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CONCLUSION

Les travaux scientifiques sur les villes et leurs singularités de gestion ne
datent pas d’aujourd’hui, et nous citons ici le livre d'IBN KHALDOUNE :
« L'introduction » (1377), qui décrit la ville ct la vie collective. 1ls trouvent
souvent leurs fondements dans les études sociologiques qui mettent en évi-
dence les différentes configurations de la vie collective. Au fil des siécles et
des décennies récentes les citoyens ont da individuellement (action naturelle)
et collectivement (de la tribu aux organisations récentes et multiples) imagi-
ner et concevoir les solutions aux défis contemporains que posent le déve-
loppement de la ville. Simultanément, unc ¢volution a marqué les moyens
de gestion des affaires de la communauté, caractérisée par le passage de la
gestion par la sagesse et la lenteur des transformations, a des modes managé-
riaux techniques plus adaptés a des mutations plus rapides ct profondes de la
ville et de ses environnements.

Nous avons montré dans ce travail avec nuance I’évolution du manage-
ment public local, et la quéte permanente de I’amclioration des modes de
gestion pour pouvoir mieux répondre aux besoins dcs citoyens — électeurs.
Le nouveau management public (a new public management) a apporté des
réponses, et il a inclus des « ingrédients » pour faire évoluer I’action publique
locale.

La derniére tendance dans ce sens, est d’impliquer de fagon plus consis-
tante les citoyens dans la gestion des affaires municipales. Ainsi, cette im-
plication assure une action publique interactive, et garantis des politiques de
proximité et une vraie citoyenneté.

De ce fait, et comme ’implication des citoyens dans les activités munici-
pales est inévitable dans le nouveau management public, on devrait inviter le
législateur algérien a prendre en considération cette tendance dans 1’adoption
de la nouvelie loi de la commune. On recommande ainsi que les élus locaux
s’orientent plutdt vers I’implication des citoyens, durant le mandat électoral,
et non seulement au début et 4 la fin du mandat.
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Enfin, les voics de recherche sur ’implication des citoyens dans ’action
publique locale sont nombreuses, notamment dans le contexte des communes
algérienncs. Les efforts ct ’engagement des €lus, les formes et les modes et
les outils d’implication des citoyens, ainsi que I’impact dc cette implication

dans 1I’amélioration de la performance publique locale, présentent des pistes
de recherche a explorer.
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leurs implications dans I’évaluation de la performance municipale sont plus
qu’importants dans la constitution des indicateurs de performance.

Sur ce sujet, BOUCKAERT ct VAN DI WALLIL (2003) ont ¢tudié « dans
une perspective de causalité » les licns entre la performance de 1'action pu-
blique et la confiance et la crédibilité chez les citoyens'®. D autre part, YANG
et HOLZER (2006) recommandent pour micux développer les systémes de
mesure de la performance dans le sccteur public une forte implication des
citoyens ce qui permet de lier entre la performance ct « leur confiance ». Dans
tous les cas, il s’agit dc fairc les liens entre les indicateurs de performance et
la satisfaction des usagers : plus on prend connaissance des avis des citoyens,
plus on prend les bonnes décisions a la basc des bonnes mesures de perfor-
mance (KELLY et SWINDELL, 2002). Plus on ticnt compte des jugements
des citoyens, plus en aura des IP pertinents (RYZING. 2006). Ainsi, MAR-
SAUD (1995) estime que plus le niveau d’umplication des citoyens dans
I’action publique locale cst haut, plus il y aura unc amélioration des outils de

gestion.

De ce fait, si la négligence des jugements ct dcs avis des citoyens sur
la performance publique locale persiste dans la ville. le développement des
outils de gestion sera influencé négativement. L’ impact négatif sur le niveau
de développement des IP et d’autres outils de gestion pourrait étre confirmé
dans le cas d’absence des questionnaires de satisfaction qui traduit I’interven-
tion des citoyens dans les démarches d’évaluation de la performance. Et en-
fin, dans un autre €lan, nous supposons que la ville qui établit des indicateurs
de performance sans implication directe ou indirecte des citoyens rencontrera
éventuellement des difficultés dans la mise en place.

