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1 - En guise de prolégomenes...




Constat 1 - L’explosion des politiques de réformes
administratives depuisles années 1970

Des Etats administratifs en pleine mutation depuis les années 1970 dans la
plupart des pays occidentaux

« Succes » desidées de nouvelle gestion publique et treslarge diffusion d
recettes « néo-manageériales » dansles administrations publiques :
gouvernement par la performance, incitations de type marché (mise en
concurrence, PPP, etc.), contractualisation, Etat-stratege, agencification,

remunération ala performance, etc.
M uItipIications desvagu&s de réform&s de I’administrati

depws les années 1970

Des politiques de reforme de |’ apparell d’ Etat de plus en plus « équipeées »,
« gpécialisees » et autonomes (le « souci de soi del’ Etat ») . organisations
ad hoc, consultants, etc.

L e risque d' une coupure du « monde de laréforme » avec |l es fonctionnement
ordinaires et les politiques publiques?




Des transformations « par le haut » sous |’ effet de politiques de
réformes administratives ou de réforme de |’ Etat
m En France, Actes 1 et 2 de ladécentralisation, LOLF, RGPP, REATE, etc.

Mais auss destransformations « par le bas »

= Destrajectoires d’ entrée, de carriere et de mobilité dans la fonction publique en mutation
(selon les corps, les ministeres, les individus)

= Des groupes professionnels, des savoir-faire et desidentités professionnelles en

recomposition en raison des transformations de I’ action publique

= Des comportements d’ acteurs pris dans des contextes |ocaux souvent fort différents des
enjeux des réformes

Des mutations macr o-sociales
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administrations publiques

= Evolutions démographiques et sociales (ex: rapport du CGP 2000 sur les départs en
retraite dans la FPE - enjeux de représentativité de I’ administration, d’ égalité des chances
aux concours et de luttes contre les discriminations

= Evolutions technologigues (gouvernement éectronique, NTIC)

= Evolutions économiqgues (capitalisme financier, globalisation, deficits, etc.)

= Evolutionsinstitutionnelles (européanisation — liberté de circulation des ressortissants
communautaires )
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m Des engagements politiques repétes des exécutifs politiques dans
les reformes (M. Thatcher, T. Blair, R. Reagan, B. Clinton, M.
Rocard, A. Juppe, L. Jospin, N. Sarkozy/F. Fillon, etc.)

m Mais des politiques « disputées » qui engagent de nombreux
acteurs et posent des problemes d’ action collective

= De multiples acteurs parties prenantes et interdépendants (ministeres
transversaux, ministeres sectoriels, collectivités locales, experts, groupes
d’intéréts, etc.)

= Des politiguestransversales qui I portent s smultanément sur |’ ensemble des
ministeres et leur imposent de nouvelles regles.

= Des conflits entre ministeres transversaux pour le monopole du controle et de la
régulation de |’ Etat — Le role croissant des ministeres financiers

m Des contenus et des préconisations changeants...?

m Et/ou une |ente évolution historigue ? Laremise en cause des
formes d’ organisation des systemes administratifs et de fonction
oubligque héritées et mises en place depuis le X1Xéme siecle?




L es changements d’ enjeux et de contenus des r éfor mes
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1962-1972

1972-1981

1981-1984

1984-1991

Rationalisation
des Choix
Budgétaires (RCB)

Loisde 1978-1979:
création de la
CADA, motivation
des décisions

Décentralisation et
refonte

extenson du statut
delafonction
publique

M odernisation et
Renouveau du
service public

Introduction
expérimentale de la
gestion publique

Direction de la
Prévision et
Direction du

Budget

Juristes,
Mouvement
consommateur,
élites politiques
giscardiennes

Grands élus, Accord
PS/PCF, Ministerede
|a Fonction Publique

Ministeredela
Fonction publique

|déal d’un pilotage
administratif
rationngl.

