’® des dépenses. Cette anticipation doit
permettre de mieux suivre les dépenses de fonctionnement et d'investissement. C’est un
principe simple de controle de gestion, percu comme un renforcement de la démocratie locale
qui permet de s’assurer que 1’ordonnateur exécute le budget dans les conditions prévues par le
conseil municipal. Cette plus grande lisibilité et cette transparence des comptes sont
confirmées par la publication de I’instruction budgétaire et comptable M14*, introduite par la
loi du 22 juin 1994 et entrée en vigueur le 1% janvier 1997. Inspirée du plan comptable
appliquée aux entreprises depuis 1982, cette nouvelle instruction fait suite aux instructions
M11° pour les communes de moins de 10000 habitants et M12 ® applicable aux communes
au-dela de 10 000 habitants. Cette nouvelle instruction comptable et budgétaire introduit de
fagon plus précise la notion d’amortissement des biens renouvelables, la notion de
constitution de provisions, le rattachement des charges et produits a 1’exercice. Par la-méme,
elle permet une approche facilitée du calcul des codts, tout en permettant une plus grande
optimisation financiére.

L’intensité des politiques d’investissement communaux de toute nature, menées depuis ces
cing dernieres décennies en réponse au développement urbain, pose avec une certaine acuité
des problématiques de gestion. Les investissements communaux induisent un accroissement
des charges de fonctionnement, conduisant nombre de communes a déléguer la gestion
d’équipements, au détriment d’une gestion en régie. Cette gestion partenariale met le calcul
du codt au centre du rapport contractuel. La connaissance du codt devient ainsi au minimum

un outil d'arbitrage et au pire un « juge de paix ». Dans certains cas, la connaissance du co(t

3 L’engagement étant entendu comme le moment ou le comptable constate une dette, par exemple par la
signature d’un bon de commande, tributaire de 1’existence de crédits budgétaire correspondants. L’engagement
c'est I’ouverture de crédits.

* L’appellation M14 émane de la classification de la direction de la comptabilité publique : « M » pour
collectivités locales, « 1 » pour communes et « 4 » pour la quatriéme du genre, car M13 avait assuré la transition
en 1959 lors du passage des anciens aux nouveaux francs qui elle-méme faisait suite a la M12 .

® L’instruction M11, communes de moins de 10 000 habitants.

® L’instruction M12 , communes de 10 000 habitants et plus. Les instructions M11 et M12 publiées par arrété

interministériel du 16 mars1964 et au Journal officiel du 2/04/1964, p. 1814.
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peut & l'inverse participer a un mouvement de remunicipalisation pour une meilleure gestion
des dépenses. L’exemple le plus illustratif en est la création de « Eaux de Paris »,
établissement public a caractére industriel et commercial, mettant ainsi fin a prés de vingt cing
ans de délégation de distribution de I’eau parisienne & Véolia et Suez’.

Par ailleurs, I’accroissement des budgets de fonctionnement des collectivités, dont une grande
partie provient de I’'importance de la masse salariale depuis les lois de décentralisation, liees
aux missions nouvelles et aux attentes élargies des citoyens, donne au budget de
fonctionnement une apparence de quasi rigidité, les charges salariales étant considérées
comme des charges fixes. Malgré ou & cause de cette contrainte, un certain nombre de
collectivités mettent en place, depuis les années quatre-vingt, des outils de gestion destinés a
mesurer le colt des services rendus a la population, comme éclairage de ’action politique
locale. Cette action s'explique aussi par des ressources fiscales communales encadrées, dans le
cadre d’un rapport de dépendance & I'Etat. Ne pouvant pas par exemple élargir leurs bases
fiscales pour un meilleur rendement de I’impdt, malgré les politiques d’optimisation fiscale
menées par de nombreuses communes, celles-ci ont dés lors cherché dans I’endettement un
moyen de financement supplémentaire de leurs projets d’investissements. L’acces a cette
ressource a été facilité par une libéralisation des contraintes des 1967 et affirmé par les lois de
décentralisation de 1982. En 1986, les communes disposent d’une totale liberté du choix de
l'organisme préteur. Mais, paradoxalement, ’accés aisé a cette ressource de financement a
contraint les collectivités a une plus grande maitrise de leur endettement. Le contexte de
désinflation de la fin de la décennie quatre-vingts et de la décennie quatre-vingt-dix a en effet
renchéri le colt du crédit, fragilisant certains budgets communaux. Le ré-endettement des
communes dans les années deux mille, permis par l'abondance de l'offre bancaire et la
diversité des montages financiers, a de nouveau montré la fragilité des financements non
maitrisés. La réalité du codt s'invite ainsi dans la gestion communale.

Ce bref portrait du paysage communal fournit une source de réflexion fertile au chercheur en
sciences de gestion. De fait « |'extension de « ’empire des chiffres » et la « colonisation »
par la comptabilize, le contréle de gestion et [’audit de nouvelles organisations (les
associations, les collectivités locales, les hopitaux, les musées, les thédtres...) » (Colasse,
2009, p. 5) donnent de nouveaux terrains d’expression a un domaine des sciences de gestion

que beaucoup considéraient comme en crise de ses outils traditionnels (Lorino, 1989) comme

" C’est le 5 novembre 2007 que le maire de Paris a annoncé qu’il ne renouvellerait pas les délégations de service
public concédés le 1% janvier 1985 aux distributeurs privés CEP et EFPE. Il annoncé ensuite qu’il confierait a un
opérateur public la responsabilité du cycle de traitement de 1’eau, de la production a la distribution. L opérateur
responsable prendrait alors la forme juridique d’une régie a personnalité morale et a autonomie financiere.
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de ses savoirs gestionnaires (Amintas, 1991). Plus globalement cette tendance s’inscrit dans
une diffusion des outils de gestion prenant corps dans des vagues successives de
rationalisation au sein de secteurs jusque-la préservés tels que la conception, la santé, la
culture... (Moisdon, 2005). Notre étude met au centre de ’analyse les outils de gestion en
retenant la définition qu’en donne Moisdon (1997, p. 7) :

«un certain ensemble de raisonnements et de connaissances reliant de fagon formelle un certain
nombre de variables issues de I’organisation, qu’il s agisse de quantité, de prix, de niveaux de qualité
0U de toute autre parametre, et destiné a instruire les divers actes classiques de la gestion, que [’on
peut regrouper dans les termes de la trilogie classique : prévoir, décider, controler ».

L’outil de gestion étudié ici évolue au sein d’organisations particuliéres, les communes,
justifiant la définition de 1’outil de gestion publique défini par Lascoumes et le Gales (2004)
comme un instrument d’action publique. Pour ces derniers, (p. 13), « un instrument d’action
publique constitue un dispositif a la fois technique et social qui organise des rapports sociaux
spécifiques entre la puissance publigque et ses destinataires en fonction des représentations et
des significations dont il est porteur ». En particulier, la dimension sociologique de ’outil est
appréhendée, eu égard a ses caractéristiques informelles et cognitives. Ce cadre d’analyse met
en évidence le jeu d’acteurs existant autour de I’outil de gestion dans la sphére publique, de la
dimension appropriative mais également pédagogique de I’outil (Lascoumes et Simard, 2011).
Le point de départ de cette theése résulte ainsi de 1’interrogation que nous avions quant aux
difficultés financiéres des collectivités territoriales, justifiant le recours a des outils de gestion.
Pourtant ces pratiques de gestion, notamment issues du secteur prive, se diffusent lentement
au sein de ce type de structures, ce qui nous a conduits a nous intéresser a leur trajectoire.

Avant d’expliquer 1’évolution et la mise en place d’un outil, il convient de le définir. Le choix
des termes n’est en effet pas neutre dans la mesure ou du choix de I’expression dépendent les
réalités étudiées. En I’espéce, que choisir ? Analyse des codts ? Comptabilité de gestion ?
Comptabilité analytique ? Comptabilité budgétaire de gestion® ? Pour Burlaud et Gibert
(1984), les trois premiers termes sont supposés équivalents® : « dans la pratique, il n’existe
aucune normalisation du vocabulaire qui permette d’introduire une discussion acceptée par
tous » (Burlaud, Gibert 1984, p. 94). L’étude tend a privilégier le terme de comptabilité
analytique (par destination) au détriment des deux autres. L’analyse des colits désigne par

définition une finalité trop large du contr6le de gestion (exemple des colts cachés). En plus

& Au sens de la chambre régionale des comptes.

° Méme si la définition de la comptabilité de gestion au sens du Management Accounting Terminology Statement
on Management Accounting, n°2, 1983, p. 65. est plus large que celle de comptabilité analytique en recouvrant
« les processus d’identification, de mesure, d’agrégation, d’analyse, de préparation, d’interprétation et de
communication de [’information financiére utilisée par les gestionnaires pour planifier, évaluer et contréler une
organisation ».
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dans notre cas, le terme de comptabilité analytique renvoie & un modéle® précis dans notre
analyse empirique. Bouinot (1980) distingue trois catégories de comptabilité analytique selon
trois critéres : la catégorie, la forme qu’elle prend comme aide a la prise de décision et le type
de codt pertinent, ce qui permet de faire apparaitre trois types de comptabilité analytique : la
comptabilité de colts complets, la comptabilité de colts différentiels et la comptabilité par
centres de responsabilité. Notre étude analyse le premier type, ce qui ne nous empéche pas de
reconnaitre la pluralité¢ de I’expression de la comptabilité analytique.

Notre recherche se fixe sur la trajectoire d’un outil, permettant ainsi que les acteurs du terrain
puissent se retrouver autour de cette notion, paramétre d’autant plus important que le terme de
comptabilité analytique est normé et fait sens dans le milieu de la gestion publique locale. Au
contraire, le terme de comptabilité de gestion n’a pas encore trouvé sa place au sein du secteur
public territorial et sa définition par le Conseil National de la Comptabilité demeure
relativement large. Que ce soit celle de 1990 : « la comptabilité de gestion est un mode de
traitement des données qui doit fournir, d’'une maniéere générale, des éléments destinés a
faciliter la prise de décision» ou celle de 1996 «un outil permanent d’information
permettant la mesure des performances et [’aide a la prise de décision ... (elle) fournit une
modélisation économique afin de satisfaire des objectifs de mesure des performances et
d’aide a la prise de décision ». Le Plan Comptable Général de 1982 définit de maniére plus

compléte la comptabilité analytique d’exploitation :

« La comptabilité analytique d’exploitation est un mode de traitement de données dont les objectifs
essentiels sont les suivants : d une part,

-connaitre les coiits des différentes fonctions assumées par l’entreprise,

-déterminer les bases d’évaluation de certains éléments du bilan de [ ’entreprise,

-expliquer les résultats en calculant les colts des produits (biens et services) pour les comparer aux
prix de vente correspondants.

D autre part,

-établir des prévisions de charges et de produits d’exploitation (coiits pré-établis et budgets
d’exploitation, par exemple)

-en constater la réalisation et expliquer les écarts qui en résultent (controle des codts et des budgets,
par exemple).

D’une mczlrlziére générale, elle doit fournir tous les éléments de nature a éclairer les prises de
décision »™.

Depuis 1999, le Plan Comptable ne définit plus la comptabilité analytique. « Elle est donc
désormais reconnue comme d’usage propre aux entreprises, hors du champ des organismes

de normalisation » (Bouquin, 2003, p. 3). Historiqguement, la comptabilité analytique nait

1% Notre modele rejoint ’idéal-type de Fabre, Bessire et Letort (2012, p. 2) : « Cet idéal type de la comptabilité
analytique renvoie & un outil & usage essentiellement interne, aboutissant & des codlts complets, calculés
mensuellement, incluant les frais de structure, avec une couverture totale des activités de la collectivité ».

' Titre IIT Chapitre A dispositions générales, p. 257 du projet de Plan Comptable Général, annexé & 1’arrété du
ministre de I’Economie publié au Journal Officiel du 15 juin 1979.
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dans I'entreprise industrielle au début du XIX™" siécle. On parle alors de comptabilité

industrielle.

« Il s'agit d'un systeme comptable né, en théorie comme en pratique, dans les années 1820 ; il s'est
ensuite répandu et perfectionné pour arriver au stade de la vulgarisation et de I'enseignement a partir
des années 1860, puis au stade de la maturité vers 1880. Ce systeme a perduré ensuite jusqu'en 1947,
date a laquelle le Plan comptable a consacré la distinction entre comptabilité générale et comptabilité
analytique » (Nikitin, 1992, p. 3).

Techniquement la comptabilité analytique sert a élaborer des comptes d’exploitation par entité
et a calculer le prix de revient de « produits ». L’étude cherche a dépasser les définitions
restrictives de la comptabilité analytique, a I’instar de celle proposée par Dubrulle et Jourdain
(2007, p. 8) pour qui elle consiste en un «outil de contrdle de gestion qui repose
essentiellement sur le calcul des coiits en vue d’éclairer les prises de décisions ». 11 s’agit
aussi de dépasser celle de Demeestere (2002) pour lequel la comptabilité analytique est
définie comme un élément comptable du systéme d’information de gestion de 1’organisation
se distinguant des autres éléments du systéme comptable par son caractere interne. De fait
sont retenues deux définitions. Celle de Gervais (2000), selon lequel I’outil se définit par
quatre principes techniques : affectation des charges directes, répartition des charges
indirectes entre les centres d’analyse, traitement des cessions de prestations entre centres et
imputation des charges des centres d’analyse. La seconde est celle du Plan Comptable
Général 1982"2 décrite plus haut. Par conséquent « elle est un outil d’analyse et de contréle
des cotits. Les coiits qu’elle décrit regroupent des charges selon un critere pertinent en
fonction de sa finalité (comparaison, tarification, choix de faire ou de faire faire » (Wathelet,
2000 ; p. 151).

Le concept retenu de trajectoire est pris dans son sens commun. On s’interroge alors sur les
raisons de la mise en ceuvre de I’outil et des conséquences sur I’organisation. L’étude de la
trajectoire de I’outil implique de décrire ses acteurs et d’analyser leurs discours et leurs
comportements. On reprend alors a notre compte I’expression d’Akrich et al. (2006, p. 109)

pour laquelle :

« la trajectoire du projectile résulte du jeu combiné de l’énergie du mobile et de la résistance du milieu
dans lequel il est propulsé : il peut étre rapidement arrété par la présence d’obstacles de grande
inertie, comme la résistance au changement, les forces sociales, etc... ou poursuivre trés loin sa route
en bousculant ce qui se trouve sur son passage, et créant ainsi les fameux impacts qui peuvent étre
jugeés positifs ou négatifs selon les cas ».

Le besoin d’instrumentation de gestion des organisations publiques n’est pas une question
nouvelle (Burlaud, 1978). Ainsi, la comptabilité analytique dans les communes a donné lieu a
plusieurs études (Meyssonnier, 1993 ; Roussarie, 1995, Gibert, 1995 ; Demeestére, 2000)

2 La définition et les dispositions de la comptabilité analytique ont été supprimées dans le PCG 1999
(notamment suppression de la classe 9).
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mais jamais, a notre connaissance, a une analyse en profondeur s’interrogeant sur la
trajectoire de cet outil, et notamment sur les facteurs d’adoption et sur I’issue de son
déploiement. En effet, « peu se sont intéressés aux différents stades de la mise en place d’une
comptabilité de gestion au moyen d’études longitudinales » (de La Villarmois et Levant,
2010, p. 1) si bien qu’« en France, le sujet de la comptabilité de gestion dans le secteur
public reste peu débattu » (Demeestére, 2000). Pourtant elle constitue le support historique et
privilégié du contrdle de gestion communal (Beaulier et Saléry, 2006). Notre recherche
répond alors au constat posé par Frangois-Noyer (1998, p. 66) selon lequel « rares sont les
expériences « décortiquées » ou [’on ose développer les points faibles du fonctionnement et
des hommes ». De plus « beaucoup d’énergie et d’intelligence sont mises dans leur
conception lors de la phase initiale des projets, alors que [’étude de [’évolution de leurs
usages dans le temps retient souvent peu [’attention » (Martin et Picceu, 2007, p. 76).

De méme pour Oiry (2012), il est rare que les processus de conception d’outils de gestion
soient analysés, peut-étre parce qu’ils donnent lieu a de difficiles appropriations (Fixari et
Kletz, 1996). Pourtant en I’espéce, le calcul des colts est une des missions principales du
contrble de gestion (Dupuis, 1991) d’autant plus que la comptabilité analytique jouit d’une
place particuliere au sein des collectivités territoriales (Roussarie, 1995), principalement parce
qu’elle est I'un des outils les plus anciens de la gestion publique (Hachmanian et Hussenot,
1985). Sa place dans les réformes gestionnaires des années quatre-vingts est primordiale
(Geiger et Ittner, 1996). Sur le moment, elle suscite largement I’intérét de la communauté
universitaire et donne méme lieu a un colloque le 26 janvier 1987 organis¢ par I'IDMP
CESMAP®, sous le titre « Tous les colits sont permis: grandeur et servitude de la
comptabilité analytique dans les organisations publiques ».

En plus « la mise en place de comptabilités analytiques ou de comptabilités de gestion dans
les organisations publiques constitue toujours un sujet d’interrogation, d’expérimentation,
d’étonnement ou de critique, selon la « sensibilité » de celui qui parle; alors que ces
techniques semblent parfaitement banalisées dans les entreprises privées » (Burlaud et
Gibert, 1996, p. 339). C’est pourquoi plusieurs études lui sont consacrées dont les
enseignements remettent en cause des a priori. Ainsi, une enquéte pilotée en 1986 par la
Fondation pour la Gestion des Villes avec le concours du cabinet d’expertise comptable

Cailliau, Dedouit et associés’* de KMG Fiduciaire de France et de la ville de Suresnes,

3 L "Institut du Management Public et le Centre d’Etudes Supérieures de Management Public.
4 Leurs représentants respectifs étant Isabelle de Kerviler et Joseph Carles (auteurs du guide de comptabilité
analytique a destination des communes).

.
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portant sur un échantillon de 193 villes de plus de 10 000 habitants vient rompre avec une
idée recue. En effet, « curieusement, la comptabilité analytique n’est pas plus répandue dans
les grandes villes que dans les villes moyennes ». Ce résultat est confirmé par 1’étude de
Meyssonnier (1991), selon laquelle la taille et 1'utilisation d’une comptabilité analytique ne
sont pas liées.

La trajectoire de I’outil est d’ailleurs singuliére. Beaulier et Saléry (2006) rappellent qu’
« apres une période de bouillonnement relativement intense qui a vu les initiatives fleurir
dans de nombreuses villes et départements, le mouvement a eu tendance a se stabiliser, voire
a régresser pour la comptabilité analytique » (Beaulier et Saléry, 2006, p. 70). Ce phénoméne
est difficilement compréhensible si I’on retient I’approche « classique » de I’acceptation des
outils de gestion, selon laquelle seules les propriétés techniques entrent en considération. En
effet, les collectivités territoriales™ doivent faire face & une gestion sous contraintes,
caractérisée notamment par le croisement d’une augmentation des dépenses et d’une baisse
des recettes (effet de ciseaux). Fabre, Bessire et Letort (2012) parlent méme de paradoxe, a
I’instar de Burlaud et Gibert (1996), a propos de la régression de 1’outil, dans la mesure ou les
contraintes financieres devraient, au contraire, pousser les collectivités a se doter de cet outil.
En effet les communes sont des acteurs importants de la vie économique locale et sont
confrontées a des impératifs de maitrise de leurs colts de gestion. Déja en 1974, elles
assuraient 30 % de la maitrise d’ouvrage des équipements collectifs (Giquel, 1977). Les
dépenses des administrations locales francaises représentent 17 % des dépenses publiques en
1970 et 20 % en 2000 (Richard, 2000). Enfin en 2009, I’ensemble des collectivités
territoriales réalisent prés de 80 % des dépenses d’équipement public pour un montant de
213,80 milliards d’€ (année 2009, dont les groupements a fiscalité propre, données de la
Direction générale des Collectivités Locales). Par ailleurs les pratiques d’analyse des cofits
relévent d’une mise sous tension des organisations (Burlaud et Simon, 1993) et ces dernieres
seraient amenées a remettre en cause leurs principes de fonctionnement (Busson-Villa, 1998 ;
Baron, 1999). Par conséquent, pourquoi ces dernieres se créeraient-t-elles un cadre coercitif,
la mise en place d’une comptabilité analytique étant facultative ?

La recherche tend a répondre a cette question dans la mesure ou s’interroger sur la trajectoire
d’un outil conduit d’abord a s’interroger sur les facteurs conduisant a y recourir. Pour éclairer

le chemin de la réflexion, il nous semble important de circonscrire 1’objet de recherche. En

511 est privilégié dans cette étude I’expression collectivité territoriale plutdt que collectivité locale, cette
derniére n’étant plus juridiquement fondée. En effet, jusqu’a la révision constitutionnelle du 28 mars 2003, les
deux expressions apparaissaient dans la Constitution : collectivité locale a 1’article 34 et collectivité territoriale
au titre XII. Seul le dernier terme est dorénavant utilisé et reconnu juridiquement.




tel-01021000, version 1 - 21 Jul 2014

Introduction générale

premier lieu, notre recherche se situe dans le champ du contr6le de gestion des communes.
Celui-ci a des spécificités qu’il convient d’expliciter. Comme le démontre Dupuis (2012 b),
les objectifs du contrdle de gestion au sein des communes s’appuient sur trois dimensions. La
premiere concerne la maitrise des colts des équipements municipaux ; ces derniers
constituent en effet le point de contact privilégié des usagers avec la commune et conduisent a
réfléchir aux capacités de I’équipement, a son cott et a son financement.

La seconde dimension est relative a la gestion des frais de personnel, composante importante
dans la structure des col(ts des communes. La troisiéme reléve du management de la
performance des services prestataires et opérationnels.

Ainsi nous nous inscrivons dans la vision de Dupuis sur la définition du contrble de gestion
communal : il s’agit de « l’ensemble formalisé des procédures et méthodes de contrble
permettant de maitriser les rapports activités/budget, d’évaluer le respect de la spécification
des produits/prestations, d’assurer la conservation et le développement du patrimoine »
(Dupuis, 2012 b, paragraphe 4).

En second lieu, notre objet de recherche concerne, dans le champ ainsi défini, les trajectoires
de la comptabilité analytique dans les communes. Celle-ci s’entend comme la mise en place
d’un systéme de coits et de tableaux de bord visant & maitriser les cotits dans 1’espace et dans
le temps, en déterminant 1’architecture analytique. Ce systéeme de comptabilité vise en effet a
déterminer les éléments de codts dans un horizon temporel défini afin de poursuivre trois
objectifs, comme 1’explique Dupuis : maitriser la performance de I’output de la commune — la
prestation de service — destiné a 1’usager ; mesurer et maitriser les inputs de la commune,
c’est-a-dire les moyens mis en ceuvre ; et gérer les projets de développement notamment dans
leur dimension codts. Pour cet auteur, la problématique de la comptabilité analytique reléve
avant tout d’une logique organisationnelle. La figure 01 décompose 1’organisation
communale en trois services : structurels, prestataires et opérationnels. Par nature, les
prestations rendues par les services structurels ne peuvent pas en I’état étre facturées aux
usagers finaux. En revanche, les services prestataires et opérationnels sont en capacité de
facturer des prestations par le caractere identifiable de ces dernieres.

Pour Dupuis, le cadre précis de la comptabilité analytique reléve alors d’une triple
conception :

e« La conception des coiits dans [’espace, c’est-a-dire tous les éléments nécessaires a la définition des
codts considérés ;

e la conception des colts dans le temps en rattachant au colt d’une prestation [’ensemble des éléments
constitutifs qui se seront succédés dans le temps
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e la conception interne : le cheminement des charges dans le réseau analytique, c’est-a-dire dans

[’organisation de la mise en ceuvre des prestations internes et externes de la collectivité ». (Dupuis,
2012 b, paragraphe 45).

Figure 01. Organisation d’une collectivité en services structurels, prestataires et opérationnels

Services structurels

A

Services prestataires

\ 4 A 4

Services opérationnels

\ 4 A 4

Prestation 1 Prestation 2 Prestation 3

(Source : Dupuis, 2012 a, paragraphe 9)

Aprés identification des charges directes des services opérationnels, le systeme de
comptabilité analytique s’attache a traiter les charges indirectes en définissant des unités
d’ceuvre. Dupuis (2012) met en garde contre ce mode de répartition des charges, pouvant
conduire a fausser les résultats finaux. Il recommande alors des méthodes telles que « la
comptabilize par activités ou [’analyse de la valeur administrative » (Dupuis, 2012 b,
paragraphe 51). Dans le cadre de cette thése, il ne s’agit pas d’étudier les formes plus ou
moins innovantes de comptabilité analytique dans les communes, mais d’étudier la trajectoire
de cet outil au sein de ces communes, sous le prisme de I’histoire immédiate.

Cette délimitation du périmétre de la these incite également a justifier 1’utilisation des termes
d’outil et d’instrument de gestion. Au cours de notre étude, les deux sont supposés équivalents
en ce sens qu’ils renvoient a une fagon de réduire la complexité par la formalisation d’actions
organisées (Gilbert, 1998), méme si, pour I’auteur, I’outil se caractérise par une certaine

passivité.

.
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La délimitation de notre objet de recherche permet de préciser notre questionnement. La
question de recherche est alors celle-ci: quelles sont les trajectoires de la comptabilité
analytique ? Cette question de recherche se scinde en deux sous-questions, en abordant le
« pourquoi » et le «comment»: quels sont les facteurs du recours & la comptabilité
analytique ? Comment expliquer qu’un méme outil aboutisse dans un cas & un échec'® et dans
un autre, devienne un modele durable ?

Cette recherche contribue aux conclusions des analyses sur I’instrumentation de gestion. Elle
apporte également une meilleure explication du fonctionnement des outils comptables dans
une organisation ou le contréle politique constitue le mode traditionnel d’affectation des
ressources.

Le point de départ de la recherche se résume ainsi :

Tableau 01. Emergence de 1’objet de recherche

Peu de travaux académiques sur la trajectoire des outils comptables
Constats Un champ d’étude sur le contréle de gestion publique qui se développe
Un contexte incitant a la maftrise des colts

Paradoxe Un recul du discours et des pratiques de comptabilité analytique

Comment expliquer pour une commune le recours a une comptabilité
analytique ?

Comment expliquer des trajectoires divergentes de la comptabilité
analytique dans les communes ?

Problématiques

L’objectif d’une thése, entendue comme « une démonstration construite de [’idée directrice
que vous avez dégagée en réponse a la question principale élaborée a partir d’un sujet »
(Beaud, 1998, p. 2) est la création de connaissances. De fait, « la thése consacre [’aptitude a
la recherche : a ce travail d’ « artisan intellectuel » qui, a partir d’écrits, d’archives de livres
mais aussi de statistiques, de travail sur le terrain, d’enquétes, d’observations sociales, de
relevés géographiques ou cartographiques, produit une ceuvre » (Beaud, 2006, p. 11).

Cette création de connaissances releve de trois points de vue : théorique, méthodologique et
empirique (Baumard et Ibert, 2003).

e En premier lieu, si I’étude participe d’une contribution théorique, c’est qu’elle fournit
de nouveaux éléments de compréhension a la problématique de la comptabilité
analytique dans les communes. Elle met en lumiere un phénomene de négociation
entre ses acteurs et montre que la qualité technique de 1’outil est une condition
nécessaire mais non suffisante a sa durabilité. L’étude enrichit les travaux rattachés a

la thématique de la trajectoire des outils comptables. Cette analyse est permise par

16 [ *échec étant par nature une notion subjective, le terme méme est ici appréhendé lorsque I’outil est faiblement
utilisé ou abandonné et que ses objectifs ne sont pas atteints.




tel-01021000, version 1 - 21 Jul 2014

Introduction générale

I'utilisation d’une grille de lecture socio-technique, qui associe des paramétres
sociologiques aux parametres techniques du processus instrumental. 11 est montré que
I’explication de la mise en place d’une comptabilité analytique, selon 1’approche
« classique » de I’acceptation des outils de gestion, est insuffisante. Il s’avére que la
négociation entre les acteurs du projet sur les objectifs et les moyens est cruciale. Les
deux types de parameétres (sociologiques et techniques) sont complémentaires et
interdépendants en ce sens que les contraintes techniques et sociales interagissent.

e En second lieu, notre étude se démarque en fournissant des recommandations aux
managers communaux quant a des projets d’instrumentation de gestion. Ce travail
insiste sur la combinaison possible d’une instrumentation de gestion associant
démarche participative et régulation par voie hiérarchique.

e En troisiéme lieu, I’apport méthodologique s’illustre par une contribution aux études
de cas en histoire immédiate. De cette maniere, cette recherche doctorale tend
modestement a établir les bases d’un nouveau champ d’étude, celui de I’histoire du
management public local.

Cette these s’inscrit ainsi dans la continuité de plusieurs travaux de recherche focalisés sur le
contrble de gestion dans les communes (Meyssonnier, 1993 a; Roussarie, 1994 ; Pariente,
1996 ; Gaschet, 1997 ; Zampiccoli, 2009). Parmi les organisations publiques, les communes
sont des organisations de proximité, sollicitées par les usagers citoyens contribuables.
L’accroissement de la demande de service rendu, les engagements les plus divers liés au
désengagement de I’Etat et permis par la clause générale de compétence incitent a la
rationalisation des moyens.

Notre étude met au centre de 1’analyse les outils de gestion (Hood, 1983 ; Lascoumes et Le
Gales, 2004), comme élément moteur du changement organisationnel (Berry, 1983). En outre
« l’instrumentation est consubstantielle au changement organisationnel, soit qu’elle le
Jjustifie, soit qu’elle en constitue un moyen de réalisation » (Gilbert, 1998, p. 26). Ce
guestionnement étant posé, il convient de se pencher sur la démarche adoptée dans cette these.
Celle-ci se fonde sur I’analyse de deux cas: Angers, pour une comptabilité analytique durable,
et la Roche-sur-Yon, pour une situation d’abandon. L’objet de recherche et la période
d’analyse retenue incitent a mobiliser une méthodologie historique. L’histoire comme mode
d’investigation privilégié en comptabilité et controle de gestion a donné d’ailleurs lieu a
plusieurs travaux de référence (Nikitin, 1992 ; Lemarchand, 1993 ; Zimnovitch, 1997,
Pezet, 1998 ; Berland, 1999 ; Praquin, 2003 ; Bensadon 2007 ; Labardin, 2008 ; Fabre, 2008 ;
Dattin, 2012). Ce faisant, Pezet et Berland (2000) mettent en avant la double pertinence de

.
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I’histoire pour la recherche en sciences de gestion tandis que Zimnovitch (2008) souligne sa
richesse méthodologique et sa vertu pédagogique. Les deux études de cas ont été conduites
pour les confronter ensuite a la littérature académique et a la littérature professionnelle.

Cette thése se démarque des autres travaux en histoire de la comptabilité par son ancrage
méthodologique en histoire immédiate. Elle associe a I’analyse des archives écrites le recueil
des témoignages d’acteurs, ainsi que d’experts externes. Ce dernier élément nous a d’ailleurs
semblé prépondérant dans la compréhension fine de la trajectoire de la comptabilité
analytique. Surtout, I’histoire immédiate légitime d’autant plus nos recommandations aux
praticiens qu’elle montre Iintérét de la perspective historique pour éclairer leurs
problématiques actuelles. Une analyse historique permet de resituer dans le contexte ’outil
pour mieux le disséquer. En outre, elle est justifiée par le fait que I’amnésie, en gestion, a un
colt exorbitant (Bouquin, 1997). L’histoire fournit des clés de compréhension qui permettent
de réduire ce phénomene d’amnésie. Elle permet d’éclairer sous un autre angle les problemes
contemporains et d’ouvrir de nouvelles voies de recherche (Lemarchand, 1993). D’une
maniére générale, I’outil analysé s’inscrit dans le champ du contréle de gestion. Or celui-ci,
plus que toute autre discipline, ne peut prétendre a mettre en évidence des lois universelles.
Dans cette optique, I’analyse historique constitue une nécessité, en permettant de mieux réagir
face aux faiblesses d’outils de contrdle de gestion tels que la comptabilité analytique. La mise
en perspective historique permet en outre de « revisiter » les outils de contréle de gestion pour
mieux les « apprivoiser » (Zimnovitch, 1999).

Par ailleurs, porter un jugement sur la trajectoire de la comptabilité analytique dans les
communes nécessite inévitablement de réaliser des investigations sur une matiére disponible
au sein de ce type de structure : les archives. Elles représentent en effet la mémoire de
I’organisation. Pour compléter ce dispositif de collation des données, le recueil de
témoignages permet d’appréhender la mémoire « verbalisée » par les acteurs, encore en poste
au moment de la recherche ou retraités.

La figure 01 détaille le cheminement de la recherche et insiste sur les allers et retours entre la

revue de littérature et ’analyse empirique.
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Figure 02. Structuration de la thése
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Chapitre 6. Discussion des résultats et apports de la recherche

La problématique définie plus haut et ’angle de I’histoire immédiate nous conduisent a
définir de maniére précise le contexte historique de la comptabilité analytique dans les
communes. Cet outil prend en effet naissance dans un contexte de reconstruction lié a la fin
de la seconde guerre mondiale. L administration d'Etat préconise I’analyse des colits de
revient dans les communes dés 1946, via I’action du comité central d’enquéte sur le coit et le
rendement des services publics. Ce facteur n’est pas neutre dans 1’émergence de 1’outillage
gestionnaire. Il offre un cadre favorable a 1’expérimentation de cet outil au sein de certaines
communes qui font alors figure de pionnieres dans ce domaine. Ces impulsions, centrales puis
locales, se situent dans une période qui court de 1946 a 1980.

Celle-ci constitue ainsi le véritable point de départ de ’outillage analytique. Elle se situe au
lendemain de la seconde guerre mondiale, ce qui éclaire les facteurs d’émergence. En effet, la
France connait une situation financiere trés difficile et doit reconstruire une grande partie de
ses infrastructures. L’Etat s’entoure de groupes de réflexion cherchant a améliorer ’efficacité
de ’administration, dans un contexte de raréfaction des ressources financiéres. C’est dans ce
contexte que nait le comité central d’enquéte sur le cott et le rendement des services publics.

Son objectif est de proposer une analyse du prix de revient des services publics afin de
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réaliser des économies de fonctionnement. L’instruction comptable et budgétaire M12 en
1964 participe de cette méme logique, en proposant aux communes un cadre comptable
propice au calcul du codt de revient par fonction. Cette instruction comptable et budgétaire
s’inscrit dans une période, celle des années 1960 et 1970, marquée par une urbanisation
croissante. Ce cadre comptable, associé a des impulsions émanant de I’administration
centrale, favorise la mise en ceuvre d’une comptabilité analytique au sein de quelques
communes. Ces derniéres, pionnieres dans ce domaine, constituent alors un champ de
recherche important pour comprendre les trajectoires de la comptabilité analytique. Le
chapitre 1 s’attache ainsi a décrire le processus initiant 1’implantation de cet outil, en
remontant aux origines du discours sur la comptabilité analytique avec le réle singulier du
comité central d’enquéte sur le colt et le rendement des services publics, déja évoqué.
L’impulsion dans la promotion du discours sur la comptabilité analytique est en effet donnée
par I’administration centrale. Le chapitre continue en positionnant le cadre offert par
I’instruction comptable et budgétaire M12 depuis 1964 comme une incitation a une possible
gestion analytique des codts. Le positionnement innovant de I’administration d’Etat s’illustre
ensuite avec la création du fichier du colt des équipements collectifs des 1974. Enfin on
montre au début des années quatre-vingts le réle joué par le directeur des services techniques
de St-Etienne, Capelle, dans la défense des intéréts professionnels, & travers la diffusion d’une
méthode de colt d’interventions. Il s’agit surtout d’une stratégie d’institutionnalisation de
pratiques de rationalisation afin de protéger les services techniques d’une possible gestion
déléguée.

Avec le chapitre 2, la période qui suit, de la fin des années 1977 a 1995, est marquée par une
montée en puissance des problématiques de colt dans les communes. Le besoin de maitrise
des codts est renforcé par le renouvellement des équipes au sein des communes ainsi que par
les lois de décentralisation de 1982. C’est dans ce cadre que des groupes de réflexion,
académique et professionnel se saisissent de cette problématique afin de proposer des
solutions : plusieurs mouvements vont chercher a se fédérer afin de promouvoir des « bonnes
pratiques ». Une partie du chapitre est consacréee au discours du New Public Management qui
pousse le management des communes a faire de ’entreprise un modéle. La refonte du cadre
politique territorial issu de la décentralisation de 1982-1983 explique pour sa part la plus
grande autonomie des communes mais aussi leurs nouveaux enjeux en matiere de contrdle de
gestion. Une mention toute particuliere est accordée a un développement sur la diffusion dans
les communes du guide de comptabilité analytique en 1988 par Isabelle de Kerviler, expert-

comptable et co-fondatrice du comité secteur public de ’Ordre des Experts Comptables.
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Malgré un cadre incitatif et des acteurs enclins a mettre en ceuvre des outils de gestion
modernes, il semble que I’implantation de la comptabilité analytique dans les communes soit
laborieuse. La trajectoire de I’outil est ainsi loin d’étre linéaire et c’est ce que le chapitre 2 va
démontrer.

Ce contexte historique est important pour éclairer notre recherche. Celle-ci s’appuie sur deux
études de cas dissymétriques : Angers et la Roche-sur-Yon. Ces deux cas nous aménent a
adopter une posture épistémologique et méthodologique appropriée, compte tenu des objectifs
de notre recherche. Le chapitre 3 décrit ainsi la méthodologie adoptée.