Par ailleurs, les citoyens n’attendent pas I'initiative et la demande de |’ad-
ministration municipale pour intervenir dans I’évaluation de la performance :

10-Les auteurs estiment que “a unilateral focus on performance will not be sufficient since
the perception and the definitions of performance arc not only created in govermment-citizen
interactions, but also in every day citizen-citizen relations. Restoring trust in government
cannot just be based on a managerial action-plan but requircs social engincering as well. The
core question should therefore be how government can alter these perceptions and evaluation
criteria in a way that is acceptable in a democratic society.”
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il existe cc quion appelle « Macuvité de la société civile ». « Iaction de ci-
toyenneté » et « I'opinion publique ». Ce mouvement pousse I’administration
municipale a prendre en compte les jugements des citoyens, de leurs péti-
tions, de leurs plaintes. mais aussi les jugements des associations (culturclles,
sportives...). les associations de quartiers et « des nobles de la ville ». Dans
ce sens, GIBERT (2003) plaide pour une articulation entre I’information ma-
nagériale ct e reporting externe vers les citoyens, tout cn admettant que la
transparcnce totale se révele souvent illusoire.!" Donc, nous supposons que
cette pression varic d'une ville 4 une autre, et que le développement des 1P
est associ¢ négativement a un niveau bas de cctte pression. Dans unc ville
ou les citoyens n’exercent pas unc forte pression pour avoir les informations
auprés de 'administration et du conseil municipal, I'adoption des IP semblait
affaiblic.

Nous avons montré dans un travail précédent (DEBBI, 2008) sur les indi-
cateurs d¢ performance dans les villes frangaiscs, qu’une faible implication
des citoyens dans les démarches d’évaluation de la performance locale limite
I"adoption des indicateurs de performance. Nous avons conclu alors qu’une
meilleure prisc en compte des jugements ct des avis des citoyens est indispen-
sable pour développer des indicateurs d’impact (OUTCOMES). L’importance
de 'implication des citoyens dans les démarches d’évaluation montre en effet
que le conseil municipal devrait prendre en compte dans toutes ses actions le
role des citoyens dans la gestion des activités municipales.

L'implication des citoyens cst devenuc alors indispensable pour gérer les
affaires des citoyens avec plus d’efficacité, notamment dans 1’élaboration et
Uexcécution des politiques publiques locales. 11 faut savoir en I’occurrence
que Porigine de plusieurs now clles politiques locales est bien évident les
citoyens et leur action civique. De ce fait, impliquer les citoyens dans le ma-
nagement de la ville n’est plus une utopie ou un slogan de mode, mais plutét
une nécessité pour améliorer I’action publique locale.

11- L'auteur indique que : « On peut cependant penser que si ’exigence d’information sur les
résultats cn provenance des organisations publiques doit &tre moralement plus forte que celle
qui s’cxerec sur les entreprises, elle reste encore pratiquement plus faible, ct que la pression
que pourTait exercer le citoyen-contribuable en la matiére demecure encore faible, »
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élus, mais ils devraient suivre ct juger I’action du conscil municipal et ses
politiques publiques.

En effet, la définition des parties prenantes qui peut avoir une large
acceptation dans les différents contextes cst celle donné par FREEMAN
(1984) : « une partie prenante estun individu ou un groupe d"individus, qui peut
affecter ou étre affecté par la réalisation des objectifs organisationnels ».8

De ce fait, il nous semble que le secteur public peut avoir plusicurs acteurs
et parties prenantes qui peuvent étre classées dans des catégories. Cette idée
était le centre de travail de FARNHAM, HONDEGHEM et HORTON qui ont
essayé de donner une typologic des partics prenantes dans le secteur public.
IIs identifient cing catégories d’acteurs qu’ils qualifient de partics prenantes:
les politiques, les managers publics, les agents, les conscillers externes et
les citoyens®. En effet, I’identification des partics prenantes sc faite a la base
des critéres de distinction afin de proposer une typologic quelconque, et
ces auteurs ont basé sur les rapports de force : le pouvoir, la 1égitimité et
I'urgence.

