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Nouvelle gestion publique:
abattre la bureaucratie pour
mieux la renouveler

David Giauque
Université de Lausanne et Institut d'études politiques et internationales (IEPI),
Lausanne, Suisse

La nouvelle gestion publique, la NGP, correspond a
un souci légitime, soit de contribuer, par de nouveaux
principes et outils de gestion, a rationaliser le fonc-
tionnement interne des administrations publiques
dans I’espoir d’améliorer leur efficience et efficacité.
En période de crise économique et donc de moindres
recettes fiscales, gageons que ces objectifs vont
connaitre un regain de popularité. La plupart des pays
de I’OCDE ont mis en ceuvre, de facon fort disparate
par ailleurs, des réformes visant a une plus grande
performance de leurs administrations publiques. Ces
initiatives politiques prennent forme des la fin des
années 1980 pour connaitre un développement plus
conséquent au milieu des années 1990.

S’il est bien difficile, du fait principalement de la diversité des
méthodes de rationalisation sollicitées, de faire un inventaire global
de ces expériences, il est toutefois possible de tirer un premier bilan
organisationnel et humain des efforts entrepris. Evidemment, il n’est
pas question, dans le présent article, d'évaluer de maniére exhausti-
ve les démarches de la NGP, mais plutot de s’arréter quelques ins-
tants sur les conséquences inattendues (Selznick, 1966) des change-
ments aux niveaux principalement organisationnels et humains.
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L'une de ces conséquences inattendues concerne principalement le
fossé existant entre les objectifs énoncés dans les bréviaires réfor-
mateurs et les résultats concrets, observés et mesurés sur le terrain.
Dans le cadre, certes limité, du présent article, nous allons examiner
plusieurs conséquences inattendues de ces réformes inspirées de la
“philosophie” NGP.

Aussi, aprés avoir rapidement exposé les principaux axes et
objectifs initiaux de la NGP, nous aborderons certaines des consé-
quences inattendues dont nous parlions précédemment. |l nous sera
des lors possible de montrer qu'il existe des zones d’'ombre impor-
tantes suite aux efforts de modernisation, notamment une perte de
repéeres de la part des agents publics, confrontés qu’ils sont bien sou-
vent a des regles organisationnelles multiples, parfois contradictoires
et, en conséquence, de plus en plus inintelligibles.

1. La “philosophie NGP”

Il n"est pas question ici de s’attarder trop longuement sur la défi-
nition de la NGP, tant celle-ci a d’ores et déja fait I'objet de multiples
développements théoriques (Christensen/Laegreid, 2007; Giauque,
2005; Pollitt, 2000; Varone/Bonvin, 2004). Néanmoins, pour la bonne
compréhension de notre argumentaire, il est utile d’évoquer les prin-
cipaux objectifs qui constituent, selon la littérature scientifique a dis-
position, les fondements de cette philosophie NGP:

* Créer des organisations spécialisées autour de produits, notam-
ment en externalisant les prestations.

* |ntroduire la concurrence entre les organisations publiques et
entre les employés en pratiquant I’évaluation et I'audit de maniére
intensive.

* Qrienter la gestion des entités publiques sur la base des principes
et outils managériaux en vigueur dans les entreprises privées.

* Séparer les activités stratégiques des activités opérationnelles
pour clarifier les responsabilités.

* Formaliser des indicateurs standards et mesurables de performan-
ce, qui s'appliqueront a I'évaluation des organisations, mais égale-
ment des collaborateurs.

* Rendre les organisations publiques plus flexibles et aptes a faire
face aux changements socio-économiques de leur environnement.
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Il est a relever également que la plupart des scientifiques ayant
étudié la NGP s’accordent pour considérer celle-ci comme étant ali-
mentée par une logique “marchande”, en vigueur dans les entre-
prises privées. Cette volonté de marchandisation des organisations
publiques repose principalement sur I'idée que le marché constitue
un moyen de coordination des activités humaines beaucoup plus effi-
cace que l'organisation bureaucratique (du Gay, 2000; Fer-
lie/Ashburner/Fitzgerald/Pettigrew, 1996; Frant, 1998; Gregory, 2002;
Lynn, 1998; Mathiasen, 1999; Symons/Deschénes, 2000). Aussi,
méme si un tel point de vue est largement contesté et contestable, il
n’en reste pas moins que la NGP, tout comme la plupart des principes
de management du reste, se fonde sur des croyances ou des idéolo-
gies (Alter, 2005) qui ont le mérite de lever certaines incertitudes
quant au comportement humain dans le cadre d’organisations pro-
ductives.

