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En guise de prolégomenes...




Tendances— L atransformation des Etats

m Des Etats administratifs en pleine mutation depuis les années 1970 dansla
plupart des pays occidentaux

Transfor mations « néo-manageériales » des administr ations avec
croissance de nombreux savoirs et instruments. gouvernement par la
performance, incitations de type marché (mise en concurrence, PPP, etc.),
contractualisation, séparation pilotage/mise en cauvre, agencification,
remunération ala performance, etc.

M ultiplications des vagues deré&ormesdel’administration en France
comme dans les pays étrangers (Grande-Bretagne, Etats-Unis, Suede, etc.)
depuis les années 1970

Une évolution historique ? Laremise en cause des formes d’ organisation des
systemes administratifs et de fonction publigue héritées et mises en place
depuisle XIXeme siecle?

Des politiqgues de réforme de |’ appareil d’ Etat de plus en plus « équipées »,
« specialisées » et autonomes: le risque d’ une coupure du « monde de la
reforme » avec les fonctionnements ordinaires et les politiques publiques?




1. Un changement danslesrelations entre acteur s politiques et
administratifs (contrats d’ objectifs, +/- nominations politiques) : de
nouvelles formes de politisation?

2. Des modificationsdansle champ de compeétences de |’ Etat par rapport
aux collectivitéslocales, al’ Union européenne, au secteur prive, etc.
(decentralisation, privatisations, downsizing, €etc.)

3. Des changementsde structures et de formesd’ organisation :

agencification, fusion de services, €tc.

4. Destransformations des modes d’ allocation, de gestion et de controle des
ressour ces allouées al’ administration (LOLF, programme, enveloppe
globale, comptabilité analytique, mesure des performances)

5. Des mutations des formes de pilotage et de coor dination de |’ action
publique :gouvernement ala performance, objectifs/indicateurs, nouvelles
formes de redevabilité, etc.

6. Destransformations desregles or ganisant la « fonction publique »
(GRH): logique compétences ou metier, suppression des classements de
sortie, nouvelles regles de mobilité, remunération ala performance, etc.

7. Nouvelles modalités d’inter action entre lesusagerset les
administrations: charte Marianne, e-administration




Ces evolutions sont repérables dans la plupart des pays
occidentaux

Mais ces évolutions prennent des formes et des intensites
variables selon |es contextes nationaux

Peut-on parler d' un sens général ?
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LEesrerormes agdministrailves success ves se sedaimentent

et transforment progressivement certaines des propriétes
historiques du systeme administratif

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




Les lunettes sociologiques

m Lessystemesadministratifsd’ Etat sont en inter dépendances
multiples: sphere politique, administrations locales et européennes,
milieux économiques et financiers, groupes et mouvements sociaux,
groupes d'intéréts, usagers, etc.

m Lesréformesadministratives sont des politiques « disputées »

= entre de multiples acteurs parties prenantes et interdépendants
(ministeres sectoriels, collectivitéslocales, experts, groupes
d intéréts, etc.)

= ce sont des politiques transversales qui portent simultanément sur
|” ensembl e des ministeres et leur imposent de nouvellesregles: des
problemes d’ action collective

m D’ou deslabels changeants de réforme (renouveau, modernisation,
reforme del’ Etat, RGPP, etc.)




Les lunettes sociologiques (2)

m Lesformulationsdu probleme administratif et les
preconisations sont changeantes d’ une période al’ autre -
L’ administration est regulierement transformee en
« probleme de gouvernement » et en « objet de réforme »

m Lespolitiquesderéforme administrative sont des
combinatoires, un assemblage de mesures qui agissent,
en proportion variable, sur une ou plusieurs dimensions du
systeme administratif

m Lespolitiques de reforme administratives sont travaillées
par cing dynamiques al’ cauvre...




L escing dynamiques au coaur des politiquesde
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1. Les dynamiques adaptatives posees par les systemes
administratifs : repondre a des problemes et s adapter au
changement de I’ environnement (déeficits, efficacité, controle,
etc.)