Selon les auteurs, Le model traditionnel Wébérien, n’identifie que deux
catégories d’acteurs clés dans le systéme administratif : les politiciens pour
la conception des politiques et les administratcurs ou tcchniciens pour les
conduire et les exécuter. Selon le paradigme de la nouvelle gestion publique,
le role des managers et des agents publics ne se réduit pas uniquement a
exécution passive des décisions politiques car ceux-la peuvent participer
activement dans la mise en ceuvre des politiques publiques. Les citoyens se
voient accordés plus d’attention, d’unc part comme usagers et consommateurs
et d’autre part comme partenaires des gouvernements dans le cadre de la
nouvelle gouvernance.

Les cttoyens sont donc dans la littérature de la gouvernance publique locale
une séquence indispensable pour réussir toute initiative d’amélioration des
services municipaux. La réalité montre que dans les pays assez développés
et démocratisés, les conseils municipaux prennent en compte les avis des

8- Freeman.R.E, Strategic management: A stakeholder approach, 1984, Pitman.
9. Famham D., Hondeghem A. et Horton S., Staff participation and public management
reform, some international comparisons, Palgrave Macmillan, 2005, page 44
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citoyens ct les orientations de leurs instances représentatives. lls allaient
méme a inventer des formes d’implication des citoyens dans la gestion des
affaires municipales, ce qui conduit a une implication effective des citoyens.

4.2 L’implication effective des citoyens @

L’implication des citoyens dans I’action publique locale cst étudiée dans
plusieurs dimensions (ROBBE, 2007). La citoyenneté actuelle suppose que
les citoyens ont droit aux informations auprés des élus sur les réalisations
des politiques publiques locales. Les citoyens interviennent méme dans la
conceptior; des politiques a travers des associations et des instances loca-
les tels que les conscils de quartiers (DAFOUR, 2007). Les €lus sont invités
donc, dans lc cadre de la démocratic participative pratiquée notamment aux
Etats-Unis, a consulter ¢t 4 connaitre les jugements des citoyens sur les per-
formances locales a travers deux grands mécanismes : les sondages délibéra-
tifs (villes allemandes) et les conférences de consensus (originaires des villes
des Etats-Unis) (BENETULLIERE, 2007). A travers ces mécanismes, les
jugements pourraient étre intégrés dans les processus de décision politique.
D’autre part, I’implication des citoyens pourrait permettre de mieux établir
les documents administratifs et les outils de gestion locale. C’est le cas avec
I’élaboration des documents d’urbanisme (les plans locaux d’urbanisme, les
cartes communales, et les PDAU et les POS dans les communes algériennes).
Ce cas de figure montre une manifestation de la démocratie participative (MI-

CHALLET, 2007). Mais, peut-on imaginer une implication des citoyens dans
la conception des outils de gestion?