2. Des conséquences inattendues

Partant des objectifs présents dans la mouvance NGP et présen-
tés ci-dessus, nous pouvons maintenant aborder les résultats
concrets obtenus par les réformes elles-mémes. Pour ce faire, une
petite note méthodologique s’impose. Afin de mener a bien notre
démonstration, nous nous baserons sur un certain nombre d’articles
scientifiques récents qui se sont intéressés a I'évaluation des impacts
réels des réformes de type NGP. Ces articles partent du principe que
les théories du management doivent étre évaluées a I'aune des résul-
tats empiriques, le réel étant ensuite confronté aux hypothéses théo-
riques pour dégager le degré de validité explicative du modéle théo-
rigue. Or, méme s'il est douteux que la NGP ne puisse étre considé-
rée comme une théorie scientifique (Gruening, 2001), il ne I'est guére
de constater que cette philosophie contient des principes managé-
riaux globaux considérés comme universellement justes et adap-
tables a toute organisation souhaitant augmenter ses performances.
En d’autres termes, nous allons nous livrer ici a une réévaluation de
certaines des croyances managériales contenues dans la philosophie
NGP dans le but de déterminer quels sont les principes et outils qui
effectivement fonctionnent dans la réalité. Confronter les faits aux
hypothéses managériales permet donc un travail d'élagage entre ce
qui est imaginé comme fonctionnant (les croyances) et ce qui fonc-
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tionne réellement (les faits). Entrons maintenant dans les “pro-
verbes” de la NGP (Simon, 1943; Simon, 1973).

a)

60

L'externalisation des prestations permet une plus grande efficien-
ce et efficacité organisationnelles. La premiere des croyances
contenues dans les principes de la NGP se développe sur l'idée
que l'externalisation, c’est-a-dire |'utilisation de prestataires de ser-
vices privés, permet des gains de productivité importants, voire
méme augmenter la qualité des prestations. De sorte que I'exter-
nalisation, soit par la création d’agences externes a I'administra-
tion publique, soit par l'utilisation de contrats de prestations, est
une stratégie largement utilisée dans une majorité des pays de
I’OCDE (Fortin/Van Hassel, 2000). La question maintenant est de
savoir si celle-ci tient véritablement ses promesses. Si I'on en croit
des études récentes sur la question, |'externalisation n’aurait pas
les résultats escomptés, c’est-a-dire que I'externalisation ne méne-
rait pas obligatoirement a plus de performance, mais plutét, et il
s’agit la d'un paradoxe, a une consolidation de la bureaucratie
(Meier/O'Toole Jr., 2009). Plus encore, la relation semble réci-
proque dans la mesure ou les chercheurs ont constaté que |'exter-
nalisation méne a la constitution d’'une bureaucratie centrale plus
importante et que cette bureaucratisation entraine un surcroit d'ex-
ternalisation. Ce paradoxe peut, semble-t-il, s'expliquer assez aisé-
ment. En effet, I'externalisation des prestations exige un certain
contréle des activités des mandataires, de sorte que I'administra-
tion publique centrale doit se renforcer pour effectuer un tel
contréle, notamment pour définir les indicateurs de gestion a par-
tir desquels les prestataires externes seront évalués, mais égale-
ment pour négocier les contrats de prestations. Inversement, si
I'administration publique centrale gonfle, alors elle doit justifier
son développement par un activisme en termes d’externalisation.
De sorte que I'externalisation devient une fin en soi alors méme
gu’elle devrait étre un moyen. Ce “cercle vicieux” bureaucratique,
décelé dans de nombreux pays, n‘est guere nouveau. Le socio-
logue francgais Michel Crozier, dans les années 1960 déja, en avait
étudié les mécanismes avec précision (Crozier, 1963). Evidemment,
rien n‘indique ici que I'externalisation puisse véritablement abou-
tir a une plus grande efficience et efficacité organisationnelles dans
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la mesure ou, loin de contribuer a réduire la bureaucratie, cette
pratique semble plutét en favoriser le développement.