Ce champ méthodologique défini, nous présentons dans les chapitres 4 et 5 les deux terrains.
Le premier terrain, Angers, est instructif du fait de la durabilité de la comptabilité analytique.
L’outil, mis en place en 1986, continue a étre utilisé aujourd’hui. Cette longévité interpelle le
chercheur autant que le praticien. Le cas d’ Angers constitue ainsi une référence pour le monde
communal qui y voit un exemple de réussite a dupliquer. Pour le chercheur, c’est un objet de
recherche intéressant a double titre : son éclairage, sous I’angle de I’histoire immédiate,
permet de comprendre la trajectoire de I’outil et ses facteurs de durabilité. Par ailleurs,
I’analyse critique conduit a nuancer quelque peu la « réussite » du cas angevin en montrant
notamment la faible utilisation des résultats de la comptabilité analytique dans le dispositif de
prise de décision et d’anticipation. C’est I’objet du chapitre 4. Notre ¢tude cherche a
comprendre pour quelles raisons la comptabilité analytique perdure comme instrument
privilégié du « conseil » de gestion de la ville d’Angers. De fait on s’interroge sur le statut de
référence attribué par Pariente (1996) a la démarche de controle de gestion d’Angers. L’étude
débute par la description du cadre organisationnel du projet d’instrumentation comptable. 11 y
est montré I'importance de I’animation de la comptabilité analytique par les réunions bilan
objectifs et sa mise en ceuvre durable par une négociation entre le contréleur de gestion et les
chefs de service. Cette réalité tend ainsi a s’écarter quelque peu de 1’approche « classique » de
I’acceptation des outils de gestion qui met au centre de son analyse la qualité technique de
I’instrument. L’outil ne s’anime pas par lui-méme et nécessite accord et régulation des
acteurs.

Le cas de la Roche-sur-Yon, étudié dans le chapitre 5, tranche avec celui d’ Angers. Bien que
mis en place a peu prés a la méme période, I’outil est rapidement abandonné (des 1998). De
nombreux facteurs expliquent cet abandon, tenant autant a I’attitude des acteurs qu’a la
dimension technique de I’outil. Du c6té des acteurs, la premiere limite vient de 1’action du
contrbleur de gestion qui critique 1’outil qu’il est censé animer et qui tend a s’isoler « dans sa

tour d’ivoire ». Son manque d’expérience des collectivités locales et 1’image de sa fonction

.
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(controle d’un point de vue hiérarchique) contribuent également a le desservir. La deuxiéme
limite concerne le cabinet de conseil, peu expérimenté. Quant a la troisieme limite, elle
concerne la direction générale en mettant en exergue son désintérét rapide pour le projet de
comptabilité analytique tandis que les services administratifs se montrent résistants a ce
changement. Enfin sur le plan technique, la complexité de la comptabilité analytique s’est
notamment manifestée dans les facturations internes entre les services.

Enfin, le chapitre 6 a pour objet de mettre en perspective les résultats issus de ces deux cas. Il
analyse la tendance a la simplification observée dans les deux terrains. Pour Angers, depuis
2012, le conseil de gestion réfléchit & une refonte de son architecture informatique et de son
module analytique tandis qu’a la Roche-sur-Yon, une tentative de simplification du réseau
analytique avait été lancée par la direction générale. Comme indiqué précédemment, on met
en avant le fait que dans les deux terrains, I’outil a été détourné de sa visée rationalisatrice
purement calculatoire, pour devenir un outil de maitrise de I’organisation a Angers et un outil
de légitimation de la gestion a la Roche-sur-Yon. Par ailleurs, un développement est consacré
a une comparaison des deux terrains. Il s’agit aussi de repérer les limites de chaque terrain
pour mieux saisir quelle est la véritable place de la comptabilité analytique. A Angers par
exemple, I’outil sert peu a la prise de décision et a I’anticipation, de méme qu’a la Roche-sur-
Yon, consacrant ainsi la force d’inertie des élus. Enfin, I’analyse de ces deux cas nous permet
de formuler des recommandations susceptibles d’aider les managers publics dans la mise en

ceuvre de tels projets.
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Chapitre 1. 1946 - 1980 : les racines du discours
sur la comptabilité analytique

Il s’agit de poser le cadre de la comptabilité analytique dans les communes. Le contexte
historique de I’apparition de la comptabilité analytique dans les communes constitue un point
important pour bien comprendre la trajectoire de cet outil. Or son adoption ne se fait pas a
partir d’'un vide culturel. Autrement dit, comprendre I’adoption de 1’outil par quelques
communes ne peut faire I’économie d’une analyse du discours sur la comptabilité analytique
et des pratiques développés pour I’analyse des cofits.

Notre but est de comprendre par quels mécanismes et par quels acteurs émerge la comptabilité
analytique dans les communes. L’émergence de ’outil est lente : les premiers signes d’un
discours de rationalisation du fonctionnement de la commune datent de la fin des années
quarante avec la création du comité central d’enquéte sur le coit et le rendement des services
publics en ao(t 1946. Ce discours se poursuit en 1964 avec I’instruction comptable et
budgétaire M12. On remonte ainsi aux origines du discours sur la comptabilité analytique
dans les organisations publiques en soulignant 1’antériorité de son utilisation au sein de
I’administration d’Etat.

Mais pour bien comprendre ce discours de rationalisation, impulsé par I’administration d’Etat
(section 1), il convient de prime abord de décrire le cadre comptable et budgétaire dans lequel
évoluent les communes (section liminaire). En effet les regles de comptabilité publiques
different sensiblement de celles des organisations privées, méme si des tentatives de
rapprochement entre ces deux comptabilités se font jour avec notamment 1’instruction M12
(rapprochement avec le plan comptable général). Ces impulsions créent ainsi un cadre
favorable permettant I’émergence d’initiatives locales en matiere de comptabilité analytique
communale. Notre analyse ne se limite pas aux dimensions techniques de 1’outil et montre
qu’il joue un role de légitimation (Section 2). Ces expériences locales sont intéressantes a plus
d’un titre. Elles constituent des actions pionni¢res dans le domaine de la comptabilité
analytique et s’inscrivent dans un environnement particulier pour les communes. En outre
elles apportent un éclairage historique permettant de mieux comprendre la trajectoire de la

comptabilité analytique communale.

-
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Section liminaire. Un préalable, comprendre le cadre budgétaire et
comptable de la gestion publique

Les communes ont des spécificités de fonctionnement (§1) qui s’inscrivent dans un
environnement comptable et budgétaire propre aux administrations publiques (82). Il convient
d’exposer le cadre budgétaire et comptable de la gestion publique ; cette description est
fondamentale pour la compréhension de la question de la comptabilité analytique.

81. La specificité des communes

Les communes différent des organisations privées sur de nombreux points. La clause générale
de compétence des communes, issue de la loi municipale du 5 avril 1884 (reprise aujourd’hui
par Iarticle L2121-29 du Code Général des Collectivités Territoriales), fait de ces dernieres
des organisations aux compétences tres dispersées. Pour Huron (1999) les municipalités sont
tenues de se doter d'un nombre de métiers bien supérieurs a celui des entreprises, pour
répondre a la diversité de leur mission et satisfaire ainsi a cette clause de compétence générale
sur leur territoire. Elles se distinguent également des entreprises par leur finalité. Tandis que
les premieres assurent une mission de service public répondant a la satisfaction d’un intérét
général®’, les secondes ont pour finalité la maximisation d’un profit. Pour Abadie (1987,

p. 29) « outre un certain nombre de contraintes légales et réglementaires, il ne faut jamais
oublier que les objectifs des collectivités ne sont pas réductibles a ceux du secteur privé ».
L’activité de la commune se traduit quasi-exclusivement'® en une mission de prestations de
services dont 1’évaluation pose probléme. Pour Maurel (2003, p. 23), la gestion des
communes peut toutefois s’assimiler a celle de I’entreprise au regard de leur cycle de gestion.
Ce dernier serait décliné en trois phases :

o « La premiere phase correspond a l’expression des besoins des habitants percue par le maire (ce qui
normalement est repris dans son projet de mandat)
e Durant la deuxiéme phase, a partir des besoins exprimés, sont prises des décisions de réalisation
d’actions ou de prestations publiques, légales ou facultatives
e La troisieme phase du fonctionnement correspond a la délivrance du service auprés de la population
visée ».

Y La conception frangaise de 1’intérét général, issue de la pensée de J. J. Rousseau dans Le contrat social
exprime la volonté collective des individus a vivre et a partager ensemble dans le cadre d’un contrat collectif.
Cette conception irrigue notre systéme juridique et politique. L’article 6 de la Déclaration des droits de ’homme
et du citoyen du 26 aolt 1789 précise, « la loi est I'expression de la volonté générale ». Cette approche s’oppose
a la conception anglo-saxonne ou la notion d’intérét individuel et intérét général ne sont pas antinomiques, mais
riches de complémentarité, comme le défend Adam Smith dans Recherches sur la nature et les causes de la
richesse des nations (1776).

' D’une fagon marginale, certaines communes ont une activité de production procurant des recettes
additionnelles au budget de fonctionnement, a ’image de la vente de fleurs d’une serre municipale.




tel-01021000, version 1 - 21 Jul 2014

Chapitre 1. 1946 - 1980 : les racines du discours sur la comptabilité analytique

Une quatrieme phase peut étre ajoutée, caractérisée par un phénomene de rétroaction des
effets sur les besoins des usagers, rapprochant le cycle de la gestion publique d’un modele
cybernétique (figure 1.01).

Figure 1.01. Le cycle de la gestion publique

Controle de gestion
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(Source : adapté de Beaulier et Saléry, 2006, p. 73)

Pour Meyssonnier (1993b), la structure d’une commune se rapproche d’un conglomérat mais
qui ne dispose pas d’une dimension intégrative occasionnée par la recherche du profit. On
retrouve méme dans les travaux de Mintzberg (1982) une assimilation de la structure
communale a la structure divisionnelle et mécaniste. Pour Giquel (1977), les communes se
différencient clairement des entreprises privees par ce qu’il appelle des éléments extra-
organisationnels c'est-a-dire des attributs spécifiques aux organisations. Ce qui fait des

communes un terrain particulier pour la mise en ceuvre d’une comptabilité analytique.

82. Le fonctionnement de la comptabilité publique

La comptabilité publique releve de régles et de procédures particulieres, en raison du
caractere public des ressources. Les deniers publics doivent en effet étre gérés dans un souci

de sécurité et de transparence, préoccupation qui n’échappe pas aux communes. Ces régles

.
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concernent le budget, mais également la séparation des taches entre l'ordonnateur et le
comptable.

1. Le budget et les comptes

Les principes de fonctionnement de la comptabilité publique sont relativement anciens, datant
notamment de la Restauration. Mais nous basons notre description a partir du décret n° 62-
1587 du 29 décembre 1962 portant réglement général de la comptabilité publique, qui
constitue un texte de référence’®.

Le budget désigne I’acte juridique par lequel sont prévues et autorisées les recettes et les
dépenses de la commune pour une année. Deux sections composent le budget, la section de
fonctionnement et celle d’investissement. Tandis que la section de fonctionnement regroupe
les dépenses courantes et ordinaires, la section d’investissement totalise les dépenses affectant
le patrimoine de la commune. Cing étapes structurent I’élaboration budgétaire : la
détermination des recettes de fonctionnement, I’inscription des dépenses de fonctionnement,
le dégagement de 1’autofinancement, la détermination des autres recettes d’investissement et
I’inscription des investissements souhaités. La commune dégage un autofinancement brut ou
une épargne brute, différence entre les recettes de fonctionnement et les dépenses de
fonctionnement. Ce solde transféré en section d’investissement participera d’abord au
remboursement du capital des emprunts et ensuite aux financements des investissements.
Depuis le décret du 29 décembre 1962, les recettes et les dépenses se trouvent classées selon
huit classes de comptes (1 capitaux, 2 immobilisations, 3 stocks, 4 tiers, 5 financiers, 6
charges, 7 produits et 8 comptes spéciaux). Chaque compte se segmente en chapitres (2
chiffres), articles (3 chiffres) et sous-articles (4 chiffres). Deux présentations sont possibles :
un vote par nature ou par fonction selon la taille des collectivités. Le tableau 1.01 fait la liste

de la codification fonctionnelle.

Tableau 1.01. Classement par fonction

Numeéro de fonction Fonctions

1 Sécurité et salubrité publique

Enseignement et culture

Culture

Sport et jeunesse

Interventions sociales et santé

ol W|N

Famille

19 Ce décret est remplacé depuis par le décret n°2012-1246 du 7 novembre 2012 relatif & la gestion budgétaire et
a la comptable publique.
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Logement

Aménagement et services urbains, environnement

7
8
9 Action économique
0

Services généraux

2. La séparation ordonnateur / comptable public

Dans une organisation publique, I’étude d’un outil comptable peut difficilement se faire en
s’exonérant de celle du cadre réglementaire et normalisé de la comptabilité publique. Cette
derniere se distingue principalement de la comptabilité des entreprises, compte tenu du
principe de séparation de la fonction d’ordonnateur et de comptable public. La comptabilité
publique se tient en effet «a deux mains », celle de 1’ordonnateur et celle du comptable
public. L’ordonnateur a pour mission d’engager, de mandater et de liquider la dépense et, c6té
recettes, de constater la créance et d’émettre le titre de recettes. Le comptable se charge, quant
a lui essentiellement, de payer effectivement la dépense et d’encaisser la recette. Cette
comptabilité differe ainsi fondamentalement de la comptabilité privée méme si les
instructions comptable et budgétaire M12 puis M14 ont permis un rapprochement avec le
Plan comptable général. Le principe de séparation de I’ordonnateur et du comptable public est
une des deux seules régles fondatrices de la comptabilité publique® et « constitue le socle de
[’édifice comptable mais aussi budgétaire : c’est le principe structurant et irradiant [...] dés
lors que I’Etat est convaincu pour ce qui le concerne du bien-fondé du principe de la
séparation des ordonnateurs et des comptables, celui-ci ne peut étre que maintenu pour les
collectivités locales » (Muzellec, 1988, p. 20).

Ce principe permet une vérification des dépenses avant qu’elles ne soient réalisées. Elle offre
aussi une sécurité au contribuable ou a I’usager du service public. Il garantit surtout une régle
de sécurité dans la gestion des fonds publics avec 1’obligation qui est faite de faire intervenir
deux acteurs distincts pour accomplir toute opération de recettes et surtout de dépenses. Ce
principe apparait formellement depuis I’ordonnance du 14 septembre 1822 (« les fonctions
d’administrateur et d’ordonnateur sont incompatibles avec celles de comptable ») qui est
ensuite réaffirmé par le décret impérial du 29 mai 1862, par le décret du 29 décembre 1962
(articles 3, 5, 11,12, 13 et 20) et par la loi du 2 mars 1982 (articles 14 et 15). 1l est finalement
repris par le décret d’application n°2012-1246 du 7 novembre 2012. On vy lit que « les

fonctions d’ordonnateur et de comptable public sont incompatibles. [...] Les conjoints des

20 |_a seconde régle étant la responsabilité personnelle et pécuniaire du comptable.

.



tel-01021000, version 1 - 21 Jul 2014

Chapitre 1. 1946 - 1980 : les racines du discours sur la comptabilité analytique

ordonnateurs ne peuvent étre comptables des organismes auprés desquels lesdits
ordonnateurs exercent leurs fonctions. ».

Dans la commune, I’ordonnateur est le maire. C’est lui qui est en charge du compte
administratif, qui retrace I’exécution du budget. Le compte administratif est le compte-rendu
de la gestion de ’ordonnateur de I’exercice précédent. Il récapitule I’ensemble des crédits et
des recettes votés par le conseil municipal et effectués par ’ordonnateur. S'y ajoutent les
dépenses et les recettes engagées sur I’exercice, mais non encore payées ou encaissées.

Autrement dit :

« ce document est en fait le recensement de toutes les dépenses et recettes effectivement exécutées,
donc la compilation de tous les mandats et titres de recettes émis et non annulés. Sa présentation au
conseil permet a celui-ci d’approuver ou non la maniére dont I’ordonnateur a exécuté la politique qui
avait été approuvée au travers du budget primitif et des diverses décisions modificatives » (Aben, 2003,
p. 29).

En matiére de dépenses, ’ordonnateur procéde a leur engagement, entendu comme « [’acte
par lequel un organisme public crée ou constate a son encontre une obligation de laquelle
resultera une charge » (art. 29, décret n°162-1587). Il signe également les mandats de
paiement et les titres de recettes. En matiere de recettes, il procéde a la constatation de la
créance, a sa liquidation et a 1’émission du titre de recettes correspondant. L’émission d’un
titre de recettes est la conséquence de I’existence d’une créance?!, selon les articles 5 et 163
du décret n°162-1587 du 29 décembre 1962. Le comptable suit lui aussi I’exécution du budget
a travers le compte de gestion. Ce dernier « permet de suivre, presque en temps réel,
[’évolution de la trésorerie de la collectivité, puisqu’il enregistre effectivement les
mouvements de fond » (Aben, 2003, p. 29). Le comptable de la collectivité locale (comptable
du Trésor) est en charge de 1’exécution des dépenses et des recettes. Il demeure seul chargé de
la prise en charge des titres de recettes émis par I’ordonnateur, selon I’article 11 du décret
n°62-1587 du 29 décembre 1962. Cette opération de mise en recouvrement est complétée par
I’inscription du titre de recettes sur un bordereau récapitulatif, envoyé par la suite au
comptable. Ce dernier, apres avoir contrdlé I’identité du débiteur, vérifie la régularité de la
recette puis procede a son enregistrement comptable. Le comptable envoie alors au débiteur
I’avis des sommes a acquitter puis encaisse son réglement. En cas de difficultés de paiement
par le débiteur, le comptable peut procéder a une exécution forcée au travers d’une procédure

de mise en recouvrement.

2! Méme si ce lien n’est pas automatique : on peut en effet avoir une émission de titres de recettes et ce, en
I’absence de toute créance. C’est ainsi le cas avec les opérations d’ordre budgétaire (neutralisation de dotations
aux amortissements, reprise de provisions,...)
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Le comptable exerce deux fonctions principales, celle de payeur et celle de caissier. En tant
que payeur, «le comptable d’une commune, d’un département ou d’une région ne peut
subordonner ses actes de paiement a une appréciation de l’opportunité des décisions prises
par [’ordonnateur » (art.L1617-2 du CGCT?) ». Il Vérifie le caractére exécutoire des actes
locaux, autrement dit, il contrdle a la fois que les actes autorisant les depenses ont bien fait
I’objet d’une communication au représentant de I’Etat et que ces mémes actes n’ont pas fait
I’objet d’une annulation contenticuse. Enfin en qualité de payeur, il exerce les contrbles
permis par ’article 12 du décret n°162-1587 du 29 décembre 1962, a savoir vérifier la qualité
de 'ordonnateur, I’imputation des dépenses aux chapitres budgétaires, la disponibilité des
crédits, la validité des créances. Cette dualité des documents comptables permet ainsi un
meilleur contr6le par le conseil municipal de la gestion du maire. C’est durant la méme
session que le conseil municipal approuve le compte administratif de 1’ordonnateur et le
compte de gestion du comptable public. Le tableau 1.02 synthetise le fonctionnement de la
comptabilité publique par phase. L’exécution budgétaire se fait en deux phases : la phase
administrative et la phase comptable. « La comptabilité administrative est tenue en partie
simple. L’ordonnateur enregistre les titres de recettes et de mandats émis mais sans la
contrepartie fournisseur ou client » (Boudaud, 2009, p. 48). A I’inverse, la phase comptable

est tenue en partie double.

Tableau 1.02 Le fonctionnement de la comptabilité publique par phase

Phase administrative Phase comptable
Engagement Fonction de payeur
Phase de depenses Liquidation Fonction de caissier
Ordonnancement
Titres de recettes Contréles
Phase de recettes )
Mise en recouvrement Recouvrement

3. Les six principes budgétaires

Pour ’administration, le budget primitif, acte politique par excellence, désigne le document
par lequel les représentants élus déterminent le cadre financier de leur action. Autrement dit,
le budget de la commune est le document décidant et autorisant les recettes et dépenses pour
une seule année. Cet acte politique et juridique respecte six principes fondamentaux : les

principes d’unité, d’universalité, d’annualité, d’équilibre, d’antériorité et de spécialité.

22 Code Général des Collectivités Territoriales
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Selon le principe d’unité, un document unique récapitule I’ensemble des recettes et des
dépenses relatives a la collectivité, a I’exception des budgets annexes, des budgets
modificatifs et des budgets autonomes. Le respect de ce principe permet d’avoir une
vision globale des prévisions de recettes et de dépenses pour un meilleur contrdle du
budget.

Selon le principe d’universalité, la totalité des recettes doit couvrir la totalité des
dépenses, grace a deux principes : la non-compensation entre recettes et dépenses et la
non-affectation des recettes aux dépenses.

Selon le principe d’annualité, la périodicité des budgets doit respecter ’année civile,
de telle sorte que «les crédits autorisés par [’assemblée délibérante ne le sont en
principe que pour la durée du budget vozé, en ['occurrence, pour I’année civile » au
sens du Code Général des Collectivités Territoriales. L’objectif est de permettre au
conseil municipal d’assurer un contréle régulier sur le budget.

Selon le principe de I’équilibre budgétaire, les dépenses doivent étre intégralement
couvertes par les recettes, et cela pour les deux sections du budget (fonctionnement et
investissement). Or la présentation et le vote du budget (budget primitif, budget
supplémentaire, décisions modificatives) doivent se faire en équilibre réel, ce qui
signifie que le total des recettes doit étre égal au total des dépenses. Une precision
cependant, les recettes d’investissement ne doivent pas couvrir les dépenses de
fonctionnement, sauf si les remboursements d’emprunts sont couverts par des
ressources propres.

Selon le principe d’antériorité, le vote du budget doit intervenir avant le démarrage de
I’exercice (avant le 1% janvier). Le respect de ce principe suppose deux conditions
préalables : la tenue d’un débat d’orientation budgétaire et la note de synthése. La
premiére formalité consiste en I’obligation pour toutes les communes dont la
population dépasse les 3 500 habitants d’organiser un débat sur la situation financiére
de la commune, ses grandes orientations et sa stratégie financiere. La seconde
formalité est celle de I’¢laboration d’une note de synthése accompagnant le budget
pour les communes dont le nombre d’habitants dépasse les 3 500 habitants.

Selon le principe de spécialité,

« [l est possible d’encaisser plus que prévu initialement au budget primitif. Les dépenses sont
évaluées de maniére limitative, pour un objet précis et les crédits votés ne peuvent étre
utilisés :

»  que pour une catégorie précise de dépenses

» que pour la finalité prévue
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» sans pouvoir dépasser le montant prévu au budget » (Boudaud, 2009, p.
27).

Le tableau 1.03 retrace les étapes de la procédure budgétaire. En France, I’année budgétaire se
cale sur ’année civile, soit du 1% janvier au 31 décembre. Le budget primitif doit étre
obligatoirement voté au plus tard avant le 31 mars. C'est le budget prévisionnel de I'ensemble
des recettes et des dépenses pour une année civile. Le budget supplémentaire est, pour sa part,
facultatif et il ne peut y en avoir qu'un par exercice. Il modifie ou compléte les prévisions du
budget primitif. Ce budget d’ajustement doit étre équilibré au niveau du fonctionnement
comme de I’investissement et voté avant le 31 décembre. Le compte administratif est tenu en
partie simple par le maire. 1l enregistre « au jour le jour toutes les opérations tant en recettes
qu’en dépenses qui sont effectuées et décrit ainsi la gestion réelle de la municipalité au cours
de [’exercice. » (Giquel, 1977, p. 27).

Le maire a ’obligation de présenter avant le 30 juin de ’année N+1 et dans I’ordre au vote du
conseil municipal, d’abord le compte de gestion puis le compte administratif.

Le budget est soumis au contréle des autorites de tutelle : la préfecture est quasi
exclusivement en charge du contrdle de legalité des décisions budgétaires (régularité du vote,
conformité des taux d’imposition dans les « fourchettes » légales, prise en charge des
dépenses obligatoires et respect de I’équilibre des deux sections budgétaires).

Ce préalable permet ainsi de mieux saisir les enjeux liés aux facteurs d’émergence du calcul

de codts dans les communes.

Tableau 1.03. Etapes de la procédure budgétaire au cours de I’exercice N

Voté avant le 31/03/N + validation des « restes a

Budget primitif réaliser » en investissement

Avant le 30/06/N délai justifié par I’attente du
Compte administratif N-1 « compte de gestion » du receveur qui doit étre en
principe adressé aux communes avant le 01/06/N.

« Budgets de reports » : affectation « résultat »
exercice N Validation des « reste a réaliser en
investissement » Ajustement de postes recettes et
dépenses (surtout en investissement).

Budget supplémentaire®®

Décisions modificatives En cas de besoin

2 « Le budget supplémentaire est établi aussitot aprés la cloture de lexercice précédent et 1'établissement du
compte administratif de cet exercice. 1l est donc normalement voté et réglé au mois de mai de l’année budgétaire
en cours. Les différents articles de recettes et de dépenses du budget primitif sont modifiés en fonction des
résultats de [’exercice précédent : c’est un budget de report et d’ajustement » (Giquel, 1977, p. 28).
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Section 1. Des impulsions venues de I’administration d'Etat

La section remonte aux débuts de I’analyse des cofits dans les administrations publiques en
suivant une progression chronologique. Elle vise surtout a saisir les enjeux du comité central
d’enquéte sur le cott et le rendement des services publics, dont les méthodes de calcul de co(t
se révélent pionnieres en utilisant notamment le prix de revient. La section insiste ensuite sur
I’impulsion donnée par I’instruction comptable et budgétaire M12 qui fournit un cadre
permettant la mise en ceuvre de la comptabilité analytique dans les communes.

Ces impulsions s’inscrivent dans le cadre budgétaire et comptable précédemment évoqué.
Elles fournissent ainsi dés 1946 des clés visant a faciliter le calcul du prix de revient. En ce
sens, le comité central d’une part (81), puis I’instruction M12 d’autre part (82) jouent un réle
important pour diffuser une méthode de calcul du prix de revient. Le ministére de

I’équipement participe €galement a ce processus de diffusion en créant un fichier des

équipements collectifs, permettant un calcul de colts en commune (83).

§1. 1946: Le statut singulier du Comité central d’enquéte sur le coit et le
rendement des services publics.
Malgré I’ancienneté de la création de ce comité, celui-ci fait preuve d’une certaine singularité
en proposant une analyse du prix de revient dans le secteur public. Ses missions, bien que

pionnieres en matiére de gestion publique, sont néanmoins difficiles.

1. Statut et missions.

Ce Comité est créé peu apres la Libération, par le décret n°46-1786 du 9 ao(t 1946, modifié
par le décret du 14 mars 1986. Dans un contexte de nationalisation massive d’entreprises de
secteurs économiques stratégiques, son objectif large, celui de « rechercher puis de proposer
les mesures propres a réaliser des économies dans le fonctionnement des ministéres, des
établissements publics, des collectivités locales et des organismes® de toute nature chargés
d’assurer un service public » (article 2 du décret n°46-1786 du 9 ao(t 1946), est ambitieux. Si
ses prérogatives sont larges, c’est aussi parce que son décret d’organisation lui confie les

pouvoirs d’investigation les plus larges. L'idée est de déterminer aussi méthodiquement que

11 s’agit d’organismes dans lesquels 1I’Etat posséde une participation financiére supérieure a 20 % du capital
social ainsi que des services ou organismes ayant bénéficié¢ de subventions, d’avance ou de garanties du Trésor
(Société d’Economie Mixte, entreprises nationales, organisations para-publiques...).
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possible « le prix de revient et du rendement de chaque service ou subdivision de service [...]
la notion de prix de revient doit &tre comprise dans un sens trés large. Il ne suffira pas de se
demander ce qu’une formalité coite, en dépense de personnel ou de matériel, a
[’administration, mais aussi ce qu’elle coiite au public, le temps qu’elle lui demande, les

2 Le Comité souhaite que les enquétes soient les plus

démarches qu’on lui impose »
approfondies possibles pour une plus grande appréciation du colt et propose ainsi aux
enquéteurs une immersion compléte au plus prés du terrain. Le chantier est énorme, surtout
lorsque 1’on sait que « ['idée de service public a longtemps paralysé la recherche du colt et
du rendement des administrations. Celles-ci fonctionnant dans [’intérét général, on pensait
que les moyens matériels et humains mis a leur disposition étaient toujours justifiés par les
exigences de cet intérét » (Debbasch, 1972, p. 32). Pour le Comité, I'absence de comptabilité
analytique, la diversité des périmétres de calcul de colts et la faible prise en compte de
I'usager, sont autant d'obstacles a une approche du calcul des colts (Debbasch, 1972).

Le Comité se distingue surtout des autres institutions de réforme de ’Etat par son statut
permanent. A ce titre il s’impose comme le « produit de la réforme administrative des années
trente, et en définitive comme le dernier né d’une longue lignée de commissions d’économies
budgetaires, inaugurées au lendemain du premier conflit mondial » (Descamps, 2007, p. 28).
Son objectif est esquissé par le juriste Gaston Jeze qui, dans son cours (1928-1930), préconise
de classer les dépenses publiques selon leur objet et de connaitre le montant total des
dépenses de chaque service pour des comparaisons d’une année sur ’autre. Il précise

d’ailleurs I’intérét pour 1’Etat de la comparaison du colt de chaque service avec les autres

services et avec leur rendement, ainsi que par rapport aux recettes publiques (Jeze, 1929).

2. Un mode de fonctionnement inédit et I’analyse du prix® de revient.

La participation collégiale du Comité central d’enquéte sur le coit et le rendement des
services publics en fait une organisation originale. Il est historiguement rattaché a la
Présidence du Conseil mais présidé par le procureur Général de la Cour des Comptes et
ouvert aux syndicats ainsi qu’aux parlementaires. Le Comité n’est nullement une
juridiction méme si son organisation et ses compétences sont fixées par le Code des

juridictions financiéres dans sa partie réglementaire.

B L état actuel des travaux du Comité central d’enquéte sur le coiit et le rendement des services publics »,
Premier rapport1947 p. 8.

%8 1 *expression est celle du Comité et de son premier secrétaire général Gabriel Ardant. Nous la reprenons
fidelement sans analyser le débat entre codt de revient et prix de revient.
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Si ’objectif de contréler le cotit du fonctionnement des administrations n’est pas nouveau?’,
la forme que prend sa méthodologie I’est, d’autant plus que le Comité cherche & compenser
certaines lacunes du controle des administrations a un moment ou la Cour des comptes et les
corps d'inspection se concentraient sur les regles budgétaires (Ory-Lavollée, 1994). Les
communes constituent dés le départ un terrain d’investigation privilégié : « on ne devra pas
oublier que les premiers exécutants du travail administratif ce sont souvent les maires et
employés des municipalités. Les enquéteurs devront rechercher aupres de celles-ci si le
travail qui leur est demandé est plus ou moins astreignant, si les résultats en sont réellement
utilisés de fagon efficace?® ».

Ce point est capital, il montre que la question de I’optimisation des cofits de gestion dans les
municipalités n’apparait pas seulement a partir du vaste mouvement de décentralisation
administrative des années quatre-vingts. Néanmoins il est vrai que peu d’enquétes ont été
menées. Le comité central d’enquéte sur le cout et le rendement des services publics devient
par la suite comité d’enquéte sur le coft et le rendement des services publics. Trois missions
lui sont confiées :

e rechercher et proposer des mesures propres a réduire les colts de fonctionnement et a
améliorer le rendement des organisations énumérées dans 1’article 2 du décret 46-1786
du 9 ao(t 1946 évoque ci-dessus ;

e mener des enquétes périodiques sur les attributions, la structure et les conditions de
fonctionnement des services ministériels ;

e réaliser des études portant sur toute mesure de rationalisation ou de projets de réforme
a la condition express que le Comité soit saisi par le Premier ministre et les ministres
inteéressés.

Quatre méthodes de recherche participent de la méthodologie du Comité : la recherche
systématique d’une mesure du colit et du rendement de chaque service, I’utilisation de
I’enquéte sur place®’, I’analyse approfondie et la décomposition du travail administratif ainsi
que la méthode comparative®. La pratique est inédite en associant les méthodes de la Cour

des Comptes a celles de I’Inspection Générale :

2T « L’invention des commissions tripartites, composées de représentants de I'administration, d usagers et des
syndicats de fonctionnaires a été introduite par un amendement de Léon Blum » (Descamps, 2007, p. 28).

B L état actuel des travaux du Comité central d’enquéte sur le coiit et le rendement des services publics »,
Premier rapport1947, p. 10.

2 es enquéteurs « possédent les droits d’investigation les plus larges, tant sur piéces que sur place » (art.3,
premier rapport de 1947 du Comité Central d’Enquéte sur le Coit et le Rendement des Services Publics.

90« L état actuel des travaux du Comité central d'enquéte sur le co(it et le rendement des services publics»,
Premier rapport 1947.
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« [’organisation des équipes d’enquéteurs en « brigade » (le Comité dira « mission ») ; [’exploitation
des rapports de contrdle ; la rédaction de rapports individuels nominatifs ,; I’envoi d’observations aux
administrations concernées (le Comité dira « conclusions ») ; la discussion contradictoire des rapports
et des conclusions ; la publication des conclusions dans un rapport d’ensemble ; et surtout [’enquéte
sur place, a laquelle le comité va donner des développements nouveaux, notamment par [’étude
détaillée du fonctionnement d’un service, échelon par échelon, jusqu’a ['usager » (Descamps, 2007, p.

33).

Il s’agit d’une méthode expérimentale, employée nulle part ailleurs au sein de 1’administration
centrale comme territoriale. « Ces équipes jouent un réle déterminant dans la conception de
[’enquéte, la définition de la problématique, le choix des méthodes et des seCteurs »
(Lamarque, 2007, p. 88). Si la démarche est innovante, c’est pour mieux répondre au constat
que dresse son premier secrétaire général : Gabriel Ardant. Ce dernier souligne en effet
« l'ignorance de [’administration de sa propre action et de ses cotits et rendements, |’absence
ou l'insuffisance de programmes et d’objectifs, la complication de I’action administrative, les
carences du controle, ['utilisation défectueuse des matériels » (Descamps, 2007, p. 32).
Surtout, comme le rappelle cet auteur, I’innovation primordiale du comité a travers 1’action de
son secrétaire consiste en « ['invention, la théorisation et la promotion de la méthode du
calcul du prix de revient des services publics » (Descamps, 2007, p. 33). Le rapport
d’ensemble de 1957 publie quelques analyses de prix de revient, notamment avec le cas de la
SEITA* et des PTT (Siwek-Pouydesseau, 2007).

Avec cette méthode, la logique du premier secrétaire préfigure en tout point les futures
problématiques de la rationalisation des choix budgétaires, vingt ans plus tard. "Utilité" puis
"prix de revient", selon ses propres termes, doivent seuls fonder le fonctionnement budgeétaire
de I’Etat en introduisant au sein des ministéres un cadre coercitif, censé remplacer les critéres
de profit et de concurrence. Le premier rapport en 1947 montre une diversité du champ
d’intervention. Les préconisations et enquétes menéees remettent en cause certaines pratiques
d’interventionnisme économique, promeuvent certaines méthodes et technologies, préconisent
des mesures de réorganisation (incluant des suppressions d’organismes) et des mesures
fiscales. Nous reprenons dans cet ordre ces exemples : de la politique de transports, le comité
estime nécessaire de procéder a une comparaison entre l'utilité du service rendu et I'étude
précise de son prix de revient surtout lorsque certaines lignes ferroviaires se révélent

déficitaires. Cette connaissance du colt semble étre une constante lorsque le comité demande

« la fusion du Gouvernement Militaire de Berlin et du Groupe Francais du Conseil de Controle et
insiste sur la nécessité de subordonner les services du premier organisme a ceux du second, en vue d’en
améliorer le fonctionnement et d’en réduire le coiit. Une telle fusion doit permettre de supprimer le

%! La Société d’Exploitation Industrielle des tabacs et des allumettes est une entreprise publique fondée en 1926
qui bénéficie du monopole de fabrication et de distribution de tabac jusqu’en 1976.

.
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poste du général G.M.B. et entrainer par la-méme la disparition du Cabinet de la mission militaire et
du Secrétariat général de ce dernier® ».

Au rang des technologies promues, figure en bonne place la mécanographie. Cet outil
représente un des moyens d’accroitre 1’efficacité de I’administration : « I'utilisation de la
mécanographie constitue en principe un des moyens d'améliorer le rendement de
I'administration® ». Le premier rapport du comité nous apprend qu’une des causes du
rendement insuffisant de 1'Administration provient d’'une méconnaissance du prix de revient.
En effet, « faute de connaitre avec précision le prix de revient de chaque service et de chaque
subdivision de service, I'Administration persiste dans les dépenses excessives par rapport a

leur utilité, ou dans I'emploi de méthodes coditeuses®* ».

3. Des missions difficiles

La question de la faisabilité opérationnelle se pose, surtout a I’heure ou les moyens réels
d’investigation font défaut. Dés septembre 1946 le secrétaire général pointe la difficulté « a
s adjoindre les spécialistes d’organisation, car tous engagés dans leur service a plein temps »
(Descamps, 2007, p. 35). L’heure est surtout & la reconstruction et a I’émergence de 1’Etat-
Providence, érodant séverement les problématiques d’optimisation du cott des interventions
et du fonctionnement des administrations. La grande diversité des missions du Comité
explique également la faible prise en compte de ses recommandations par les acteurs
politiques. Pourtant dés sa création, le comité jouit d’un consensus comme en témoigne le
soutien apporté durant les premiers mois de son existence par Léon Blum et Paul Ramadier
d’autant plus que « le décret du 22 avril 1953 introduit les premiers éléments de codt et de
rendement dans les documents budgétaires » (Descamps, 2007, p. 40). C’est ensuite au tour
de la direction du budget d’opter en 1950 pour ces études de coit. L’Inspection Générale des
Finances adopte également cette méthode entre 1952 et 1958 pour contréler les services. Mais
le Comité dispose de ressources modestes, aux antipodes de la portée de ses missions. La part
des études de codts et de rendements dans le total des missions du comité baisse a partir de
1950 tandis que les enquétes se réorientent vers les sociétés d’Economie Mixte et les

monographies organisationnelles® (Delion, 1969). Les rapports restent souvent lettre morte ;

%2« L état actuel des travaux du Comité central d’enquéte sur le coiit et le rendement des services publics »,
Premier rapport1947, p. 21.