De titre d’exemple, dans le cas des indicateurs de performance, I’admi-
nistration municipale enregistre trois types : les INPUTS, les OUTPUTS et
les OUTCOMES. Dans les deux premiers types d’indicateurs, I’implication
des citoyens ne semble pas vraiment nécessaire pour les constituer. Dans le
dernier type, OUTCOMES, au contraire, elle apparait comme inévitable. Les
indicateurs d’outcome mesurent I’impact des actions locales et incluent des
indicateurs de satisfaction des usagers vis-a-vis des services et biens fournis
par la ville. De ce fait, il semble que les avis des citoyens, leurs jugements,
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mance management » sont distinguées par HOOD (1995) dans la doctrine
du NPM : une focalisation sur I’autocontrdle comme forme de responsabili-
sation des hauts fonctionnaires, une formalisation des indicateurs et des me-
sures de performance et de réussite, ¢t enfin unc focalisation sur lc contréle
des outputs. Ces dimensions s ajoutent & d‘autres composantes du NPM (ci-
tées par I'auteur) : le découpage des structures cn unités sclon la nature des
produits ; I’introduction des régles de concurrence ct des marchés, nationaux
et internationaux ; I’intégration des modes de management du secteur privé
dans la gestion publique ; le renforcement des mesures de rationalisation des
dépenses publiques ct la recherche de ’cfficience. L'autcur exposc les argu-
ments de changement, les doctrines remplacées, les formes et les modes de
changement et les possibles formes d’implication de ’aspect comptable.

Tableau: The New Public Management (HOOD, 1995)

Explicit formal

Doctrine
. .. mcasurcs standards
More emphasis on visible hands-

rules vs. on top management
discretion)

Greater emphasis on

land measurcs of
output controls

performance and
success

Accountability means

. ility requires clear .
Typical Ac‘foun[ab y requires ¢4 clearly stated aims, Need for greater stress on
AP hssignment of responsibility not . .
justification g cfliciency needs hard  fresults
diffusion of power
look at goals
Replaces Paramount stress on policy skills [Qualitative and implicit] Stress on procedure and
P and rules, not active management [standards and norms  kontrol by collaboration

Erosion of self-imnan-

agement by profes- Resources and pay based

Operational  [More freedom to manage by dis-
on performance

significance  [cretionary power h
g P sionals
Move away from detailed
Fewer general procedural con- accounting for particular
Some possible Kstraints on handling of contracts, .. Activities towards broader
. . Performance indicators .
ccounting ash, staff, coupled with more use and audit ~0st center accounting,
implications f financial data for management may involve blurring
ccountability of funds for pay and for

clivity

De tout ce qui précéde, il nous parait que le NPM ¢était porteur d’un effet
de mode qui a vraiment passionné les théoriciens, attirés selon HOOD par les
opportunités de ce nouveau courant de recherche. Il a passionné également
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les praticiens qui ont surf¢ sur la vague du « mimétisme » des réformes ct de
modernisation du secteur public.

Par ailleurs ¢t avee la distance. 1l est évident que les écrits sur lc NPM
mettent en relief la préoccupation accrue manifestée par les organisations
publiques envers les questions de 'efficience et de 'efficacité. L’attention
donnée a ces sujcts n’est pas récente, mais clle constitue les fondements du
management public lui-méme. De ce fait, comme ce soucl persistait, les orga-
nisations publiques n’ont cessé de chercher les modes et les outils de gestion
qui pourraicnt y répondre. Dans lcs anndes quatre-vingt, plusicurs thémati-
ques ont alimenté les débats dans le secteur public, notamment la démarche
qualité, vue comme ’extension des débats sur Pefticacité et ’efficience. Ces
concepts étaient étudiés dans leur globalité cn s’orientant vers I’é¢tude de la

performance des organisations. 1ls le sont encore dans les axes de recherche
de nouveau management public.

Le concept multidimensionnel de « performance management » qui ali-
mente plusieurs théories et concepts, a maintenant dépassé 1’analyse restrein-
te des variables qui générent la performance. La tendance actuelle est plutot

orientée vers 1’étude des pratiques des organisations, des modes de manage-
ment de la performance et le pilotage de la performance.

4) EVOLUTION DU MANAGEMENT PUBLIC LOCAL
VERS L'IMPLICATION DES CITOYENS : UNE VERITE ?

Les municipalités évoquent de plus en plus les questions de la proximité
dans la gestion des affaires des citoyens, et de ’implication des usagers dans
les choix des politiques publiques engagées. Elles s’intéressent de plus en
plus aux enquétes de satisfaction des usagers dans la ville, ainsi qu’aux ap-
ports du « marketing public » et du « marketing territorial ».