b) Les organisations doivent étre évaluées, soumises a un audit et
compareées, ce qui permet ensuite une amélioration des presta-
tions. L'évaluation fait maintenant partie intégrante de notre envi-
ronnement. Les organisations publiques n‘échappent guére a cette
tendance majeure. Elles sont évaluées par leurs “clients”, par des
instances politiques, par des auditeurs externes, elles sont ensuite
possiblement comparées entre elles et des classements voient le
jour. Les hopitaux, les universités, les écoles, les créches, bref la
quasi-totalité des secteurs de la société sont actuellement scrutés
par de multiples instruments d’évaluation. Au-dela du fait que ce
genre d’exercice comporte des colts importants et bénéficie lar-
gement aux sociétés d'audit (Lapsley, 2009), argent qui n'est dés
lors plus en mesure de bénéficier aux politiques publiques elles-
meémes, nous pouvons noter une autre conséquence inattendue de
cette nouvelle doctrine managériale: la bureaucratisation rampan-
te des organisations publiques elles-mémes. En effet, confrontées
a cette déferlante d’évaluations, les administrations publiques ten-
tent de s’en protéger en consacrant une partie toujours plus impor-
tante de leur force de travail a I'auto-évaluation de leurs activités.
Pour ne pas étre prises au dépourvu par les inspecteurs externes,
les organisations publiques “internalisent” la culture de l'audit.
Cette culture de I'audit entraine donc un déplacement des objec-
tifs. Les agents publics se concentrent sur les indicateurs de per-
formance, les tableaux de bord préalablement établis par les auto-
rités politiques et/ou des agences externes, parfois au détriment
des stratégies plus globales et de I'atteinte des objectifs des poli-
tiques publiques elles-mémes (Emery/Giauque, 2005; Lapsley,
2009). Cette culture du controéle, de I'audit peut donc provoquer un
déplacement des objectifs organisationnels tout en contribuant a
générer une bureaucratie supplémentaire. Ce qui n’était guere
prévu dans les plans des réformateurs.

c) Le succés organisationnel se trouve dans la stratégie; c’'est pour-
quoi il est nécessaire de séparer les activités opérationnelles des
activités plus stratégiques. Cette doctrine managériale, que ne
renieraient guére les adeptes de I'organisation scientifique du tra-
vail, est probablement I'un des plus vieux proverbes managériaux.
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d)
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Etonnant, dés lors, de le retrouver dans les principes de la NGP
tant il parait suranné. Ceci dit, les avocats de la NGP estiment qu’il
est dangereux que I'administration publique se méle des affaires
stratégiques, en principe du ressort des politiques membres des
exécutifs et, inversement, que les politiques se sentent habilités a
s'intéresser aux activités opérationnelles, considérées comme
étant la responsabilité exclusive des agents publics. Mais, a nou-
veau, la réalité du terrain se charge de mettre a mal cette croyan-
ce. Premierement parce qu’il n’est pas raisonnable de séparer deux
fonctions, stratégiques et opérationnelles, plus complémentaires
que fondamentalement opposées (Giauque/Resenterra/Siggen,
2009), mais également parce qu’une stratégie doit avant tout se
construire sur les compétences opérationnelles. Il semble en effet
incongru de soumettre une organisation a des changements stra-
tégiques sans s'étre assuré, auparavant, que ladite organisation
posséde les compétences idoines pour les mener a bien. Dit autre-
ment, une organisation, qu’elle soit publique ou privée du reste, ne
peut faire bien que ce que son personnel est préparé a faire. Les
compétences des employés renseignent sur les stratégies a mener
et non l'inverse. Cette évidence trés pratique n’est malheureuse-
ment guére populaire dans les doctrines de gestion.