Donner des droits
des administrés

Distribuer du
POUVOIT aux
collectivités locales

Mieux gérer les
ressources des
administrations et
S appuyer sur les
fonctionnaires pour
moderniser




1991-1997

1997-2006

2007-2012

«Réforme de |’ Etat» -
Grands rapports publics sur
laréforme de I’ Etat (Blanc,
Picg) — Loi Administration
territoriale de la République

(1992) + Circulaire
« Juppé » sur laréforme de
I Etat (1995)

Acte2 dela
Décentralisation

LOLF (2001)

Décrets 2004 proposant une
premiere reorganisation de
|” Etat territorial

Révision Générale des
Politiques Publiques
(RGPP) — Vaste
reorganisation de |’ Etat

territorial par fusion

Concurrence Ministéres
Intérieur, Budget et Fonction
Publique + Hauts
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Alliance élus et Premier
ministre (décentralisation)
Alliance parlementaires et

dites des directions du Budget
et Compta Pub (LOLF)

Appropriation présidentielle de
laréforme de |’ Etat viala
RGPP
DGME - Equipes
d’inspections et de consultants

Modele de I’ Etat-Stratege dans
les rapports — Expérimentation
d’ instruments gestionnaires
par ladirection du Budget
(Enveloppe globale,
contractualisation, agregats)

Renforcer les pouvoirs du
Parlement pour mieux
contrbler et gérer la dépense
publique

Fusionner pour faire des
économies d' echelle et rendre
I administration plus efficace
et plus proche des administrés




2- Quelgues cadresde
compar aison




Quatre grandes orientations dans lesreformes

Réduirelatailledel’ Etat et de sesinterventions

= Instruments: Privatisations, externalisation, réduction des codits,
économies budgétaires, réduction du nombre de fonctionnaires

Transformer la structure desadministrations publiques

= Instruments : décentralisation, deconcentration, agencification, fusions,
‘joined-up’

Agir sur la performance desadministrations et leur controle

= Instruments : gouvernement par la performance (objectifs, indicateurs,
etc.) ; introduction de mécanismes de type marché (mise en
concurrence, incitations monétaires individualisées, contrats,
envel oppes globales, tarification al’ activité, etc.) ; prise en compte des
usagers

Flexibilisation des marchés du travail publics

= Instruments: recours croissant a des emplois non-titulaires; valorisation

de lafonction publique d’ emploi sur lafonction publique de carriere

affaiblissement du statut et des garanties associees (carriere a vie,
anciennete); decentralisation de la GRH et des négociations salariales)




ynamique de délégation
Décentralisation (dél égation politique)
Agences (dél égation organisationnelle)
Déconcentration (délégation gestionnaire)
Partenariat Public-Prive (délégation marchande)

Enjeux variés: éviter leblamede pollthueﬁlmpopulalresen déléguant les
responsabilités ? Distribuer du pouvoir ? Amédiorer I’ offre des services
publics en la mettant a distance du politique ? La fragmenter pour
localiser lescritiques ?

m Dynamique derenforcement du controle politique par
le centre
= Réactivation de mécanismes de politisation
= Renforcement des capacités administratives des exécutifs politiques
= Instruments de gouvernement par la performance
= Enjeux variés. renforcer les moyens de pilotage et de contrdle « a

distance » dans un Etat étendu ? Renfor cer les capacités de direction pour
revendiquer du crédit dans un contexte qui lerend plusdifficilea
produire? Afficher symboliquement le controle ?




= Ces evolutions sont reperables dans la plupart des pays
europeens et occidentaux — influence d' un puzzle
doctrina transnational (New Public Management) avec
diffusion de nombreux « standards » ou « modeles »

m Maiselles prennent des formes et des intensités variables
selon les contextes nationavx
= Poids des institutions historigques existantes
= Robustesse des problemes spécifiques aux Etats

= Variéeté des trgjectoires de restructuration des
administrations publ Iques dans |es Etats
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et transforment progressivement certaines des propriétés
historigues des systemes administratifs

= Attention, les systemes administratifs nationaux ne
perdent pas toutes leurs « specificités » national es pour
autant




Grande-Bretagne vs France

m Grande-Bretagne

= 1. Developpement d'instruments de gestion (Financial
Management Initiative, 1982)

= 2. Next Steps (1988-1997) : transformation des ministeres en
« agences d’ execution »

= 3. Gouvernement par la performance et renforcement tardive des
exécutifs

= 4. Décentralisation tardive et fortement différenciée

m France
= 1. Décentralisation précoce et systématique (1981-1984)

= 2. Croissance reguliere des mécanismes de politisation depuisles
années 1970
= 3. Developpement tres graduel d'instruments de gestion dans les

années 1980-1990 et mise en place recente (2001-2006) d' un
dispositif global de gouvernement par la performance (LOLF)

= 4. Réorganisation de I’administration d’ Etat, centrale mais
surtout, de maniere systématique, territoriale, par fusion (REATE)




Comparaison France, Grande-Bretagne, Etats-Unis

France

Grande-Bretagne

Etats-Unis

Réduction de la
tallle de |’ Etat

+

(privatisations des années 1980 —
RGPP des années 2000)