®|pid, p. 34.

*Ibid, p. 35.

®Les actions de lobbying de Gabriel Ardant auprés de Pierre Mendés France aboutissent d’ailleurs & ce que ce
dernier crée le Commissariat général a la productivité en 1954. Son activité est organisée en quatre secteurs :
administratifs, généraux, verticaux, et horizontaux (pour la gestion, la comptabilité, l'organisation, et la
normalisation entre autres). Concurrencé par d'autres centres de recherches sur la productivité, il fusionne en
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« des propositions trés concrétes furent faites concernant la simplification des formalités dans
les mairies et [’état-civil, qui ne furent suivies d’aucun effet » (Siwek-Pouydesseau, 2007,
p. 58). Il faut attendre la circulaire du 23 février 1989, parue au Journal Officiel du 24 février
1989 relative au « renouveau du service public®® » pour redonner une certaine légitimité au

Comité. En effet,

« Il convient également de mieux utiliser les organismes publics dont I’évaluation est la vocation méme,
et qui pourraient constituer des instances d’audit permanentes, le cas échéant au prix d’un
redéploiement de leurs activités ou d’un infléchissement de leurs modes de recrutement et de formation.
Je pense ici notamment aux corps d’inspection et de contréle et au comité central d’enquéte sur le cotit
et le rendement des services publics. Je pense aussi, bien siir, a la Cour des comptes qui s’est
spontanément réorientée dans cette voie®’ ».

A la suite du séminaire gouvernemental du 23 septembre 1989, le Premier Ministre Michel
Rocard demande au Comité « d’évaluer le cont des formalités administratives en commencgant
par un rapport sur les domaines fiscal et social » (De Montricher, 2007, p. 64). Le Comité,
bien que ne produisant plus de rapports depuis 2011, n’est pas, a ce jour, officiellement
dissous. 428 rapports ont éte réalisés de sa création en 1946 jusqu’en 2007 mais le constat est
celui de «formulations souvent tres générales, voire tres vagues qui figurent dans les
rapports les plus récents » (De Montricher, 2007, p. 71). Il n’en reste pas moins que le
Comité fait figure d’exception dans le paysage administratif frangais. Si son action le rend
pionnier dans la promotion du prix de revient pour les administrations, il faut néanmoins
attendre D’instruction comptable et budgétaire M12 pour que les communes puissent

bénéficier d’un premier outil de gestion analytique des codts.

82. 1964, l'instruction comptable et budgeétaire M12, comme préalable a
une gestion analytique des colts
L’instruction M12 porte en effet en elle le cadre permettant un calcul de codts au sein des
communes, en cela elle constitue également une impulsion pour diffuser I’outil analytique.
Néanmoins, malgré son caractére pédagogique, elle ne trouve pas d’échos favorables au sein

du tissu communal.

1. Un calcul de codts possible

1959 avec le commissariat général au plan et une partie de ses attributions sont alors affectées au service central
d'organisation et méthodes (SCOM) du ministére des finances.

% Quatre axes d’intervention sont retenus : « une politique rénovée des relations de travail, une politique de
développement des responsabilités, un devoir d’évaluation des politiques publiques et une politique d’accueil et
de service a [’égard des usagers ».

¥Circulaire du 23 février 1989 relative au renouveau du service public, p. 7
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L'instruction M12 fait suite au décret n°62-1587 du 29 décembre 1962 portant réglementation
générale sur la comptabilité publique et s'applique aux collectivités territoriales (voir annexes
1.01 & 1.04). Son article 51 indique que « la comptabilité comprend une comptabilité générale
et, selon les besoins et les caracteres propres a chaque organisme public, une comptabilité
analytique ». Tl s’agit alors d’identifier le cott des services ou produits fabriqués dans une
optique de contrdle de la performance des services.

L'instruction M12 propose une architecture pour une construction comptable par méthode de
déversement et passe par cette étape :

« afin de connaitre le codt réel des services directs, les opérations des services généraux ou indirects
sont réparties [...] Ainsi chaque chapitre de fonctionnement comporte-t-il des recettes et des dépenses
indirectes provenant des répartitions opérées. Ces dernieres ont pour effet de solder les chapitres de
services indirects et d'augmenter les inscriptions des services directs qui apparaissent alors dans leur
exacte perspective financiére®® ».

Chaque service utilisateur peut se voir ainsi refacturer des cofits en fonction de I’indice de
traitement des agents. On serait presque tente de parler d'approche pédagogique a la lecture de
I'instruction M12. Les rédacteurs semblent conscients du caractére novateur de cette démarche
pour les collectivités locales. Cette instruction justifie une gestion analytique par les limites

du classement des charges par nature :

« Le classement des opérations selon leur nature n’est pas apparu suffisant pour renseigner les
autorités chargees de voter le budget, de suivre la marche de son exécution, et de contrdler les comptes
annuels. Une classe 9 a donc été créée dans un double but, d’une part connaitre le coiit et le degré
d’avancement des divers programmes d’investissements et d’autre part, présenter les recettes et les
dépenses par groupe de services et de déterminer les résultats bénéficiaires de chaque groupe
(chapitre) ou subdivision de groupe (sous chapitre)® ».

L’importance de cette gestion analytique est tres souvent rappelée dans la littérature. Par
exemple, Kerviler et Carles (1988) soulignent que la classe de comptes 9 permet de loger le
colt de certains investissements et de proposer un compte de résultat (recettes et dépenses)
par groupe de services. La nomenclature M12 a travers la classe 9 « distingue « I'analytique
d'investissement » (comptes 90 a 92) et « I'analytique de fonctionnement » (comptes 93 a
97) ». (Kerviler, 1992, p. 66), si bien que ce mode de fonctionnement facilite ’analyse des
résultats par objet de type service ou groupe de service, et programme. Si cette gestion
analytique des cofts est possible, c’est parce que les concepteurs de 1’instruction M12 avaient
pour objectif de faire du budget également un instrument de contrdle de gestion dans les
communes (Engel et al., 1981). Autrement dit, il s’agissait de fournir aux acteurs un outil de
calcul de codts. Le cadre M12 permet ainsi d’évaluer avec précision le cout des services

administratifs, économiques et sociaux délivrés par la commune. Plus précisément il s’agit de

% Instruction M12 sur la comptabilité des grandes communes, tome 2, p. 34
*Ipid, p. 13
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ventiler pour chaque fonction municipale son codt en distinguant dans chaque fonction un
chapitre, voire un sous-chapitre. Au final « ces opérations sont également classées par
fonctions ou services ou par programme, classement qui permet la détermination des prix de
revient par service ou la connaissance de la situation de chaque programme® ». Ainsi un
compte de résultat par fonction est établi en récapitulant recettes et dépenses afférentes a la
fonction (Van-Hien*, 1986).

Cette logique analytique prévaut dés ’origine de I’instruction comptable et budgétaire. En
effet les concepteurs de la M12 cherchaient & imposer une répartition des frais généraux
difficilement affectables (Eicher et al. 1980). Dés lors le cadre de la M12 permet,
implicitement de produire une information analytique a partir de I'enregistrement des
documents comptables*. La structure des codts et le niveau de tarification gagnent alors en
lisibilité grdce aux trois balances obligatoires (section de fonctionnement, section
d’investissement et balance générale). En reprenant la question légerement provocante de
Giquel (1977, p. 43), « pourquoi ce double classement qui semble compliquer les choses a
plaisir ?», on peut légitimement avancer deux avantages. Pour I’auteur, le classement par
fonction, jusqu’au sous-chapitre permet de savoir comment la gestion a été assurée, a quel
niveau de prix et par voie de conséquence comment est fixée la tarification du service. Ce
double classement permet surtout de realiser des regroupements, selon leur nature et selon
leur objet, afin d’élaborer une balance (Giquel, 1977). Enfin la M12 propose également aux
communes d’intégrer les amortissements de leur patrimoine dans le budget. Cette intégration
vise, selon les concepteurs de la M12, a faire prendre conscience aux élus de la nécessité de
I’autofinancement afin de préserver 1’état du patrimoine. Cette intégration conduit en outre a
calculer des colts complets. Le tableau 1.04 montre les comptes analytiques de la section de

fonctionnement de la classe 9 issus de l'instruction M12.

Tableau 1.04. Classification primaire par fonction de base (instruction

comptable et budgétaire M12)

Groupes de services indirects (93)
- 930 Service financier (intéréts de la dette et autofinancement des opérations
de la section d’investissement)
- 931 Personnel permanent
- 932 Ensembles immobiliers et mobiliers (chapitre qui enregistre

40 H

Ibid, p. 12
*! \an-Hien Thai, Chercheur au Centre de recherches économiques et statistiques et Groupe de recherche en
économie mathématique et quantitative (Unité associée au C.N.R.S. n°947) , université Toulouse.
“2Réforme de la comptabilité publique, Gazette des Communes, des départements et des régions, N°1119, du 27
mai, 1991, p. 6.
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principalement les cofits d’entretien du patrimoine)
- 934 Administration générale
- 936 Voirie
- 937 Réseaux
Services administratifs (94)
- 940 Relations publiques (état-civil, élections, etc...)
- 941 Justice
- 942 Sécurité, Police
- 943 Enseignement
- 944 (Euvres sociales scolaires
- 945 Sports et Beaux-Arts
Services sociaux (95)
- 950 Services a la comptabilité distincte
- 951 Services sans comptabilité distincte
- 953 Hygiéne et protection sanitaire
- 955 Aide sociale
Services économiques (96)
- 961 Interventions économiques générales
- 962 Interventions en matiére agricole
- 963 Interventions en matiére industrielle et commerciale
- 964 Interventions socio-économiques
- 965 Domaine
- 966 Services a comptabilité distincte
- 967 Services sans comptabilité distincte
Services fiscaux (97)
- 970 Charges et produits non affectés
- 971 Imp6ts obligatoires a taux fixe
- 972 Imp6ts obligatoires a taux variable
- 977 Imp6ts facultatifs

Pour permettre la construction des colts complets par fonction, l'instruction M12 compléte
cette classification primaire par les procédures de « facturation » des services indirects vers
les services directs. La figure 1.02 montre comment I’instruction comptable et budgétaire
organise la ventilation des dépenses et des recettes par fonction selon une nomenclature

déterminée en six groupes de services indirects :

- 930 Service financier (intéréts de la dette et autofinancement des opérations de la section
d’investissement)

- 931 Personnel permanent

- 932 Ensembles immobiliers et mobiliers

- 934 Administration générale

- 936 Voirie

- 937 Réseaux

.
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Figure 1.02 Virements entre chapitres de la section de fonctionnement de I’instruction M12

( 930

Service Financier

931
Personnel Permanent

932
Ensembles Immobiliers
et mobiliers

Services indirects

934
Administration
Générale

—~,

Destination finale des crédits

(Source : Bodard et Delasnerie, 1980, p. 59)

Or «a l’exception des chapitres 936 et 937, qui sont regroupés a tort dans cette catégorie
puisqu’ils constituent des missions finales pour la commune, les services indirects concernent
donc des centres intermédiaires de codts » (Bodard et Delasnerie, 1980, p. 58). Le tableau
1.05 donne la présentation des chapitres de la section d’investissement et de fonctionnement.
La segmentation présentée est assez fine et fournit un cadre propice a la mise en ceuvre d’une

comptabilité analytique.
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Tableau 1.05. Classement par fonction (ou programme), cadre M12

Section d’investissement

90- Programmes communaux

91-Programmes non

92- Opérations hors programme

communaux
903-
Equipe E?]?J?[-)e 910- 911- 922- 925-
900-Services administratifs 901- 902- ment ment | Frogram | Programme | Etc | Operations EC | Mouvements
Voirie | Réseaux | scolaire . me pour pour le immobilieres - .
sanitaire o ) . financiers
et . I’Etat | département et mobilieres
et social
culturel
900-1 | 900-2 | 900-3 | EtC
Section de fonctionnement
96-
L . . 94-Services 95-Services Services .
93-Services indirects (services généraux) administratifs SociaUX économi 97-Service fiscal
ques
931-
Person
930-Service financier nel 932... 934 ... 940... Etc.... 950
perma
nent

Dépenses totales

Directes
Indirectes

Recettes totales

Directes
Indirectes

Excédent ou déficit

(source : Ministére des Finances et Ministere de 1’Intérieur. Instruction comptable et budgétaire sur la comptabilité des grandes communes. Communes
de 3°™ catégorie. 2 tomes. Paris, 1964).
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Malgré les ingrédients présents dans cette instruction pour une comptabilité analytique, il
semble que trés peu de communes exploitent ces possibilités comptables.

2. Une faible prise en compte par le terrain

A notre connaissance, la comptabilité analytique n’est en effet que trés faiblement présente
dans les communes, dans la décennie soixante-dix. Pour Bodart et Delasnerie (1980), une des
raisons explicatives tient dans le fait que peu d'actions pédagogiques ont été réalisées pour
montrer les possibilités de ce cadre, ce qui justifie en partie le peu d'intérét des gestionnaires
pour calculer des cofits a I’aide de la M12. En outre, cette instruction prévoyait la possibilité
de facturer des services indirects a partir de procédures forfaitaires. Mais cette possibilité ne
semble pas avoir été exploitée (Bodart et Delasnerie, 1980). L'imputation par chapitre et par
fonction et non pas par équipement ne facilite pas non plus son exploitation comme outil de
gestion si ce n'est a condition de subdiviser en sous-chapitres pour individualiser les
équipements avec le risque « d'une multiplication abusive du nombre de sous-chapitres deés
que le nombre de superstructures augmente ». (Bodart et Delasnerie, 1980, p. 60). Cette
multiplication des sous-chapitres entraine une surcharge de travail pour le service comptable,
d’autant plus mal ressentie si la finalité n'est pas explicite. De plus si la M12 favorise une
précision du découpage par chapitre, sous-chapitre, article, les crédits utilisés par des services
différents compliquent son decoupage en l'absence de regles d'imputation précises. Peu
d’écrits illustrent une application entiére des principes de la M12. La monographie du Centre
de Gestion Scientifique*® de 1975 sur la commune de St-Maur-des-Fossés témoigne par
exemple d’une appropriation particlle. La division en sous-chapitres individualise les
équipements, sauf en ce qui concerne les écoles qui sont regroupées en écoles du 1* degré
d’une part et écoles du 2°™ degré d’autre part (Engel et Garnier, 1981). L’individualisation
des dépenses par equipement n'étant pas suivie par les communes, ces dernieres préferent la
remplacer par un regroupement d’équipements (exemple « écoles du second degré, écoles
maternelles » ...). Le traitement des amortissements étant simplement facultatif avec la M12,
peu de communes l'ont utilisé. En effet, pour Bernard Adans, directeur adjoint a la Direction

générale de la Comptabilité Publique en 1991, «/[’amortissement intégral avait pour

3 Créé en 1967, le Centre de gestion scientifique (CGS) est un laboratoire de sciences de gestion, rattaché a
I'école des Mines de Paris, qui cherche a développer une double culture de la modélisation et de I'organisation.
Dés le début des années 1980, une partie de ses travaux s'orientent vers I'étude des outils de gestion (comptabilité
analytique, tableaux de bord, modéles d'aide a la décision) pour les organisations privées et publiques. Dans le
domaine communal, quatre premiers travaux sont réalisés (une premiere étude sur la préparation du budget des
communes, une deuxiéme sur l'arbitrage entre voiture et transports collectifs communaux, une troisiéme sur la
gestion des espaces verts dans plusieurs villes, et enfin une étude sur le tableau de bord communal).
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corollaire de fortes dotations pour amortissement et donc une croissance brutale de la
fiscalité** ». Par ailleurs, toute diminution de I'épargne brute, consécutive & un accroissement
des charges calculées, affecte mécaniquement le financement des investissements.
Enfin une étude menée également par le CGS intitulée «la préparation du budget
communal » par Eicher et al (1980) illustre la sous-utilisation par les responsables de la
comptabilité analytique proposée par la M12, en exposant trois limites.
e La premiére est une absence de définition d’unités d’ceuvre permettant des
comparaisons dans le temps et dans I’espace.
e La seconde consiste en des découpages comptables arbitraires, ayant peu de rapport
avec I’organisation des responsabilités.
e Enfin la troisieme limite est celle de la répartition des sommes issues des écritures
d’ordre®, entre les chapitres selon des clés conventionnelles. Pour Demeestére (1980),
les difficultés liées aux répartitions arbitraires, aux amortissements, etc. conduisent a
faire du calcul des prix de revient un outil peu utilisé.
L’imputation par chapitre proposée par la comptabilité budgetaire s'est révélée limitative pour
le traitement analytique des équipements. La multiplicité des métiers et des services associés
d'une commune rend problématique la répartition entre charges directes et indirectes et
densifie le systéeme d'information. De méme, le découpage en sections principales et sections
auxiliaires n’est pas forcément adaptable a I’organisation des prestations de services des
communes. En outre I’instruction M12 propose une répartition des charges indirectes qui
semble peu satisfaisante. Van-Hien, chercheur en économie locale (1986), a montré la
possibilité d’un calcul du cott des services municipaux au sein de la commune de Blagnac en
1981, a partir uniquement du compte administratif. La répartition des charges
d’administration générale se fait au prorata du nombre d’agents administratifs, conformément
a la préconisation de I’instruction comptable et budgétaire. Or Iauteur estime que cette
méthode n’est pas pertinente dans la mesure ou cette répartition s’effectue sur la base des
seuls agents rémunérés par la commune. Ce qui conduit, par exemple, a ne pas imputer les
charges administratives aux colléges et aux écoles primaires, au motif que leur personnel n’est

pas rémunéré par la commune mais par I’Etat.

*Réforme de la comptabilité publique, Gazette des Communes, des départements des régions, N°1119, du 27
mai 1991, p. 22.

*® Elles désignent des opérations comptables effectuées par 1’ordonnateur et qui n’ont aucune incidence en
maticre de décaissement et d’encaissement. Elles ont comme objectif de passer les opérations de fin d’exercice
(dotations aux amortissements et aux provisions...).
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Les responsables locaux n’ont pas su saisir ’opportunité d’utiliser le classement des charges
par fonction. Le constat est posé par Bouinot (1980) selon lesquels, la pratique montre que ce
cadre reste souvent inemployé, surtout au niveau du compte administratif. La mauvaise
utilisation du volet analytique de la comptabilité fonctionnelle de la M12 explique la réticence
des collectivités territoriales a opter pour le vote par fonction, en lieu et place du vote par
nature si bien que « la non-exploitation des possibilités de la M12 par les gestionnaires
locaux a conduit plus ou moins a détourner nombre d’assemblées délibérantes des budgets et
comptes fonctionnels » (Whatelet, 2000, p. 115). Pour les administratifs, les ventilations a
effectuer pour chaque budget sont un processus lourd et contraignant. lls percoivent alors
cette opération comme inutile (Eicher et al., 1980). Ainsi la comptabilité publique présente
des limites dans son fonctionnement; Demeestére (2002) pointe son faible contenu
informatif, son suivi budgétaire imparfait et son manque d’évaluation des performances
internes de 1’organisation. Pour de Kerviler et Carles (1988), la M12 offre un cadre inadapté
au calcul des codts.

Malgré le peu d’utilisation des possibilités de la M12, on constate, dés les années 1970, face a
I’accroissement des équipements collectifs, qu’une réflexion est menée pour évaluer le cofit

de ces equipements.

83. Des expériences innovantes du co(t des équipements collectifs

La croissance des equipements collectifs dans les communes pousse le ministere de
’Equipement & mettre en ceuvre une réflexion sur la mesure et le pilotage des cotts de ces
équipements. Le fruit de cette réflexion constitue ainsi une troisieme impulsion visant a

promouvoir la comptabilité analytique dans les communes.

1. Des 1970, les origines du fichier du codt des équipements collectifs

A. Objectifs du fichier

Le chapitre introductif de I’instruction M12 réglementant la comptabilité des communes de
plus de 10 000 habitants rappelle que la bonne gestion d’un patrimoine en croissance
nécessite gue son inventaire puisse étre réalise de maniere aisée et réguliere. Si « dans
["administration locale, la maitrise des cotits des équipements constitue [’objectif principal
d’un dispositif de contréle de gestion » (Bouinot, 1977, p. 181) c’est parce que la décennie
soixante-dix a été marquée par l'accroissement des équipements collectifs municipaux lié a
l'urbanisation. La connaissance du col(t de fonctionnement, souvent négligée en phase

d'investissement, se révele in fine nécessaire pour établir les projections budgétaires d'autant

.
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que ces charges sont imputées sur le budget de fonctionnement des collectivités.
L'élargissement de l'offre de service collectif pour l'usager-citoyen-contribuable amplifie
cette problématique. On remarque qu’«a partir de 1977, on a cependant observé une
premiére modification des comportements d’investissement qui a marqué la fin des « Maires
batisseurs » (Le Lamer, 1991, p. 48) pour le début des « maires gestionnaires » (Hertzog,
1986). Le constat est aussi pointé par Roubieu (1994). Pour ce dernier, aprés une période
consistant a équiper les communes (logements, complexes sportifs, etc.), il convient
désormais de gérer ces équipements, ¢’est-a-dire de les entretenir et assurer leur maintenance.
Ainsi « d’une part a la période euphorique de construction a succédé, en effet, une époque ou
le palliatif employé face a une conjoncture défavorable repose sur la conservation en I’état
des équipements existants et d’autre part, l’effort passé important d’équipements des
communes va progressivement se transformer dans [’avenir en une masse considérable de
travaux pour leur entretien » (Schmitt, 1980, p. 42).
Ainsi le rapport entre les dépenses d’équipement brut et les recettes courantes des communes
s’évalue a 47,9 % pour ’année 1975 (Direction générale des Collectivités Locales). 1l apparait
que « les orientations de la politigue d’équipement des communes ont été trop souvent dans le
passé définies de maniere anarchique, sans réflexion suffisante sur les priorités réelles et sur
les possibilites techniques et financieres : il apparait de plus en plus nécessaire de recourir a
une programmation des équipements collectifs dans le temps et dans [’espace » (Giquel,
1977, p. 81). « En bref, il s’agit d’imaginer la vie future de [’équipement et d’en déduire ses
colts probables de gestion » (Bouinot, 1980, p. 5). En l'absence de la maitrise du codt global,
la municipalité d’Orléans a déterminé un taux de charges récurrentes, entendu comme le
rapport entre le colt annuel d’exploitation d’un équipement et son coft initial de création
(Bouinot, 1980). Ce ratio est un premier outil de prise de décision en quantifiant le niveau de
charges de fonctionnement des investissements. La préoccupation d’une programmation des
équipements collectifs est ressentie par les usagers, de plus en plus urbains durant les années
soixante-dix. En effet « une enquéte réalisée en 1978 par la SOFRES indiquait que 49 % des
Francais interrogés se montraient favorables a une amélioration des équipements collectifs
contre 42 % qui préféraient une augmentation de leur pouvoir d’achat» (Jeannet et
Strumanne, 1980, p. 27). Trois raisons expliquent la focalisation sur le cotlit d’exploitation des
équipements collectifs.

e En premier lieu, les équipements collectifs absorbent une part croissante des

ressources des communes.
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e En deuxiéme lieu, le ralentissement de la croissance économique a partir du début des
années soixante-dix impose de dépasser la question de la création des équipements
collectifs pour celle de leur gestion.

e En troisieme lieu, la nécessaire programmation des équipements pour étaler dans le
temps la charge d'investissement et de fonctionnement associés sur les budgets des
communes.

Une réflexion est alors menée au niveau du ministére de I’Equipement, en tant que pilote des
opérations d’investissement des collectivités territoriales dés 1970 : « Ce travail a consisté en
la constitution d’un fichier des équipements des superstructures, ce fichier recensant par
secteur (éducatif, sanitaire...) les caractéristiques d’un échantillon d’équipements et
fournissant des éléments de référence en matiere de charges de fonctionnement induites »

(Le Lamer, 1991, p. 19). Quatre périodes sont a distinguer.

B. Quatre périodes préalables

e La premiére phase dure un an avec l'année 1970, date a laquelle les principales études
sont commandées par le commissariat au plan®®. L>objectif est d’évaluer le cout de la
croissance urbaine en cette période d’exode rural. Les études se focalisent alors sur les
dépenses d’investissement analysées par catégoric d’équipement et par maitre
d’ouvrage. La seule exception concerne I’étude commandée par la société d’études et
de recherches économiques et financieres (SERETES) sur I’évaluation du coit de
fonctionnement des équipements publics de superstructure*’ & prévoir dans les villes
nouvelles en 1968.

e Puis vient la seconde phase en 1971, durant laquelle plusieurs études et enquétes sont
menées pour le compte des services des affaires économiques et internationales

(SAEI*®), dépendant du ministére de I’équipement. En raison de la croissance des

% La reconstruction de 1’économie, aprés la seconde guerre mondiale, impose une rationalisation des moyens
tout en recherchant un consensus. Créé le 3 janvier 1946 par rattachement aux services du premier ministre, le
commissariat général au plan cherche & « organiser un futur désiré ». La période 1946-1975 est une période ou
la planification indicative et négociée participe pleinement a I'organisation économique de I'économie par des
contrats passés entre I'Etat et ses partenaires publics. La période 1975-1990 est une période de doute de
I'efficacité du role du commissariat au plan. A partir de 1977 avec I'abandon du XI° plan la planification est
remise en cause et se recentre sur un role de prospective. En 2003 le commissariat au plan disparait au profit du
centre d'analyse stratégique (CAS).

*" Les superstructures (mairie, groupe scolaire, créche...) « ont pour caractéristique d’étre des investissements
physiquement isolés aisément identifiables, dont les colts peuvent étre analysés de fagcon indépendante » (Bodart
et Delasnerie, 1980, p. 61). Elles se distinguent des infrastructures (réseaux de voirie, d’eau, d’assainissement
...) qui sont des équipements dits « continus » dont tous les éléments sont liés aux autres.

“® De 1960 4 1978, le service des affaires économiques et internationales du ministére de I'équipement publie

-
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charges de fonctionnement des villes, le ministére de 1’équipement et la direction
générale des collectivités locales sont amenés a coordonner leurs moyens pour mener
des études de colt du fonctionnement des équipements collectifs de superstructure. Un
comité interministériel ad hoc est alors créé. Dix ans avant les mesures phares de
décentralisation de 1982, les politiques d’investissement de la plupart des communes
sont co-pilotées par le ministére de I’équipement, en tant qu’administration de services
a destination des territoires. Dés le V*™ Plan (1966-1970), période de centralisme
décisionnel, les méthodes de prévision financiére a destination des budgets
communaux se développent. A I’origine, «on trouve une note de méthode de la
direction de la comptabilité publique, diffusée en mai 1966 qui fixe le cadre des études
financiéres a réaliser a moyen terme. Les études financiéres réalisées en fonction de
ce schéma sont d’ailleurs uniguement « administratives» car menées par les
trésoreries génerales sans concertation avec les élus » (Bouinot et Schmitt, 1981, p.
499). Or cette note de méthode sera reprise dans le VI*™ Plan (1971-1975). Le
ministére de 1’équipement, a travers le service des affaires économiques et
internationales (SAEI), joue également un role dans la diffusion de nouvelles
méthodes de gestion financiere des communes en regroupant dans une note ad hoc les
modeéles de prévisions sur les finances locales (les méthodes manuelles, les méthodes
informatisées et les modeles économetriques).

e La troisieme phase débute en 1972 avec une recherche exploratoire portant sur « la
relation entre cotits monétaires de création et d utilisation des équipements urbains »
réalisée par 'omnium technique d’aménagement®® (OTAM) pour le compte de la
délégation générale a la recherche scientifique et technique. De plus un ensemble de
fiches d’information sur les équipements collectifs est établi a la demande de la
direction de I’aménagement foncier et de 1’urbanisme (DAFU) afin de compléter et
d’actualiser ces fiches d’équipements publiées en 1969 par I’institut d’aménagement et

d’urbanisme de la région parisienne.

plus de 880 notes, études et rapports dans de nombreux domaines dont certains sont édités par la documentation
francaise.

*L'Omnium technique d'aménagement (OTAM) est une filiale de la société d'économie et de mathématiques
appliquées (SEMA) Cette derniére est créée par Jacques Lesourne en 1960, par transformation de la société de
mathématiques appliquées (SMA) elle-méme créée en 1958. L'Omnium technique d'aménagement est a l'origine
des scénarios d'aménagement du territoire réalisés pour la délégation a I'aménagement du territoire et a I'action
régionale (Datar), dont le plus connu est celui du "scénario de I'inacceptable” étude de 1969 qui s'interroge sur la
maniere dont se distribueraient sur le territoire en I'an deux mille, les activités économiques (agriculture,
industrie, et services) et la population.
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e La quatrieme phase nait a la DAFU et au SAEI de 1’idée de réaliser en 1973 un fichier
sur les colts de fonctionnement des équipements collectifs. La commande est alors a
la fois celle du comité directeur du plan construction®® et des services extérieurs du
ministére de ’équipement (directions départementales et centres d’études techniques

de I’équipement). C’est ce dernier point que nous développons.

2. La création du fichier du co(t des équipements collectifs

A. L’étude de la SAEI

Une premiére étude est confiée en 1973 par la SAEI a linstitut d’aménagement et
d’urbanisme de la région parisienne. Cette pré-étude est segmentée en deux parties : une
analyse des besoins des collectivités locales et services techniques ainsi que 1’expérimentation
d’une fiche de collecte de données. La premiere constate I’existence d’une demande jugée
incertaine, hétérogene et peu satisfaite. La seconde conclut a la faisabilité d’une saisie des
informations exhaustives sur le fonctionnement des equipements et la possibilité d'exploiter
ces données sous forme de ratios. La logique affichee et défendue par le ministere de

I’équipement et le ministére de 1’intérieur est alors celle-ci :

« Le choix des équipements devrait s appuyer sur une prévision globalisée des charges correspondantes
d’investissement et d’exploitation pour deux raisons principales : d’une part, les charges induites a
caractere répétitif déterminent pour une large part [’évolution irréversible des budgets courants ;
d’autre part, la connaissance des éléments de 1’équilibre financier de gestion (fréquentation- tarifs,
éléments de colt, etc...) permet d’adapter la programmation physique (dimensionnement,
aménagements spéciaux, techniques de construction, etc ...) & un niveau de service souhaité®! ».

En d’autres termes, 1’analyse des résultats d’exploitation ne se conduit pas en termes
d’équilibre ou de déficit financier mais bien en termes de co(t par usager ou par unité
consommeée. La création du fichier sur le colt des equipements collectifs se déroule alors sous
I’égide d’un comité directeur comprenant des représentants d’institutions publiques (ministére
de I'intérieur, de 1’économie et des finances, de la santé, de 1’éducation, de I’agriculture, de
I’équipement, le secrétariat d’état a la culture, a la jeunesse et aux sports, le commissariat
général au plan, la caisse des dépbts et consignations, le secrétariat du groupe central des
villes nouvelles, I’institut d’aménagement et d’urbanisme de la région parisienne). Il obtient

également le concours de représentants d’associations (1’association des maires de France, le

%0 Un arrété interministériel du 20 septembre 1967 (J.0. du 17 novembre 1967 p. 11.215) organise les structures
de la recherche dans les domaines de I'équipement, du logement et des transports. Dans ce cadre il est décidé de
créer le "Plan construction" qui dés 1971 coordonne la recherche en matiere d'habitat en concertation avec les
entreprises et les usagers. Il est animé par un comité directeur qui a pour mission d'établir les orientations et les
priorités de la recherche. 1l est surtout actif entre 1971 et 1979.

>! Fichiers colits équipement collectifs, La documentation francaise, 1976.

.
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syndicat des secrétaires généraux des villes, ’association des ingénieurs des villes de France
et I’association des hygiénistes et techniciens municipaux). Ce comité se réunit une premiere
fois le 21 juin 1974 pour définir les caractéristiques de cet instrument d’information. L’outil
doit étre simple, rapidement opérationnel, évolutif, compatible avec d’autres systémes
d’information et anonyme. C’est pourquoi la base d’enquéte est identique pour I’intégralité
des équipements. L’objectif est alors de déterminer le colt de fonctionnement des
équipements collectifs en mettant en évidence le rapport entre les charges consommeées et le
niveau de prestations rendu a I'usager. La difficulté a été, en l'absence de comptabilité
analytique capable de déterminer la "production™ des différents services publics, de définir
des parametres permettant d'établir des comparatifs de niveaux de service : nombre d’usagers,
types d’usagers, modalités d’ouverture, effectifs des personnels d’animation, tarification,

etc... et de procéder par enquétes ponctuelles pour évaluer ces paramétres (Bouinot, 1980).

B. L’équipement au centre de ’analyse

L’objectif est de combler un déficit de gestion dans la mesure ou, avant la mise en place du
fichier, les charges annuelles de fonctionnement induites par tout équipement quel qu’il soit
étaient grossierement évaluées a 10 % du montant de I’investissement initial (Bouinot, 1980).
L’enquéte menée en 1973 par le ministére de 1’équipement a porté sur 400 équipements dans
une quarantaine de communes de 10 000 a 350 000 habitants. Les résultats prennent deux
formes.

e En premier lieu, des fiches synthétiques présentant pour chaque équipement observé
des données sur des critéres différents comme la localisation, les codts
d’investissement et de fonctionnement.

e En second lieu, des dossiers par type d’équipements contenant une analyse
comparative des cas observés, une présentation d’études portant autant sur
I’équipement que le fonctionnement ainsi qu’un rappel de la réglementation en
vigueur.

Le premier dossier établi a été celui des piscines. En effet, le 6°™ plan quinquennal (1971-
1975) a lancé ’opération « 1 000 piscines », afin de favoriser I’apprentissage de la natation.
Or ces équipements genérent des frais de fonctionnement importants. Ces frais ont été placés
au centre des préoccupations des collectivités compte tenu de la répartition des charges entre
usagers (droit d’entrée, abonnement), I’Etat (par les subventions) et la commune gestionnaire.

L’enquéte du ministeére de 1’équipement a ainsi déterminé la charge annuelle par usager pour

une commune : celle-ci peut varier de 60 centimes a 5 francs. Il ne nous a pas été possible de
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trouver trace du calcul ayant amené & ces montants dans les archives que nous avons
consultées au ministére de 1’écologie, du développement durable et de I’énergie.

Mais pour quelles raisons centrer 1’observation des cotits au niveau de I’équipement ? L’idée
est de regrouper 1’ensemble des informations pertinentes utiles a la création et a la gestion des
équipements collectifs, comme le montre le bordereau « d’évaluation du service rendu »
(annexe 1.05). Le mécanisme de ventilation des chapitres et sous-chapitres par fonction avec
la M12 n’est pas en mesure de répartir les charges par nature et par service, parce que les
sous-chapitres (subdivision a 4 chiffres de la classe 9) ne correspondent pas a des opérations
individualisées mais a des sous-catégories d'équipement. De fait, dans le cas ou un
équipement collectif se trouve affecté a plusieurs objets, les charges se retrouvent globalisées
sur la fonction essentielle assurée par I’équipement (Jeannet et Strumanne, 1980).
La ventilation des co(ts entre les différents équipements dépendant d’une méme activité n’est
pas connue. En retenant comme unité d’analyse I’équipement, on peut plus ais€ément évaluer
I’adaptation du niveau de consommation en charges de fonctionnement de 1’équipement a
I’évolution de la demande. Cette précaution permet d’éviter I’amalgame entre les dépenses
d’un service et le colit de I'unité de ce service. Au final, I’intérét au niveau de I’équipement
est de permettre de distinguer, dans un premier temps, les dépenses relatives a un équipement
en particulier et, dans un second temps, la connaissance des services fournis et le colt de
I’unité de service produit. Prendre comme objet le colt de I’équipement semble pertinent dans
la mesure ou ce dernier est a la fois un centre de responsabilité précis pour le gestionnaire et
une unité technique logique et indépendante pour I’affectation des cofits d’entretien (Jeannet
et Strumanne, 1980). En d’autres termes, « les équipements occupent une position clef car ils
constituent [’'unité fondamentale de décision et de mesure des services rendus aux usagers »
(Bouinot, 1977, p. 181). Une telle conception de 1’équipement trouve d’ailleurs encore
aujourd’hui une résonance particuliere, notamment dans le secteur sportif. Dupuis et Bayeux
(1995, p. 7) démontrent que, « légitimité essentielle du service public, I’équipement va jouer
le réle de fondation sur laquelle vont pouvoir se bétir les politiques publiques » d’autant plus
qu’ «en vingt ans, les stades se sont multipliés par trois ou quatre, dans les différents
secteurs des villes, mais surtout dans la périphérie (quartiers neufs). S’y adjoignent souvent
des salles omnisports® ». Avec cette option, on peut non seulement comparer les équipements
(pour ceux de méme nature) en fonction de leur codt et du service mais elle donne aux

décideurs publics un moyen de répartir les ressources entre les équipements afin de maximiser

%2 Etude de I'AATVF connaissance des temps d'utilisation et calcul de cot de I'heure Gazette des communes, des
départements des régions, 7 juin 1982, p. 50.
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le service rendu aux usagers. Dupuis et Bayeux (1995, p. 7) rappellent cette question
lancinante de cette maniére : « vise-t-on une rentabilité sociale (qui reste a définir) ou une
rentabilité financiere (dans [’hypothése ou I’équipement permet de dégager des recettes) ? »
La création du fichier des équipements se fonde sur une cinquantaine de types d’équipements
collectifs différents. Pour chaque équipement sont dissociés les colits d’investissement, le
financement de I’investissement, les coits de fonctionnement® et le financement du
fonctionnement. La fiabilité du fichier tient a son actualisation. Pour cela, les informations
relatives a la réalisation de 1’équipement (dépenses annuelles et financement de ces dépenses
par emprunt, subventions et autofinancement) sont revalorisées en francs de 1’année en
question en appliquant 1’indice national du codt de la construction. De méme les codts
concernant le fonctionnement et I’entretien du batiment peuvent étre également revalorisés a
partir de I’indice national des prix a la consommation. Les dépenses de personnel sont, quant
a elles actualisées a partir de I’indice des traitements de la fonction publique. Deux outils
composent le fichier de codts des eéquipements collectifs: les fiches synthétiques
d’équipements et les dossiers d’équipement.

e Le premier outil prend la forme d’une série de six tomes correspondant chacun a un
secteur d’activité de la commune : éducatif, sanitaire, sportif, social, culturel et
administratif. Chaque tome se décline en cinq fiches s’attachant a décrire
respectivement la carte d’identité de I’équipement, sa capacit¢ d’accueil, sa
fréquentation, son niveau de charges d’entretien et les principaux ratios de cofits (cofits
de fonctionnement par unité de fréquentation...).

e Le second outil vise a apporter :

» « Une synthése des résultats recueillis appuyée sur une analyse comparative entre
les équipements contenus dans le fichier.
> Une présentation de la réglementation concernant chaque équipement™ ».
Ce fichier a deux objectifs. Il sert d’abord au Plan Construction du Commissariat Général au
Plan en intégrant la notion de « colt global de fonctionnement » comme outil de pilotage des
programmes de logement. Il est également utilisé dans la préparation du VII°™ Plan «en
soulignant la nécessité d’estimer non seulement les charges d’investissement publics a

répartir entre les différents agents mais également de prévoir les moyens de fonctionnement

*% La méthodologie du Ministére de I’Equipement définit le cott de fonctionnement comme 1’ensemble des
dépenses courantes permettant a I’équipement de fonctionner pendant une année.
** Fichiers colits équipement collectifs, La Documentation francaise, 1976.




tel-01021000, version 1 - 21 Jul 2014

Chapitre 1. 1946 - 1980 : les racines du discours sur la comptabilité analytique

permettant d’assurer un niveau de service satisfaisant des équipements collectifs®® ». Il s’agit
alors de compléter une programmation physique d’équipements par une programmation
financiere et de prévoir les conséquences des grandes opérations d’urbanisme comme des
orientations des plans d’occupation des sols sur les budgets publics.