Les organisations publiques doivent étre flexibles pour faire face
aux changements de facon permanente. Cette croyance managé-
riale, largement répandue parmi les gestionnaires et contenue
dans les principes de la NGP, est probablement le “proverbe” le
plus popularisé actuellement en gestion publique. L'idée est sédui-
sante en effet. Qui pourrait mettre en doute le fait qu’une organi-
sation flexible, capable d’intégrer les changements de son envi-
ronnement et d'y faire face rapidement soit plus performante ? Ce
consensus managérial, du moins en termes d’énoncé, fut méme
conceptualisé sous le vocable trés scientifique « d’organisation en
apprentissage permanent » (Argyris, 1995; Argyris/Schoén, 1996).
Le changement serait donc forcément préférable a la stabilité orga-
nisationnelle et, comme les administrations publiques sont imper-
méables aux changements, il est important de les pousser a
s’adapter en permanence aux mutations socio-économiques. Or,
encore une fois, ce dicton manageérial ne résiste pas aux évidences
empiriques. Les recherches scientifiques démontrent plutot la
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supériorité de la stabilité organisationnelle, voire méme de la sécu-
rité de I'emploi, en termes de performance organisationnelle (Blau,
1963; Meier/O'Toole Jr., 2009 ; Pfeffer/Sutton, 2007). Quelle est I'ex-
plication d'une telle curiosité, a I'inverse du bon sens managérial ?
Ce phénomeéne s’explique tout simplement parce que des regles
stables, des routines organisationnelles et des processus standar-
disés permettent aux acteurs de répondre de maniére plus efficace
aux imprévus. Les collectifs de travail, autrement dit, ont besoin de
stabilité dans leurs efforts de coordination et de coopération. Il
n‘est donc guére raisonnable, d'un point de vue pratique, de
constamment bouleverser les environnements de travail, de
renouveler perpétuellement les regles organisationnelles ou de
modifier les structures organisationnelles dans le but d’atteindre
plus de performance. Tout porte a croire, au contraire, que de telles
visées managériales conduisent plutot a la désorganisation et a
une moindre efficience organisationnelle.

e) Les meilleures organisations sont celles qui possedent les
meilleurs employés. Par conséquent, il s'agit de récompenser les
meilleurs éléments pour pouvoir les conserver et décourager les
moins bons employés, voire méme les éliminer de la structure
organisationnelle. Cette logique est implacable et largement diffu-
sée méme parmi les salariés eux-mémes. Pas étonnant, dés lors,
de constater que les administrations publiques se soient si rapide-
ment emparées des recettes managériales visant a évaluer la per-
formance individuelle des collaborateurs tout en tentant, tant bien
que mal du fait de I'insuffisance des moyens financiers a laquelle
elles sont confrontées, de distribuer des bonus aux plus méritants,
voire des malus aux moins performants. Au-dela de la discussion
extrémement difficile et complexe sur la définition des indicateurs
permettant de séparer “le bon grain de l'ivraie”, cette doctrine
managériale qui s’appuie sur I'idée que les mécanismes de marché
et de concurrence sont efficaces pour gérer un collectif de travail
n‘est guere corroborée par les recherches empiriques. Premiere-
ment parce qu’une telle évaluation individuelle nécessite une
bureaucratie supplémentaire: il faut déterminer les indicateurs,
evaluer les collaborateurs, prendre des mesures suite aux évalua-
tions, assurer un suivi. D'autre part parce que cette croyance
managériale privilégie I'individu au détriment du collectif de tra-
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vail. Or, selon de nombreuses études a disposition, I'individu n’est
performant que s’il dispose d'un environnement de travail adéquat
et a la condition qu’il puisse bénéficier de I'apport de ses collégues
(Pfeffer/Sutton, 2007). Le collectif est donc toujours plus perfor-
mant que l'individu qui en fait partie, évidence sociologique qui
pourtant ne fait plus recette (Barnard, 1953). Finalement, notons
que les organisations ne tiennent que grace aux efforts de coordi-
nation et de coopération de leurs membres. Evaluer de maniére
individuelle revient a “diviser”, c’est-a-dire a séparer. Une telle
logique ne saurait donc mener durablement vers des collectifs plus
solidaires et plus cohésifs (Norman, 2007).