Transformation
des structures

++
(decentralisation;
EPN -
fusions -2007)

+++
(agences — 1988)

Pas de réforme de
structure

Action sur la
performance des
administrations

++
(Lolf-2001)

+++

(FM1-1982 : PSA,
1997)

Financial Management Initiative
Public Service Agreement

++
(GPRA-1993)

Government Performance and
Results Act

Flexibilisation
dans lafonction
publique

++

(notable pour les hauts
fonctionnaires dans les agences)

++

(plus marquée dans les Etats
gu’ au niveau fédéral mais recours
croissant a des non-titulaires




3 — Lestransfor mations r écentes
del’administration francaise:
LOLF et REATE




3.1. La mise en place d’un « gouvernement par la
performance » en France - Sous quelles formes?
Avec quels effets?

La LOLF — ler aolt 2001 — MeQO: 2006

- 1. Transformation de |’ architecture et de la présentation du
Budget de I’ Etat (mission, programme, action)

= 2. Dispositif de mesure de la performance (PAP, RAP,

Indicateurs)

- 3. Transformation de I’ organisation du debat budgétaire
avec recréation d' un droit d amendement pour les
parlementaires

= 4. Nouvelles capacités de contrdle parlementaire sur
I’ administration
- 5. Nouveau pilotage de I’ administration fondé en théorie sur

une plus grande autonomie des gestionnaires (« enveloppe
globale », BOP, contrdle financier réformé)




L’élaboration et lamiseal’agendadela LOLF,
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m Unreécit réformateur legitime: renforcer les pouvoirsdu
Parlement (et non réformer la gestion publique) pour
maitriser la dépenses publigue avec de nouveaux
INStruments

= Multiples échecs de réforme de I’ ordonnance de 1959 — Pourquoi
en 20017

= L’importance des « acteurs extéerieurs » qui entrent dans un jeu
ferme—en 1998, I’ initiative de parlementairesde |’ AN et |le groupe
de travail sur I’ efficacité de |la dépense publique préside par Didier
Migaud

= Affaire delacagnotte (1999)

= Une double justification consensuelle : maitriser les déficits
publics en corrigeant les désequilibres institutionnels de laVeme
République




m Lastrategiediscrete du ministere des Finances
dansla LOLF

= Un processus dépolitisé : pas de projet deloi ni
d’ amendement gouvernemental afin d’ eviter le blame et
de faire passer laréforme

m Les négociations discretes entre Direction du Budget
Parlement (assembl ée nationale, Senat) et Matignon

= Une stratégie qui permet de mettre en place un grand
nombre d’ instruments nouveaux de gestion par la
performance

= Sans que ces mesures soient imposees (publiquement)
par le ministere des Finances

= Forte difference avec les Public Service Agreements
(PSA) britanniques (1997) pilotés par le Trésor et le PM




Bl alLOLF et lastratén
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Réformer |’ administration par laréforme de la procédure
pudgeétaire, sans revendiquer une réforme de la gestion
publique...

= Un contournement des ministeres pour mieux leur
Imposer de nouveaux modes de gestion publique

= Créer les conditions d’ un changement de la gestion des
ressources humaines sans reformer la fonction publique




|_es effets de la LOLF (2006-2010)

Ladiffusion massive d’ instruments de pilotage par la performance
vialaLOLF (mission, programmes, BOP, objectifs, indicateurs,
mesure des resultats)

Mais dans un Etat a structures inchangees donc toujours centralise et
Intégre verticalement

Effets massifs
Moins un pilotage a distance qu’ une bureaucratisation par les indicateurs

Plus de contrdle (bureaucratique) mais pas plus d’ autonomie pour les
gestionnaires : une promesse non tenue ?

L a responsabilisation des responsables de programmes achoppe sur les
mécanismes de politisation a la francaise (cabinets ministériels)

Quels usages par les parlementaires?
Une reforme de structures lancée en 2007-2008 (laReATE) qui ne
cadre pas avec les formats dével oppés par la LOLF
= Lesincohérences classiques des politiques de réforme administrative




ructures dans le contexte

Vel

utot au 'anonecifior
\.1 (AHCI 1V Ul
Attention aux évolutions discretes...L e developpement gradue
des agences et des établissements publics depuis trente ans

Larupturedela Révision générale des politiques publiques
(RGPP) comme nouveau format pour la politique deréforme de
I’ Etat