2. Les dynamiques intra-etatiques au coaur des réformes:
controler |’ appareil d Etat ; les |uttes de pouvoir au sein de

I Etat

3. Les dynamiques politiques : les enjeux électoraux des
reformes pour |’ exécutif et le légidatif ; construction d un role
ou d’ une fonction politique

4. Les dynamiques culturelles de |’ expertise : fabrication des

diagnostics sur I’ administration ; circulation des modes et de
« recettes »

5. Lesdynamiques institutionnelles: I’ influence des institutions
historiques existantes souvent défendues, reproduites, etc.




Des commissions deréforme des
années 1990 alaLOLF et la
RGPP : laréformedel’ Etat en

guatre étapes...




Etape 1.
L’ equilibre delaréforme...(1991-1997)

Des minister es transver saux face aux
transfor mations de leur
environnement




m Desjeux concurrentiels

= entre ministéres transversaux (Budget, Intérieur, Fonction
publique)

= Reéagissant chacun aux changements de leur environnement
= maisdont les stratégies et les rationalités sont distinctes et
contradictoires
m Leministeredel’Intérieur

= Perte de pouvoir lié aux conségquences de la décentralisation des
années 1980 sur les services déconcentrées de |’ Etat

= Les collectivités locales n’ entretiennent plus une relation quasi-
exclusive avec le ministere ; pouvoirs des préefets concurrencés

= A partir de 1992 : le ministere promeut une nouvelle forme
d organlsatlon Atravers la déconcentration et le principe de
subsidiarité entre les administrations centrales et |es services
extérieursdel’Etat (lol ATR - 6 féevrier 1992)

= Déconcentration horizontale favorisant le renforcement des
pouvoiIrs du préfet




m LeministeredesFinances (direction du Budget)

Lafinanciarisation de la question administrative : faire face a une forte
dégradation des comptes publics dans les années 1990

L"introduction de nouveaux instruments budgétaires sous une forme _
incrementale pour faire évoluer les formes de gestion et de controle des crédits
en execution

La“transaction” : renforcer laflexibilite et I’ autonomie de la gestion en échange
d’ une reduction des dépenses de personnel au niveau local et de lamise en place
d’ un systeme de controle de gestion, d’ outils de mesures des performances et
d’ une gestion previsionnelle des effectifs

m Vision verticae et ministériele

m Leministeredela Fonction publique et des Réfor mes
administratives

LaDGAFP : une direction aux pouvoirs restreints (expertise |égale en matiere
de recrutement, de gestion des carrieres et de rémunérations) face aladirection
du Budget

Mais un rdle privilégié dans les relations avec |es organisations syndicales
fonction publique

Et officiellement en charge de la réforme administrative depuis 1989

= Un modernisateur “sélectif” dansles années 1990 : introduire une sélection

d’idées managériales mais en veillant a maintenir leur compatibilité entre regles
historigues de la Fonction Publique
Plutot allié au ministere de I’ Intérieur contre la direction du Budget
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= Une dynamique de concurrence entre
ministeres favorable au développement dela
politique deréforme de |’ Etat

m D’ou I'introduction progressive de nouveaux

INStruments et de nouveaux principes

m Cependant, le colit des négociations est élevée
en raison dela concurrence et aucun projet ne
I’emporte sur |'autre




Etape 2. Laréformedel’ Etat, une
révolution intellectudle ?
L atechnocratisation ou |’ éatisation des

expertises et des savoirs gestionnaires
inspirés du New Public Management
(1991-1997)




L a multiplication desrapports preconisant
laréforme

= Lamultiplication de grandes commissions de
réforme (commissions De Closets, 1992 ; Blanc
1993, Picg 1994 ; CRE 1995)

m Composees de nombreux hauts fonctionnaires
(notamment 1ssus des grands corps pour les
principales « plumes ») et de personnalités qualifiées

m Qui produisent un consensus proyressif sur
I”Invalidation des recettes passées, sur le
« diagnostic de crise » et sur les préconisations




Des propositions recyclées d’ une commission a |’ autre et
mar queées par I'influencedu NPM : le modele de |’ Etat-
stratege