4.1 L’approche des partics prenantes et Pimplication des citoyens :

La littérature montre que les citoyens constituent une partie prenante
dans la ville, et en conséquence, ils interviennent dans la gestion des affaires
locales. Leur role ne se limite pas seulement dans les élections et le choix des
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diverses de réformes lancées dans Ie mondc : « projets de service » en Frar
ce, « nouvel élan » au Royaume-Uni, et « service public 2000 » au Canad

(HOOD C. 1995).

Par ailleurs, ce label de pensée est souvent utilisé tel quel en anglais ¢
porte avec lui I’idée sous-jacente de « la bonne gestion ». HOOD C. (1995
montre dans son étude sur les formes de NPM dans les différents pays di
monde, que les pays anglo-saxons marquent unc large acceptation de ces mé
thodes. Ceci n’a pas empéché des auteurs francophonces d’importer le concep
et de I’adapter : lec nouveau management public. Le terme « new » s’inscri
dans Pair du temps et du changement : les nouvelles politiques, les nouvelles
industries, le nouvel élan de la décentralisation, ctc. Mais est ce vraiment
nouveau ? Si selon POLLITT (1993 in HOOD 1995) « Ic nouvecau manage-
ment public est principalement un phénoméne anglo-américain de 1’époque
de « REAGAN et THATCHER », et si les premiers autewrs sont des anglo-
saxons (HOOD, POLLITT, FARNHAM), on pcut avec BARTOLI (1996) re-
garder vers I’arriére et on trouvera une origine de la discipline déja dans les
travaux de I’allemand Max WEBER !

En fait, « le concept » du NPM est controversé : il est originaire du lan-
gage politico-administratif et ne trouve pas ses fondements dans les sciences
de gestion. Il y a méme des auteurs (LAURENCE L., LYNN J. 1998) qui
considérent que la notion n’est qu’un effet de mode qui attire les praticiens
comme les théoriciens (une remise en cause du concept). Or les écrits sur ce
concept mettent en évidence le contexte et les facettes de I’évolution du ma-
nagement public et ses outils.

3.2 Les nouvelles démarches managériales

Plusieurs travaux décrivent les axes et le contenu du nouveau management
public. Dans les visions synthétisées, FOUCHET R. (1999) fait référence a
PETTIGREW A. (1997), qui considére que « le new public management vise
ni plus ni moins, a favoriser le passage de modéles et de gestionnaires du
secteur privé vers le secteur public ». Cette vision a généré la question de
transférabilité des outils de gestion du secteur privé vers le secteur public,
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ainsi quc la question de I'adaptation. Par ailicurs, les dimensions de NPM ont
ét€ ’objet d’écrits détaillés et développés :

FARNITAM, HONDEGHAM ct HORTON (1996) résument
les dimensions du new public management par les points suivants :

La transformation de ’administration publique de la

logigue politique et démocratique a la logique d’efficience et
d’cfficacité ;
| ]

Le transfert des outils du secteur privé vers le secteur

public, en se focalisant sur la préoccupation de satisfaction des
usagers ;

Des pratiques économes. une bonne gestion des
contraintes financiéres ;

* Amener le secteur public vers les orientations du

secteur privé.

. COOPER S. et KIERSTEAD (1998) considérent le new public
management’ comme « une philosophic ou étape du reforme de I’action
gouvernementale », et retiennent huit axes principaux :

» La réduction des coiits ;

= La désagrégation de la structure burcaucratique par

des agences ;

= ] ’introduction des mécanismes de marché ;

. La décentralisation ct la
responsabilités ;

délégation  des

La focalisation sur la qualité et la satisfaction des
clients ;

= I’orientation vers les termes du contrat et de la

rémunération a la performance ;

»  La distinction entre les usagers et les contribuables ;

=  Etl’introduction du « performance management ».