L’aide a la gestion financiére prévisionnelle est un objectif de la Direction générale des
collectivités locales du Ministére de I’Intérieur, pour mettre a la disposition des élus locaux et
des personnels communaux des colts de référence afin de prévoir les conséquences d’un
investissement. En faisant du fichier de cotits des équipements collectifs un instrument d’aide
a la programmation, il est dés lors possible d’aller au-dela du seul codt d’investissement pour
intégrer les cotts de fonctionnement et arriver a la détermination d’un cofit global. Si un tel
projet est mené, c’est parce que la réalisation d’un équipement collectif passe aussi par un
ensemble de réglements et procédures. Leur respect conditionne 1’octroi de financements
publics (subventions et préts) en rapport avec les directives de la planification. Néanmoins la
constitution de ce fichier n’est pas exempte de limites. Trois d’entre elles peuvent étre
distinguées.

e La premiére difficulté vient de la consolidation. Il a été difficile aux enquéteurs
d’obtenir au niveau central des données sur I’ensemble des dépenses relatives aux
équipements.

e La deuxiéme limite vient de la difficulté d’évaluer la qualité du service rendu par
I’équipement. En effet cette derniere est fortement dépendante de chaque équipement.

e Enfin la derniere limite réside dans des différences de traitement comptable de la M12
selon les communes.

Le fichier des équipements débouche sur 1’établissement (tableaux 1.06 et 1.07) d’un compte

d’exploitation par fonction (charges et produits).

Tableau 1.06. Compte d’exploitation par fonction (charges)

Charges Charges directes (1)
a Fonction | Fonction Fonction | Total
répartir (2) 1 2 n

60 Fournitures

61 Personnel (entretien animation)
62 Impdts et taxes

63 Travaux et services extérieurs
630 Loyer

631 Entretien et réparation

634 Electricité eau gaz

*® Fichiers codts équipement collectifs, fascicule 1 : note de présentation, La Documentation francaise, 1975,
p. 8.
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64 Part.et prest. au bénéfice de tiers
65 Allocation et subvention

66 Frais divers de gestion

67 Frais financiers

68 Dotation aux amortissements

69 Charges exceptionnelles

Section auxiliaire 1
Section auxiliaire 2

Répartition charges indirectes

Total charges imputées

(1) Les charges directes sont imputées sur les fonctions a partir des projets de mandat.

(2) Larépartition de ces charges est réalisée par les coefficients d’imputation des charges par fonction.

(3) Le nombre de sections auxiliaires dont les charges peuvent étre réparties sur les équipements dépend du
systeme comptable en vigueur.

(Source : Bodard et Delasnerie, 1980, p. 80)

Tableau 1.07. Compte d’exploitation par fonction (produits)

produits Produits directs
a Fonction | Fonction Fonction | Total
répartir 1 2 n

70 Produits de 1’exploitation

71 Produits domaniaux

72 Produits financiers

73 Rembours. Subv. Participations
78 Réductions de charges

79 Produits exceptionnels

Reépartition produits indirects

Total produits imputés

Résultat d’exploitation

(Source : Bodard et Delasnerie, 1980, p. 80)
C. Les cinq fiches synthétiques d’équipement

Ces fiches constituent le document de base du fichier du colt des équipements collectifs. Ces
derniéres sont diffusées gratuitement aux décideurs locaux et recoupent cing secteurs
d’activité : éducation, sanitaire, sports, socioculturel et administratif. Chaque équipement
donne lieu a une déclinaison en cing fiches. La premiére (tableau 1.08) établit la carte
d’identité de 1’équipement (localisation, taille,...). La deuxiéme (tableau 1.09) s’attarde de
maniere plus précise sur les réalités physiques de 1’équipement a travers son colt réel
d’investissement et son financement. La troisiéme (tableau 1.10) présente son niveau de

fréquentation. Quant a la quatrieme (tableau 1.11), elle traite du compte d’exploitation de
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fonctionnement de 1’équipement. Enfin la cinquiéme (tableau 1.12) fournit les principaux

ratios de co(ts.

Creche collective :

Tableau 1.08. Caractéristiques de 1’équipement

Capacité théorique 1975 : 58 places

Fonctions principales :
Garde journaliére d’enfants

Fonctions
secondaires :

Propriétaire de I’équipement

Commune

Gestionnaire de 1I’équipement

Commune

Mode d’exploitation

Exploitation directe

Date de premiére mise en service

Octobre 1966

Location

Limousin

Caractéristique de la commune
d’implantation

De 80 000 & 200 000 H

Population recensée en mars 1968 De 80 000 & 200 000 H
Population recensée en mars 1975

Caractéristiques de I’implantation communale

L’équipement

- est isolé

- est a la périphérie de
I’agglomération

- a été réalisé en diffusion
-est en dehors d’une zone
d’agglomération nouvelle

- ne posséde pas de parking

Surfaces

- des terrains : 4080 m?
- baties au sol : 824 m?
- des planchers : 824 m?

(Source : Jeannet et Strumanne, 1980, p. 34)
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Tableau 1.09. Données concernant la réalisation de 1’équipement

Maitre d’ouvrage : COMMUNE

Francs courants Francs constants 1975
Cott réel d’investissement pour le maitre d’ouvrage 690 777 F 1311302F
Dont :
- frais d’approche 0.0% 0.0%
- frais d’acquisition et/ou d’aménagement du terrain 0.0% 0.0%
- codt de construction des batiments 95.8% 95.9%
- co(t du matériel 4.2% 4.1%
- apport en nature : terrain
- frais financiers 321339 F
- indicateurs de dépassement de bilan -1.3%
Financement de I’investissement
- subventions 293 023 F 551 360 F
part des subventions dans le co(t réel d’investissement 42.4% 42.0%
part de I’Etat 69.3% 68.9%
part du département 0.0% 0.0%
Part d’autres agents 30.7% 31.1%(1)
- charge totale du maitre d’ouvrage 397 754 F 759 942 F
part du maitre d’ouvrage dans le cofit réel
d’investissement : 57.6% 58.0%
financement par emprunts 48.2%
autofinancement du capital d’ouvrage (en % du coit 9.4%
réel d’investissement) (1) Participation
de la Caisse
d’Allocations
Familiales

(source : Jeannet et Strumanne, 1980, p. 34)

Tableau 1.10. Fonctionnement de 1’équipement

Fonction :

Garde d’enfants de 1’équipement en 1975

Modalités de fonctionnement :
Temps d’ouverture

12 heures par jour
22 jours par mois
12 mois par an

Personnels d’animation :
- rémunérés
- bénévoles

99 hommes-mois
0 hommes-mois

Unités consommeées :

10 668 enfants-jours

Droits d’inscription :
- minimum
- maximum

Pas de droits
Pas de droits

Cott de ’unité :
- minimum
- maximum

F/jour
25 Fljour

(source : Jeannet et Strumanne, 1980, p. 34)
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Tableau 1.11. Compte d’exploitation de fonctionnement de I’équipement (1975)

Gestionnaire de 1’équipement Commune
Coiit d’exploitation en 1975 (1) 514 409 francs
Dont :

- colit d’entretien de batiment 208 902 francs
- colit du personnel d’animation 305 507 francs
- part des dépenses totales de personnel 85.4%

- part des dépenses de fournitures 12.0%

- part des travaux et services extérieurs 2.4%

- part des frais divers de gestion 0.0%

(1) A I’exclusion des allocations et subventions des

frais exceptionnels, des annuités de la dette ou/et de la

dotation aux amortissements

Annuité de la dette en 1975 23 939 francs
Dotation moyenne aux amortissements 0 francs

Financement de I’exploitation en 1975

- usagers 231 130 F ou 44.9%
- subventions 833 F ou 0.2%
dont :
- caisse de sécurité sociale 100%
Résultat d’exploitation pour le gestionnaire -282446 F
Soit en % du codt d’exploitation - 54.9%
(source : Jeannet et Strumanne, 1980, p. 34)
Tableau 1.12. Ratios divers des co(ts
Colt moyen de fonctionnement en francs 1975
- - 36.8%
Coit d’investissement en francs 1975
Colit moyen d’entretien du batiment en francs 1975 13.29
.£70
Co0t de construction en francs 1975
Colt d’investissement en francs 1975
1591 F
Surface de planchers
Codt de fonctionnement en 1975
Nombre d’unités consommées en 1975 (10 668 enfants- 48.22 F
jours)
‘ Charge communale par unité consommée en 1975 26.48 F
(source : Jeannet et Strumanne, 1980, p. 34)
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3. Le cas d’un équipement collectif : les créeches communales

A. Un objectif : la justification d’un niveau d’activité

Les exemples d’équipements collectifs concernés par cette gestion analytique sont nombreux.
Historiqguement il s'agit des maisons des Jeunes et de la Culture et des créches. Or ce dernier
exemple n’est pas neutre. La construction de créches a permis, & partir des années cinquante,
de prendre en charge les enfants des meres travaillant et, par la-méme, de participer a
I’émancipation des femmes par le travail salarié. L’analyse qui est faite, a partir des enquétes
sur ces equipements collectifs, se révéle relativement détaillée. L’objectif est de déterminer
leur colt de réalisation. 11 n’est toutefois pas envisagé de prendre en compte le colt des
terrains pour deux raisons. D’une part parce que de nombreux terrains communaux dépendent
d’une réserve fonciere communale souvent trés ancienne et, d’autre part, en raison de la trop
grande disparité des valeurs fonciéres d’une ville a ’autre et a I’intérieur méme de chacune.
Le colt des réalisations prend en compte les frais d’étude, le colit du batiment (construction et
aménagement), le colit du matériel, du mobilier et celui de I’aménagement du terrain. Le
tableau 1.13 nous montre I’évolution du coit de réalisation de huit créches au m? de plancher

sur une période de six années en Fr 1973 soit un prix moyen de 1 406,5 (Fr 1973).

Tableau 1.13 Codt de réalisation de 8 créches au m? de plancher

Année de mise en service Prix de revientau m’
F courants F 1973
1964 538 1025
1966 895 1276
1966 838 1216
1968 1313 1844
1969 625 849
1969 1118 1484
1970 1422 1728
1970 1530 1830

(Source : fichier du colt des équipements collectifs, fascicule créches, collection planification urbaine, la
Documentation Francaise, 1976, p. 12).

Ces mesures sont utiles a la détermination du colt du mobilier estimé entre 8,6 % et 16,6 %
du codt de réalisation, soit entre 12.95 (Fr 1973) et 233.48 (Fr 1973) du prix moyen. Le
fichier des équipements collectifs fait également ressortir, comme le montre le tableau 1.14,
I’importance de la charge communale par place, entendue comme le colt net supporté par la

commune.
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Tableau 1.14 Financement des créches réalisées avant 1971

Désignation
établissement Codt de ) ) CAF Charge
réalisation | Commune Etat | Département Autres | communale
| Année | E1973(en | 9 % % N % | parplace
Capacité¢ | mise en 1000 F) % F 1973
service
60 1964 1 405,0 59,3 40,7 - - - 13 890
47 1966 702,0 100,0 - - - - 14 930
58 1966 1.002,0 58,0 28,9 - 13,1 - 10 020
90 1968 22130 57,2 42,9 - - - 14 070
50 1969 895,0 53,2 33,7 - - 13,1 9 530
66 1969 996,0 60,4 6,5 3,8 8,0 21,2 9120
60 1970 11480 19,4 33,2 9,5 36,9 0,9 3710
60 1970 12530 51,4 - 8,6 40,0 - 10 735

(Source : fichier du codt des équipements collectifs, fascicule creches, collection planification urbaine la
Documentation frangaise, 1976, p. 14).

Le bordereau du service rendu permet de recenser les différentes activités relevant de
I’équipement dans la mesure ou un méme équipement peut rendre simultanément différents
services. Par exemple les écoles maternelles, dont [I’activité principale concerne
I’enseignement préscolaire, assurent également la garderie maternelle et 1’animation

postscolaire.

B. Des parameétres techniques aux conclusions

La détermination du co(it de fonctionnement des équipements (codt d’entretien®® du batiment
et colit du personnel), objectif principal de I’outil est néanmoins problématique. On I’explique
aisément : la difficulté tient a différencier, pour chaque équipement, les personnels
spécialisés. Initialement les enquéteurs du ministére de 1’équipement prévoyaient de faire une
distinction du personnel d’animation, comprenant a la fois le personnel permanent (directrice,
auxiliaires de puéricultrice, aides maternelles, jardinieres, infirmieres le cas échéant) et des
vacataires (médecins, psychologues) du personnel d’entretien (femmes de services,
cuisiniéres, lingeres) (Jeannet et Strumanne, 1980). Cette distinction n’est pas toujours
possible dans la mesure ou certains personnels d’animation effectuent des taches relevant du
personnel d’entretien. Et vice versa. C’est le cas par exemple des auxiliaires de puéricultrice
qui assurent souvent des taches d’entretien de locaux tandis que des femmes de service se
retrouvent « berceuses ». Par conséquent, I’affectation du personnel a été faite au jugé. Sur

I’échantillon des enquétes, le colit de fonctionnement annuel total pour I’année 1973 varie de

% T es coiits d’entretien rassemblent 7 chapitres (60 a 66) : 60 Fournitures, 61 Personnel, 62 Imp6ts et taxes, 63
Travaux et services extérieurs, 64 Participations et prestations aux bénéfices des tiers, 65 Allocations et
subventions, 66 Frais divers de gestion.
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178 000 F a 893 000 F pour un codt annuel moyen de 370 000 F. Le tableau 1.15 donne le
colt de fonctionnement total en 1973 des 15 créches municipales de 1’échantillon, par ordre

croissant du codt total.

Tableau 1.15. Coit de fonctionnement de 1’échantillon de créches total en 1973 (échantillon : 15 créches
municipales), en milliers de francs

Nombre
de 40 35 50 80 40 58 | 40 47 69 60 72 60 60 66 90

places

Colt
total

178 | 228 | 267 | 299 | 328 | 356 | 383 | 387 | 408 | 417 | 427 | 437 | 519 | 535 | 892

Ratio
coit /
nombre | 45 | 65|53 |37 |82|61|96|82|59|69]|59| 73|87 811991
de

places

(Source : fichier du co(t des équipements collectifs, fascicule créches, collection planification urbaine, la
documentation Francaise, 1976)

Il montre que la conclusion, selon laquelle plus le nombre de places augmente plus le ratio
colt/nombre de places diminue, n’est pas automatique. Les enquéteurs citent alors plusieurs
facteurs entrant en ligne de compte : la richesse communale, le type de gestion des créches
(déléguée ou internalisée), le temps d’ouverture et le nombre moyen d’enfants par animateur.

L’investigation menée dans la création du fichier du codt des équipements veut se rapprocher
des études meneées jusque-la sur les creches. Ces derniéres « ne retiennent en géneral ni le
colt total de fonctionnement, ni le colt par place, mais se focalisent surtout sur le prix de
revient par jour et par enfant, ce qui fait entrer en ligne de compte « ['utilisation » ou « la
fréquentation des créches® ». C’est la raison pour laquelle a été calculé le prix de revient
d’une journée-enfant (ratio codt total de fonctionnement « 1973 » par le nombre de journées-
enfants présents dans la méme année). Les valeurs extrémes s’établissent a 20,23 et a 47,08 F
jour/enfant avec une moyenne a 33,72 F. L’¢tude permet de faire ressortir le coit du
personnel par spécialité, sachant que ce dernier représente la part la plus significative des
dépenses, avec 70 a 87 % du colit de fonctionnement annuel. L’étude menée se compléte par
un volet « financement du fonctionnement ». A la différence de 1’école, la garde collective des

enfants de 0 a 3 ans ne constitue pas un service public gratuit. Les familles participent au

*" Fichier du colit des équipements collectifs, les créches, collection planification urbaine, la documentation
Francaise, 1976.
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financement des prestations suivant leur niveau de revenus, critere établi par les gestionnaires
des prestations. Le fichier s’impose alors comme un instrument privilégié¢ de la tarification
locale en analysant les charges et ressources liées au cycle de construction comme au cycle de
gestion des équipements collectifs. Or « malheureusement, il supposait, pour devenir
opérationnel, une réactualisation permanente et une continuité dans les efforts qui n’a pu étre
obtenu » (Le Lamer, 1991, p. 19). Mais I’impulsion d’un outil d’analyse des coits de
fonctionnement des équipements est donnée a partir de 1971, ouvrant alors la voie a la
comptabilité analytique communale.

Malgré les faiblesses, ces impulsions, émanant du comité central, de I’instruction M12 et du
fichier des équipements collectifs, ouvrent la voie a la comptabilité analytique communale.

Des initiatives locales permettent en effet d’expérimenter cet outil dans certaines communes.

Section 2 Des initiatives locales

Quelques communes font preuve d’inventivité en développant des comptabilités analytiques
d’équipement. L’ambition n’est pas de présenter ici un état de I’art de ce qui se pratique au
sein de I’ensemble des communes — une étude quantitative importante serait nécessaire — mais
d’éclairer notre objet de recherche au travers de certaines initiatives locales. Celles-Ci
apportent en effet un éclairage historique qui nous met mieux a méme de comprendre la
trajectoire de la comptabilité analytique dans les communes.

Ces diverses expériences locales s’inscrivent dans un contexte favorable a la mise en ceuvre
de I’outil analytique. En premier lieu, la comptabilité analytique d’équipement, développée
grace a I'impulsion donnée par le fichier du cott des équipements collectifs constitue une voie
d’accés a des expériences a Metz et Orléans (§1). Ces expériences sont étendues aux ateliers
techniques municipaux (§2). Ces derniéres s’analysent en termes de moyen de 1égitimation de

leurs actions, ce qui conduit a adopter une lecture théorique afin d’en saisir les enjeux (§3).

81.Dés 1971, une clé d’entrée : la comptabilité analytique d’équipement.

La réflexion sur le colt des équipements a favorisé la mise en ceuvre d’expériences de
comptabilités d’équipements au sein de la ville de Metz et d’Orléans. Ces deux villes font en

effet preuve d’inventivité en mettant en place ce systéme de cott.

1. 1971, le cas de Metz

Avec le cas de Metz en 1971, la comptabilité analytique entre dans la commune par la gestion

des équipements. Il s’agit, avec une programmation d’équipements, de prévoir le niveau de

.
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codt de fonctionnement des investissements. Une expérience similaire concerne par la suite en
1976 Orléans. Parmi les outils utilisés par les deux collectivités se trouve le dossier
d’identification opérationnel des équipements, défini comme un document regroupant toutes
les informations & caractére technique, administratif et financier relatives & une opération
d’investissement. Il permet de faire a tout moment le bilan d’un chantier en confrontant les
données previsionnelles a la situation réelle, faisant de ce document un véritable outil de
contréle budgétaire (Bouinot et Schmitt, 1981). Il se révele d’autant plus crucial que la
proportion des travaux d’entretien dans les investissements ne cesse d’augmenter d’une année
sur I’autre. Cet outil s’appuie sur un fichier patrimonial qui suit la composition et 1’évolution
du coit d’exploitation de chaque équipement. Pour chaque type de service offert, on a la
connaissance du prix de revient ainsi que sa structure de prix en confrontant le codt et la
recette de I'utilisation de I’équipement. Le document opérationnel d’identification est de mise
dans le contrOle des opérations d’investissement. Son objectif principal est de piloter les
opérations d’investissement par une coordination efficace des contraintes administratives,
techniques et financieres. Un calendrier des taches (administratives, financieres et techniques)
permet la connaissance de I’état d’avancement des travaux en cours sur les équipements
collectifs, renseignant de fait sur les éventuels retards et mesures correctives a prendre. On est
alors dans la capacité de choisir les moyens a mettre en ceuvre en fonction de telle ou telle
configuration. Le dossier opérationnel d’identification permet enfin ce que ses créateurs
appellent une « comptabilité-programme ». Cette derniere établit le montant de credits ouverts
pour I’opération une fois cette derniere inscrite au budget primitif, ainsi que des éventuelles
décisions modificatives. Ainsi la « comptabilite-programme » permet de saisir la situation
d’une opération d’investissement, que cette derniére soit en cours ou soldée. On peut y dresser
un paralléle avec la tenue valorisée d’une gestion des stocks. On retrouve le méme objectif
avec la démarche initiée a la municipalité d’Orléans, a savoir déterminer et prévoir le cotit de
fonctionnement des équipements, en création ou en rénovation. L’exemple de I’influence de
I’expérience de Metz sur le cas d’Orléans est intéressant en montrant la diffusion d’une

instrumentation de gestion identique.

2. 1976 : Le cas d’Orléans.

A. Mise en place d’une comptabilité d’équipement

La commune d’Orléans se caractérise par I’installation, a titre pilote, d’une comptabilité

analytique d’équipement dées 1976. En effet « une expérience pilote a d’abord été menée en
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collaboration avec la ville d’Orléans et a abouti en 1977 a la mise en exploitation effective
d’une comptabilité analytique » (Bodard et Delasnerie, 1980 p. 57). Cette derniére se fonde
sur « la ventilation des finances municipales entre les différents équipements collectifs gérés
par une commune. Elle permet la spatialisation du budget communal (ventilation des
dépenses par quartier) » (Bouinot et Schmitt, 1981, p. 492). Le cas orléanais suit la logique
développée précédemment a savoir que I’absence de comptabilité analytique impose de
définir des paramétres (nombre d’usagers, types d’usagers, modalités d’ouverture, effectifs
des personnels d’animation, tarification). L’objectif est de déterminer le colt de
fonctionnement des équipements collectifs en mettant en évidence le rapport entre les charges
consommeées et le niveau de prestation rendu a 1’usager. Le but est ensuite de déterminer des
standards permettant une comparaison des codts par équipement entre plusieurs communes et
sur la base d’une méme démarche (Meyssonnier, 1993). Un travail d’inventaire des
équipements et du personnel par équipement doit étre mené en utilisant les bordereaux®®. Des
fiches d’équipements sont par ailleurs éditées®. La paternité de la mise en place de Ioutil
incombe a Jean Bouinot. Ce dernier fait profiter la ville d’Orléans de son expérience
antérieure au sein du comité directeur de la Direction Générale des Collectivités Locales. En
effet Jean Bouinot, qui enseigne également a 1université d’Orléans, collabore a la mise en
place du fichier du colt des équipements collectifs au sein du Ministére de 1’équipement,
présenté precédemment. De fait, on retrouve la logique qui prévaut a la gestion patrimoniale
des équipements collectifs, a savoir le fait d’ériger I’équipement collectif en centre
fondamental d’observation et de contrdle de gestion et donc de regrouper de maniere
cohérente toutes les informations pertinentes concernant sa création et sa gestion (Bouinot,
1980). En tirant du compte d’exploitation de 1’équipement un tableau de bord financier, il est
ainsi permis de donner au gestionnaire de la superstructure la maitrise de son activité. En
dehors du responsable opérationnel, les directeurs des services gestionnaires et les directeurs
des services techniques disposent des comptes d’exploitation regroupés par type
d’équipement. La figure 1.03 montre I’articulation entre les composantes du schéma

d’ensemble de la comptabilité analytique d’équipement.

%8 \/oir annexe 1.06 et 1.07, modéle de bordereau tableau 3-c pour I’inventaire des équipements, 1% expérience
1976, commune d’Orléans ainsi que I’annexe 1.08, modéle de bordereau tableau 3-d du personnel par
équipement, 1°® expérience pilote 1976 commune d’Orléans.

% Voir annexe 1.09, modéle de tableau de la structure d’une fiche d’équipement,
commune d’Orléans.

1%"® expérience pilote 1976
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Figure 1.03. Schéma d’ensemble du systéme de comptabilité analytique (mairie d’Orléans)

Tables de référence
-Type d’équipements
-Fonctions
-Types de personnel
-Services

Liste des équipements

Données permanentes
d’identification (mise & jour
permanente)

A 4

A 4
A

Comptabilité générale

Comptabilités annexes

A 4

Fichier des équipements

Processus d’imputation

(ateliers)

Y

Données permanentes de
fonctionnement

(mise a jour périodique)

A 4

Table standard d’affectation du
personnel (mise a jour

Comptes d’exploitation par
équipement

(Source : Bodard et Delasnerie, 1980, p. 65)

A

périodique)

A travers I’expérience de la ville d’Orléans, la comptabilité analytique apparait comme un

outil relativement souple, imaginant au cas par cas le colt que I’on cherche a calculer en

fonction du but poursuivi. D’ou une premiére caractéristique, sa profonde relativité (Bouinot,

1980). En ventilant les charges entre les différents équipements collectifs, la comptabilité

analytique « permet la localisation des colts et des services offerts et donc la spatialisation
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du budget communal » (Bouinot et Schmitt, 1981, p. 492). Le tableau 1.16. détaille la mise en

place de la comptabilité analytique d'équipement

Tableau 1.16. Principales étapes de mise en place de la comptabilité
analytique d’équipement (commune d’Orléans)

Définition des objectifs

Inventaire des équipements

Conception du fichier d’identification des équipements

Saisie des données d’identification des équipements

Edition du fichier des données de base

Définition des procédures d’imputation et de contrdle

Actions pédagogiques aupres des services gestionnaires

Harmonisation du traitement informatique des colts des équipements

avec le traitement comptable existant

Tests réalisés par les services gestionnaires

Mise en route effective de 1’exploitation

(Source : Bodard et Delasnerie, 1980, p. 84)

L’imputation analytique suit un protocole précis. Ce dernier fait ressortir trois cas

d'affectation de charges :

I’affectation sur équipement, qu’elle se fasse directement ou par I’intermédiaire d’une
section auxiliaire ;

I’affectation par I’intermédiaire de la table standard de personnel ;

la non-affectation avec 1’imputation sur un compte particulier (figure 1.04. Schéma

général d’imputation).
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Figure 1.04. Schéma général d’imputation

Charges et produits
(section de fonctionnement)

A 4

A 4

A 4

A 4

Non-affectation

Personnel

A 4

Table
standard

A 4

Affectation Affectation

par section directe sur

auxiliaire équipements

A A 4
Y A 4 Y
Fonction Fonction Fonction
précisée non précisée précisée
A 4
Coefficients

de répartition

Compte de non-affectation
aux équipements

A 4

Compte d’exploitation
par équipement et par

fonction

—

Bouclage avec les écritures de
comptabilité générale

(Source : Bodard et Delasnerie, 1980, p. 73)

.
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L’agent en charge de I’imputation des factures au moment du mandatement (ordonnancement)
doit suivre le protocole imposé par la figure. 1.05 pour déterminer la codification

complémentaire au mandatement.

x]
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Figure 1.05. Organigramme d’une imputation

Projet de mandat ou
titre de recette

S’agit-il d’une dépense ou d’une Affectation

0]
’) Ll
recette de personnel / Standard d’effectif
N
y

A

La dépense concerne-t-elle

z . N
un équipement ?

A 4

S’agit-il d’un équipement de section
aux|liaire ? 0 Compte de

section auxiliaire

A 4

A 4

Calcul d’écart de
standard

\ 4

A

Imputation
Standard des

A 4 .
sections
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La flépense est-elle affectable auxiliaires
dirdctement a une fonction ?

v

Coefficient de
répartition

A

Fonction 1
Fonction 2
Fonction n

A

Compte de non-
affectation

\ 4

Compte d’équipement
global et par fonction

(Source : Bodard et Delasnerie, 1980, p. 74)

La mise en place d’une comptabilité analytique impose de modifier certains documents

préalablement centrés sur la comptabilité générale, afin de faciliter la phase de traitement

.
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a utiliser un bordereau de mandat. Ce document permet de faciliter

“équipement (figure 1.06).

Figure 1.06 Modeéle de bordereau de mandat
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(Source : Bodard et Delasnerie, 1980, p .75)
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B. Un outil additionnel : une comptabilité-temps, pour la gestion des espaces verts.

La mise sur pied d’'une comptabilité analytique d’équipement a la municipalité d’Orléans

induit le développement d’une comptabilité-temps. Nous prenons le cas des espaces verts. Il

s’agit de mettre au point un systeme informatisé¢ de décompte hebdomadaire des temps de

travail, répertoriés en taches-types par espace vert (190 taches). En avril 1979, sous le titre

« la gestion innovatrice des espaces verts urbains, réflexions sur I’expérience de la ville
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d’Orléans », la Revue des Ingénieurs des Villes de France reprend I’expérience orléanaise.
Cette comptabilité-temps s’appuie sur un document central, la fiche hebdomadaire d’entretien
d’un espace vert (tableau 1.17). Cette fiche est remplie pour chaque espace vert par le chef
d’équipe responsable. Elle fait la synthése du niveau d’activité par jour et par mission ainsi
que du temps alloué au déplacement entre le point de rassemblement de 1’équipe et 1’espace
vert en question. Des états de synthése par service par équipe et/ou par espace vert public sont
réalisés. L'objectif est de donner aux chefs d’équipe la maitrise de la gestion de leur activité,
un « auto-apprentissage ». Cela passe par une meilleure connaissance des temps de travail, par
une quantification et un suivi du niveau d’activité (pour réorienter au besoin les taches) et par
une planification des activités sur le long terme. Il permet également d’atteindre un objectif
d’adaptation des structures organisationnelles par un redimensionnement périodique de la
taille des équipes en fonction de I’évolution des charges de travail. C’est pourquoi « le
systeme de comptabilité-temps a été étendu a [’ensemble des fonctions assurées au sein des
espaces verts de la ville d’Orléans (personnel de décoration, personnel de production,
adjoints techniques, dessinateurs, chefs techniques...). Il est aussi extensible a d’autres
services, comme les services d’études, les services financiers et comptables » (Bouinot, 1980,
p. 12).

Le concept de codt global compléte la gestion analytiqgue des espaces verts. Le codt
d’entretien des massifs floraux est déterminé au moment méme de I’implantation du massif.
L'article du 7 au 30 mars 1983 de la Gazette des Communes, des départements et des régions,
« Pour la gestion économique des espaces verts », décrit la nécessité de budgéter au préalable
les cotts d’entretien dés la création du massif et de penser a faciliter I’entretien par des accés
faciles permettant des économies de temps. En s’appuyant sur les atouts du site (ruines, plans
d’cau, reliefs naturels...) on pourra optimiser ce colt de maintenance. Selon I’enquéte « il
existe par ailleurs un lien statistique €troit entre le coiit de la création et celui de [’entretien
par unité de surface et par an : ce dernier représente en effet 10 % du codt de création® ».
Cette volonté de connaitre les colits s’explique en partie par le désir de garder en régie la

gestion des espaces verts, face a I’inquiétude d’une possible gestion déléguée.

pour une gestion économique des espaces verts, Gazette des Communes, des départements et des régions, 7
mars 1983.
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Tableau 1.17. Fiche hebdomadaire d’entretien d’un espace vert

Espace

Code d’identification de 1’espace

Type

Adresse

Semaine du ... au ... mois de...

N° de semaine

Pelouse Arbustes Massifs floraux Sols inertes Divers
Tache/jour Plantation . Travaux
. Engrais ) Travaux
Trajet . ) Nettoyage, . . entretien ) . légers ]
Tonte | Ramassage | Finition | Taille . Préparation du sol Nettoyage | Ratissage | Arrosage | traitement ) divers
décharge (fleurs sauf . d’amélio )
divers . d’entretien
arrosage) ration
Lundi
Mardi
Mercredi
Jeudi
Vendredi
Samedi
Dimanche
Total

(Source : Bouinot, 1980, p. 13)
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On retrouve la méme logique a I’ccuvre dans les expériences des ateliers municipaux. Le

calcul du codt devient ainsi un outil de légitimation.

82. Une extension aux ateliers techniques municipaux : le calcul de codts

comme outil de légitimation
L’équipement n’est en effet pas le seul objet d’analyse de la comptabilité analytique
communale. Les services techniques offrent un intérét particulier aux concepteurs des
systemes de codt. L’un d’entre eux, Capelle, propose méme une méthodologie applicable aux
services techniques. L’ application au cas des ateliers techniques permet de mieux appréhender
la méthode. Cette extension aux services techniques montre ainsi que la comptabilité
analytique poursuit une trajectoire ascensionnelle, pouvant ouvrir la voie a une expansion de

la méthode aux communes. Mais la portée de I’expérimentation reste limitée.

1. 1980, un essai de méthodologie de calcul des colts des ateliers techniques : la
méthode « Capelle »

A. Une approche méthodologique

Stéphane Capelle, directeur général des services techniques de Saint-Etienne, qui collabore
notamment aux travaux de Jean Bouinot sur la comptabilité analytique d’équipements,
propose une méthodologie permettant le développement d’une comptabilité analytique pour
les ateliers techniques. Cette méthodologie prend la forme d’un guide. Son rdle actif dans la
refonte de I’outillage des communes s’exprime également par son engagement au sein de
I’ Association des Ingénieurs des Villes de France dont il est le trésorier. Son travail part d’un
constat, celui de I’existence de quelques comptabilités analytiques embryonnaires d’ateliers.
Ainsi «le calcul de colt par intervention est rare. S’il est effectué, il reste partiel et
finalement peu utilisable a des fins de contréle et de gestion » (Capelle, 1980, p. 92). De plus
il s’avere que « plus de la moitié des villes qui déclarent utiliser une comptabilité analytique
d’ateliers sont dans ['incapacité de fournir une ventilation grossiére de leurs coUts par
catégorie de frais (matieres, main d’ceuvre, etc...)» (Capelle, 1980, p. 92). La méthode,
développée par I'auteur et explicitée plus loin, se veut un support permettant également
I’adaptation & chaque commune.

Le document de base de cette comptabilité analytique d’ateliers est le dossier qui regroupe les
différents codts liés aux interventions sur une méme unité de patrimoine. Cette approche
présente deux intéréts. Le premier repose sur le principe d’extensibilité en créant un dossier

que I’on compléte au fur et a mesure des interventions sur I’élément du patrimoine. Le second

.



tel-01021000, version 1 - 21 Jul 2014

Chapitre 1. 1946 - 1980 : les racines du discours sur la comptabilité analytique

s’appuie sur le principe de flexibilité en permettant d’associer une gestion par ¢lément de
patrimoine avec une ventilation par prestation ou par bénéficiaire. Les dossiers peuvent
également étre redécoupés en sous-dossiers selon les différentes exigences de I’analyse par les
responsables communaux. Les charges indirectes représentent toujours selon Capelle prés de
30 % du co(t des dossiers en moyenne, ce qui justifie leur nécessaire répartition.

La comptabilité analytique d’ateliers développée par Capelle se fonde sur une comptabilité-
temps indiquant les heures de main-d’ceuvre directe sur chaque chantier, un relevé par nature
d’intervention des sorties et entrées de stock, le calcul d’un colt horaire de main d’ceuvre et la
répartition des charges indirectes incorporables. Ainsi la plupart des responsables d’ateliers
font tenir un relevé des temps de travail des ouvriers par chantier. La facturation interne
nécessite d’isoler les différents services techniques homogenes. Dés lors, « les ateliers se
situent dans une position analogue a celle de [’entreprise extérieure » (Capelle, 1980, p. 99).
Pour les centres de codits, il est pris en compte les charges directes variables qui interviennent
dans leur fonctionnement (main-d’ceuvre, matiéres...) comme les charges directes fixes
(amortissement des équipements consacrés a une production donnée...). Ce dernier cas est
relativement problématique puisque I’amortissement des matériels et des batiments est une
pratique rarement effectuée par les communes, ces derniéres n’étant pas obligées de tenir une
comptabilité patrimoniale. Pour Capelle, la détermination d’une dotation aux amortissements
doit se résoudre au cas par cas, préconisant le respect de regles identiques d’amortissement
pour tous les services de la commune. L’auteur rappelle que la majeure partie des communes
sondées déterminent arbitrairement une dotation aux amortissements. Mais cette dotation est
plus une variable d'ajustement, permettant de majorer ou minorer un codt en fonction des
attendus du service, en l'absence de réelle prise en compte des amortissements par la
comptabilité géneérale.