Recentrage de I'Etat - Séparer les fonctions stratégiques de pilotage, de
conception et de controle et les fonctions opérationnelles de mise en cauvre

v Alléger I’ Etat central par deconcentration, déecentralisation, externalisation

Renforcer les capacités de prévision, de coordination et de pilotage des
exécutifs et des administrations centrales

Développer la contractualisation des relations entre administrations
centrales, services territoriaux de |’ Etat, agences, en définissant clairement
des responsabilites (model e des firmes)

Développer des systemes de “gouvernement par la performance” : controle
de gestion, indicateurs de performance, redevabilite, etc.

Gérer les ressources humaines de maniere plus déconcentree, plus
individualisée et avec des incitations monétaires liées a la performance —
Favoriser les mobilités et |a polyvalence professionnelle




Une conversion d’une partie de la haute fonction
publique aux recettes NPM

|a construction d’ un consensus

Laconversion au New Public Management de certains
groupes de hauts fonctionnaires dans le cadre d’ instances
autonomes

L’ importance du mimeétisme et le role d’ acteurs trans-
nationaux dans ladiffusion desidées et des expériences de
reforme: le comite PUMA de |’ OCDE, |les réseaux
européens de fonctionnaires des ministeres de lafonction
publigue, Ies cabinets de consail

Un processus d’ institutionnalisation de I’ expertise de
reforme dans |’ Etat

Commissariat alareforme de |’ Etat (95-98), Délégation interministérielleala
reforme de I’ Etat (98-02), agences de modernisation (2002-2005) ; direction de la
reforme budgétaire (2003) ; direction générale de la modernisation de I’ Etat au sein
du ministere du Budget depuis 2005




Etape 3 : Letournant néo-
managerial (1997-2006) - Le
développement desinstruments

de gouvernement par la
performanceet dela
contractualisation viala LOLF
(ler aolt 2001)




Rappel : La Loi organique relative aux lois

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

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

- 3. Transformation de |’ 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
theorie sur une plus grande autonomie des
gestionnaires (« enveloppe globale », BOP, controle
financier reforme)




L eprocessusde réeforme L OLF

m Répondre a des problemes (adaptation)
= Lesdéficits
= Lesdeéséquilibresinstitutionnels de laVeme République
= Affaire de la cagnotte (1999)

m Dynamique des luttes de pouvoir

Lerdle majeur d’ un acteur « extérieur » : les parlementaires et le groupe de
travail sur I’ efficacité de la dépense publique

Engagement du secrétaire d’ Etat au Budget (Cabinet Florence Parly), des élites
de la Direction du Budget et de [a Direction de la Comptabilité Publique dans |a
negociation de laloi organique

Un mode de changement discret



L e processusde réforme LOLF

m Dynamique politique:
= Lesouci de « dépoalitiser » I’enjeu : |I' engagement cacheé du gouvernement
= Lanon utilisation delaLOLF par L. Jospin dans la campagne 2002

m Dynamique culturelle
= Ladiffusion massive des instruments de pilotage par la performance dansla
LOLF (mission, programmes, BOP)
L’ importance des trajectoires des reformateurs et leur passage dans des
organisations internationales
= Objectifs, indicateurs, mesure des resultats

m Conclusion

= Réformer I’administration par la réforme de la procédure budgétaire, sans
revendiquer une réforme de la gestion publique...

= Dépolitisation pour éviter le blame et faire passer laréforme




LaLOLF et seseffets

» LaLOLF introduit avec systématicite les principes et
outils néo-manageériaux — La France en perspective
comparative...