Le dernier axe (the performance management) est primordial dans les écrits
sur le NPM et implique plusieurs dimensions. Trois dimensions du « perfor-

7- Les auteurs dénomment aussi ce courant : la nouvelle gestion publique (NGP).
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La recherche de la légitimité cst souvent la préoccupation primordiale du
conseil municipal élu par le suffrage universel. Unc 1égitimité maintenue dans
le temps est un facteur rassurant pour les ¢lus, dans le sens ou clle favorise
« la pérennité du conscil municipal ». Le management public est le révélateur
de la notion de légitimité dans les organisations, et BURLAUD ¢t LAUFFER
(1997) estiment qu’elle concerne toules les actions humaines et trouve une
formalisation dans le droit : unc action 1égitime est unc action fondée en droit
et ou en justice. Le management est une catégorie particuliére de ces actions,
et il est concerné par la 1égitimité : « Les outils de gestion constituent des
sources de légitimité. Unc légitimation par les méthodes dans la mesure ol
elles font partie du stock de méthodes auxquelles les organisations peuvent
faire appel pour légitimer leur action » (BURLAUD ct LAUFFER, 1997).

Les élus s’efforcent donc « de développer leurs pratiques démocratiques
qui cherchent et multiplient de nouvelles formes d’information, de consulta-
tion et de participation des citoyens »°®. La rclation avec les électeurs suppose
une grande attention et forte sensibilité en matiére de satisfaction des besoins
et de transparence dans la gestion de I’argent public. Ces préoccupations
poussent les maires a adopter des outils de gestion socialecment pergus comme
indicateurs de bonne gestion, et susceptibles de renforcer leur 1égitimité.

La reddition des comptes est un cxcmple évident de I’intérét des outils
de gestion. L’évaluation des politiques publiques apparait aussi comme un
moyen de légitimation des choix politiques. Les mandataires exploitent ces
démarches pour convaincre les citoyens de leur maintenir leur confiance.
Les exemples sont nombreux de démarches managériales mises en ccuvre
par les dirigeants locaux qui remplissent cette mission de légitimation, de
fagon occasionnelle ou permanente, en particulier en début et fin de mandat.
Ces démarches managériales peuvent étre considérées comme trop souvent
occasionnelles et ne permettent pas la continuité a cause de leur finalité prin-
cipale : parler a I’électeur, légitimer son action.

En effet, dans un contexte qui connait des fortes évolutions et mutations,
I’organisation municipale, le syst¢me de gestion et les modes de management

6- MARSAUD J., Politiques et Management Public, 1995.
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sont en interaction. I1s doivent prendre en compte les mcilleures relations avec
fes électenrs. les concepts de performance et ’obligation de faire savoir ! Cet-
te relation élus-électeurs est au caeur de la thématique de gouvernance (spéci-
fique au contexte multi-acteurs de PPaction locale). ¢t nécessite unc cohabita-
tion des deux logiques @ managériale ct politique. Cette complexité ainsi que
'ambiguité de 'action locale ont éié les ingrédients majeurs du dynamisme
du développement des nouveaux modes de management public (LABOUR-
DETTE, 1996). Ccs modes de management ont été 1'objet d’étude d’un cadre
d’analyse dit : le nouveau management public (NPM).

3) LES APPORTS DU « NEW PUBLIC MANAGEMENT »

En effet, toutes les innovations de management public ont été I’objet de
plusieurs études scientifiques. Nombre d’cntre-elles se focalisent sur le pilo-
tage de la performance dans les organisations publiques. Elles se rassemblent
en fait dans le courant d’analyse : « the new public management ».