Le traitement des emplois de maticres est quant a lui facilité pour I’auteur par la tenue, dans
une grande partie des localités, de relevés de prix d’achat unitaire et du niveau de
consommation. Ce premier outil est couplé a un second, le « bon de sortie » qui donne aux
responsables d’ateliers 1’information sur la destination des matieres dont le colt peut alors
étre directement affecté au dossier dédié. 1l convient de remarquer cependant qu’il existe des
produits spécifiques (colle, peintures, petite quincaillerie...) dont les équipes disposent en
libre-service ou en provenance de stocks individuels, échappant de facto a la ventilation.

Le traitement des charges de main-d’ceuvre bénéficie, dans la plupart des collectivités dans
lesquelles Capelle s’est rendu, de relevés des temps de travail par type de chantier. Ce support

prend deux formes.
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e La premicére est celle d’ « une feuille journaliere par équipe ou par ouvrier remplie
sous le contréle du contremaitre et qui indique les interventions effectuées avec les
temps de travail correspondants » (Capelle, 1980, p. 103). 11 s’agit alors de la
comptabilité-temps.

e La seconde est celle d’une simple mention, inscrite directement sur le bon de travail,
du temps de main-d’ceuvre consommé et décomposé par ouvrier. Capelle pointe une
difficulté dans la méthode, celle de I’impossibilité de ventiler les charges importantes
que sont les heures improductives des agents, leur temps de transport, d’absentéisme,
de maladie mais également le temps de travail des contremaitres ainsi que du
personnel administratif et d’encadrement.

L’affectation des charges directes se fonde sur les comptabilités-temps et les comptabilités -
matieres dont I’existence est déja constatée dans le panel de communes enquétées. Cette
comptabilité-temps permet in fine de valoriser le colt complet de I’intervention des services
techniques. Le bon de travail permet aux agents de retirer aux magasins les matériaux et
fournitures nécessaires a leurs missions. Ensuite les codes de référence, les quantités et les
prix unitaires des matériaux et fournitures sont inscrits sur le bon de travail par le gestionnaire
des magasins. Au terme de I’intervention de 1’agent, il appartient au contremaitre d’inscrire en
face du nom des ouvriers concernés, le temps passé sur le chantier. Le document parvient
ensuite aux services administratifs des ateliers au sein desquels les codts horaires par ouvrier

sont évalués pour déterminer le colt complet de I’intervention.

B. La méthode des colts complets au centre de la démarche

Capelle plaide pour la valorisation des codts unitaires par la méthode des colts complets par
sections homogenes®: « pour les frais indirects, des méthodes de répartition de ceux-ci (colts
unitaires) entre les sections, puis d 'imputation du contenu des sections aux différents dossiers
doivent étre élaborées » (Capelle, 1980, p. 105). Il pose de fait la question de la détermination
des codts standards de main-d’ceuvre : quel colt horaire de 1’ouvrier retenir ? Pour 1’auteur, si
les colts horaires sont déja calculés en rapportant le salaire ou la masse salariale au nombre
d’heures légales, alors il conviendra d’ouvrir un centre de charges indirectes du type « heures
non productives » (absentéisme, déplacement, maladie ...). Sa quantité sera déterminée par la

différence entre le nombre d’heures théoriques et le nombre d’heures effectivement travaillées

®1 On utilise aujourd’hui le terme « centres d’analyse », appellation introduite en 1982 par le PCG.
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sur la période (Capelle, 1980). Il préconise de déterminer un codt salarial moyen par individu
en rapportant la masse salariale de 1’intégralité du personnel au total de 1’effectif.

La valorisation des sorties de stock a inscrire sur la feuille journaliere ou sur le bon de travail,
en face des quantités de produits ou d’articles retirés du magasin, pose un probléeme en raison
de la rareté des ateliers pratiquant une comptabilité en valeur de leurs stocks. La seule source
d’information d’accés aisé devient alors le fichier du responsable des achats regroupant
I’ensemble des articles commandés et le prix d’acquisition indiqué au crayon, de maniére a
pouvoir étre corrigé a la réception de nouvelles commandes dont les prix unitaires seraient
modifiés (Capelle, 1980). La tenue de ces feuilles journalieres est capitale, car d’elle dépend
la mise en ceuvre d’une comptabilité analytique. Cette disposition du systéme d’information
donne lieu a commentaires de la part de la presse professionnelle, confirmant son réle dans la
diffusion et la promotion d’un discours valorisant la comptabilité analytique. La citation

suivante illustre cette situation :

« pour évaluer avec précision les coiits, source virtuelle d’échec de toute politique de contréle de
gestion, il est important de mettre au point des fiches de travail ou d’intervention comportant le lieu, la
date et le temps, la description, les véhicules, le personnel et les matériaux utilisés. La nécessité de
disposer d’un fichier bdtiment codifié, ceeur de la comptabilité patrimoniale, d’une comptabilité de
stock pour le magasin et d’une comptabilité pour le parc des véhicules et des engins et, enfin de définir
une nomenclature standard des taches, se fait jour®® ».

Dans la démarche de Capelle, trois méthodes de ventilation des charges indirectes peuvent
étre utilisées. Ces trois méthodes s’appuient sur le calcul du colGt complet par section
homogeéne :

e La premiére, déja rappelée, consiste a choisir « un indicateur qui refléte le niveau et
les variations de [’activité ayant occasionné les charges considérées et qui permet de
distribuer celles-ci au prorata de I’ « avantage » retiré par les bénéficiaires de cette
activité « (Capelle, 1980, p. 107). Le principe de cette méthode fait que les charges de
chaque centre sont supposées varier proportionnellement a cet indicateur. Ce dernier,
pour chaque centre d’analyse ou section homogéne, est appelé unité d’ceuvre. Le
montant des charges du centre d’analyse rapporté au nombre d’unités d’ceuvre
détermine alors son codt unitaire. En 1’espéce, Capelle propose que 1'unité d’ceuvre
puisse étre le nombre de personnes gérées par le service. Les ateliers se verront ainsi
attribuer une masse de frais généraux « gestion et administration du personnel »

proportionnelle a leurs effectifs pour ensuite imputer cet agrégat aux dossiers.

82 e controle des coiits d’entretien, Gazette des Communes, des départements et des régions, n® 1076 du 6 au 19
avril 1990, p. 33.
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Pour illustrer nos propos, prenons I’exemple d’une commune dont les charges
indirectes du centre direction des ressources humaines s’élévent a 240 000 francs. Si le
personnel communal est de 120, il conviendra de calculer le colt unitaire de 1’unité

d’ceuvre de la fagon suivante :

, Direction des ressources
Centre d’analyse .
humaines
Total des charges indirectes 240 000 frs
Nombre d’unités d’ceuvre (nombre de personnel) 120
Coit unitaire de 1’unité d’ceuvre 2000 frs

Si I’atelier technique emploie 6 salariés, il recevra 6 x 2000 = 12 000 frs de charges
indirectes au titre de la gestion du personnel.

La deuxiéme meéthode réside dans la répartition des charges indirectes au moyen de
coefficients fixes, les clés de répartition. Dans ce cas-la, ’allocation des charges
indirectes ne se fait pas en fonction de I’activité des centres mais selon des proportions
fixes liées a la nature de la charge a répartir. Capelle prend I’exemple de la
consommation électrique dans les ateliers. Pour ce dernier, « la présence de compteurs
repartis dans les principaux édifices communaux permet aux services financiers
d’indiquer aux ateliers les frais d’électricité qu’ils occasionnent sur la base des unités
d’ceuvre « Kilowatts-heure moyenne et basse tension » (Capelle, 1980, p. 108).
L’imputation de la section « Frais généraux-consommation d’électricité des ateliers »
pourrait se faire, de méme que précédemment, sur la base des heures de travail direct
par dossier. Or, comme la taille des locaux influe directement sur le niveau de
consommation des dépenses d’¢lectricité, Capelle propose que le comptable ventile les
charges attribuées aux ateliers techniques au prorata de la puissance installée pour les
machines. Il s’agit en fait d’une unité¢ d’ceuvre mais affinée en fonction de la taille de
I’atelier afin d’étre le plus prés possible de la consommation la plus proche de la
réalité. Par exemple, si les frais indirects du centre « gestion de 1’énergie électrique »
sont de 36 000 francs, la répartition se fera de la fagcon suivante :

Supposons deux corps d’état au sein de I’atelier technique : menuiserie et serrurerie.
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Centre d’analyse Gestion de 1’énergie électrique
Total des charges indirectes 36 000 frs
Corps d’état Menuiserie Serrurerie
Surface occupée 300 m2 120 m?
Clé de répartition 300/(300+120) = 71,43 % 28,57 %
Imputation 71,43 % x 36 000 = 25 714,80 frs 10 285,20 frs

Ensuite le colt total imputé a chaque corps d’état est réparti sur les dossiers au prorata
d’unités d’ceuvres.

e Une troisieme méthode complete le champ des possibles, celle de 1’allocation
forfaitaire des charges indirectes, lorsque les données disponibles ne permettent pas de
déterminer des unités d’ceuvre ou clés de répartition pertinentes. Elle se fonde sur un
coefficient de majoration des charges directes. Par exemple, si les charges liées au
personnel administratif s’élévent & 96 000 francs et si I’intégralité des coits directs
géneérés par les prestations des ateliers est de 300 000 francs, alors on applique au colt
direct total de chaque dossier, le coefficient de majoration suivant : (96 000/300 000) x
100 = 32%. Ainsi, si le dossier n°1 « Intervention sur le batiment X » est de 30 000
francs, il faudra majorer ce colt du coefficient obtenu, soit : 30 000 x 1,32 = 39 600
francs.

Comme indiqué précédemment, le guide n’est qu’un outil support pour les gestionnaires des
services techniques. Une totale liberté est laissée a I’imagination des créateurs du systéme
comptable pour déterminer le mode de calcul des ratios de ventilation. La méthode n’est donc
pas exempte de limites. Le terme de méthode convient d’ailleurs mieux a ce propos que celui
de guide. Pour Capelle il ne saurait exister de modele unique de comptabilité analytique
applicable a I’ensemble des ateliers municipaux des villes de France. Les combinaisons
techniques possibles doivent étre adaptées au cas par cas.

La démarche doit alors étre contingente a 1’organisation, la premiére tdche du groupe de
travail sera donc d’examiner le projet en fonction des capacités réelles d’assimilation des
intervenants et du niveau de développement des méthodes modernes de gestion. Si « le souci
de rigueur intellectuelle de certains peut les conduire a rejeter a priori les solutions
nécessairement entachées d’un fort degré d’arbitraire et d’approximation » (Capelle, 1980,
p. 108), il n’en reste pas moins qu’ « estimations et approximations valent mieux en effet que
suppositions et opinions fausses » (Capelle, 1980, p. 108). Pour Eicher et al, (1980), la portée
novatrice des pratiques des services techniques est a relativiser, ces derniers ne sont impliqués

que pour les éléments qu’ils gerent et qui font ’objet de demandes de budget.

.
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2. Un exemple d’application : les garages

Parmi les domaines techniques, la gestion du parc automobile des communes semble
cristalliser les défis auxquels ont a a faire face les services techniques. Si ce champ de
compétences est analysé, c’est que les services techniques sont confrontés a un contexte
particulier. En effet, «le développement rapide des parcs de véhicules et d’engins,
[’augmentation des prix d’achat des matériels, du prix du carburant, des frais d’entretien ont
amene beaucoup de villes a réorganiser leur parc afin de mieux en controler la gestion et de
réduire les coiits d ’exploitation63 ». Trois objectifs s’imposent alors.

e Disposer d’un outil pour facturer les travaux réalisés et les mises a disposition de
véhicules pour le compte des autres services municipaux.

e Pouvoir établir également des éléments de comparaison du colt d’utilisation des
véhicules, les uns par rapport aux autres et disposer de fait d’un argumentaire chiffré
quand se négocient les renouvellements de matériels.

e Pouvoir comparer enfin la gestion du parc automobile avec celle réalisée par les
entreprises privées, méme si le calcul du colt horaire utilise des méethodes simplifiées
présentant un biais pour un comparatif réel.

Avec cette procédure, chaque véhicule et chaque engin de chantier sont suivis au cours de leur
activité au travers de fiches individuelles sur lesquelles sont inscrites les interventions
effectuées sur chacun d’eux. Ces outils de suivi sont détenus autant par I’ingénieur
subdivisionnaire mécanicien que par le chef d’atelier, les magasiniers pointeaux que le
responsable du « mouvement ». Ces fiches permettent la décision : en rapprochant le dernier
kilométrage enregistré de celui indiqué sur la fiche d’entretien lors du passage a la pompe, le
responsable du « mouvement » sait a quel moment faire passer le véhicule a la station-service
pour le lavage, nettoyage, vidange et graissage du véhicule. Lorsque ces derniéres phases sont
terminées, il appartient au mécanicien de réaliser le controle du véhicule avant de le laisser
sortir. Pour la mise en chantier du véhicule dans les ateliers, une fiche de réparation peut étre
dressée, si besoin est, par le responsable. Le chef du « mouvement » y mentionne les données
relatives a ses responsabilités (date, kilométrage, ingrédients, lubrifiants, valorisation du
temps passé par la main d’ceuvre). Le réceptionnaire recoit par la suite le véhicule afin de
vérifier I’absence de dysfonctionnements, le soumettant a une batterie de tests. Ce n’est que
lorsque cette derniere est finalisée que le réceptionnaire remplit la fiche de réparation pour

mettre le véhicule en attente. A partir de 1a et deux fois par jour, le responsable d’atelier

%% |a gestion d’un parc municipal de véhicules, la Gazette des Communes et I'action municipale, n°20 du16
novembre 1981, p. 44
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distribue les « chantiers » aux ouvriers. A la suite de la réparation, une ultime vérification est
effectuée par ce méme responsable d’atelier avant la remise du véhicule au parc d’attente.
Ensuite les pointeaux élaborent la fiche de facturation interne en rapprochant les prix des
pieces détachees ayant été distribuées par eux pour ce véhicule et les carnets individuels des
ouvriers sur lesquels sont notés les temps passés pour la réparation.

Ces préoccupations de gestion dans les ateliers techniques sont affichées a travers les articles
qui leur sont consacrés dans la Gazette des Communes, des départements et des régions. Une
expérience relativement similaire est appliquée aux services techniques de Saint-Nazaire®.
Un systéme de fiches par véhicule entretenu permet leur tragabilité. Des I’entrée d’un
véhicule, le chef de garage établit une fiche de travail sur laquelle sont inscrits le nom du
service, le numéro de véhicule, le kilométrage, le nom du mécanicien responsable des
réparations, la date d’entrée et de sortie du véhicule ainsi que les types de travaux effectués.
Ce support est primordial au suivi des interventions : chaque ouvrier en charge d’une tache
inscrit au recto de la fiche les réparations effectuées et le nombre d’heures passées. La gestion
du parc automobile a la ville de Rennes reprend également largement ces pratiques. En 1981,
le systeme de Capelle est encore expérimental. La saisie manuelle des données sur un
document unique sert ensuite a sa saisie informatique. Le colt complet des activites est
recherché en intégrant la main-d’ceuvre directe, les consommations en piéces détachées,
carburants et lubrifiants (fluides) ainsi que les charges indirectes (amortissements, frais
financiers, autres charges fixes...). Des codts partiels peuvent étre isolés dans le cas des
dépenses en carburants et des dépenses liées aux entretiens des véhicules. En outre pour un
vehicule donné, il est permis d’établir des comparaisons avec les résultats antérieurs.

La méthodologie de Capelle, ambitieuse dans son contenu, ne trouve pas un véritable succes.
Les difficultés de la répartition des charges indirectes poussent les responsables techniques a
s’ «arréter » a une analyse plus aisée en colts directs. Cette limite est d’autant plus
dommageable que les services techniques gérent d’importants flux d’investissements, a la
différence des services administratifs. Ces pratiques innovantes en matiére de calcul de codts
menées par les ateliers techniques sont diverses mais s’appuient toutes sur la gestion de
production & travers la planification des ressources. A Vannes, dés 1984, «les ateliers
municipaux sont en mesure de fournir le temps passé pour chaque tache, le matériel et les

Sfournitures utilisés et de dégager un coiit. Grdce a cette procédure, 1’atelier de peinture est

% Saint-Nazaire : vers une gestion analytique, Gazette des communes et du personnel, n°20 du 16 novembre
1981.
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désormais capable de déterminer un colit moyen au m?®®

». Néanmoins quelques services
techniques utilisent des pratiques innovantes en matiére de calcul de cofits d’intervention et
constituent par la-méme une voie d’acces privilégiée pour la mise en ceuvre d’un systéme de
colts. L’analyse de ces pratiques montre que la dimension légitimante de 1’outil est une

variable explicative non négligeable.

83. Une explication des expériences des ateliers techniques municipaux

Une analyse de ces expériences montre que la comptabilité analytique est finalement utilisée
comme moyen de se protéger de I’extérieur. Une lecture théorique montre que 1’outil
constitue un support de légitimation de leurs actions, la presse professionnelle confirmant
cette analyse.

1. Les enjeux des pratiques de calcul des codts, se protéger d’une gestion déléguée.

Les ateliers techniques sont pionniers dans I’utilisation d’outils de calcul de cotts. Cette
situation trouve un début d’explication dans la réglementation. Pour cela, il faut se référer aux
dispositions du décret d’application 62-1587 portant réglementation de la comptabilité
publique. L’article 216 mentionne en effet que « la comptabilité analytique est tenue par
[’agent comptable. Toutefois la tenue de tout ou partie de cette comptabilité peut étre confiée,
sous le controle de [’agent comptable, aux services techniques de l’établissement ».

Si les services techniques, a la différence des services administratifs, pratiquent aisément le
calcul de colts, c’est parce que ces derniers fondent leurs savoirs et leurs compétences sur des
principes rationnels. Construire un batiment nécessite en effet le respect d’un protocole précis
répondant a des impératifs de rationalité scientifique (calcul de résistance des matériaux, etc.)
Les services techniques seraient donc habitués a gérer sous contrainte leurs activités, ce qui
expliquerait les raisons pour lesquelles ils militent pour la tenue d’un fichier complet du
patrimoine physique de la commune, informatisé. Les services techniques seraient ainsi
favorables « a une telle valorisation au niveau de [’organisation et de la planification de
[’entretien du patrimoine, a partir de regles normatives, déterminant les dépenses d’entretien
comme un pourcentage de la valeur du bien considéré » (Engel et al., 1980, p. 21). En plus,
cette position des services techniques s’expliquerait par leur volonté de légitimer leurs

demandes budgétaires.

®Gestion des cofts : le juste prix, Gazette des Communes, des départements et des régions, n°1056, 10 mai,
1989, p. 27
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Ce constat est repris puis développé par Capelle (1980) selon lequel les aspects techniques
sont propices au développement des systemes d’information. Par exemple, la gestion du parc
automobile est réalisée sur la base de statistiques plus détaillées que celles de la gestion des
ressources humaines ou de la gestion des stocks. Ce souci s'explique par le caractére recentré
de leur gestion autour de leurs demandes budgétaires et de leur méfiance vis-a-vis des
services administratifs. Selon I'enquéte de la Revue des Ingénieurs des Villes de France IVF,
n° 242 de décembre 1977 : « le suivi des mouvements des stocks de matériaux et fournitures
ignore trop souvent, lorsqu’il existe, le relevé de la destination des sorties et leur valorisation.
Le calcul de colt par intervention est rare. S’il est effectué, il reste partiel et finalement peu
utilisable a des fins de contrdle et de gestion. » (Capelle, 1980. p. 92). Autre exemple, selon
I’étude, parmi les 30 % de villes prétendant utiliser une comptabilité analytique d’ateliers,
43 % d’entre elles ne prennent pas en compte 1’amortissement du matériel, des installations et
des frais généraux, ce qui confirme encore une fois le caractére partiel des pratiques de calcul
du cout d’intervention des ateliers techniques.

Ces limites sont d’autant plus problématiques que les moyens gérés par les ateliers
municipaux sont consequents et supérieurs a ceux des services administratifs. Preuve en est

« les effectifs des seuls ateliers municipaux d’une ville de 80 000 habitants dépassent
fréquemment la centaine, les élevant ainsi au rang d’une entreprise de taille respectable »
(Capelle, 1980. p. 92). Leur budget de fonctionnement peut représenter jusqu’a 20 % des
dépenses réelles en incluant les frais de personnel, la consommation des fluides, les achats de
matériels et les articles divers. On retrouve dans des articles de la Gazette des Communes, des
départements et des régions, des expériences diverses de calcul analytique pour démontrer ou
exiger un co(t maitrisé, comme par exemple dans la restauration collective communale. A
Tourcoing, le député-maire lance en 1984 un ultimatum a son service de restauration, celui de
baisser le cot de revient de 5 F tout en conservant un méme niveau de qualité. La pression est
forte, « avec a la clef une menace a peine cachée de « privatisation », en cas d’impossibilité
du service public & redresser la barre®® ». Si une telle action est menée, ¢’est que le constat
est grave : coulage, obligation de s’inscrire une semaine a l’avance, repas manquants a
I’appel, 52 cuisines, 52 réfectoires, 1540 heures de travail pour 6000 repas produits. La
pression exercée par 1’¢lu améne a des résultats rapides et tangibles : on passe de 52 cuisines a
trois cuisines centrales, 60 emplois débudgétisés (par non-remplacement de départ en retraite,

par démissions et réaffectations) tandis que la productivité est multipliée par trois grace a des

%8|_es recettes de Tourcoing pour sauver ses restaurants, Gazette des Communes, des départements et des
régions, du 4 avril 1988.
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investissements de productivité et une nouvelle organisation du travail. Cette expérience
justifie et légitime ainsi un systeme de calcul de codts car elle permet de mesurer la
performance réalisée au niveau du co(t des repas. Mais les outils de gestion analytiques
restent balbutiants, rares sont en effet les comptabilités permettant d’obtenir un colt de
revient du repas servi qui intégre tous les facteurs, que ce soit pour des raisons imputables aux
enregistrements ou a I’application de maniére non homogene des régles de ventilation des
charges indirectes. Il n’en reste pas moins que si cette réorganisation de la restauration a été
possible, c’est parce que des calculs de cotits ont alerté les décideurs sur ’augmentation de

plusieurs colts de revient.

2. La pression de la Iégitimité...

En s’appropriant un discours de rationalisation, les ateliers techniques s’attachent a défendre
leur légitimité vis-a-vis des entreprises privées. La légitimité s’impose alors comme une
notion au cceur des stratégies déployées par les institutions, stratégies participant d’ailleurs a
leur propre développement (Bourcieu, 2001). La théorie néo-institutionnelle reprend a son
compte la légitimité, notion phare chez Weber pour lequel elle constitue une variable
explicative du fonctionnement organisationnel. Pour les théoriciens néo-institutionnels,
l'obtention d'un pouvoir politique et d'une légitimité provient d'un jeu de concurrence entre
organisations, ces derniéres ne sont pas uniquement concurrentes dans la recherche de clients
et de ressources. Autrement dit « le succes des organisations dépend de leur habileté a
maitriser non seulement leurs activités techniques, mais aussi le défi symbolique de créer et
maintenir leur légitimité » (Adler et Kwon, 2002 , p. 33). La survie de ces institutions est due
a leur capacité a développer des pratiques issues d’un mythe rationnel. En I’occurrence, celui
du service municipal économiquement efficient. Ces services utilisent a leur profit la presse
professionnelle, comme relais privilégié de leurs revendications. Ils manifestent également
leurs positions grace au lobby des syndicats et associations professionnelles, en téte,
I’association des ingénieurs des villes de France. La tenue des comités techniques paritaires®’
sert également de moments privilégiés pour aborder les projets ayant un impact sur le

personnel (en termes d’effectif, d’emplois, de compétences, de rémunération...). La pression

%7 Loi n° 84-53 du 26 janvier 1984 portant dispositions statutaires relatives & la fonction publique territoriale

précise dans son article 32 « un comité technique paritaire est créé dans chaque collectivité ou établissement
employant au moins cinquante agents, ainsi qu'aupres de chaque centre départemental de gestion pour les
collectivités et établissements affilies employant moins de cinquante agents ». Leur domaine de compétence
concerne l'organisation et le fonctionnement des services, les évolutions administratives ayant un impact sur les
personnels, ainsi que les grandes orientations en matiere de politique indemnitaires. Si sa saisine est obligatoire
sur ses domaines de compétences, il ne rend que des avis, les collectivités n'étant pas dans I'obligation de les
suivre.

.
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exercée sur les ateliers et autres services est d’autant plus vive qu’un certain nombre d’acteurs
privés font du « démarchage clientéle » en justifiant eux aussi leur compétitivité-colts. La
situation est alors celle d’une tension entre deux forces contraires (services municipaux et
entreprises), utilisant le méme langage, celui de la rationalité économique de leur intervention.
Ce systeme se complique quand la tension est intra-organisationnelle, lorsque la pression a la
gestion déléguée est exercée par les élus.

3....relayée par des organisations professionnelles

Ces pratiques pionnieres dans I’analyse des cotits contribuent d’ailleurs a nourrir la 1égitimité
du discours de I’association des Ingénieurs des villes de France®® (AIVF). Son président en
1981 Fernand Pauwels participe au débat public entre services administratifs et techniques en
affirmant la compétence la plus large de ces derniers dans les problématiques territoriales. La
Gazette des communes®®se fait I’écho de cette position en offrant une tribune a ces
revendications avec D’article : « Les ingénieurs des villes, eux aussi, savent gérer ». Pour
Iauteur, « les ingénieurs n’ont pas seulement une fonction d’exécution [...] on nous dit :
« Vous avez la Science mais pas ['Art..., moi je réponds : pourquoi pas ['Art aussi ? ». Or ces
pratiques sont porteuses de sens: les services techniques établissent le colt de leurs
interventions pour justifier et légitimer leur compétitivité, vis-a-vis des prestataires extérieurs.
Ce mouvement identitaire techniciste affirmé est relayé dans les années soixante-dix par
d'autres organisations professionnelles, plus récentes a l'image de I'association des adjoints
techniques des villes (AATVF), actuellement ATTF, qui réaffirme également 1’engagement
de ses membres dans le développement des territoires et leur capacité a maitriser les
problématiques de gestion propres a leurs compétences professionnelles. La délégation de
service public agit ainsi comme une menace sur des activités souffrant d’une concurrence de
la part d’acteurs privés, a la différence des services administratifs (exemple de la gestion de

I’état-civil). Ce point est d’ailleurs souligné par Meyssonnier (1993 ; p. 195) pour lequel

88 Créée en 1937, I’Association des ingénieurs des villes de France, départements et régions représente la
profession au sein des organismes publics ou parapublics, intéressant la profession et les administrations
territoriales. Elle est force de proposition pour les questions touchant au développement, a I'équipement et a la
gestion des territoires. Les groupes de travail, la diffusion de publications, I'organisation de conférences et de
colloques lui permettent d'inter agir sur ces problématiques.

% es ingénieurs des villes, eux aussi, savent gérer, Gazette des Communes et I'Action municipale, n°14 du 20
juillet 1981, p. 16.

0 Créce a Quimper en juin 1968 sous I'appellation association des adjoints techniques des villes (AATVF) par

transformation d'une premiére association antérieure « adjoint techniques communaux ». Elle deviendra en
octobre 1988 association des techniciens territoriaux de France ou ATTF afin de s'adapter aux changements
intervenus dans les statuts de la Fonction publique.
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« certains services ont des outputs qui se mesurent plus facilement que d’autres et qui les
rendent donc plus vulnérables aux critiques : c’est le cas par exemple de la restauration ou
des services techniques, par rapport au service financier ou a celui de la communication. Il
faut d’ailleurs aussi noter que ce sont souvent aussi les plus exposés a la concurrence du
prive ».

Les services techniques sont ainsi trés tét demandeurs d'informations sur la composition de
leurs codts d'intervention et militent pour la tenue d’un fichier complet du patrimoine
physique. Le fichier des équipements dans un premier temps, le calcul des colts dans un
deuxieme temps sont percus comme des €léments de preuve destinés a légitimer leurs
demandes budgétaires. D'ailleurs pour Kerviler (1990, p. 7) « chacun per¢oit qu’il est sans
doute plus simple de faire fonctionner un systéme de comptabilité analytique d’exploitation
dans un secteur technique que dans un secteur social ou culturel » (Kerviler, 1990, p. 7).
L’analyse des codts et a fortiori la comptabilité analytique auraient le méme statut que le
tableau de bord, celui d’étre un moyen de légitimation de 1’action des services et donc de leur
existence (Nizet, 1992). Francois-Noyer (1996, p. 387) rappelle cette idée selon laquelle la
comptabilité analytique « n’est pas un outil de pilotage mais plutét un outil de justification
des choix et de légitimation de [’action ». C’est pour cela que 1’objectif principal de ces
pratiques est de contribuer a améliorer la disponibilité des hommes et des matériels pour
effectuer dans les meilleurs délais des interventions ponctuelles et a caractére genéralement
urgent que les entreprises ne peuvent ou ne veulent pas assurer. Cette situation fait écho a
I’analyse de Gibert et Thoenig (1993) pour lesquels la comptabilité analytique est un outil de
légitimation de pratiques de l'organisation interne’*, surtout lorsque les activités exercées en
régie sont compareées a celles qui sont sous-traitées, donc réalisees par la sphere privée.
L’action des ateliers techniques en matiere de gestion des colts aboutirait méme a un
élargissement de leurs missions, le calcul du colt devient ainsi un outil pour justifier la
réalisation d’activités supplémentaires. Selon ’enquéte de 1982 menée par l'association des
adjoints techniques des villes de France’(AATVF), plus de 90 % des communes sondées

confient a leurs ateliers techniques « outre [’entretien des bdtiments qui demeure leur

™ Ce point sera développé dans le chapitre 6.

"2En 1968 les adjoints technigues communaux se regroupent en association : I'association des adjoints techniques
des villes de France (AATVF). En 1988, pour s'adapter au statut de la Fonction Publique territoriale, ils
deviennent : l'association des techniciens territoriaux de France (ATTF).
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vocation essentielle, |’organisation matérielle des fétes, la réalisation de mobiliers (et de

matériels électoraux), quelquefois des travaux neufs de faible importance’ ».

"®Etude de I'AATVF, connaissance des temps d'utilisation et calcul de coiit de I'heure, Gazette des Communes,
des départements et des régions, 7 juin 1982, p. 49.




tel-01021000, version 1 - 21 Jul 2014

Chapitre 1. 1946 - 1980 : les racines du discours sur la comptabilité analytique

Synthese du chapitre 1

Apres avoir rappelé les principes comptables et budgétaires de la gestion publique, ce chapitre
a cherché a décrire les éléments favorables a la mise en place de la comptabilité analytique
dans les communes. Cette derniére est caractérisée par une dynamique qui trouve son origine
dans des impulsions menées d’abord au sein de I’administration d’Etat. C’est le cas de
I’action du Comité central d’enquéte sur le cotit et le rendement des services publics a partir
de ’aprés-guerre qui se présente comme un acteur pionnier en matiére de contrdle de gestion
publique. Ses méthodes d’intervention inédites et son fonctionnement en font une structure
originale au sein du paysage juridictionnel francais. L’instruction comptable M12 relaie en
quelque sorte cette action pionniere en proposant dés 1965 un cadre propice a la mise en
ceuvre d’une comptabilité analytique communale. Il faut néanmoins attendre le milieu des
années soixante-dix pour voir se développer au sein du ministére de 1’Equipement les
premiers outils de gestion pour les communes, a travers la création du fichier de codt des
équipements collectifs. L’objectif est de déterminer le niveau et le colt de fonctionnement des
équipements.

Ce fichier des équipements collectifs inspire des initiatives communales par la mise en ceuvre
d’une comptabilité analytique d’équipement dans les années 1970. Celle-ci s’étend ensuite
aux services techniques au debut des années 1980. Ce chapitre a ainsi permis de présenter et
de caractériser diverses initiatives de calcul de codts au niveau communal. Historiquement,
elles concernent la gestion des équipements pour maitriser leurs colts de fonctionnements
tandis que les ateliers techniques cherchent a démontrer leur légitimité vis-a-vis du secteur
privé. Orléans est la premiere commune a notre connaissance a mettre en place un tel outil a
partir de 1976. Quelques ateliers techniques ont développé des expériences innovantes de
calcul du colt d’intervention que la méthodologie « Capelle » tente de diffuser plus

largement.
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Chapitre 2. 1977 - 1995, la montée en puissance
de la problématique des cots

Le chapitre 1 a permis d’éclairer le contexte historique ayant conduit a des prémices de
comptabilité analytique, notamment sur les équipements collectifs et les services techniques.
Ce contexte historique jusqu’aux années 1970 permet de mieux comprendre la montée en
puissance de la problématique de la maitrise des colts. Le chapitre 2 s’inscrit dans ce
continuum historique en montrant que, dés la fin des années 1970, apparaissent a la fois de
nouveaux types d’acteurs politiques et un environnement organisationnel propice au systéeme
de colts communal. Un cadre plus incitatif se met ainsi progressivement en place (section 1)
caractérise par un contexte politique porteur (81). Le début des années 1980 constitue une
césure importante pour les communes, dans la mesure ou la décentralisation accompagnée de
I’informatisation offre aux communes de nouvelles opportunités gestionnaires mais en méme
temps leur impose de nouvelles contraintes (82). Ceci suscite un besoin grandissant
d’outillage afin de maitriser les dépenses dans un environnement de plus en plus coercitif.
C’est pourquoi, des 1985, le monde académique s’empare du sujet en proposant une lecture
théorique renouvelée de ces besoins de gestion (section 2). Le New Public Management
propose, au milieu des années 1980, de s’appuyer sur le modele de I’entreprise afin de donner
un second souffle au contrdle de gestion des organisations publiques et particulierement les
communes (81). Mais face aux différents échecs et a la complexité du systéme de
comptabilité analytique, des auteurs proposent une méthodologie alternative afin de faciliter

I’intégration du calcul de cotits dans les communes (2).

Section 1. Un faisceau de facteurs contextuels

Un certain nombre de facteurs propices au développement d’outils de contrdle de gestion,
associé a des impulsions générées par des organismes de recherche, ont constitué un cadre
favorable pour la comptabilité analytique communale. La fin des années 1970 et les années
quatre-vingts sont en effet déterminantes pour le controle de gestion communal. C’est durant
cette décennie que ce dispositif émerge véritablement. Nous allons voir en quoi la
décentralisation administrative et politique a partir de 1982 crée un cadre relativement

favorable a la maitrise des colits de gestion (§2), précédé d’un environnement politique

.
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porteur ou le discours d’acteurs pionniers contribue a la promotion du calcul de cofits dans les

communes (81).

§1. A partir de 1977, un cadre politique et organisationnel porteur
1. 1977, une nouvelle génération d’acteurs locaux

Les élections municipales de mars 1977 constituent une rupture dans la maniere de concevoir,
de vivre I’action publique locale et de gérer ses moyens. Il s’agit méme d’une nouvelle ére
politique (Sorbets, 1981). Preuve en est, les coalitions de gauche gérent, a I’issue des élections
de mars 1977, les 226 villes (sur 591) de 9 000 a 30 000 habitants et les 157 villes de plus de
30 000 habitants. La campagne électorale de cette Union de la Gauche se fait alors contre la
pratique du secret dans la gestion communale et pour le développement des équipements
collectifs congus en collaboration avec les usagers. Le slogan vise a une promotion de la
démocratie participative en prenant le pouvoir pour le rendre aux citoyens. 11 s’agit de ranimer
la vie de la cité, ce qui explique que les nouveaux élus interviennent « en militants »,
I’objectif étant d’éviter de se couper de la population. Ce faisant, ils cherchent a créer la
rupture avec les équipes municipales précédentes. C’est 1’époque des « boites a idées », des

« commissions extra-municipales™» établissant les bases de la démocratie directe et
participative. Certaines communes ont méme recours aux commissions’> communales

« consultatives » sur des sujets divers, allant de la progression de la fiscalité locale jusqu’a
I’implantation d’un supermarché (Becquart-Leclerg, 1988). La victoire de cette coalition est
aussi celle des Groupes d’Action Municipaux, nés dans les années soixante a partir des
milieux associatifs, qui considerent que les partis politiques traditionnels ne peuvent répondre
aux besoins sociaux du moment. Cette période consacre ainsi une nouvelle approche de
I’exercice de I’action locale, situation largement analysée dans les médias professionnels a
I’instar de la Gazette des Communes, des départements et des régions. L’essor de ce
mouvement associatif et participatif serait méme sans précedent (Dressayre, 1983) ainsi que
celui des nouvelles figures des décideurs locaux, ouverts aux problématiques gestionnaires.
Le slogan défendu par ces nouveaux élus est alors celui-ci : « On va changer la vie ». Or

s’interroger de cette mani¢re implique au préalable de se questionner sur les moyens et

™ Ce sont des instances consultatives et de concertation. Créées par délibération du conseil municipal, qui fixe
I'objet et la composition, elles visent & favoriser les échanges et les débats, débats qui font I'objet d'un compte-
rendu communiqué aux membres de la commission concernée. Le fonctionnement n'est soumis & aucune régle de
périodicité, ni de convocation ou de quorum. Elles se composent d'élus municipaux, de représentants
d'associations et de personnes issues de la société civile.