Conclusions

Les principes et outils contenus dans la philosophie NGP ont le
mérite de I’évidence théorique. Qui pourrait raisonnablement contes-
ter le bien-fondé de mesures telles que I'évaluation, I'audit, la recon-
naissance des performances, la recherche d'une plus grande flexibili-
té organisationnelle, etc.? Non, décidément personne. Cependant,
les théories managériales, une fois confrontées aux réalités de ter-
rain, semblent perdre de leur pouvoir de séduction. Notre trés rapide,
et bien entendu incomplet, tour d"horizon des conséquences inatten-
dues des “recettes” managériales nous démontre qu’il faut se méfier
des évidences et du bon sens commun surtout dans le domaine de la
gestion publique. S’il n'est pas dans notre propos de « jeter le bébé
avec I'eau du bain » en dépeignant la NGP comme étant responsable
de toutes les inefficacités, nous souhaitons néanmoins tirer quelques
legons de notre démonstration.

Premierement, répéter que les organisations bureaucratiques ne
sont pas des formes organisationnelles par définition inefficaces et
non performantes. Une telle affirmation ne tient guere la route. Au
contraire, la bureaucratie, en tant que mode de coordination des acti-
vités humaines, semble plutdét bien résister aux tentatives de
réformes, voire méme tend a s’épanouir grace a, ou a l'insu de,
celles-ci (Meier/Hill, 2007). D'autre part, souligner que la bureaucratie
semble garantir une certaine stabilité organisationnelle nécessaire a
la performance des collectifs de travail. Des regles stables, des pro-
cédures formelles, des routines informelles ou formelles, sont des
conditions indispensables pour permettre la coordination et la coopé-
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ration (Reynaud, 1998; Reynaud, 1997). Finalement, constater qu’un
grand nombre de mesures visant a lutter contre la bureaucratie, ce
que la philosophie NGP s’était du reste donné comme objectif, n'ont
pas eu les effets escomptés, mais ont encouragé le développement
de la bureaucratie. Mais comment cela se fait-il? Pour tenter une
réponse, il suffit bien souvent de relire les anciens écrits scientifiques.
Gouldner, par exemple, nous donne quelques explications quant au
paradoxe que nous relevons dans cet article, a savoir le développe-
ment de la bureaucratie associé a des mesures supposées la com-
battre. Il nous explique que les facteurs responsables de la bureau-
cratisation sont: 1) lorsque la méfiance, la suspicion s’installent dans
une organisation, alors la régle est sollicitée pour suspendre I'indé-
termination des comportements; 2) lorsque les regles informelles
des groupes ne sont plus efficaces, la regle formelle doit se substituer
a cette déficience; 3) lorsque les changements induisent des distinc-
tions nouvelles entre salariés qui ne sont pas considérées comme
légitimes (Gouldner, 1968). Dés lors, les conséquences inattendues
dont nous parlons dans cet article deviennent plus intelligibles, puis-
qu’elles correspondent a des phénoménes humains explicables et
non a la perversité de la bureaucratie en tant que telle.

Pour terminer, notons un probleme qui handicape profondément
les agents publics aujourd’hui: la perte de repéres. Nous venons de
le voir, la regle bureaucratique est habilitante dans le sens ou elle per-
met aux acteurs de s’orienter, de connaitre leur place, leurs préroga-
tives, de se coordonner et finalement de coopérer. Par contre, les
injonctions contradictoires, c’est-a-dire la présence simultanée de
deux messages contradictoires, notamment entre le discours mana-
gérial et la réalité quotidienne des salariés, peuvent profondément
déstabiliser et rendre les missions organisationnelles inintelligibles.
Autrement dit, le fossé existant entre les doctrines managériales et le
vécu des acteurs contribue non seulement a un regain de bureaucra-
tisation, mais également a brouiller les reperes des acteurs. C’est en
ce sens que nous plaidons pour une démarche plus empirique de la
gestion afin de réduire la distance entre théories du management et
pratiques de gestion.
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Notes

(1) Terme voulant signifier que les tenants de la nouvelle gestion publique
ont bien souvent défini des formules courtes et imagées visant a popula-
riser des outils de management qui ressemblent bien plus a des maximes
qu’a des réflexions scientifiques.
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