3.1 The New public management : les hypothéses sous-jacentes

Le secteur public a connu des évolutions et des transformations qui ont
accompagné les mutations citées supra, et qui se manifestent par ce qu’on
appelle couramment « les réformes du secteur public ». Ces réformes ont
marqué les années 80, notamment les démarches initiées par REAGAN aux
Ftats-Unis, THATCHER au Royaume-Uni et ROCARD en France. Le mo-
bile de ces démarches était souvent la remise en cause de ’ancien paradigme
de ’administration bureaucratique accusé de plusieurs déficiences : le statut
rigide des fonctionnaires, la focalisation sur les dépenses et les moyens, la
lourdeur des procédures, etc. HOOD C. (1995) estimait ainsi que « I’ancien
paradigme de ’administration publique est remplacé par un nouveau para-
digme global : the new public management ».

On considére que « the new public management » (NPM) est une tendance
ou une phase qui implique les nouveaux modes de gestion souvent importés
au secteur public. Cette tendance rassemble les démarches particuliéres et
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sociologic ct la gestion : BENAVENT (1996) et HHETZEL (1999) donnent
des démonstrations sur I’intérét accru des outils de gestion dans la gestion
de telles actions publiques locales.

2.2 Le management public local en évolution avec les mutations so-
cioéconomiques

Le management et les outils de gestion sont au service de la ville pour
gérer les activités qui leur sont spécifiques et csquissées supra, ce qui inclut
la planification, la coordination, la coopération ct I’évaluation des politiques
publiques locales.

Tout ce qui est précede traduit que e management cst per¢u comme indis-
pensable a I’action publique locale pour satisfaire les mutations sociales et
I’évolution des besoins des usagers, que certains comme MARSAUD (1995)
présentent comme la premiére cause de 1’évolution du management public
local.

Toutefois, cette satisfaction des usagers doit ¢étrc cnvisagée dans les li-
mites de la disponibilité des ressources, et donc en tenant compte — entre
autres — des contraintes financiéres. Ces contraintes ont constitué des mobi-
les principaux de I’adoption des nouvelles techniques de gestion dans le sec-
teur public, en particulier en cherchant la rationalisation des dépenses publi-
ques. Le signal de cette évolution a été donné par les outils adoptés pour faire
face aux contraintes financiéres : le vicux RCB (la rationalisation des choix
budgétaires ou le PPBS) en est une illustration flagrante. Cette démarche est
qualifiée par BARTOLI A. (1992) de premiére tentative de formalisation des
méthodes de planification dans le scctcur public. La RCB pcut étre analyséc
comme un ensemble des techniques qui permet de faire les meilleurs choix
en mati¢re de dépenses, et de concrétiser ’articulation entre les décisions
politiques et leur mise en ceuvre. Cette démarche en fait constituait une forme
d’évaluation ex-ante — prévisionnelle — des politiques publiques.

Le résultat décevant du RCB (GIBERT, 2003 ; BARTOLI, 1992) n’a pas
amené les organisations publiques & abandonner la recherche de nouvelles
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techniques dc gestion, mais au contraire. il les a amené a améliorer I’exis-
tant et adopter des techniques ct des méthodes plus appropriées. Le service
public et les collectivités publiques précisément ont vécu un développement
considérable en maticre d’outils de gestion et de modes de management, no-
tamment aprés les actes de décentralisation (MEYSSONNIER, 1993, 1995).
Les communes sc trouvaient face a des responsabilités énormes liées a une
modification des structures (compétences accrucs). ct dans un équilibre de
budget communal nouveau, et le maintien de la bonne santé financiere. De-
puis que les villes ont cu 'autonomie financiére, la possibilité d’emprunt et
les larges terrains d’investissement, clles devenaient responsables devant plu-
steurs acteurs, notamment devant les créanciers®. Ces efforts ont permis aux
villes de maintenir un taux d’endettement acceptable’. La ville a donc été
obligée dc concevoir des modes managériaux plus adaptés a ces nouvcaux
¢quilibres financiers. Pour ce faire, les villes ont développé des comptabili-
tés spécifiques ct adaptées (pour les villes frangaises, dela M 11 ala M 14).
Elles ont amélioré leur capacité de négociation avec les financeurs en se ba-
sant sur les techniques issucs de la gestion financiére (du secteur privé), des
techniques de choix des investissements, et des outils de prise de décision.
Le recours aux démarches managériales est ¢tendu vers d’autres perspectives
comme [’audit, et pas uniquement pour réduire des situations particuliéres
telles que les fraudes (CARASSUS, 2002). La littérature professionnelle et
les démarches de consultance évoquent actucllement des outils de pilotage
de la performance financiére de la ville, de la démarche prospective et de la
stratégie locale.