"I faudra attendre 2003 pour voir apparaitre le référendum d’initiative locale.
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marges de manceuvre nécessaires a ce changement. Les élus en charge des finances et les
responsables financiers sont les premiers & se mobiliser, provoquant dans leur sillage une
dynamique de refonte sur la maniére de gérer la commune. Pour Lorrain (1991), ces nouveaux
acteurs se sont émancipés, situation notamment permise grace a la réglementation : « On est
passé d’une culture de délégation a une culture de l’action, d’'une position sous tutelle a une
position plus responsable » (Lorrain, 1991, p. 480). Les élus doivent au préalable maitriser
I’organisation qu’ils sont amenés a co-gérer avec les administratifs. On constate alors de
multiples actions de réorganisation des services. Nos terrains montreront aux chapitres 4 et 5
I’importance de la mutation du processus organisationnel des collectivités a partir des années
1970. Ces derniéres mettent en lumiéere le contrdle du systéme bureaucratique et de
I’information face a une structure du pouvoir basée sur ’autorité du secrétaire général des
services agissant pour le compte de 1’¢lu (Lorrain, 1991). Les conflits qui s’ensuivent a partir
de mars 1977 nourrissent d’ailleurs largement la presse professionnelle. Avec cette nouvelle
situation, de véritables féodalités (Engel et Garnier, 1981) s’organisent a I’intérieur des
services de certaines mairies gérées par des manageurs territoriaux, regroupés trés souvent en
associations et syndicats comme le «syndicat national des directeurs généraux des
collectivités territoriales et de leurs établissements publics”®» (SNDGCT) On retrouve
également les administrateurs territoriaux’’ qui vont se grouper en association dés 1988, aprés
avoir obtenu la reconnaissance de leur cadre d'emplois administratifs par le décret de 1987.
Ceci permet de faire émerger un nouveau statut des acteurs centraux du management local.
Pour Roubieu (1994) les responsables de I'AATF (association des administrateurs territoriaux
de France) souhaitent se démarquer de préoccupations « corporatistes » (référence implicite a
l'action davantage revendicative du Syndicat des secrétaires généraux) en privilégiant les
échanges d'expériences et les réflexions sur le management, la stratégie territoriale ou la

gestion des ressources. Dans l'article 2, alinéa 5, de ses statuts, 'AATF se propose de «

& Syndicat professionnel créé le 6 juillet 1948 sous l'appellation « Syndicat National Autonome des Secrétaires
Généraux et Secrétaires Généraux Adjoints ». L'article 1.3 de ses statuts définit son objet actuel :
« a) de défendre en toutes circonstances et en tous lieux les droits et les intéréts professionnels,
matériels et moraux de ses membres, dans les conditions fixées au Réglement intérieur
b) de représenter la profession auprés des pouvoirs publics nationaux et européens pour la
reconnaissance et la valorisation des statuts de la fonction de direction générale dans les collectivités
territoriales et leurs établissements publics
c) de soutenir ses membres dans leur démarche de mobilité professionnelle
d) d’entreprendre toutes actions susceptibles de contribuer a la formation professionnelle de ses
membres et plus généralement des membres de la fonction publique territoriale
e) de favoriser la solidarité et I’entraide entre ses membres ».
" |_es administrateurs territoriaux constituent un cadre d'emplois administratifs de catégorie A au sens de l'article
5 de la loi n° 84-53 du 26 janvier 1984. Ce cadre d’emploi qui comprend les grades d'administrateur et
d'administrateur hors classe a été créé par le décret n°87-1097 du 30 décembre 1987. Il donne accés aux
fonctions de direction des collectivités territoriales de plus de 40 000 habitants.

.
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prendre [’initiative et de participer a toute étude, recherche et actions concernant
[’administration territoriale et d’étre dans ce cadre un interlocuteur reconnu des principaux
acteurs ». Cette référence aux thématiques du management est réaffirmée dés leurs premieres
assemblées ou colloques. Le premier colloque organisé en 1993 avait pour theme : « l'avenir
du service public local ». Ces managers bénéficient souvent de la formation continue, qu’elle
soit dispensée par P'INSEAD’® de Fontainebleau ou par des organisations telles que la
CEGOS" et bien sir par le CNFPT®,

Dans les communes, la fin des années soixante-dix et le début des années quatre-vingts
marquent la cohabitation de deux générations de fonctionnaires. En effet, a partir des €élections
de 1977 une nouvelle génération d’élus sensibles aux problématiques de gestion constitue un
tournant. Dans la lignée des quadras, émergent peu a peu de nouveaux fonctionnaires rompus
aux techniques de gestion. lls sont souvent diplémés de formations spécifiques au
management des collectivités territoriales et au calcul des codts. Ils constituent ainsi des
« prestataires d’idées » permettant de renouveler les problématiques comptables auxquelles
font face les communes. Mais « une révolution culturelle ne se fait pas en un jour. La
nouvelle génération de fonctionnaires territoriaux [’a bien compris. Méme si [l'élu a
conscience de la nécessité de moderniser les services, cela ne suffit pas a modifier les
comportements. La fougue des jeunes diplémes qui veulent tout transformer, rapidement et
efficacement, se heurte a des murs de procédures : chaque nouvelle orientation doit faire
[’objet d’'un consensus a tous les niveaux de la hiérarchie®™ ». Dcailleurs « encore
aujourd’hui, le concours d’administrateur est basé en majeure partie sur le droit public et
I"économie publique® » et ceci explique pourquoi les juristes monopolisent jusque dans les
années quatre-vingts la gouvernance publique locale. Par ailleurs, il faut attendre la réforme
du statut de la fonction publique territoriale pour donner aux fonctionnaires une légitimité

avec la loi du 13 juillet 1983. Néanmoins cette nouvelle génération de managers publics

® Créé en 1957, L'INSEAD (Institut européen d’administration des affaires) est une école privée de
management qui dispense des cycles de formation d’administration. En 1969, ouverture de son campus de
Fontainebleau et en 1984, création du cycle supérieur de management de 'INET (Institut national des études
territoriales).

" En 1926, Création de la CGOST, « (Commission Générale de 1’Organisation Scientifique du Travail), au sein
de la confédération patronale, la CGPF (Confédération Générale de la Production Francaise), fondée aux
lendemains de la premiere guerre). Sa mission : diffuser les idées et les méthodes de I’OST (Weexsteen, 1999;
Lemarchand et Le Roy, 2000).

8 ) a loi n® 84-594 loi du 12 juillet 1984 relative a la formation des agents de la fonction publique territoriale et
complétant la loi n® 84-53 du 26 janvier 1984 (portant dispositions statutaires relatives a la fonction publique
territoriale) prévoit la création d'un centre national de formation de la fonction publique territoriale ainsi que de
centres régionaux de formation.

8 Emploi fonctionnaire catégorie A, Gazette des Communes, des départements et des régions, N°1199, du 1°
février 1993, p 33.

8 |bid, p. 33.
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intégre un environnement souvent réfractaire aux nouvelles idées. Les acteurs en place au sein
des collectivités locales se trouvent dans un schéma sécurisant (en termes de stabilité
d’emploi entre autres), d’ou ce risque de choc « culturel » qui peut étre un frein a la mise en
ceuvre de la comptabilité analytique. Ce cadre politique est accompagné d’actions émanant
d’acteurs collectifs ayant également contribué grandement a la diffusion et a la promotion de

la comptabilité analytique.

2. 1978, le role pionnier du GREGECO et du GRAL.

A. Origines et objectifs du GREGECO.

Le Groupe de Réflexion sur la gestion communale (GREGECO) nait d’une recherche en 1978
sur les outils de gestion de la commune, menée par le Centre de Gestion Scientifique de
I’Ecole des Mines de Paris en collaboration avec la Délégation régionale Bretagne du Centre
de Formation des Personnels Communaux (CFPC®). Le groupe bénéficie de I’appui financier
de la Direction générale des Collectivités Locales. Il s’agit de recenser les innovations en
matiére de gestion des collectivités locales, en analysant les conditions de leur émergence. Il
s’agit ensuite de «dégager progressivement, par [’analyse d’expériences concretes
d’innovation, les paramétres de gestion a privilégier aux différents échelons de responsabilité
en liaison avec une étude du fonctionnement des services correspondants » (Engel et
Garnier®, 1981, p. 40). A Iorigine, un noyau dur de membres permanents (une dizaine de
personnes) venant de villes de Bretagne se réunit une demi-journée par mois a Rennes a partir
de 1978. La diffusion des travaux du groupe passe par deux moyens.

e D’une part, les comptes-rendus écrits des débats des séances, rédigés par le Centre de
Gestion Scientifique et soumis pour approbation a la séance suivante. Ces
retranscriptions sont d’ailleurs rédigées anonymement, ce qui favorise la liberté
d’expression des participants.

e D’autre part, les synthéses sur des thématiques spécifiques. En 1981 ces premiers
travaux menés a partir de dix-sept réunions portent sur les méthodes de suivi des

investissements puis sur le contrble de gestion des services gestionnaires

8 Créé par la loi du 13 juillet 1972, le Centre de Formation des Personnels Communaux est un établissement
public intercommunal & vocation nationale. Ses trois missions sont définies par I’article 508-4 du code de
I’administration communale : ’organisation de concours, la formation et le perfectionnement des agents
communaux ainsi que la dispense des enseignements. Le centre de formation des personnels communaux
(CFPC) a eu des son origine « vocations & former des agents communaux aptes a toutes les fonctions de
gestion » (Rausch, Cahiers du CFPC N°7, 1980, p. 8.) Faisant suite 8 I’ANEM, dans la mission de formation du
personnel communal, le CFPC. se transformera en CNFPT en 1987.

8 Citant les propos d’Eugéne Colobert, Secrétaire Régional pour la Bretagne du CFPC en 1981
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d’équipement, sur la base, par exemple, du systeme de calcul de colts mis en ccuvre a
Rennes pour les ateliers automobiles (Engel et Garnier, 1981).
Ces travaux portant sur tous les domaines de compétence de la commune (gestion des
restaurants scolaires, des piscines...) sont alors résumés en une plaquette intitulée « Pour un
tableau de bord communal » et diffusée & 4 500 exemplaires par le Centre de Formation du
Personnel Communal, en septembre 1980, aux communes de plus de 2 000 habitants. La
démarche y est présentée en introduction, en insistant sur la capacité a identifier des « bonnes

pratiques » par expérimentation :

« le Groupe ne s’est pas fixe un programme et des délais préalables, mais progresse en fonction des
opportunités, autorisant des retours en arriére et une expérimentation locale qui enrichit la réflexion et
s’enrichit des travaux du Groupe. Les «expériences concretes » constituent en effet le matériau
privilégié du Groupe. Il n’est pas question de théoriser en chambre mais au contraire, il s’agit de
réfléchir aux conditions de réussite ou d’échecs d’innovations en matiére de gestion communale. Les
réunions sont donc alimentées par les expériences de responsables communaux qui viennent faire part
de leurs réflexions, apportent les documents originaux, se prétent aux questions de leurs pairs » (Engel
et Garnier, 1981, p. 40).

B. Les travaux du GREGECO

Le Centre de Gestion Scientifique de 1’Ecole des Mines de Paris méne plusieurs études de cas
cliniques, conformément a sa tradition ethnographique. Le tableau 2.01 donne un apercu des
travaux menés, allant des gains de productivité a la réduction des inégalités. On note

d’ailleurs la présence de la comptabilité analytique d’équipements.

Tableau 2.01. Résumé de la chronique de I’Annuaire des collectivités locales (1980)

Les objectifs de

Les facteurs de

Les obstacles a I’innovation

Les orientations de 1’effort

I’innovation renouveau locale d’innovation
-Le
renchérissement de e o . .
Pénergic * la - La prolifération des - La connaissance des besoins
La réalisation des re décou%ert.e des procédures administratives : de la population :
gains de productivité transports I’escalade des colts sous la I’établissement de barométres

collectifs et la
renaissance des
centres de ville

forme d’allongement des
délais de réalisation

de satisfaction sur des panels
d’usagers...

- L’amélioration de la
qualité du service
public : I’adaptation
du service offert aux
attentes des usagers

- Le ralentissement
de la croissance
économique des

collectivités
locales

- La technophobie persistante
a ’encontre de la gestion
scientifique : culte durable
de la prouesse technologique
et mépris constant des taches
de gestion

- La prévision des ressources
financieres : la création de
services statistiques
communaux...

- La réduction des
inégalités

- Le ralentissement
de la croissance
urbaine : de I’ére
des batisseurs a

I’ére des
gestionnaires

- Le désintérét permanent &
I’égard des gains de
productivité : la confusion
entre I’amélioration de la
productivité et la recherche du
profit

- La maitrise des codts : la
comptabilité analytique par
équipement, la gestion
prévisionnelle de la
trésorerie. ...

(Source : Bouinot, J et Schmitt, D. chapitre X, Innovations et gestion, Annuaire des collectivités locales. Tome

B
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| 1,1981; p. 475-511).

Les caractéristiques de ces études de cas cliniques sont nombreuses. Parmi celles-ci on note la
« possibilité de mener des investigations de longue durée, souvent sur plusieurs années, d une
part pour acquérir une connaissance suffisante des techniques industrielles ou
administratives en cause ainsi que du contexte humain et organisationnel et culturel propre, a
[’organisme, d’autre part pour intégrer dans [’analyse les saisonnalités et les cycles qui
rythment sa vie » (Engel et Garnier, 1981, p. 6).
Ces monographies ne concernent pas exclusivement les communes, des études sont également
réalisées sur « l’organisation des chaines de montage chez Renault, la mise en place de
tableaux de bord a la sécurité sociale, la gestion des services de radiodiagnostic a
['assistance publique de Paris ou encore la gestion du service des espaces verts a Tours »
(Bouinot et Schmitt, 1981, p. 491). Ce dernier cas semble susciter 1’intérét d’autres experts en
gestion publique locale et membres du GREGECO, puisqu’a la méme époque, Jean Bouinot
et Jean-Marie Allain publient en avril 1979 dans la Revue des Ingénieurs des villes de France
un article intitulé «la gestion innovatrice des espaces verts urbains, réflexions sur
[’expérience de la ville d’Orléans ». La question de la comptabilité analytique trouve un écho
d’autant plus fort au sein du GREGECO que I'utilisation de 1’outil est présentée comme une
nécessité pour différencier par service les niveaux d’activité. Jusqu’a présent les dépenses
communales étaient simplement rapportées au nombre d’habitants, analyse bien superficielle
qui ne permettait pas de comprendre la formation des cotts d’un service. L’analyse activité
par activité prend ainsi tout son sens et donne de I’importance a la recherche d’indicateurs
d’activité pour permettre ensuite de construire une réflexion analytique sur les cotts. C’est la
raison pour laquelle le GREGECO plaide pour la diffusion d’une comptabilité analytique par
fonction, aux cOtés de trois autres thématiques : les outils de la coordination en matiére
d’investissement, 1’'usage de prix de revient pour établir la tarification des services publics et
pour maitriser la gestion ainsi que I’emploi de paramétres de gestion comme « clignotants » .
L’expérience de la gestion analytique du parc automobile de la ville de Rennes sert d’exemple
lors d’une restitution d’expérience les 6 juin et 21 novembre 1978 (tableau 2.02). Les services
techniques y tiennent une comptabilité analytique structurée en quatre principes.
e Le premier principe repose sur une saisie manuelle des informations sur la base d’un
document unique, suivie d’une informatisation.
e Le deuxiéme principe détaille les types de charges imputées dans les colts complets :
main-d’ceuvre directe, consommation de piéces, de fluides (carburants et lubrifiants),

charges indirectes (amortissements, charges financiéres, charges fixes...).
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e Le troisiéme principe est celui de I’isolement possible de coftts partiels

e Le quatriéme principe releve de la comparaison des objets de co(ts avec des standards.
La question de la comptabilité analytique donne lieu & une troisiéme séance le 30 novembre
1978. Une autre restitution d’expérience est effectuée le 12 avril 1979 a propos de la gestion
des restaurants scolaires. L’analyse de son compte-rendu montre que le mécanisme de recueil
des colts mis en place permet de calculer deux codts partiels : d’une part on intégre au co(t la
part des denrées alimentaires qui sera soumise a tarification aux familles en fonction d’une
grille de ressources ; d’autre part on intégre les frais d’entretien et amortissements des
équipements et des locaux supportés par la collectivité au titre de la solidarité communale.
L’ensemble des deux colts constitue un prix de revient. C’est sur cette approche de calcul de
colts que les élus vont s’interroger sur le niveau de tarification et faire ainsi jouer le curseur
entre les deux parties de ce colt, en fonction de leur sensibilité aux questions familiales et

sociales.

Tableau 2.02. Travaux du GREGECO (1978-1982)

Comptes-rendus

n° Date Thémes abordés
Modalités de fonctionnement du GREGECO
! 3/02/1978 La problématique des tableaux de bord
2 9/11/1978 Examen d’un planning de travaux mis au point par un DGST
3 2/04/1978 La coordination technico-financiére des investissements

Coordination et découpage des responsabilités

Retour sur la notion de tableau de bord
4 11/05/1978 Le découpage des services municipaux
La coordination par la mise en place d’un service central

L’utilisation de « fiches opération »
5 8/06/1978 La vie d’un « service central »
Les élus et la coordination

Les élus et I’information

6 06/06/1978 R . . .

Le contr6le de gestion du parc automobile de la ville de Rennes

Le contr6le de gestion du parc automobile de la ville de Rennes
7 2/11/1978 (suite)

Le collogue « Administration locale/Recherches » de Bordeaux

Les travaux du GRETU®
8 30/11/1978 La gestion des restaurants scolaires d’une ville de 30 000 habitants
9 25/01/1979 . Le col!oque de’Bordeaux
Les pouvoirs d’expertise de I’Etat et ceux des communes

10 15/03/1979 Le suivi des investissements par les services techniques d’une ville

de 120 000 habitants

% Des 1973 Le GRETU (groupe de réflexion sur 1’économie des transports urbains), fait paraitre des travaux.
Certains d'entre eux sont menés en partenariat avec le conseil méthodologique du centre de gestion scientifique
de I’école nationale supérieure des mines de Paris.
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Confrontation de différentes gestions des restaurants scolaires
11 12/04/1979 Les codts indirects en comptabilité analytique
Une information & saisir par quartier et a interpréter

Les fichiers de gestion patrimoniale
12 7/06/1979 La planification de la trésorerie
La réforme de la M12

L’automatisation de la facturation du service des eaux de la ville de

13 5/07/1979 Quimper
14 4/10/1979 Les outils de la gestion interne de la communauté urbaine de Brest
15 15/11/1979 La gestion des piscines
16 13/12/1979 L’opérateur foncier communal a partir de I’expérience de Rennes
L’opérateur foncier communal (suite
17 30/01/1980 L’interverftion des S.E.M. en maticre Ei’urbzlnisme
18 13/03/1980 Le mitage dans les communes rurales
19 3/04/1980 La gestion des foyers pour personnes agées
20 8/05/1980 La gestion d’un centre communal d’action sociale
21 16/06/1980 Le suivi de la gestion des transports. en commun urbains : ’exemple
de Lorient
L’organisation générale des services, I’exemple d’une ville de
200 000 habitants :
22 19/06/1981 Les évolutions de I’organigramme
Les grands départements
La Direction générale
23 23/10/1981 L’organisation générale des services (suite) : les fonctions de

direction

L’organisation générale des services (suite) :
24 12/11/1981 La dualité technique-administratif
Les services de moyens et les services en charge d’une fonction

L’organisation générale des services (Suite) :

o5 16/12/1981 L’opposition entre logique des moyens et politique des buts

Différenciation, intégration et adaptation a I’évolution de
I’environnement

(Source : innovation et gestion, Annuaire des collectivités territoriales, 1982, p. 641)

Une lecture politique compléte la lecture instrumentale de 1’action du GREGECO 11 s’agit
d’affirmer une identité communale forte, surtout face a la toute puissance des organismes
d’Etat, prompts a s’immiscer dans la sphére territoriale, les lois de décentralisation n’étant pas
encore actées. Le positionnement du GREGECO est assume et affiché en faveur d’outils de
gestion modernes adaptés aux particularités des communes. Trois arguments légitiment cette

option.

e Le premier est d’ordre financier : il convient en effet de s’assurer de la maitrise et de la
rigueur des dépenses locales.
e Le deuxieme est organisationnel. En effet une solide coordination des services lors de

projets d’investissement est nécessaire au regard de ’hétérogénéité des services.
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e Le troisiéme reléve quant a lui d’une logique politique en confortant la recherche de
Iégitimité professionnelle du groupe : la recherche d’un rééquilibrage entre ’expertise
des services de I’Etat et celle des services communaux est indispensable pour
permettre aux collectivités locales de s’émanciper et de n’étre pas reléguées
simplement comme un champ résiduel d’administration étatique. La prise de position
envers les modes de fonctionnement de I’entreprise trouve une illustration
particulierement forte lorsque I’on sait que le GREGECO s’appuie sur la brochure « le
tableau de bord de I’entreprise » éditée en 1973, suite au rapport du « Groupe de
I'entreprise » créé par le Conseil National du Patronat Francais CNPF®, dans laquelle
la notion de mesure de la performance est mise en avant, grace au suivi d'indicateurs

quantitatifs mesurables.

C. La fonction événementielle du GRAL

Mais le GREGECO n’est pas la seule initiative dans le champ territorial & promouvoir une
refonte de I'instrumentation de gestion. Le GRAL(E®") quant & lui organise des événements
(colloques...) et publie un annuaire recensant 1’actualité et les articles sur la gestion des
collectivités territoriales. Sa mission est de promouvoir les recherches sur la base d’un
programme pluridisciplinaire. Le tableau 2.03 illustre les différentes thématiques traitées par
I’annuaire des collectivités locales. Il diffuse des expériences innovantes (celles notamment
du GREGECO) nourries par 1’analyse d’experts (chercheurs comme praticiens) faisant de
I’Annuaire une ressource privilégiée pour le décideur public. L’actualité¢ des éveénements
(colloques, journée d’études, congrés...) organisés par les nombreuses associations
professionnelles fait de 1’annuaire un relais efficace des grandes problématiques de gestion
des collectivités territoriales. Il contribue également a la formation des responsables locaux

grace a sa chronique législative et réglementaire.

Tableau 2.03 Organisation de 1’annuaire des collectivités locales

Titre I. Vie régionale et locale
Chapitre 1. La vie des institutions régionales et locales en France
Chapitre 1I. La vie des institutions régionales et locales a 1’étranger

Chapitre III. Les associations d’élus

8 Création en 1919, de la Confédération générale de la production francaise. En 1936, la confédération devient
Confédération générale du patronat francais, puis Conseil national du patronat frangais le 12 juin 1946,
association de la loi 1901 qui regroupe les unions patronales (locales, départementales, régionales), les chambres
syndicales et les fédérations représentant les professions de I'industrie, du commerce et des services. Devenu le
Mouvement des entreprises de France (MEDEF) en 1998.

8 Groupement de recherche sur I’administration locale (en Europe). La dimension européenne est absente, les
premiéres années.
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Chapitre 1V. Les associations et syndicats de personnel

Titre II. L’actualité juridique

Chapitre V. Les travaux des assemblées

Chapitre VI. Rapports, études et avis des organisations consultatifs
Chapitre VII. Chronique législative et réglementaire

Chapitre VIII. Jurisprudence

Titre 111. Finances et gestion

Chapitre IX. Economie et finances locales
Chapitre X Innovations et gestion

Chapitre XI Grands services publics locaux

Titre IV. Formation et recherche

Chapitre XII. La formation des responsables locaux
Chapitre XIII. Les universités et les grandes écoles
Chapitre XIV. Colloques et journées d’études
Chapitre XV. Revue bibliographique

Chapitre XV1. La chronologie

(Source: annuaire des collectivités territoriales, 1982)

Ce groupement d’intérét scientifique est fondé sur une convention Signeée pour quatre ans par
le CNRS et un ensemble d’institutions et d’entreprises. Le GRAL est né de la volonté de
regrouper, sous 1’égide scientifique du CNRS, différents centres d’études et de recherche
disperses sur le territoire. Il est créé en 1978 comme GDR (groupement de recherche) du
CNRS a [Dinitiative de Georges Dupuis et de Jean Bouinot, tous deux professeurs a
I’université Paris I Panthéon Sorbonne. Le premier en est le président tandis que le second en
est le directeur. Il publie depuis 1980 /’Annuaire des Collectivités Locales, remplacé a partir
de 2009 par Droit et Gestion des Collectivites Territoriales. 11 décerne d’ailleurs depuis 1980
le Prix de these des collectivités territoriales, soutenant et structurant la recherche en gestion
publique locale. Le GRAL regroupe la majorité des équipes d’enseignants des centres
universitaires régionaux d’études municipaux®®(CUREM) et s’attache surtout a intégrer les
praticiens de I’administration locale. C’est ainsi que Philippe Antoine et Dominique Schmitt
(secrétaires généraux), Jules Strumanne (association des ingénieurs des villes de France) sont
les premiers membres du comité de direction aux c6tés de Pierre Schiélé, président du CFPC.
A ces facteurs favorables vient s’ajouter un bouleversement du paysage politique local par les
réformes administratives des lois de décentralisation de 1982 et 1983, qui incitent a la mise en
place d’une comptabilité analytique. Les collectivités territoriales et a fortiori les communes

sont confrontées a une remise en question de leurs modes de gestion au regard de

% Dés 1975, on assiste a la création, par convention entre un établissement public intercommunal, le ministére
des Universités et certaines universités, de CUREM chargés de la formation des agents communaux. Ces
CUREM prennent la suite de la collaboration entre I'Association nationale d'études municipales (ANEM) qui,
dés 1962, participe a la création des Centres universitaires régionaux d'études d'administration municipale
(CUREAM).
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I’élargissement de leur périmétre budgétaire et d’activité. Ces défis sont amplifiés par un

environnement technologique en pleine mutation.

§2. A partir de 1982, une nouvelle territorialité & gérer
1. L’impact de la décentralisation : une gestion sous contrainte ?

La décentralisation administrative de 1982 incite les collectivités territoriales a se mettre a la
gestion (Francois-Noyer, 1996) tandis que les transferts de missions et de moyens les
poussent a se réorganiser pour répondre a ces nouveaux enjeux (Bartoli, 1997). Les lois de
décentralisation de la période 1981-1985 permettent aux collectivités territoriales d’asseoir
leur autonomie. Les transferts de compétences associées conduisent mécaniquement a un
accroissement important des effectifs. La pression fiscale renforcée et le recours a
I’endettement bancaire®pour les investissements communaux, complétent les ressources
provenant de la dotation globale de fonctionnement®. Pour Beaulier et Saléry (2006), la
décentralisation de 1982 fait naitre ainsi les premiéres tentatives d’introduction des concepts
du controle de gestion, d’autant que la difficile compensation du colt de transfert des
nouvelles compétences met les collectivités territoriales sous tension budgétaire. La
compensation intégrale des charges nouvelles prévues ne s’est pas vérifiée. De surcroit, de
nombreuses collectivités ont élargi leur périmeétre d’intervention pour répondre a des besoins
spécifiques de proximité, la clause générale de compétence communale accentuant ces
domaines d’intervention et donc de financement. La Cour des comptes constate que « dés les
premiéres années qui ont suivi les lois de décentralisation de 1982 et 1983, de nombreux élus
ont commencé & reprocher une insuffisance de compensation des transferts de charges® »
(Cour des comptes, 2009). Cette insuffisance financiere met les collectivités territoriales en
état de dépendance financiére vis-a-vis de I’Etat. Ce constat est rappelé par Huron (1999,
p. 21) pour lequel «le mouvement de décentralisation impulsé en 1982 a transféré aux
communes un certain nombre de compétences. Or les interventions obligatoires des

communes ne se sont pas accompagnées d’une aide financiére ad hoc ». Pour limiter cette

8 | a loi du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes, des départements et des régions.

% | a loi Chevénement de 1985 marque la fin du cloisonnement du crédit pour les collectivités territoriales. En
1987, la suppression des taux bonifiés permet a ces derniéres de recourir & I'emprunt en dehors des financeurs
traditionnels (Caisse d'épargne, crédit agricole, Crédit local de France et Caisse des dépdts et consignations) et
de s'adresser aux banques commerciales francaises ou étrangéres.

°! La loi du 7 janvier 1983, relative a la répartition des compétences entre I'Etat et les collectivités, a instauré par
son article 96 une dotation générale de décentralisation & la charge du budget de I'Etat qui doit assurer, pour
chaque collectivité, la compensation intégrale des charges résultant des compétences transférées et qui ne sont
pas compenseées par des transferts de fiscalité.

°2 Au niveau des dotations globales de fonctionnement comme de décentralisation.
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dépendance, un certain nombre de communes ont recours a une instrumentation de gestion,
cherchant dans les outils de calcul des codts une plus grande connaissance de ces derniers et
par la-méme une meilleure maitrise de leur dépendance et une capacité a se recentrer sur
I’optimisation de leur fonctionnement. Du concept de « 1’Etat providence » on passe, avec les
lois de décentralisation, au concept de la « commune-providence » d’autant plus que les
communes doivent répondre aux besoins massifs en équipements collectifs d’une nouvelle
population urbaine plus jeune, plus encline a exiger une meilleure qualité des infrastructures.
Pour la premiere fois il y a transfert aux collectivités locales des compétences exercées par
les services de I'Etat. Il y a peu d’exemples dans I’histoire de I’administration frangaise d’une
décentralisation au sens plein du terme, c'est-a-dire d’une translation de 1’administration
d’Etat vers celle des collectivités locales (Hertzog, 1986). Mais c’est aussi une période ou les
élus s’investissent dans le développement et ’aménagement économiques de leur territoire en
créant de nombreuses zones d’activité pour retenir I’emploi local et permettre d’étre, a terme,
source de recettes fiscales nouvelles. Le désengagement progressif de I’Etat des grands projets
économiques, par ’abandon de la planification indicative, s’est transformé en de multitudes
projets économiques locaux, comme soutien a [’économie de proximité, traduisant

mécaniquement un besoin d’investissement et de financement.

2. Des dépenses d’investissement incitant a une rationalisation des moyens

De 1978 4 2007 les dépenses d’investissement des collectivités territoriales ont doublé. Leur
part en valeur constante dans 1’investissement public, passant de 63 % a 70 %. Cela se traduit
par des pratiques renforcées de la concession ou de I’affermage qui sont percues par les
pouvoirs locaux comme un moyen d’une plus grande maitrise de la gestion. Pour Rausch
(1980, p. 8) « les actions qu’entreprendra alors [’entreprise privée peuvent quelquefois aussi
facilement étre mises en ceuvre a l’intérieur méme de [’administration municipale. En effet
lorsqu’'un service est affermé ou concédé, la premiére tiche du « partenaire» de la
collectivité sera la mise en ceuvre d’une comptabilité analytique accompagnée d’une forte
compression de personnel ».

Si la gestion directe par les services municipaux est possible, elle sous-tend une refonte
partielle des compétences organisationnelles de la commune en se dotant de profils
d’ingénieurs et de réorganisateurs. Ainsi la commune passe de la notion d’exécution des

taches a celle de leur conception. Dans cette optique, les travaux d’entretien, par exemple,

% Déja « dans les cing années antérieures, 1962-1967, le rythme de croissance des investissements communaux
atteignait 15 % » (Giquel, 1977, p. 77).
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necessitent une bonne connaissance des équipements et une réactivité du personnel, ce qui
justifierait la tenue d’une comptabilité analytique car cet outil leur permettrait, selon Rausch
(1980), de calculer le colt réel de leur prestation.

En outre le contexte économique des années quatre-vingts est celui d’une stagnation
économique associant une forte inflation a I’augmentation d’un chomage conjoncturel comme
structurel. Cette situation conduit certains élus locaux a alléger les charges fiscales des
entreprises, en pratiquant pour certaines, une attractivité fiscale par des subventions et des
différés fiscaux, comme des exonérations temporaires de taxe professionnelle pour attirer des
entreprises structurantes en terme d'emplois. Leur réflexion est alors celle-ci : si aujourd’hui
on aide financiérement a I’implantation d’une entreprise sur notre territoire, demain cette
activité nouvelle bénéficiera a I’économie locale, et donc par voie de conséquence apportera
des ressources fiscales. En effet « aprés une hausse de 5,9 % en 1985 et de 4,1 % en 1986, la
fiscalité locale s’est quasiment stabilisée en 1987 (+0,5 %) » (Allegre et Mouterde, 1991, p.
31).

Pour Allégre et Mouterde (1991) la crise économique qui a fait suite a la période des « Trente
Glorieuses » serait un des deux facteurs principaux de 1’émergence du contrdle de gestion
accéléréee par lapparition de la micro-informatique. Cette conjoncture économique
défavorable a entrainé d’importantes difficultés financiéres pour les collectivités locales dans
la mesure ou ces dernieres développent de nombreux services dans un contexte financier
contraint.

Parallelement a ce mouvement apparaissent de nouveaux acteurs publics censés accompagner

les communes dans cette autonomisation progressive.

3. L’action des Chambres Régionales des Comptes

A. L’émergence de nouveaux acteurs de la gouvernance locale

Les Chambres Régionales des Comptes, créées par la loi 82-213 du 2 mars 1982 relative aux
droits et libertés des communes, des départements et des régions, organisent le nouveau
contrble externe légal des collectivités territoriales et des établissements publics. D'un
contrle de légalité, on passe a un contrle a posteriori dans le domaine comptable. Les
Chambres Régionales des Comptes accompagnent la décentralisation en assurant le contrdle
externe des collectivités territoriales. Lors des premiéres années de fonctionnement des
Chambres Régionales de Comptes, le contrble des recettes locales a été mal percu par les

petites communes, peu habituées a ce type de mesures d’inspection. Ce sentiment, relayé par
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les parlementaires, aboutit a la loi 88-13 du 5 janvier 1988 qui rétablit 1’apurement

administratif** pour les communes dont la population est inférieure & moins de 2000 habitants

et dont le compte administratif représente moins de 2 000 000 Frs (prés de 305 000 €). De

facto, les comptables publics de ces petites communes se contentent de rendre leurs comptes

aux Trésoriers-Payeurs-Généraux.

B. Une triple compétence

Les Chambres Régionales des Comptes exercent une triple compétence : le contrble

juridictionnel, I’examen de la gestion et le controle des actes budgétaires.

Le contrdle juridictionnel est la mission originelle des Chambres Régionales des
Comptes. Il vise a faire respecter les régles d’exécution des recettes et des dépenses
ainsi que le principe de séparation entre le comptable public et ’ordonnateur. Cette
compétence se fonde sur le jugement des comptes des comptables publics ainsi que de
leur niveau de responsabilité. Il s’agit notamment de juger de la responsabilité du
comptable public dans quatre situations : constatation d’un manquement ou un déficit,
non-recouvrement d’une recette, paiement irrégulier d’'une dépense et indemnisation
par I’organisme public a destination d’un tiers.

Les Chambres Régionales des Comptes détiennent également une prérogative de
contréle de la gestion des collectivités territoriales et des Etablissements Publics
Industriels et Commerciaux. Initialement elle consiste dans le contrdle du « bon
emploi des fonds et des valeurs » (paragraphe 2, article 87 de la loi n°82-213 du 2
mars 1982), notion remplacée par celle d’ « emploi régulier » par la loi n°88-13 du 5
janvier 1988. Cette mission est définie par I’article L.211-8 du Code des Juridictions
Financiéres selon lequel « [’examen de la gestion porte sur la régularité des actes de
gestion, sur l’économie des moyens mis en ceuvre et sur l’évaluation des résultats
atteints par rapport aux objectifs fixés par [’assemblée délibérante ou par [’organe
délibérant [...] Les CRC s assurent notamment du respect des régles prévues par le
Code des marchés publics, de celles concernant les rémunérations et le régime
indemnitaire des personnels locaux ». Trois objectifs guident ce contrdle sur la
gestion : la régularité, I’économie dans 1’allocation des ressources et 1’efficacité. Pour

ce dernier point, le contréle de la gestion se porte plus précisément sur « la fagcon dont

% 11 s’agit d’une procédure simplifiée d’examen des comptes selon laquelle le Trésorier-Payeur-Général apure
les comptes. Ce dernier se retrouve alors « juge et partie » (Carassus, 2003), étant le supérieur hiérarchique du
comptable public.
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les moyens financiers, humains et matériels mis en ceuvre par I’ordonnateur ont été
employés » (Limouzin-Lamothe, 1988, p. 56) en s’appuyant sur des indicateurs de
mesure des col(ts et des résultats, ainsi que sur des normes de références. Une
Chambre Régionale des Comptes peut par exemple s’interroger sur I’acquisition d’un
immeuble par une collectivité.

e Enfin les Chambres Régionales des Comptes exercent un contréle sur les actes
budgétaires dans deux situations distinctes : dans des cas spécifiquement définis par la
loi et a la demande d’autorités pour des interventions particulicres.

» Dans le premier cas, il peut s’agir d’une saisine par le Préfet lorsqu’un budget
n’a pas été voté dans des délais 1égaux, lorsqu’ il n’a pas été voté en équilibre
ou lorsqu’un déficit important apparait lors de la cloture de I’exercice. La
juridiction financiére intervient alors en qualit¢ d’autorité¢ indépendante en
apportant son expertise.

» Elle peut également étre saisie lorsque les crédits nécessaires a I’acquittement
d’une dépense obligatoire n’ont pas été inscrits au budget. Ce contréle
budgétaire intervient donc en amont du contrdle juridictionnel des comptes.

Les Chambres Régionales des Comptes peuvent également faire porter leurs contréles sur la
mise en ceuvre de pratiques de controle de gestion dans les collectivités territoriales
Zampiccoli (2009). On serait tenté de passer d’un controle de la 1égalité a celui de I’efficacité

(Carassus, 2003).