Dans ce cadre, laréformedel’Etat territorial (REATE) conduite

de 2007 a 2011

Quatreprincipesau coaur dela REATE

= Affirmer queleniveau régional est le niveau de droit commun du pilotage
et delamise en cauvre des politiques publiques

m Réorganiser lesstructuresdel’ Etat territorial par fusion

= Rompreles«tuyaux d’orgue » ministérielsverticaux del’administration
francaise: lesdirections départementalesinter ministérielles et sous
|"autorité du préfet de département + Découplage niveau régional / niveau
départemental

= Renforcer I’autorité du préfet derégion, pilote et garant de la cohésion
interministérielle




L’ organisation régionale

Avant 2007

Prefet

TPGR  [SGAR| Reciora
— ARH

DRTEFP  DRCCRF DRE DRIRE DIREN

DRRT DRCA  DRT DRCE DRASS DROFE

DRAF DRSV DRAC DRJS

Apres 2008




Organisation de |I’administration régionale de |’ Etat

Préfet
de région
SGAR

académie

DRAC = direction régionale de la
culture

DREAL = direction régionale de
I’ environnement, de
I’ aménagement et du
logement = DRE + DRIRE
(hors DI et métrologie) +
DIREN

DRAAF = direction régionale de
I” alimentation, de
I”agriculture, et de laforét =
DRAF + SV

DRJSCS = direction régionale de
lajeunesse, des sports et de la
cohésion sociale = DRJS +
DRASS hors santé

DIRECCTE = direction régional
des entreprises, de la
concurrence et de la
consommation, du travail et
del’emploi = DRTEFP +
DDTEFP + DRCCRF + DRT
+ DRCA + DRCE + DRIRE
(DI et métrologie)

DRFIP = TPGR + services fiscaux

ARS = agence régionale de santé
=ARH + GRSP + URCAM +
DRASS et DDASS hors
cohésion sociale + CRAM




L a Réor ganisation départementale

Avant 2007

Apres 2008

Frefet

1A
TPG DDSE
DDAF DDTEFP UDCCRF DDE GS
DRIRE
DDSV SDAP DDASS DDJS

DDDFE

Préfet
1A

DDFiP

DD protection

population DD territoires

DD EDT'!E‘SIUI'I: (OIS 18S &MjEdLx
soc ale Ou gepansmen
- I

e justifient)




Schema départemental a trois directions

Préfecture

Services composant la préfecture

-Préfecture actuelle

(sauf bureau de I'environnement et services

chargés de cohésion sociale)

- Equipement dans certains départements
(sécurité routiere, contréle de légalité, urbanisme)

Dans les préfectures des chefs-lieux de région
Service de 'immigration et de l'intégration :
- Affaires sanitaires et sociales (partie : gestion des CADA




L a REATE, revélatrice d’ unereéorganisation
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m Lechoix delafusion sur |'agencification

Fusionner pour faire des économies
Fusionner pour lutter contre la fragmentation historique de I’ Etat territorial
Fusionner repyramider et réintégrer |’ organisation

Fusionner pour changer les orientations de politiques publiques et internaliser
les arbitrages

= Recentraliser plutdt que mettre a distance?

m LaReéEATE, révélatrice des conflitsfrancaisentre

minister es tr ansver saux

= 2007 - Intérieur / Budget : la lutte continue...

= Larevanche despréfetsapresla LOLF. Un nouveau « design » de I’ organisation
territoriale de I’ Etat sous influence préfectorale?

= Ladtabilisation de laforme ou la grande négociation: la « résistance » des
ministeres sectorielsface al’intérieur
m L’exempledes UT (unitésterritoriales)
m De nombreux flottements dans les rattachements ministériels




La REATE, revéat

A
A

m LaReATE, revélatriced’ un poids nouveau des
consultants dans |’ Etat
m Lerdle croissant des consultants dans les equipes d’ audit
RGPP, au sein de laDirection Générale de la

Modernisation de I’ Etat (DGME) et danslamise en
cauvre des réorganisations

= Lacirculation de nouvelles recettes : « fusion », centres
de services partagées (mutualisation)




L es effets de changement dela REATE

m Laréorganisation de |’ Etat territorial RGPP ne fait pas
disparaitre toutes les composantes de |’ administration
territoriale — On ne change jamais une institution dans

toutes ses composantes
= Historiquement, I’ Etat en France s est constitue

autour de deux schémas d’ organisation et de
specialisation
= D’abord (Napoléon), une logique valorisant |’ organisation
territoriale atravers lafigure du préfet (adaptation locale, chaine
politique verticale)