» LaLOLF rompt I’ équilibre antérieur et place le ministere
des Finances en situation dominante (cf. 2005 puis 2007)

> Elleinduit de nombreux effets d’ entrainement

- Elle conduit les autres ministeres transversaux arevoir leurs
stratégies et a essayer d' utiliser |le nouveau cadre en leur faveur :
lanouvelle stratégie de la DGAFP a partir de 2002

- Matrice globale de référence, la LOLF entraine de nombreuses
adaptations des autres politiques de reforme administrative,
justifiées par la mise en cohéerence . exemple avec lafonction
publique

- Ellerenforce fortement les logiques ministéerielles verticales

- Et affaiblit le ministere de I’ Intérieur en quéte d’ outils
horizontaux




Etape4 : letournant
organisationnel de
I’administration francaise

(2007-2010...): laréformede
|’Etat territorial dansla RGPP




L etournant organisationnel del’Etat
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> Lalongue marchedel’idée deréorganisation

» 1992 a 2004 : une serie de négociations autour des schemas de réorganisation
(mutualisation, fusion, etc.) et des décisions incrémentales

> Lol ATR février 1992 (Administration territoriale de la République)
> Projetsterritoriaux de |’ Etat (1999) et autres SMR

> Avril et Octobre 2004 : creéation de 8 pOlesreégionaux avec choix

du niveau régional, renforcement des competences du préfet de
région, instruments pour favoriser la mutualisation (sans fusion

de services)
> Larupturedela Révision génerale des politiques publiques

> Circulairedu 7 juillet 2008 puis du 31 déecembre 2008 puis décret du 16 féevrier
2010 relatif aux pouvoirs des préfets, al’ organisation et al’ action des services

de |’ Etat dans les regions et départements
> Restructuration en 8 directions au niveau regional

> Restructuration en 2 ou 3 grandes directions departementales selon lataille des
départements et les effectifsde I’ Etat




L es principaux pointsde laréorganisation

» Denouveaux principes

> Niveau régional comme niveau de droit commun du pilotage et de lamise en
cauvre des politiques publiques

> Renforcement del’ autorité du préfet de région, pilote et garant de la cohésion
Interministérielle

» Renforcement de |’ autoriteé du préfet de région sur le préfet de departement
(pouvoir d' evocation)

> Denouvelles modalités d’ organisation aux niveaux regional et départemental

» Réorganisation des services regionaux de |’ Etat (+/-) calquée sur les ministeres :
la fusion des services et la mise en place de huit organisations (dont six
nouvelles)

> Reorganisation des services departementaux orientés « usagers » : lacréation de
DD interministérielles (DDI)

» Découplage entre |’ organisation regionale (ministérielle) et |’ organisation
départementale (inter-ministérielle)

> Denouvelles modalités de coordination

Lacréation du comité administratif regional (CAR), « etat-major » de I’ Etat en
région
En région, double hiérarchie entre autorité ministérielle (les directions
régionales) et autorité prefectorale (renforcee sur les Départ.)

L e renforcement des pouvoirs des préfets de département sur les DDI




L’ organisation régionale

Avant 2007

Prefet

TPGR ‘SGﬂH Rectorat
ARH

DRTEFP  DRCCRF DRE DRIRE DIREN

DRRT DRCA  DRT DRCE DRASS [DRDFE

DRAF DRSV DRAC DRJS

Apres 2008




Organisation del’administration régionale del’ 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
meétrologie) + DIREN

DRAAF = direction r€gionale de
I'alimentation, de I'agriculture,
et de la forét = DRAF + SV

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

DIRECCTE = direction régionale
des entreprises, de la
concurrence et de la
consommation, du travail et de
I"'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

Fréfet \

A
TPG DDSF
DDAF DDTEFP UDCCRF DDE S%
DRIRE
DDSV SDAP DDASS DDJS

DDDFE

Préfet
F
DDFiP
DD protection
population DD termitoires

DD cohésion (lorsgue les amjeux

du département
sociale e justifient)




Schéma 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
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m Adaptation : a quels problemesrépond la
r éor ganisation ?
m Effets de |’ acte 2 de |la décentralisation
= Fragmentation des services de |’ Etat sur le territoire

= Aggravation des déficits publics et recherche
d’ économies budgétaires
m La solidité des institutions existantes

= Larobustesse de |’ Etat territorial et de seslogiques
institutionnelles : laforce de ses soutiens (élus locaux,
syndicats FP, organisations administratives) ont rendu les
reformes colteuses et debouché sur des mesures
Incrémentales