Ces facteurs organisationnels et politiques favorables a la mise en ceuvre d’un systéme de
colts communal s’accompagnent du changement de cadre technologique par I’informatique,

qui constitue lui aussi un facteur favorable au developpement de la comptabilité analytique.

4. Un cadre technologique facilitateur : la micro-informatique

A. Les facteurs de 1’informatisation

Analyser les trajectoires de la comptabilité analytique en omettant d’intégrer le role joué par
les processus d'informatisation des systémes d’information communaux serait une erreur, tant
I’outil dépend de I’évolution de la gestion de I’information. L'informatique communale est
dans la décennie soixante-dix une informatique centralisée qui se développe rapidement avec

des croissances en volume de 30% par an, comme le note le rapport Pallez®, méme si

% e 6 décembre 1978 le Gouvernement confie & M. Gabriel Pallez, ancien directeur général des collectivités
locales, de 1964 a 1969, une mission d'évaluation sur I'informatiqgue communale. Cette mission débouchera sur
un rapport : « I'Informatique communale : rapport au gouvernement », Paris, la Documentation frangaise, 1980.
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I’informatique communale est encore marquée par le sous-équipement. Si l'informatique
communale s'est développée dans une ambiance dominée par la prudence (Pallez, 1980), plus
de la moitié des villes de 10 000 habitants sont déja informatisées a la fin des années soixante-
dix, avec néanmoins des disparités. Les applications les plus fréquentes sont, dans l'ordre
décroissant : la paie du personnel, I'établissement des mandats, les listes électorales, la
comptabilité, la gestion de la dette, pour n’en citer que quelques-unes. Les dépenses
consacrées a I'informatique varient entre 0,40 % et 1,20 % du budget de fonctionnement de la
commune. Cette période se caractérise par une tendance vers des équipements de plus en plus
petits ou centrés sur des gammes moyennes & I'image de la gamme IBM 400%, permettant
ainsi l'apparition d'une informatique répartie®’. Un certain nombre de collectivités, devant
I'insuffisance des progiciels a leur disposition, ont développé des solutions en interne pour des
applicatifs spécifiques, comme ceux de calcul de codts, a partir du langage d'applications de
gestion de type COBOL (Common Business Oriented Language). L’informatique devient un
instrument de gestion des taches administratives et de gestion (Juif Anne et al., 1981).
L’intérét de 1’outil informatique est souligné tot. Pour Bouinot (1977, p. 229) « A ses débuts,
/’informatique a investi les opérations répetitives (paye du personnel, fichier des élections,
etc...) developpant son offensive sur le plan du traitement de fichiers dont les sorties étaient
prédefinies avec rigidité et dont les entrées se composaient des seules observations
nécessaires a cette fin ». L’auteur fixe méme le décollage de I’informatique communale en
1966 « année ou le nombre d’équipements mécanographiques installés est passé par un
maximum avant de décroitre rapidement et ou la courbe du nombre total d’équipements de
traitements automatiques de /’information commence a s’écarter sensiblement de la
précédente courbe » (Bouinot 1977, p. 232).

Une vaste enquéte meneée par la Gazette des Communes, des départements et des régions via
le groupe de presse professionnelle Le Moniteur fin décembre 1984 confirme la pénétration
des pratiques et des équipements informatiques au sein des communes. Cette enquéte par
quota interroge 900 secrétaires de mairies de communes de 500 a 2 000 habitants, 1194
secretaires généraux de communes de 2000 a 5000 habitants et 1560 secrétaires généraux de

communes de plus de 5 000 habitants. 1151 questionnaires ont été retournés et sont

% AS/400 est une gamme de mini-ordinateurs IBM apparue en février 1987 et fonctionnant avec le systéme
d'exploitation OS400. Cette gamme de solutions informatiques a disposé rapidement d'un catalogue de progiciels
adaptés aux collectivités locales.

7 Aprés une informatique centralisée dans les décennies soixante et soixante-dix, la gamme des mini-ordinateurs
a favorisé une informatique répartie, consistant & délocaliser une partie des traitements au plus proche du terrain.
Le rapatriement des traitements journaliers en soirée sur le central permettait la consolidation du systéme
d'information. L'apparition de la micro informatique accélere encore ce processus.
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exploitables, la représentativité des questionnaires ayant été verifiée au niveau de la taille des
communes. De plus, I’échantillon a été pondéré de fagon a reconstituer I’ensemble des
communes frangaises de 500 a 50 000 habitants. Les questionnaires ont été complétés par une
enquéte par téléphone sur un questionnaire raccourci. Il est montré que 37 % des communes
de 500 a 50 000 habitants ont recours a I’outil informatique, soit un total de 5231 communes.
Presque toutes les communes de plus de 5 000 habitants ont recours a I’informatique (83 %
des 5 000 a 10000 et 98 % des 10 000 a 50 000 habitants). Le rapport de la mission
Saumade®confirme ce mouvement, « /’informatique a connu au cours de ces trois derniéres
années, une fantastique accélération. Cette impulsion ne peut étre stoppée » (Saumade, 1985,
p. 16), et ce, malgré un retard des pratiques sur les discours modernistes, une superposition
fréquente de l'informatique a des organisations figées, une dispersion des expériences et une
résistance au changement tres forte. Certains comme Saumade (1985) ont pu parler
d’autoglorification, toutefois il esquisse un paradigme « celui d'une administration locale
ouverte, vecteur et support de services de communication » (Saumade, 1985, p. 100). Mais
I'informatisation locale y est décrite comme une nécessité dans le double sens d'un processus
inéluctable et dun apport exigé pour l'accomplissement des taches gestionnaires, ou
I’informatique doit devenir une aide a la décision et non uniquement une aide a la gestion.
L’émergence et I’'amplification de 1’informatique ont été permises grace a deux facteurs.

e D’une part, la décentralisation administrative et la réduction des codts, permises par
les nouvelles technologies, font de I'informatique un véritable outil au service des
gestionnaires communaux. D’ailleurs la décentralisation a fourni aux équipes
municipales ’opportunité de rattraper leur retard en matiere d’informatisation des les
années 1980 (Stener, 1986).

e D’autre part, les deux principaux constructeurs informatiques (Bull et IBM dans la
décennie 80) commencent a offrir des solutions informatiques adaptées a leur systéme
propriétaire®™, notamment pour les collectivités territoriales.

Avec le développement de I’informatique en réseau, on a assisté a un décloisonnement des

systemes d'information, qui permet un accroissement des échanges, propice a la valorisation

% G. Saumade, rapport « L'informatisation des collectivités locales, rapport au Premier ministre », Paris, La
Documentation frangaise, octobre 1985.

% Apparu dans la décennie soixante, le systtme propriétaire est un systéme d'exploitation propre & chague
constructeur pour la gestion des ordinateurs de la gamme mini et gros ordinateurs. Ne permettant pas
I'interopérabilité et la portabilité, cela impose a chaque constructeur de proposer un catalogue de solutions
progiciels adaptés a leur environnement, & lI'image de la gamme des ordinateurs AS 400 de chez IBM.
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des informations pour un calcul de co(ts a partir des logiciels métiers. L’ informatique a été un
levier pour développer des ventilations d’informations provenant du systeme comptable, avec
des regroupements par nature mais également par centre de responsabilité, projet, etc. Pour la
décennie quatre vingt dix, un certain nombre d’auteurs établissent une corrélation entre essor
de I’informatique et développement des systémes de gestion. Gibert et Thoenig (1993) parlent

par exemple de systemes de gestion « musclés » par I’informatique.

B. L’intérét de I’informatique pour la gestion analytique des cofts

Le recours a I’outil de comptabilité analytique est largement facilité par les capacités de
traitement permis par les progres de la micro-informatique. Aprés le temps de
I’informatisation de la gestion vient le temps de 1’aide a la gestion. L’informatique permet
« d’utiliser des outils de contréle de gestion par le biais de tableaux de bord et de mesure
d’écarts d’objectifs » (Saumade, 1985, p. 59). Cette question est au cceur d’une séance du
colloque des 3°™ Journées Informatique et Collectivités locales, qui donne lieu dans la
Gazette des communes des département et des régions (numéro du 2 au 16 mars 1987) a un
article intitulé « une gestion analytique informatisée est-elle indispensable ? ». La réponse est
clairement affirmative en s’appuyant sur trois études de cas : Vannes, Houilles et Angers. La
question de I’informatisation est aussi celle de 1’automatisation du traitement de la procédure
analytique ainsi que de sa restitution de synthése sous forme graphique par I’utilisation de
tableurs. En effet les capacités d’automatisation permises par les outils informatiques ont
simplifié et favorisé le recours a I’analyse des codts : « les administrations se sont intéressées
au calcul des colts a une époque ou la géneéralisation de |’informatique permettait a la
méthode des sections homogénes de prendre tout son essor. Jusque-la, les calculs non
automatisés de prix de revient étaient longs et fastidieux. » (Gibert, 1980, p. 120).
L’informatique devient centrale pour le traitement et la restitution de I’information.

Les progrés de I'informatique bénéficient a I’ensemble des services des communes. Ce
constat est fait tot, en 1981 : « il est a noter que ['informatique qui peut, elle aussi étre
répartie ou centralisée, s’'adapte a ces deux types de gestion et pénétre de plus en plus
fréquemment dans les ateliers et garages'® ».

Le développement de la bureautique et des outils de micro informatique s’est fait d’autant

plus rapidement que son maniement est simple et n’a pas exigé d’aménagements particuliers

100 saint-Nazaire, vers une gestion analytique, Gazette des communes et I'action municipale, N°20, 16 novembre
1981, p. 44.
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des locaux!®

. Allegre et Mouterde (1991) lient essor de I’informatique a celui du contrdle de
gestion en mettant en jeu I’abaissement des colts et ’accessibilité des systémes aux non-
techniciens. Cette baisse des codts constitue ainsi un des arguments mis en avant pour inciter
les élus des communes rurales a s’équiper (Gibert, 1995), préoccupation que ’association des
maires de France avait deja formulée lors de son colloque d’avril 1984. Les revues
professionnelles comme la Gazette des Communes, des départements et des régions
multiplient les articles liés a I’informatique. Cette méme année la « Lettre Informatique et
Collectivités Locales », une publication de la Gazette des Communes, des départements et des
régions, est éditée et commence a offrir des informations et conseils en matiére
d’informatisation. Déja l'association des maires de France, lors de son colloque d'avril 1984,
avait fait de I'informatisation des communes rurales une de ses priorités. Au final, les années
quatre-vingts consacrent 1I’émergence du contrdle de gestion communal, tres largement permis
par I’essor en parall¢le de la micro-informatique. Les premiéres stations de travail personnel
(Personal Computers) permettent ’apparition de 1’informatique décentralisée, troisiéme étape
de l’organisation informatique apres 1’informatique centralisée, puis répartie. L apparition de
logiciels type tableur’®, de surcroit conviviaux, autorisent les créations de simulation
budgétaires et de calcul de colts en quasi autonomie. Cette micro-informatique, couplée au
développement d’applicatifs métiers, permet d’augmenter la productivité des services et
donne au contrdle de gestion des capacités de traitement indispensables a la gestion de bases
de données par le systeme des requétes pour extraire des informations calculées. C’est
pourquoi la comptabilité analytique, nécessitant des outils de traitement informatique, a pu
trouver un écho favorable chez certains responsables locaux pour leur permettre d’assurer leur
émancipation. Pour Thoenig, (1998), les communes s’inspirent alors de démarches utilisées
par les entreprises qu’elles adaptent a leurs spécificités propres : analyse des codts et des prix
de revient. En tant qu’acteurs économiques de premier plan et apres 1982, les communes ont
eu besoin d’outils de pilotage pour mener a bien leur portefeuille élargi de missions. Le
monde académique s’empare alors de ce sujet en proposant un regard théorique renouvelé dés
1985. Ce renouveau s’appuie également sur la presse professionnelle qui relaie le modele de

I’entreprise-mairie.

191 Hertzog, chapitre VI, grands services publics locaux, annuaire des collectivités locales, 1986, p. 280
192 | e tableur type Multiplan de la société Microsoft apparait en 1982. Il sera suivi par le tableur Excel 2.0 en
1987.
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Section 2. D'un modeéle a des pratiques

Si le référentiel de la gestion publique locale est amené a évoluer, on montre que le modele de
I’entreprise n’y est pas étranger (81). La rédaction et la diffusion d’un guide de comptabilité
analytique par de Kerviler et Carles favorisent en partie cette évolution. Plus largement, ce
sont les praticiens puis le législateur, via la M14 dés 1992, qui s’interrogent sur ces
problématiques (82). Mais ce guide se révele peu exploité. Le faible écho auprés des
professionnels contribue a nourrir de fortes critiques de la part des universitaires sur le
manque de pertinence de la comptabilité analytique en milieu communal, ouvrant la voie vers

une proposition alternative : la méthode BAPA.

81. Milieu des années 1980, la justification théorique du modele de
I’entreprise : le New Public Management

La question de la comptabilité analytique dans les communes se comprend largement a travers
I’émergence d’une nouvelle logique institutionnelle, appelée New Public Management par
Hood (1991) qui guide alors un grand nombre d’organisations publiques, a partir des années

quatre-vingts.

1. Statut, principes et origines

A. Une définition peu évidente...

Il s’agit ici de qualifier les principes de fonctionnement de la logique du « maire-
entrepreneur ». Pour Roussarie (1994), I’élu local est un mutant et dans un contexte de
modifications économiques, politiques comme sociales, sa principale qualité réside dans sa
faculté a gérer ce changement et autant que possible a I’anticiper. Cette redéfinition de son
role s’enracine dans un nouveau discours, celui du New Public Management. Plusieurs
définitions du New Public Management existent, ce courant n’étant pas uniforme : « souvent
le New Public Management s apparente a une toile vierge : VvOus pouvez y peindre ce que
vous voulez. 1l n’existe ni de définition claire ni de consensus sur ce qu’est ou n’est pas le
New Public Management mais seulement une controverse sur ce qu’il doit étre » (Ferlie et al.
1996, p. 10). Ainsi :

« pour les uns, le terme de New Public Management englobe toutes les micro-réformes de la gestion
publique, telles qu’elles ont été introduites en particulier au Royaume-Uni dans les années quatre-
vingts et quatre-vingt-dix, quelle que soit la philosophie qui les sous-tend. Pour d’autres il s’agit de

toutes les micro-réformes puisant leur inspiration dans des pratiques de 1’administration d’entreprise »
(Ziller, 2003, p. 72).
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De méme pour Bezes (20054, p. 28) :

«le statut du NPM est ambigu. Il s’agit d’'un ensemble hétérogene d’axiomes tirés de théories
économiques, de prescriptions issues de savoirs de management, de descriptions de pratiques
expérimentées dans des réformes (notamment dans les pays anglo-saxons) et de rationalisations
doctrinales réalisées par des organisations transnationales (OCDE, Banque Mondiale, etc...).

Le New Public Management constitue donc largement un puzzle doctrinal a vocation
générique. » Ce qui explique le fait pour Lapsley (1999), qu’«il y a eu beaucoup de
spéculations sur les origines du NPM*® » D’ailleurs Hood (1991) fait remonter 1’origine du
New Public Management aux années 1970, en le définissant comme un ensemble de notions
administratives souvent similaires, qui ont émergé des réformes menées a ce moment Ia dans
certains pays membres de 1’Organisation de Coopération et de Développement Economique
(OCDE). A titre d’exemple, aux Etats-Unis, 1’« Initiative National Performance Review™* »
de 1993 ou au Royaume-Uni, la réforme des « Next Steps'® » de 1998 et celle du « Citizen’s
Charter'® » de 1991. Ces deux expériences anglo-saxonnes sont percues comme les plus
significatives pour le New Public Management, en introduisant la notion de marché ou de
quasi-marché dans les institutions de I’Etat-Providence (Merrien, 1999). Cette nouvelle
conception se diffuse ensuite dans un cadre plus large en s’appuyant sur plusieurs organismes
internationaux comme le Fonds Monétaire International, la Banque Mondiale et ’OCDE
Cette derniére, a travers son service de la gestion publique (PUMA "), fournit des
informations et des analyses pour la gestion publique a destination des décideurs des pays
membres de ’OCDE. Ce comité axe sa mission sur la diffusion de « bonnes pratiques ». De

fait, durant les années 1980 on constate une convergence de vue dans les cultures des

103 Notre traduction de « there has been considerable speculation on the origins of NPM ».

104 ) ¢ National Performance Review créé par le président Bill Clinton le 3 Mars 1993, comme P’initiative de
réformer la fagon dont le gouvernement fédéral fonctionne, avec un objectif » fonctionner mieux et coter moins
cher », titre du rapport final accompagné de 384 recommandations .

105 4 premiere ministre conservatrice Margaret Thatcher, adepte entre autres de la théorie dite des « choix
publics » lance en 1988 la réforme administrative qui aura le plus d'influence sur la vie publique et I'économie
la « Next Steps », « la mére de toutes les réformes » selon Dufour (2000). Un des axes de la réforme est celui de
I’abaissement des colts et de 1’élimination des gaspillages pour améliorer I'efficacité de I'administration en
application d'objectifs clairs du Nouveau Management Public : définir les responsabilités respectives, évaluer les
résultats, mesurer la satisfaction du client, donner de I’autonomie aux gestionnaires et évaluer leur rendement.

1% En 1991 le Premier ministre britannique John Major lance la charte du citoyen pour améliorer les services
publics. Percus comme une redéfinition du conservatisme de Mme Thatcher, les principes de cette charte sont
d'accroitre la concurrence et la privatisation dans le secteur public et d'améliorer les normes avec des initiatives
comme la rémunération liée aux performances.

97 Puma est I’abréviation de Public Management. 11 désigne le comité qui, au sein de ’OCDE, analyse les
moyens de promouvoir la bonne « public governance », définie comme un élément essentiel du renforcement de
la démocratie pluraliste et de promotion du développement. Créé en 1990, le comité publie des rapports et
rassemble trois types d’acteurs : des fonctionnaires, des consultants et des chercheurs.
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administrations publiques : pour affronter les crises budgétaires importantes et redresser la
situation, on s’appuie sur la responsabilisation des gestionnaires (Abate, 2000). Ces réformes
conduisent a faire appel aux consultants, ce qui favorise la diffusion de la culture du contrdle
(Beézes, 2005b).

B. ... mais des préoccupations communes

Pour Gouiffés et al. (1999), trois préoccupations communes aux réformes peuvent étre
dégagées : la réduction des coits, I’identification claire des taches et I’autonomie en échange

de la responsabilisation. En tous les cas :

« bien que ce courant de pensée ne soit pas uniforme, il se caractérise par quelques éléments communs.
Premiérement, séparer strictement les sphéres politique et administrative pour empécher les
interventions intempestives des élus dans la gestion quotidienne des administrations qui, de ce fait, sont
pleinement responsables de leur efficacité. Deuxiemement, restreindre le nombre des activités publiques
c’est-a-dire privatiser pour bénéficier des bienfaits de la concurrence du marché et décentraliser les
structures administratives résiduelles pour rapprocher la décision de l’action. Troisiemement enfin,
centrer les interventions sur la satisfaction de 'usager assimilé a un client » (De Montricher, 2007, p.
63).

Ces diverses acceptions ont également en commun le cadre normatif régi par la croyance en la
rationalité supérieure du fonctionnement de D’entreprise grace a ses pratiques et outils
managériaux. L ’entreprise est alors un mod¢le (Desmarais et al., 2007). C’est d’ailleurs ce qui
fait dire a Pettigrew (1997, p. 116) qu’ «il semble donc évident que le New Public
Management constitue un exemple historique de rationalisation d’un ensemble de pratiques
définies comme légitimes pour le secteur public et qu’il donne lieu a une institutionnalisation
de ces pratiques (les quasi-marchés en sont une variété institutionnelle) ». Pour Zampiccoli
(2011), cette idéologie du New Public Management constituerait une des quatre formes du
management public, se caractérisant a la fois par une faible prise en compte de la spécificité

de I’organisation publique et par une forte logique transformative (figure 2.01).
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Figure 2.01. Une typologie des conceptions du management public

Forte logique d’action

A

Le management des organisations publiques Le management de la puissance publique

(New Public Management)

A
v

Axe 1 : prise en compte des particularités Axe 2: une dynamique visant la

des organisations publiques transformation d’un systéme

Le management face a I’opinion Le management du pouvoir politique

v

Faible logique d’action

(Source : Zampiccoli, 2011, p. 4)

Les organisations publiques sont confrontées a un changement de modele de référence,
passant d’un paradigme centré sur une administration de moyens a un paradigme centré sur un
pilotage de moyens. Certains s’accordent a dire que cette évolution bénéficie au New Public
Management. Ce dernier s’assimile au concept de managérialisme (Saint Martin,
2000 ; Gibert, 2002 ; Guenoun, 2009). Pour Chatelain-Ponroy (2010), la tendance que suit la
société vers le managérialisme constituerait un des trois'® facteurs expliquant le recours a des
outils de contrdle de gestion par les bureaucraties professionnelles non lucratives. Le
managérialisme, c’est-a-dire une vision du monde au travers des outils de gestion (Chanlat,
1999), constitue une croyance qui fait que le "management™ serait un ensemble de principes
applicables aussi bien aux secteurs public que privé (Boston et al., 1991). Il véhicule au sein
des organisations publiques, une image de bonne gestion et devient une « norme

incontournable » (Chatelain-Ponroy, 2010, p. 77).

C. Dépasser le clivage traditionnel public / privé

Néanmoins des voix discordantes s’élévent, estimant que « le New Public Management » est

pas la substitution d’un modele privé a un modele public mais I’élaboration progressive d’'un

108 | es deux autres facteurs étant des réformes structurelles de modernisation de la gestion publique et des
restrictions budgétaires.
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nouveau modele hybride non encore achevé » (Pettigrew, 1997, p. 120). Il est encore moins
réductible a un ensemble d’outils (Bartoli, 2008). Ughetto (2004) dépasse d’ailleurs la simple
importation de techniques et d’outils de I’organisation privée vers 1’organisation publique, en
faisant du New Public Management une incitation pour un changement de cadre cognitif des
actions publiques. De fait le clivage « gestion publique/gestion privée » est considéré comme
une «dichotomie peu éclairante » (Gibert, 1986, p. 91) tant les frontiéres sont floues
(Thiétart, 1979), méme si ces derniéres sont fixées sur des socles économiques et juridiques
distincts (Guéret-Talon, 1995). Ainsi «le marché est certainement une référence
fondamentale mais il serait exagéré de dire que le New Public Management se résume a
Uintroduction de quasi-marchés dans le secteur public » (Pettigrew, 1997, p. 115). D’ailleurs
dés 1986 pour Hertzog, il vaut mieux parler d'économie mixte, plutdét que de séparation
affirmée public-priveé.

D. Une origine : I’école des choix publics

Pour Gruening (2001), sept courants théoriques sont constitutifs du New Public
Management : la science administrative classique, la science administrative néo-classique,
I’économie des « choix publics », la nouvelle économie institutionnelle, la nouvelle science
administrative, 1’analyse des politiques publiques et le management public. L’école des
« choix publics » en est un courant primordial. Il est théorise par Tullock et Buchanan et
reprend la thése de 1’économie néo-classique sur le comportement de maximisation de 1’utilité
des individus dans le domaine économique. Or ces individus adopteraient la méme logique
dans le domaine politique. Pour Tullock (1978), le maire préfere sa reélection a la
maximisation de I’intérét général. L’innovation apportée par la théorie des choix publics est
alors de considérer le role de I’Etat au travers du comportement de ses acteurs, fonctionnaires
et élus. En effet jusque-13, la conception de I’Etat était celle d’une vision idéalisée que la
théorie économique ne pouvait que difficilement décrire, ses choix ne dépendant pas des
mémes logiques que celles de ses agents. Par la-méme, la théorie des choix publics s’intéresse
au processus de choix démocratiqgue. Les hommes politiques et les fonctionnaires
conditionneraient leur action a la recherche de leur intérét personnel tandis que le
comportement rationnel des électeurs serait de s’abstenir ou de rester dans 1’ignorance. Au
cceur de cette explication, le principe d’irrationalité du vote. Les implications de cette théorie
sont nombreuses. Elle permet par exemple une critique de I’inefficience budgétaire de
I’administration publique. En cause, le comportement des elus cherchant & maximiser leur

budget (Brennan et Buchanan, 1977) tandis que Niskanen (1971) explique que les biens
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publics produits sont percus par leurs bénéficiaires comme des rentes. Deux préconisations
principales sont formulées afin de lutter contre ces dysfonctionnements : la mise en place de
mesures évitant que la contribution fiscale des agents ne dépasse la valeur des biens publics

regus en contrepartie et la mise sur pied d’un systéme administratif polycentrique. En effet :

« Un systeme polycentrique est celui dans lequel les fonctions de financement et de production sont
séparées, ou les appels d’offre compétitifs sont la reégle, ou les opérateurs privés sont en compétition
avec les opérateurs publics et ou la taille des unités de production n’est pas nécessairement alignée sur
celle des unités de consommation (ceci permettant des économies d’échelle ainsi qu'une
contractualisation inter-administrative plus efficiente) » (Guenoun, 2009, p. 50).

Pour Massenet (1975) cette logique des choix publics doit s'étendre in fine aux élus. Ces
derniers doivent s'imposer comme des managers, tout en trouvant le modus vivendi entre
intérét général et intérét politique tandis que les électeurs réclament de véritables managers
pour diriger leur commune. Cette idée est reprise par Huron (1998) pour qui les élus locaux
cherchent a intégrer la dimension manageriale comme moyen de légitimer leur culture
d'action, conformément au principe de la culture de la «logique de I’honneur » de
I’administration (D’Iribarne, 1989).

De cette filiation du choix public, le New Public Management tire une critique du
fonctionnement et des outils traditionnels des administrations publiques. La propriéte
normative du New Public Management en ferait méme un mythe rationnel (Modell, 2004 ;
Deem et al.,, 2007 ; Brunsson, 1989 ; Christensen et Lagreid, 2001), un paradigme de
réinvention du gouvernement (Osborne et Gaebler, 1992), une nouvelle ideéologie de gestion
(Enteman,1993) mais aussi une brisure radicale (Pollitt,1993) tirant son origine d’une perte de
légitimité de 1’Etat-Providence. D’o la situation suivante : « le secteur public est de moins en
moins en position de légitimer son action par la seule origine juridique constitutionnelle de
son pouvoir [...] la source nouvelle de légitimité est désormais a rechercher dans une plus
grande rationalité économique, ce qui suppose une meilleure utilisation du management dans
["administration» (Laufer et Burlaud, 1980, p. 9). Cette légitimité se situerait a deux niveaux
«celle touchant a la distinction public/privé : elle porte sur la légitimité de l’existence méme
d’un secteur public, et sur la pertinence de ses contours ; celle touchant au fonctionnement et
a l'impact du secteur public : elle ne concerne alors plus [’existence du secteur public en tant
que telle, mais davantage [’intérét et la performance de ses actions» (Bartoli, 1997, p. 61).
C’est bien la seconde acception de la légitimité qui est au centre du débat du New Public
Management, celle pour laquelle Chevallier (1997) estime qu’il faut la conquérir. Ce dernier
impératif expliquerait la guerre de religion (Hood, 2005) a laquelle s’opposaient défenseurs et

détracteurs du New Public Management. Des lors, « les organisations publiques, a la
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Iégitimité atrophiée se soumettraient aux injonctions du New Public Management et seraient
de fait cannibalisées par des outils de gestion transposés passivement du secteur privé »
(Guenoun, 2009, p. 3). A I’extréme, « On en vient & une situation ou, par désir mimétique, les
acteurs du secteur public singent les méthodes privées jusqu’a la démesure. Dans ces formes
perverties du mimétisme, le secteur public se voit colonisé par la logique privée au risque de
s’y dissoudre » (Bessire et al., 2012, p. 56).

Pour les experts en science politique, ce succés est méme total (D’Osborne et Gaebler, 1992).
L’impact de ce courant est celui d’une révolution intellectuelle (Hood, 1991), touchant
historiquement 1’Etat puis les collectivités territoriales. Cette forme de management public
dépasse la seule dimension instrumentale pour s’imposer comme un mouvement de
changement institutionnel & visée transformative (Zampiccoli, 2011). Le modele introduit les
concepts de marketing urbain, de stratégie municipale, de concurrence et de compétition,
d’efficacité et de marché (Thoenig, 1998). Il nourrit de nouvelles cateégories de penser et
d’agir rationalisant I’action publique, non seulement d’un point de vue comptable et financier
mais aussi d’un point de vue symbolique, cognitif et politique (Padioleau, 1996). Le New
Public Management en tant qu’idéologie participe par conséquent a la définition polysémique
du management public (Lynn, 1996). Il couvre une pratique, une idéologie mais aussi une
discipline de recherche, cette derniére se constituant également du droit public, des sciences
de gestion, de I’économie publique comme de la sociologie des organisations (Bartoli, 1997).
De manicére globale, la pénétration d’une nouvelle logique institutionnelle est due a quatre
facteurs (Merrien, 1999) : un ralentissement économique, une influence grandissante de
I’idéologie néo-libérale, le lobby de réseaux d’influences faisant la promotion de pratiques
instrumentales de rationalisation du fonctionnement des organisations et une sensibilité des
élus a s’approprier ce discours et ces pratiques. Finalement dans la décennie quatre-vingts, si
I'utilisation des méthodes de gestion issues du prive est pronée, c'est qu'elle est conforme a la
glorification du libéralisme économique et a I'esprit d'entreprise, a la réduction de la pression
fiscale et des dépenses publiques (Hertzog, 1986). La médiatisation de la figure des
entrepreneurs et des dirigeants d’entreprises dans les années quatre-vingts nourrit largement le
discours d’une nouvelle gestion publique en favorisant la convergence des deux modeles
(Huron, 1999), d’autant plus que leurs comportements se rejoignent également par leur
capacité a exercer un pouvoir d’animation et d’impulsion (Isaia et Spindler, 1989). Pour
Chevallier (1997), si le mécanisme de légitimation traditionnelle de 1’administration est en

crise, ¢’est bien parce que ’efficience tend a se substituer a I'intérét général.
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2. Les formes du discours

A. Une multiplicité d’outils de gestion

Cette recherche de légitimité se traduit notamment par le recours aux outils de contréle de
gestion issus de I’entreprise. Le modeéle de cette derniére est valorisé (Beaulier et Saléry,
2006). Ces pratiques de gestion de I’entreprise sont considérées comme une réponse a la
difficile rationalisation du fonctionnement des organisations publiques. La grille d’analyse de
Hood (1991), qui lie les doctrines du New Public Management a ces mesures opérationnelles,
réinterroge le statut attribué aux outils de gestion en démontrant leur légitimité au regard de
leur réussite dans le secteur privé. D’ailleurs pour Allégre et Mouterde (1991), cette
valorisation de 1’image de I’entreprise expliquerait directement 1’adoption de techniques de
contrble de gestion par les organisations publiques. On constate que ce mouvement met en
valeur I'entreprise au regard des équipes de gestionnaires municipaux et que, par exemple,
I'utilisation du tableau de bord devient une régle pour la « nouvelle » gestion municipale. Ce
discours souvent qualifi¢é d’ « entreprise-mairie » se caractérise par une « inflation de
méthodes pour modeler [’organisation aux nouvelles contraintes, notamment ﬁnanciéres109».
Chatelain-Ponroy (2008, p. 16) rappelle d’ailleurs que « les outils, techniques et concepts du
contrdle de gestion sont les premiers concernés par cette importation ». Ces outils de gestion
sont porteurs de valeurs que Hood (1991) nomme « valeurs sigma ». Ces derniéeres visent a
I’optimisation des moyens de production de I’action publique. La recherche de la performance
en est un exemple. A une période marquée par une forte promotion des valeurs de rationalité
et d’efficience qui impreégnent le discours de la gestion publique locale, la comptabilité
analytique trouve aisément sa place. Cette dernicre fait partie de cette vague d’outils au méme
titre que les centres de responsabilité, les cercles de qualité, le budget-base zéro, la qualité
totale, le management participatif, I’entretien annuel d’évaluation etc... Le recours a la
comptabilité analytique est d’ailleurs une réponse au besoin de légitimité vis-a-vis des
partenaires externes (Berry et al, 1985 ; Covalevski et al., 1985 ; Ansari et Euske, 1987,
Covalevski et Dirsmith, 1991 ; Lapsley, 1999). La comptabilité analytique est un outil de
rationalisation technique qui modéle I’organisation de fagon a ce que les logiques de controle
évoluent en « prenant la forme d’un gouvernement a distance supposé renforcer [’autonomie

des gestionnaires » (Bezes, 2005b, p. 32).

B. Justifier des moyens par un discours

199 Dix ans de management, un bilan nuancé, Gazette des Communes, des départements et des régions, N°1118,
du 20 mai 1991, p. 23.
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Cette importation des outils de management de I’entreprise correspond a la premiére phase™°
dans la décennie quatre-vingts du management communal (Marsaud, 1995 ; Roussarie, 1994),
celui du management introverti ou l'organisation essaye de s'améliorer elle-méme a partir des
outils de gestion, de comptabilité analytique, de tableaux de bord, de la planification des
investissements et des études d’organisation. C'est aussi une période de consommation
ostentatoire d’outils a la mode (Gibert et Thoenig, 1993) et d’un affichage spectaculaire de
leurs initiatives (Thoenig, 1998) liés a la porosité de la frontiére séparant le secteur public du
secteur privé. Pour Massenet (1975, p. 34), « en matiere de management public comme en
matiere de management prive, il faut faire la part des modes ». Sous la pression d’un citoyen
acteur de ses choix de consommation, les entreprises privées seraient enclines a justifier leur
responsabilité sociale en intervenant dans le champ de I’intérét général. A I’inverse, sous la
méme pression de ce citoyen, acteur de ses choix politiques, les administrations seraient
obligées de justifier la gestion de leurs moyens par la mobilisation d’outils de pilotage de la
performance issus de D’entreprise. Autrement dit, « devant la contestation de la frontiére
d’intervention et des objectifs mémes des organisations publiques, il semble que ne pouvant
plus se légitimer par la nature de leur pouvoir, ni par leur finalité, désormais ces entités sont
conduites a se justifier devant [’opinion publique (qualité de service, fiscalité raisonnable) et
sont amenees a démontrer que la facon dont elles gerent leurs fonds est rationnelle » (Dupuis,
1991, p. 16). Le concept primordial mis en lumiere est celui d” « accountability », entendu
comme le fait de devoir rendre compte de son action.

Une forme possible mais peu répandue du discours du New Public Management réside dans le
modeéle dit de « I’orientation du service public ». L’usager est au centre de cette analyse qui
concilie les concepts du management prive et les particularités du secteur public (Zampiccoli,
2011). Ce faisant « cette variante de centre-gauche du NPM ». (Ferlie et al.,1996, p. 15),
« implique une redevabilité des services publics envers les usagers-citoyens » (Guenoun,
2009, p. 85). Les usagers seraient par conséquent impliqués dans la gestion et 1’évaluation des
politiques publiques en sanctionnant les élus et en constituant plus aisément des groupes de
pression pour faire valoir leurs intéréts. Ce comportement serait d’autant plus aisé que la
proximité crée un rapport de dépendance qui oblige I'élu a en tenir compte s'il souhaite étre

réélu. Plus généralement, le recours aux outils développés dans les entreprises est considéré

19| a deuxiéme phase quant & elle (décennie quatre vingt dix) concerne la gestion des ressources humaines, qui
se caractérise par I’émergence des plans de formation, des cercles de qualité, des centres de responsabilité et de
la communication interne
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davantage comme facilitant le passage d'une culture de gestion de moyens a une politique
d'action de projets et d'objectifs dans un univers contraint (Meyssonnier, 1993).

Cette diffusion d’outils de gestion est analysée par Abrahamson (1996), pour lequel les modes
managériales qui les sous-tendent s’expriment par un systéme de popularité « en forme de
cloche », caractérisé par une interdépendance des modes. L’étude d’Abrahamson confirme
encore une fois 1’appartenance de la comptabilité analytique a la premiere vague de diffusion
de modes managgériales dans les communes. De I’aveu méme du secrétaire général de I'un des
terrains de recherche de Meyssonnier (1993, p.154), il faut encourager au départ le
mouvement : «il y eut des communications externes excessives, des effets d’annonce
disproportionnés [...] Il faut faire attention a ne pas véhiculer I’idée que chaque fois qu une
ville fait quelque chose c’est un gadget ou par effet de mode, parce qu’on finit par ne plus y
croire. Tous les secrétaires généraux un peu frileux n’oseront plus et ce serait dommage. Il
faut étre positif pour faire progresser réellement le management communal ». Thoenig (1998)
note également ’effet de mode dans 1’adoption d'initiatives de nombreuses pratiques, mais
aussi de tres nombreux échecs avec le sentiment que ces derniers I'emportent sur l'idée
d'apprentissage. Nous retrouvons le méme constat chez Le Lamer (1991) qui note le poids
excessif de la mode dans la pratique des nouvelles méthodes de gestion. Or cette pratique
obscurcit la compréhension des phenomenes et ne laisse apparaitre que les aspects médiatisés.
Le discours gestionnaire des communes passe par une focalisation sur les bienfaits attendus
des outils de gestion. Cette période se caractérise par une « dépolitisation » de I’action locale.
La difficulté de promouvoir un discours idéologique et la volonté de ménager des bases
d’¢lecteurs historiques expliquent cette tendance. Ainsi « depuis quelques années, les maires
se trouvent devant une table rase conceptuelle et se tournent vers les techniques
gestionnaires » (Huron, 1999, p. 12), les responsables locaux étant ainsi directement
influencés par la mise en valeur du fonctionnement des entreprises (Allégre et Mouterde,
1991). Cette appropriation du discours et des pratiques par les responsables locaux passe par
le relais de la presse professionnelle qui reprend en les amplifiant de trés nombreux articles
sur le prix des services municipaux, la maitrise des codts, le perfectionnement de la
comptabilité. Les mots tels que productivité ou colt ne sont plus tabous dans les services
publics (Thoenig, 1998).