= Ensuite, une organisation valorisant I’ organisation ministérielle
par grand secteur (fabrication des silos, fragmentation, repondre
aux clienteles des PP)




m LaREATE introduit clairement desruptures...

m L utter contre lafragmentation historique de I’ administration ‘arg‘be

m Privilégier le niveau régional, niveau de droit commun pour le pilotage et |a
mise en cauvre des politiques publiques

m Au détriment du niveau départemental historiquement structurant pour les
ministeres qui tend a étre « préfectoralise »

m Une possible « hiérarchie » entre préfets de région et préfets de
département?

m Une reformulation inédite du conflit francais classique entre organisation

ministérielle verticale et organisation horizontal e autour du préfet

m Maiselle maintient des composantes historiques de

I’administration francaise

Lareaffirmation du role des préfets
Le maintien du niveau départemental et des sous-préfectures (mais aterme ?)

Lareaffirmation de logiques tres centralisatrices viales nouvelles hiérarchies et
les logiques de performanceliéesalaLOLF

L e poids des nominations politiques a la téte des directions régional es et
départementales ?




Laréforme actuelle fabrique un « hybride » dont les
fonctionnements sont encor e probléematiques et indecis

m Latransformation dessilos ministériels

= De grandes directions régionales, relais plus puissants des
administrations centrales

= Quelleréalité inter-sectorielle dans les directions régional es?

m Analyser atermel’ internalisation des conflits et I’ articulation des
logiques sectorielles

m Fusion ou superposition?
m Les problemes centraux de GRH dans les services déconcentres

= Quelle gouvernance de |’ Etat territorial ?
m Avec un pilotage interne renforce par I’ administration centrale et plus
bureaucratise (organisation plus pyramidale) au sein des directions regionales

m Et un niveau departemental fonctionnant desormais (en grande partie) en dehors
deslogiques ministérielles et sous |’ autorité du préfet de departement

m |ntégration ou tensions entre logiques regionales et départementales ?
m Quel pouvoir du Comité administratif régional (CAR) ?




m Laréactivation / réaffirmation del’ organisation territoriale
et préfectorale—Jusqu’a quel point ?

= Lareaffirmation du role du préfet, notamment au niveau regional
mais auss au niveau departemental avec des Directions
Interministérielles

= Au niveau régional

m Ungrosenjeu qui est laréalite du pouvoir transversal exercé par le préfet de région
qui est aussi préfet du département chef lieu

m Quel leadership préfectoral sur de grosses directions régionales 7

m Quelle évolution de lafonction préfectorale? Moins de maintien de |’ ordre et plus
de politiques publiques et de managérial pour le préfet de region? Pour |’ instant, ce
N’ est pas ce qui est observe. Risgue de bureaucratisation de I’ action du préfet de
region

= Au niveau départemental

m Préfet de département exerce un pouvoir renforce sur |es services déconcentres
interministériels

m Mais|’homogeéenéite des DDI reste a construire

m Lesministeresjouent la carte du niveau régional: risque de devitalisation des DDI

m Les ministeres conservent des unités territoriales au niveau departemental




De gros enjeux non résolus dans les
organisations en fusion

m Enjeun=1: créer un collectif a partir de services
constitués de cultures professionnelles différ entes et
Incarnant a |’ origine des politiques publiques
distinctes

m Probleme de coopération entre services (risgues de conflits

d’intérét et de conflits de rationalité entre politiques
publigques)

m Probleme de coopération entre agents issus de corps, de
formation et de culture professionnelle difféerentes

m Probleme de disparités matérielles importantes entre agents
(primes, avantages sociaux, etc.)




De gros enjeux non résolus dans les
organisations en fusion

m Enjeun<2: Senset identités professionnelles pour les agents

= Laperception d un renforcement de |a bureaucratisation dans de
grandes entité

= Allongement de laligne hiérarchique
m Accentuation du controle viales instruments de performance

= Certains acteurs se considerent comme perdants ou gagnants dans
lafusion en fonction de I’ interprétation positive ou négative gu’ils
ont du changement
m Leconstat d un malaise dans les réorganisations
= Lesidentites professionnelles en question dans les fusions
m |dentification forte et maintenue a |’ organisation antérieure

m |dentification plusincertaine al’ organisation fusionnée selon la
reconnai ssance ou, au contraire, lafaible valorisation de
I” activité des agents




Merci de votre attention !