L areéorganisation RGPP del’ Etat territorial

m Les dynamiques politiques : Le tournant Sarkozy

= Présidentialisation de I’ executif et appui sur le corps préefectoral

= Un gouvernement Fillon avec peu de ministres hauts
fonctionnaires

= Dessignes d’ une « politisation » plus forte
= LA RGPP et le |leadership présidentiel
m Lesdynamiquesintra-administratives et conflictuelles

= Lesréorganisations en grands ministeres et des administrations
centrales

= L’intensification du tournant managerial avec la creation du grand
ministere du Budget, des Comptes publiques €t...de la Fonction
publique

= Intérieur / Budget : lalutte continue... La REATE comme
continuation des luttes administratives antérieures




L aréorganisation RGPP del’ Etat territorial

m Lesdynamiquesintra-administratives (suite)

= Larevanche des préfets apreslaLOLF. Un nouveau « design » de
I’ organisation territoriale de |’ Etat sous influence préfectorale ?

= Lastabilisation de laforme ou la grande négociation

m |a « résistance » des ministeres sectoriels et du ministere du
Budget

m L exempledes UT (unites territoriales)
m De nombreux flottements dans |l es rattachements ministériels

m Lesdynamiquesculturelles

= Lerdlerenforce des consultants dans le dispositif RGPP (éguipes
d’ audit, suivi desréformes) et au sein de la Direction Générale de
laModernisation de |’ Etat (DGME)

m Lacirculation de nouvelles recettes : « fusion », centres de services
partagés (mutualisation)




L aréorganisation RGPP del’ Etat territorial

m Conclusion: action collective

= Coalition de soutien ambigu : Elysée + Matignon + Intérieur + Finances
(avec des conflits entre les deux derniers)

= Laforme « fusion » |I’emporte mais pour des raisons différentes (étre
plus efficace, faire des économies, renforcer la place des préfets, etc.)

= L’invention d’ un modele inédit ? De grandes organisations ministérielles
Intersectorielles + le renforcement de larégulation territoriale




Conclusion
Adapter lesreglesdelafonction
publique aux r éfor mes et/ou

prendre en compte leslourds
enjeux de mise en oeuvre des

réorganisations RGPP et dela
LOLF




Et S on Ssinteressait ala mise en oauvre... et
aux effetsdesréformessur leterrain

m Lesréformesdel’administration valorisent
des conceptions hyper rationnelles de
I’ or ganisation

m Et on observetres souvent un fort écart
entre

= lemoment d’ élaboration delaréforme (monde
desidées; mondelaréforme)

= et lamiseen cauvre (I’universdes pratigues;
signification que les acteurs donnent aux regles)




Les réformes récentes ouvrent de

nombreuses incertitudes

L e pilotage des organisations fusionneées (enjeu de
COOpération)

L a gouvernance territoriale d’ un ensemble complexe
(déecouplage des principes d' organisation, anticipation de
conflits entre autorités ministéerielles et préfectoral es)

L’ articulation entre les nouvelles structures et les
Instruments mis en place par laLOLF

L e sens et |es effets de ces réformes sur les identites
professionnelles, les carrieres et les pratiques des
fonctionnaires




L esréformesdelafonction publigue: quelles
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m Laradicalisation des annonces politigues initiales

= Un nouveau reférentiel : Rapport du Conseall d’ Etat
(2003) + Livre blanc de J.L. Silicani (2008)

m Pluseursmodéelesal’ cauvre pour lafonction publique
(G. Jeannot)

m L’'individuaisation et le NPM

= Lalogigue métier et lafonction publique d’ emploi (et non plus de
carriere et de corps)

= Le modéee delafonction publique territoriae
= Contrats de droit privé et modeles européens

m Delourdsenjeux : carriere, mobilite, métiers, etc.
m Quellesorientations ? Accompagnement des réformes

antérieures, radicalisation des remises en cause ou prise en
compte des nombreuses déstabilisations liees ala RGPP
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