Une évolution sémantique accompagne cette tendance. Au terme d’usager on substitue celui
de client, changeant ainsi le modele de référence de la gestion publique (Chevallier, 1997).
Cette idée est reprise par Zampiccoli (2011) pour qui le statut d'usager, relation spécifique et

privilégiée avec le public, s'efface derriére la transposition du rapport plus banal de clientéle.
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Une des formes marquantes prises par ce changement de référentiel passe par une
démunicipalisation du secteur public local.

C. Des différentes formes de « démunicipalisation » a I’échec de Nimes

Les nouveaux modes de pilotage de I’action publique tirés de ce courant réformateur
aboutissent a un phénomeéne de « démunicipalisation » des services publics qui prend de
I’ampleur a partir des réformes de décentralisation initiées au début des années quatre-vingts
(Gibert et al, 1987). Les modes de « démunicipalisation » divergent selon leur forme
juridique. La décennie quatre-vingts est par exemple une période riche en matiére de création
de sociétés d’économie mixte pour I'équipement et la gestion de services.

Si les élus décident de mener des politiques de démunicipalisation en transférant a des
entreprises privées la conduite de missions de service public, c’est simplement pour se
désengager de situations de gestion plus codteuses. A ce propos, les élus trouvent dans
certaines situations un interét, celui de devier une éventuelle insatisfaction vers des
organismes satellites (Gibert et al, 1987).

Ce théme de privatisation de la gestion publique se retrouve aprés les élections municipales de
1983 dans certaines villes dirigées par les maires de droite. Le maire de Nimes'™, Jean
Bousquet, au demeurant patron de I’entreprise Cacharel, symbolise le mieux le discours de
« I’entreprise-mairie ». Il est premier employeur de la ville non seulement en tant que
propriétaire de 1’enseigne de parfums, mais également des clubs professionnels de football
(NTmes Olympique) et de rugby (Rugby Club de Nimes). Il souhaite une gestion modernisée
pour sa collectivité et réduire les frais de fonctionnement pour dégager une marge
d’autofinancement permettant de lancer de nouveaux investissements. Pour cela les services
doivent s’ouvrir a la concurrence, en déléguant d’une fagon importante certaines activités
périphériques a des entreprises qui peuvent offrir une prestation pour un codt moindre. C’est
surtout sur I’importance de la gestion déléeguée que se focalise la promotion du projet de
gestion de la ville par Jean Bousquet. Pour ce dernier, « [’opération de privatisation la plus
spectaculaire a été engagée au printemps 1985 a Nimes ; elle concerne une vaste gamme de
services : les cantines scolaires, le nettoiement, [’entretien, le garage, les espaces verts,

I"assainissement, soit 900 emplois municipaux (pour cing services)™

pour des gains évalués
entre 27 et 30 millions de francs en 1989. La ville est alors « vendue » selon une logique

« thatchérienne » (Meyssonnier, 1993 ; Thoenig, 1998) aux entreprises, ces dernieres

" De 1983 4 1995
112 Grands services locaux Annuaire des collectivités locales 1986 tome 6 chapitre 4, p. 257
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imposant leurs contraintes de rentabilité et d’expertise. « Les premiéres privatisations
interviennent ainsi logiquement dés février 1986 : /’assainissement confié a la SAUR (Société
d’Aménagement Urbain et Rural), la propreté urbaine a la STAN (Société des Transports
Nimois), le service de la restauration scolaire a la Générale de restauration. D autres
secteurs d’activité municipale seront ensuite concernés par ce mode de gestion . le garage
municipal, les parkings iront a GTM, les espaces verts, le laboratoire municipal, le service de
I"eau passant de la SODEN™ & la SAUR » (Maury, 1997, p. 151).

En cela, le cas de Nimes magnifie un mode¢le, celui de confier au privé I’essentiel de ses
activités municipales et de reporter sur le marché une partie de la problématique de la gestion
communale. Dans le discours, la position affichée par Jean Bousquet se détache des logiques
d’alors sur la gouvernance territoriale et le développement du pilotage des services. Pour ce
dernier, les communes sont « confrontées aux mémes impératifs de qualité, aux mémes
contraintes de satisfaction de nos administrés et aux mémes objectifs en ce qui concerne la

recherche du moindre coat!'*

». L’objectif est de faire de Nimes une ville-stratége (Padioleau,
1991). Or le cas nimois reléve plus d’un mythe managérial que d’une réelle dynamique de
changement. A ce titre, a travers le mythe, la commune se crée une légitimité. Un droit
d’inventaire a été exercé par Maury (1997) qui montre 1’échec du projet de gestion porté par
le maire. La plupart des projets de délégation n’aboutissent pas, faute de trouver des
entreprises privees (exemple du garage municipal, du laboratoire municipal, du parc
automobile...) tandis que la fiscalité augmente. Les tarifs de certaines prestations explosent
littéralement. C’est le cas du prix du m*> d’eau qui passe de 5,88 F en 1983 & 11,77 F en 1995
(déflaté du niveau d'inflation sur cette période). La fiscalité augmente également fortement
avec une Taxe d’Enlévement des Ordures Ménagéres TEOM qui progresse de 72 % de 1989 a
1995. Point paradoxal, alors que le discours défendu par le maire repose sur la réduction du
réle de la municipalité dans le développement économique, laissant seules les entreprises
évoluer, la réalité est toute autre. La ville s’engage massivement dans de lourds projets de
construction urbaine et d’aides aux entreprises, si bien que 1’endettement par habitant passe de
5359 Fen 1984 a 12 179.7 F en 1991( déflaté du niveau d'inflation sur cette période). Les
plus importants prestataires de services privés ont cherché a influencer les collectivités
territoriales pour une gestion déléguée. Ces acteurs se sont regroupés en une « union nationale
des services publics industriels et commerciaux » (U.N.S.P.I.C.) a partir de 1986 représentant

35 milliards de francs, soit 10 % des dépenses des collectivités locales pour 1985 et 1807

¥ LLa Société des Eaux Nimoises était auparavant une régie municipale.
114 A la recherche de Jean Bousquet La revue parlementaire, avril 1985, p. 5.
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entreprises pour 79 600 salariés. Cette Union avait pour objectif de promouvoir les services
publics industriels et commerciaux et de démontrer la capacité des entreprises privees a gérer
des services publics ainsi que le droit d’étre mises en concurrence avec des services gérés en
régie (Maury, 1997).

Si de telles relations peuvent s’établir, c’est parce que le phénoméne global de
« démunicipalisation » s’est réalisé indépendamment de I’étiquette politique des élus en place
(Gibert et al., 1987). 1l semble méme y avoir un consensus idéologique dans les communes
sur la gestion des services publics (Maury, 1997). En conséquence, la pression que représente
pour un service technique 1’éventualité d’une gestion déléguée 1’oblige a optimiser ses cofits
d’intervention et de fonctionnement, montrant de fait que I’entreprise peut servir de référence.
Les exemples sont nombreux. Celui de la mairie de Paris est éloquent puisqu’«une
comptabilité analytique, trés imparfaite d’ailleurs, montrait a la fin des années 70 que le coiit
d’entretien dans les garages municipaux revenait a environ 20 % plus cher que si les
Véhicules étaient loués aupres d’une entreprise spécialisée ; [’on envisagea du reste cette
derniere solution. Mais [’amélioration des services, une sensibilisation du personnel et une
reforme comptable ont ramené les colts a 8 % en dessous de ceux des loueurs prives »
(Hertzog, 1986, p. 254).

Comment expliquer 1’émergence de la gestion déléguée ? Pour Gibert et al. (1987), la réponse
associe le désengagement de I’Etat (par la baisse des dotations globales) & la baisse de la
fiscalité provenant du secteur industriel. Une telle pratique s’explique aussi par la volonté de
contenir la pression fiscale et ’acceptation par de nombreux €lus de la nécessité d’ouvrir les
services publics communaux a la concurrence. On peut y voir aussi, comme signalé
précédemment, une stratégie de confort de la part des élus locaux choisissant de recourir par
exemple a la concession, en se déchargeant de la partie opérationnelle de I’activité dans le

souci de ne pas avoir a gérer de conflits éventuels.

D. La promotion d’un outil

Cette promotion est relayée par certains chercheurs pour lesquels il n’existe pas un contrdle
de gestion propre aux organisations sans but lucratif et un autre aux organisations a but
lucratif (Demeestére et Viens, 1976). L’idée est reprise par Pettigrew (1997) pour lequel le
modele de 1’organisation publique tolere une correspondance avec celui de I’entreprise. La
promotion de 1’outil passe aussi par I’adhésion du personnel qui doit étre convaincu de la

nécessité de préserver les deniers publics et de surveiller les dépenses (Roussarie, 1994).
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Cette pédagogie par le colt est alors un facteur de structuration et de régulation des
comportements des acteurs de I’organisation vers la rationalisation de son fonctionnement.
L’édition de factures internes, par exemple, pour les prestations internes entre centres de codt,
matérialise I’engagement financier des acteurs. Cette connaissance des codts est indispensable
pour mesurer I’efficience dans 1’utilisation des moyens déployés pour assurer les prestations
(Charpentier et Grandjean, 1998). En conséquence, la comptabilité analytique peut étre percue
comme un outil destiné a cerner un co(t, a établir un résultat par niveau d’activité et devenir
un outil de comparaison des ressources consommeées. La comptabilité analytique est en soi
une modélisation de I’organisation. Mais comme tout modele, la comptabilité analytique est
fortement dépendante de son contexte organisationnel et suppose une adéquation entre les
hypotheses du modele (contigence) et les caractéristiques particulieres du milieu
organisationnel en question (Demeestére, 1995). La comptabilité analytique n’est donc pas un
objectif en soi mais un moyen au service d’une démarche de management et présente un
intérét si elle peut servir a fixer des niveaux de tarification.

D’autres auteurs se sont intéressés aux communes et a leur problématique gestionnaire. On
peut citer par exemple les travaux de Savall et Zardet (1987) sur la démarche socio-
¢conomique et ’analyse des colts cachés. La méthode est initialement appliquée au secteur
privé, mais elle trouve vite un nouveau terrain d’expression a partir de 1980 avec les
organisations publiques et, a partir de 1986, avec les collectivités territoriales, notamment la
commune d’Amiens. Mais cette démarche ne concerne pas directement notre objet de
recherche, la mise en place d’une comptabilité¢ analytique. C’est pourquoi nous ne
I’analyserons pas. La promotion de la comptabilité analytique se fait également grace au relais

des praticiens et des politiques.

82. Des 1987, des praticiens et des politiques qui s’interrogent
1. Le relais de la presse professionnelle

La presse professionnelle de la gestion publique locale se fait I’écho de la question de la
comptabilité analytique. L’étude menée se base sur le dépouillement de la Gazette des
communes des départements et des régions''®, ce magazine s’imposant comme le média le
plus représentatif et le plus important (un tirage de plus de 30 000 exemplaires par an) sur les

questions de gestion territoriale. Présent dans la totalité des collectivités territoriales, il est

115 3 Gazette des communes et du personnel et I’Action municipale fusionnent en 1981 pour constituer la
Gazette des communes, des départements et des régions. Nous avons dépouillé de 1978 & 2012 la totalité des
nUMEros.
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souvent assimilé a une caisse de résonance des effets de mode en matiere de gestion. En cela
nous sommes prudents sur la teneur de certains articles, conscients que le magazine est mi
essentiellement par une logique commerciale. De surcroit, le contenu de ce média n’est pas
toujours neutre, surtout lorsqu’il fait la promotion de méthodes et d’outils de gestion diffusés
par des cabinets de conseil ou lorsqu’il met en scéne de fagon redondante quelques grandes
collectivités territoriales soucieuses de leur image.

Les communes sont conduites a rechercher de la légitimité en recourant a des méthodes et
outils ayant fait leur preuve dans les entreprises. Ceci dit, la portée de ces expériences pour la
décision et I’action est a relativiser, surtout lorsque I’on sait que la ligne éditoriale de la
Gazette des communes, des départements et des régions est le fruit de plusieurs logiques. Les
articles contiennent une part d’événementiel. La revue appartient en effet au groupe de presse
le Moniteur. Les articles versent alors dans un discours normatif, laissant de fait entrevoir un
biais méthodologique dans les analyses et interviews menées. Ce qui aboutit au constat
suivant : « ¢’est bien évident [...] qu’on ne va pas aller interviewer quelqu 'un qui dit que ¢a
ne sert a rien de moderniser les techniques de gestion dans les collectivites locales »
(Roubieu, 1994, p. 40). De plus la valorisation des expériences de gestion dont peuvent
bénéficier les communes est inégale, certaines d’entre elles sachant micux « se vendre » que
d’autres. En I’espéce, le premier article faisant la promotion de la comptabilité analytique
parait dans le numéro du 19 janvier au 1% février 1987 et s’intitule « Yves Galland™® : rendre
opérationnelle la comptabilité analytique ». Le propos est clair. Il s’agit pour le ministre
délégué aux collectivités territoriales de doter les communes d’un outil de connaissance des
colts. Par sa faculté a diffuser un discours centré sur 1’intérét de méthodes et d’outils de
gestion de I’entreprise, la Gazette des communes des départements et des régions s’impose
comme le relais privilégié du New Public Management. Ceci favorise des comportements
isomorphiques, tels que définis par la théorie néo-institutionnelle™” (Meyer et Rowan, 1977 ;
DiMaggio et Powell, 1983). Les organisations deviennent similaires sous I’action d’un triple
isomorphisme (coercitif, mimétique et normatif) et s’institutionnalisent. Elles sont en effet
influencées dans leurs pratiques et outils par des pressions externes et contribuent a faire
émerger un mythe rationnel, en I’occurrence celui d’'une commune se régulant par 1’utilisation

de techniques de rationalisation. Ceci explique pourquoi pour Rojot (2005, p. 407) « les

18 Ministre délégué aux collectivités locales dans le second gouvernement de Jacques Chirac de 1986 & 1988.

7 Cette théorie congoit les organisations comme des entités « encastrées » au sein d’un contexte social
(Granovetter, 1985 ; Suchman 1995), interconnectées (Powell et Di Maggio, 1991 ; Tolbert et Zucker, 1999) et
comme le résultat d’une co-construction avec leur environnement (Berger et Luckmann, 1996 ; Hasselbladh et
Kallinikos, 2000).
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produits, services, techniques et politiques qui ont été institutionnalisés fonctionnent comme
des mythes puissants omniprésents dans [’environnement et beaucoup d’organisations les
adoptent cérémonieusement ». Cette clef de compréhension est fondamentale en concevant le
comportement organisationnel comme le résultat d’une co-construction en interaction avec
I’environnement.

On trouve dans la Gazette des communes des départements et des régions de nombreux
articles véhiculant le modele de I’entreprise-mairie (figure 2.02). Ils se concentrent sur la
décennie quatre-vingts. Son numéro du 19 janvier au 1* février 1987 titre en une de sa
couverture : « services publics locaux : s'adapter a la concurrence et a la liberté tarifaire ».
Ce titre journalistique, quelque peu provocateur pour les agents des collectivités locales
habitués a la notion de service public, témoigne de cette nouvelle problématique de gestion

auxquelles sont confrontées les collectivités locales.
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Figure 2.02 Les thémes relatifs au calcul de codt dans la Gazette, 1975 - 1996
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La deuxiéme partie de la décennie quatre-vingts est aussi celle des premiers bilans publiés
dans la Gazette des communes, des départements des régions. Son numéro du 19 janvier au
1% février 1987 (page 43) constate que « les expériences réussies commencent a servir de
référence ». Les expériences citées sont celles des interventions des conseillers de gestion

118 1o conseiller de

d’Angers, de Vannes et du Grand-Quévilly. Avec I’exemple d’Angers
gestion indique que « les outils choisis sont les tableaux de bord pour suivre [’activité des
services et la fréquentation des équipements ainsi qu’une comptabilité analytique globale
pour déterminer le colt complet de chaque service, de chaque équipement et des principaux
évenements ». Pour le cas du Grand-Quévilly, la définition du cadre analytique est réalisée par
un expert-comptable mandaté par la ville.

Les analyses publiées dans la Gazette des communes, des départements et des régions sont
donc a relativiser, surtout lorsque I’intervention de Philippe Lepers, membre de la CEGOS
décrit une situation de « forte demande constatée actuellement d’une comptabilité analytique
« ville » qui doit encore se modeler » en ajoutant qu’ « en matiere de comptabilité analytique,
[attrait semble [’emporter sur le scepticisme ». Les articles témoignant de ce mouvement
sont récurrents dans la revue citée precédemment. Deja dans le numéro de janvier 1984, la
revue s’interroge sur les apports et contraintes des nouvelles méthodes et outils de gestion“g.
L’article est alors la synthése de travaux menés par le centre de formation des personnels
communaux dés 1981 avec I’aide de I’Institut du Management Public CESMAP*?. L article
cherche a faire le bilan : « les réflexions récentes soulignent que le monde communal se situe
a mi-chemin entre une expérimentation et une pratique du management certifiant en tous cas,
que rien ne s’oppose d son existence'®! ». Pour ses auteurs, « il existe déja une approche
pragmatique du management dans les communes ». Cette derniére se fonde sur trois facteurs :
une évolution rapide des outils de gestion qui nécessite une expertise locale, de nouvelles
exigences des administrés et la recherche d’un cadre de vie pour les habitants qui élargit le
domaine de responsabilité des collectivités locales. Pour Roubieu (1994, p. 39), le r6le de ce
média s’inscrit méme dans un processus d’homogénéisation des représentations : « en effet, la

presse spécialisée s’est étoffée au moment ou s opérait une transformation des pratiques et

des réles dans la gestion des administrations territoriales, évolution dont elle a bien sr

181 ¢ cas de la ville d’ Angers fait I’objet d*un chapitre dédié.

119 | ¢ management communal : une nouvelle approche de la gestion locale. Gazette des Communes, des
départements et des régions, du 1°" au 15 janvier 1984,

120 T Institut de Management Public (IDMP) et le Centre d’Etudes Supéricures en Management Public
(CESMAP) font aujourd’hui partie intégrante du Centre d’études et de Recherche en Gestion de ’université Aix-
Marseille. Son fondateur, le Professeur Patrick Gibert le dirige de 1976 a 1987.

121 | e management communal : une nouvelle approche de la gestion locale. Gazette des Communes, des
départements et des régions, du 1° au 15 janvier 1984.
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rendu compte, mais qu’elle a aussi directement encouragée ». Les consultants ont également
joué un role moteur dans la diffusion dans les communes de 1’idéal type de 1’entreprise-mairie
en s’associant aux manifestations et aux événements. On I’a ainsi vu, la presse professionnelle
a été le réceptacle et la courroie de transmission d’un certain modéle de I’organisation

publique.

2. Le guide de comptabilité analytique de 1988 par de Kerviler et Carles

A. Une commande politique

Dans les années quatre-vingts, la comptabilité analytique bénéficie d’un accueil favorable de
la part du gouvernement. A travers I’outil, c’est la question de la maitrise des cofits de gestion
et des moyens d’intervention des communes qui se pose. Cette problématique est bien
comprise par Yves Galland, ministre délégué chargé des collectivités locales de 1986 a 1988
qui se fixe alors trois objectifs : une amélioration de la concurrence dans le secteur public
local, une meilleure connaissance des cotits des services publics locaux et la garantie d’une
neutralité entre les différents modes de gestion. L’argumentaire du ministre vis-a-vis du

deuxiéme objectif est celui-ci :

« Il faut que les élus puissent apprécier le prix de revient réel des services et les tarifs effectivement
pratiqués a [’égard des usagers. Pour cela, les élus doivent disposer d’éléments de référence afin de
pouvoir comparer des données effectivement comparables. Or en ce domaine, toute tentative se heurte a
[’absence de comptabilité analytique dans les communes. Je compte donc engager une demande aupres
du ministre des Finances pour lancer une étude au tout début 1987 afin de mettre une méthodologie de
comptabilité analytique pour deux ou trois services publics locaux significatifs'?* ».

C’est ainsi qu’en mars 1987, une étude dite « mission Juppé™®® » est menée par un groupe de
travail, composé de praticiens, d’élus et de fonctionnaires territoriaux. Le groupe propose
onze mesures destinées a améliorer la gestion des services publics locaux. La diffusion d’un
guide de comptabilité analytique pour les collectivités territoriales est 1'une d’elles. Le
gouvernement décide de suivre les recommandations du groupe de travail et de les mettre en
ceuvre. La rédaction d’un guide est confiée a deux experts-comptables co-fondateurs du club

secteur public de I'ordre des experts comptables : Isabelle de Kerviler'?*

et Joseph Carles. Le
choix des treize communes-supports (Chatillon, Chartres, Issy-les-Moulineaux, La Roche-sur-
Yon, Montbéliard, Nancy, Rezé, Orléans, Saint-Ouen-L’auméne, Sucy-en-Brie, Turennes,

Troyes, Tourcoing) s’explique de deux manicres.

122 yves Galland : rendre opérationnelle la comptabilité analytique , Gazette des Communes, des départements et
des régions du 19 janvier au 1* février 1987.

123 Alain Juppé est alors ministre délégué au Budget du 20 mars 1986 au 11 mai 1988.

124 par ailleurs Conseiller municipal de la Ville de Paris et présidente du comité Secteur Public de I’Ordre des
experts comptables.

123



tel-01021000, version 1 - 21 Jul 2014

Chapitre 2. 1977 - 1995, la montée en puissance de la problématique des codts

e Il s’agit d’abord de communes ayant développé des démarches pionnic¢res de calcul
des codts (la comptabilité analytique par équipement a Orléans, des pratiques de calcul
du colt d’intervention des services techniques a la Roche-sur-Yon, le calcul du codt
de revient des restaurants municipaux a Tourcoing...).

e Le choix s’explique également par le réle actif joué par certains acteurs locaux dans la
Fondation pour la Gestion des Villes. C’est le cas par exemple du maire d’Issy-les-
Moulineaux (André Santini) et de Saint-Ouen-1I’Aumoéne (Alain Richard). Ainsi on
voit bien que la question de la comptabilité analytique n'est pas uniforme avec

plusieurs clés d'entrée.

B. L’entreprise comme mod¢le de gestion

Pour les auteurs du guide, la référence aux principes et outils de ’entreprise est primordiale et
largement affichée. Pour Kerviler (1987) les communes doivent aborder 1’utilisation des outils
de gestion moderne de calcul de codts, en prenant appui sur les meéthodes réservées
traditionnellement aux entreprises privées. Seule 1’application des principes et des techniques
de la comptabilité analytique d’exploitation permet cette connaissance des colts. Mais ce
schéma doit passer par le respect d’un protocole. Celui-ci consiste dans un premier temps a
dresser un audit pour connaitre les indicateurs financiers dont la collectivité a besoin. Dans un
second temps, ’audit sera suivi de la conception de tableaux de bord pour suivre les activités
par service et se poursuivra, dans un troisieme temps, par la mise en place de calcul de codts
avec I’établissement de comptes d’exploitation analytique (Kerviler et Carles, 1988). C’est un
discours repris et assumé lors d’interventions dans plusieurs colloques. Cing fascicules
composent le guide traitant respectivement de la comptabilité analytique d’exploitation
appliquée aux services techniques, du service de la propreté urbaine, de I’entretien des
batiments communaux, de la production et de I’entretien des espaces verts et enfin de
I’éclairage public. Le plan du guide suit la logique permettant de présenter en premier lieu
I’architecture de la comptabilité¢ analytique, et, en second lieu, la démarche de calcul et

d’analyse des coits (tableau 2.04).
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Tableau 2.04 Guide pratique de comptabilité analytique

Introduction

Partie 1.Organisation du réseau de comptabilité analytique
1/ Les centres et le réseau de comptabilité analytique
2/ Les centres auxiliaires et principaux

3/ L’unité d’ceuvre

Partie 2. Cheminement des charges dans le réseau

1/ Les charges directes

2/ Les charges non directes

3/ Le calcul du colt des prestations

4/ L’analyse du cott des repas

Conclusion

Sommaire du guide pratique de comptabilité analytique (Kerviller, 1987, p. 1)

Il est diffusé a partir de 1990 via le CNFPT a plus de 1500 exemplaires. Le modele de
I’entreprise inspire également le législateur qui entame des 1994 un processus de réflexion

aboutissant a une nouvelle instruction comptable et budgétaire pour les communes : la M14.

3. L’instruction M 14

La réforme comptable menant a la mise en place de la M14 n’apparait pas ex nihilo. Elle est le
fruit d’un processus, voté par le Parlement en 1994 (loi n°94-504 du 22 juin) et mis en ceuvre
a partir du 1% janvier 1997 au terme de plusieurs années de concertation. Elle a impliqué la
création d’un Comité Consultatif*>® et une phase d’expérimentation au travers de I’association
Villes Pilote M14. Surtout « /’adoption de la M14 constitue un tournant majeur pour la
comptabilité publique, qui est passée d 'un systeme de comptabilité de caisse modifiée a un
systeme de comptabilité d’exercice qui a permis d 'une part, [’établissement d’états financiers
intégrant des élements de gestion patrimoniale et d’autre part, de dépasser une gestion
budgétaire uniquement fondée sur les encaissements et les décaissements » (Lande et Rocher,
2008, p. 152). Pour Michel Charasse™®®, qui préside le Comité Consultatif, le point de départ
est celui-ci: «les actuelles regles comptables des collectivités territoriales sont, sinon
obsoletes, du moins assez anciennes et parfois inadaptées a 1’évolution récente du secteur
local, notamment depuis la décentralisation'?” ». L’instruction comptable et budgétaire M14

s’inspire du plan comptable général de 1982 avec des obligations allégées pour les communes

125 Créé en 1990 pour la préparation de la réforme de I’instruction comptable M11 pour les communes de moins
de10 000 habitants et celle de la M12 , applicable au-dela.

128 En juin 1988, nommé ministre délégué auprés du ministre d'Etat, ministre de I'Economie, des Finances et du
Budget, chargé du Budget, il devient le 2 avril 1992, ministre du Budget. Il quitte le gouvernement de Pierre
Bérégovoy en 1992.

127 Réforme de la comptabilité publique. Gazette des Communes, des départements et des régions du 27 mai
1991.
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de moins de 3500 habitants et renforcées pour les communes de plus de 3500 habitants,
comme l’amortissement de biens renouvelables, I’inventaire des biens communaux, le
provisionnement forfaitaire de certaines garanties d’emprunts, et le rattachement des charges
et produits a I’exercice. Mais c’est surtout le choix d’un vote du budget et du compte
administratif par nature ou par fonction (dans les communes de plus de 10 000 habitants dans
un premier temps) qui fonde 1’originalité de I’instruction comptable et budgétaire. D’ailleurs
cette situation provient « en réalité d 'une confrontation au cours du printemps 1992 entre les
tenants d’une application compléte des normes du PCG 1982 qui prescrivent la comptabilité
par nature [...] et les partisans d 'une lecture plus « politique » donc par fonction des budgets
locaux. Aucun n’a véritablement « gagné » un match mal engagé, car chaque partie jouait
selon des régles et des objectifs différents? ».

La nomenclature M14 reprend les mémes classes de comptes pour le compte de résultat, le
bilan et le hors bilan. Dans les communes de plus de 3500 habitants, la M14 met en place une
nomenclature fonctionnelle, qui classe les recettes et les dépenses selon les politiques
conduites par la commune. La question du recours a cet outil est posée dans la presse
professionnelle. En effet, « faut-il adopter la réforme comptable'® ?» dans la mesure ot un
certain nombre d’inconvénients émergent. Le principal d’entre eux « réside dans [’interaction
entre les principes comptables et 1’équilibre budgétaire . les nouvelles dispositions en
renforcant les regles de contréle budgetaire obligeraient les élus a augmenter la fiscalité
pour présenter un budget équilibré ». Comme le rappelle Bernard Adans™*°, I’origine de la
réforme n’est en rien conjoncturelle dans la mesure ou «des la publication en 1982 du
nouveau plan comptable général applicable aux entreprises, il fut prévu que les plans
comptables publics s’en inspirent™" ». Selon 1’enquéte réalisée avec le concours d’Objectif
M14, I’Association des villes expérimentatrices de la M14 et la Lettre Informatique et
Collectivités Locales auprés des villes de plus de 10 000 habitants, 39,6 % d’entre elles
développent un suivi analytique grace a la M14. Avec la M14, le débat a vite concerné le
choix entre un vote par nature et un vote par fonction. Mais pour le consultant Klopfer, « en
M14, méme si la rigidité de la Nomenclature Fonctionnelle des Administrations représente
une contrainte pour interpréter les coiits de chaque politique publique, [’opportunité de la

mise en place d’une gestion analytique associée mérite d’étre posée, tant sont nombreuses les

128 M14 : vote par nature ou par fonction, Gazette des Communes, des départements et des régions, n°1379, 28
octobre 1996, p. 40.

129 Faut-il adopter la réforme comptable ? Gazette des Communes, des départements et des régions, n°1175 du
20 juillet 1992, p. 17

139 Directeur-adjoint a la direction générale de la comptabilité publique en 1991

Blop.cit.p. 17
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synergies de I’analytique avec les nouveaux principes budgétaires de la M14** ». Pour cela,
il faut éviter de tomber dans le piége d’une trop grande précision de 1’outil, faisant dire a
Klopfer que « c’est [’analytique qui est au service de la collectivité et non [ inverse™ ».

Néanmoins, malgré les efforts de promotion de cet outil, il semble que les communes
adhérent difficilement a la complexité de l'outil analytique, ce qui conduit des chercheurs a
s’interroger sur la pertinence d’une comptabilité analytique communale. Plus globalement,

C’est le modéle de I’entreprise mairie qui est remis en cause par le monde académique.

Section 3. Un modele de calcul des colts qui interpelle les chercheurs

Dans la section précédente nous avons montré que le modéle de I’entreprise sous-tendu par le
NPM (New Public Management) a fait ’objet d’une promotion importante auprés des
communes. Pourtant de nombreux chercheurs remettent en cause ce modele (81) : ces
critiques apparaissent assez tot et s’appuient notamment sur des expériences révélatrices des
difficultés liées a la transposition du modele de I’entreprise et qui se sont parfois soldées par
des abandons. D’autres chercheurs proposent alors une alternative simple a ce modele de
calcul des codts, la méthode : Batiment, Activité, Personnel, Administration (BAPA™*) (§2),

qui se focalise sur la gestion des équipements sportifs.

81. Des chercheurs critiques
1. Un faisceau de critiques...

La comptabilité analytique est tot sujette a controverse. Il lui est reproché des 1977 une
procédure de traitement et une architecture complexes et colteuses en ressources (ressources
humaines, financieres comme techniques), qui posent la question de sa viabilité (Bouinot,
1977), si bien que « la mesure des colts comporte son propre colt a mettre en balance avec
["avantage retiré de leur connaissance » (Bouinot, 1977, p. 185). Cette critique est réaffirmée
en 1980 par Bouinot qui insiste sur la nécessité de s'interroger sur la connaissance du codt
d'un tel outil dont la croissance devient exorbitante pour qui verse dans le perfectionnisme
(Bouinot, 1980). De méme, pour Roussarie (1994), la mise en place d’une comptabilité
analytique est consommatrice de ressources humaines et matérielles. Elle reste « une méthode
particulierement lourde a mettre en pratique dans les villes au patrimoine d’équipements

important et relativement inutile dans les communes ou les équipements sont rares et dont les

132 M14 : faut-il mettre en place une comptabilité analytique ? Gazette des Communes, des départements et des
régions, N°1384, du 2 décembre 1996, p. 28.
3% |bid, p. 29

134 A notre connaissance nous n’avons pas trouvé dans nos recherches d’autres méthodes alternatives.
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dépenses sont faciles a identifier dans les comptes », selon Chomentowski et Clément (1980,
p. 168). Demeestere et Viens (1976) synthétisent 1’échec de la transposition passive des outils
de gestion de ’entreprise vers les communes en mobilisant trois arguments : une différence de
finalité, une différence de nature de production et une différence de nature de relations avec
leur environnement. Au final, Bouinot et Schmidt résument dés 1981 la problématique de la
comptabilité analytique : « A quoi bon informatiser la répartition des dépenses indirectes
dans les comptes administratifs communaux si /’on doit aboutir a des prix de revient
dépourvus de signification, ce qui d’ailleurs est exactement le cas ? » (Bouinot et Schmidt,
1981, p. 479). Engel et Garnier (1983) s’interrogent quant a eux sur la capacité a rendre
compte de I’activité des services : de nombreux domaines de I’action communale ne sont pas
facilement quantifiables. Comment mesurer le service rendu et I’impact d’un espace vert ?
D’une politique fonciere ? D’un plan de circulation ? Cette idée apparait tot en gestion
publique ; on la trouve dans les travaux du GREGECO (a partir de 1983) :

« Cela dit, I'usage, pour la détermination des coiits d’une répartition conventionnelle des dépenses
directes, surtout si le calcul se fait sur la base d’un compte administratif, peut conduire a des
aberrations. Ainsi, a-t-il pu étre établi, dans une des villes représentées, que cette répartition des
charges indirectes pour de simples raisons comptables, en vertu de l’dge des locaux aboutit a
d’importantes variations de prix de revient sans liaison avec une variation de la qualité de service ».

La difficile adéquation de la comptabilité analytique au fonctionnement d’une commune est
mise en lumiere par Friedberg et Urfalino (1984) avec le cas des politiques culturelles
municipales. La finalité de ce type de politique est en effet floue, (exemple des festivals de
rue). Il est alors malaisé de saisir le bénéficiaire des mesures d’autant plus que les actions
pilotées par les services culturels se caractérisent par une forte hétérogénéité. En outre, « la
consommation de moyens devient synonyme de production et plus [’on dépense, plus on est
censé produire » (Burlaud et Gibert, 1984, p. 100). Ces deux derniers auteurs rappellent que
s’il est aisé de calculer le colt d’une prestation en cofit variable et en co(t direct, il est au
contraire complexe de l’obtenir en colt complet. Cette idée est reprise par la presse
professionnelle qui se fait le relais de cette difficulté : « aujourd’hui tant le controle de
gestion que la comptabilité analytique courent le risque de verser dans la surabondance, la

sophistication des instruments, le pointillisme’® ». On retrouve cette forte réticence dans le

135 1 ¢ contrdle de gestion, outil d’évaluation du service public, Gazette des Communes, des départements et des
régions du 20 avril au 3 mai 1987.
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secteur de la propreté ou «la mise en place d’une véritable comptabilité analytique est

difficile & envisager'® ».

2.... relayé par les expériences de terrain,

Un certain nombre d’auteurs ont mis en lumiére certaines des difficultés de la mise en ccuvre
de P’outil analytique. Ainsi, a Orléans, le projet de comptabilité analytique prend fin avec le
changement d’équipe municipale en 1989, mais aussi parce que la procédure de traitement
analytique se révele complexe (Meyssonnier, 1993). En outre, Feitz (1990) souligne que le
cas de la ville de Suresnes cristallise I’échec de la comptabilité analytique comme outil
privilégi¢ d’un discours managérialiste. Le réseau analytique de 2180 centres de colits est
d’autant plus complexe a gérer qu’il y a annuellement entre 80 000 et 100 000
enregistrements comptables. La part croissante des charges indirectes rend le mécanisme de
répartition peu représentatif de la réalité. C’est ce que Feitz (1990) caricature avec son
exemple du co(t du stylo du cabinet du maire représentant 4 dix-milliemes du prix de revient
d’une entrée a la piscine municipale. La question des charges indirectes est d’ailleurs un
theme recurrent auprés des chercheurs (Carlier et Ruprich-Robert, 1996 ; Chatelain-Ponroy
2008 ; Dupuis, 2012). Pour Meyssonnier (1991), les comptabilités analytiques réelles sont trés
peu répandues et encore plus rarement exploitées correctement dans les collectivites
territoriales.

Pour Allégre et Mouterde (1991), la mise en place de I’outil prend trois ans (un an d’étude et
deux ans de validation opérationnelle). L’ambition et le découpage excessif du réseau de la
comptabilité analytique pénalisent par ailleurs sa viabilité technique, ce qui fait dire a Savall
et Zardet (1992, p. 29) que: «dans la pratique le bon fonctionnement d’une comptabilité
analytique exhaustive est trés complexe, trés colteux ; elle est donc peu pratiquée et
largement sous-exploitée. Le colt de [’organisation comptable analytique devient vite
prohibitif par rapport a son utilité réelle». La comptabilité analytiqgue a donc souvent des
ambitions importantes et démesurées : vouloir tout calculer, tout expliquer, tout comprendre
(Savall et Zardet 1992). C’est la raison pour laquelle Meyssonnier (1993) n’estime pas « qu il
faille conseiller aux communes de développer un contréle de gestion communal en
commencant par cet outil », dautant que pour l'auteur, la vision trop intégrée de la

comptabilité analytique rajoute des conditions d’emploi contraignantes.

138 | e prix des ordures ménagéres, Gazette des Communes, des départements et des régions du 18 avril au 1%
mai 1988.
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Ce constat améne indirectement Fabre, Bessire et Letort (2012, p. 1) a considérer que la
comptabilité analytique est handicapée dans sa diffusion par la référence a un ideal-type,
renvoyant «a un outil & usage essentiellement interne, aboutissant a des codts complets,
calculés mensuellement, incluant les frais de structure, avec une couverture totale des
activitéts de la collectivité. ». Non seulement ces caractéristiques sont difficilement
compatibles avec le fonctionnement de la commune ainsi qu’avec le profil de ses acteurs mais
surtout, elles empéchent I’émergence de pratiques alternatives. Enfin le milieu des praticiens
de la gestion publique locale est parfaitement conscient des difficultés de mise en ceuvre de la
comptabilité analytique. L examen professionnel d’attaché territorial principal de 2012 (p. 42)
pose la question suivante : « la mise en place d