La contrainte financiére pousse le développement des outils de gestion, ne
serait-ce que pour répondre a la nouvelle contrainte politico-sociale de ’obli-
gation de rendre des comptes aux citoycns, ou de mettre en relief le travail du
conseil municipal, et donc sa légitimité.

4. Les villes francaises cherchent en permanence 4 améliorer la capacité d’auntofinancement,
4 accroitre les investissements et adopter des politiques de désendettement (Les comptes des
communes, 1999).

5- Le paiement des intéréts représentc 4 % de leurs dépenses de fonctionnement, contre 12 %
au début des années 1990 : Antoine REVERCHON, Article de presse : Le Monde, France,
12 mars 2008.
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concept du « service public local » & celui de « activité publique locale »
et en conséquence de I’administration publique locale au management public
local. En fait, selon LORINO (1991), une activité « ¢st un ensemble de ta-
ches élémentaircs : réalisées par un individu ou un groupe, faisant appel 4 un
savoir-faire spécifique, homogénes du point de vue de leur comportement de
coilt et de performance, permettant de fournir un output a un client interne ou
externe a partir d’un panier d’inputs ». Les activités s¢ combinent cn chaines
ou en réseaux dotés d’un objectif commun.

En ce qui concerne la premiére catégoric des activités locales (I'interven-
tion directe : I'activité « faire »), la ville affiche plusicurs modes de gestion
suivant les domaines d’intervention. Indiquons ici quelques domaines et mo-

des de gestion qui correspondent :

. Le ramassage ct le traitement des déchets ménagers avec des
modes et des techniques nouvelles pour faire face aux nouveaux défis.
Les modes de management cherchent a résoudre les failles constatées
antérieurcment dans ’activité (BARBIER, 2001 ; WAECHTER, 2000).
mais aussi a concevoir les meilleurs circuits et traitement (BERDIER
et BOTTA, 2000). L’externalisation se posc¢ comme une solution
managériale que les communes qualificnt parfois dc meilleure 1ssuc
pour faire des économies, ou pour optimiser le traitement et recourir aux
nouvelles techniques de I’entreprise privée. Les apports de la gestion et du
management en mati¢re du développement durable pourraient constituer
des moyens pertinents pour confirmer le maire dans son réle de stratége et
mobilisateur des acteurs vers la protection de ’'environnement et « la ville
durable », (CANEL-DEPITRE B., 2000) ;

] La distribution de I’eau potable, [’éclairage public, la voirie
communale, le transport urbain sont d’autres activités fonctionnellement
voisines de service public. La ville a une préoccupation majeure en la
matiére qui ne se limite pas a délivrer le service, mais a le faire dans les
meilleurs tarifs et avec une haute qualité. Elle peut aussi chercher a agir
sur les comportements des usagers, par 1’éducation ou la communication

2- HENRIET A., AFC, 1995.
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par cxcmple. Unc connaissance simplistc dec ces activités pourrait
laisser penscr que Ion peut procéder a unc « administration » seulement
conforme aux dispositifs réglementaires. Mais la réalité montre que les
villes ont diversifi¢ les modes de gestion de ces activités, de la gestion
en régie dirccte a la délégation a une personne distincte publique ou
privée. La diversit¢ des modes de gestion du service public ne revient pas
sculement aux facteurs : historiques ct politiques, mais aussi aux enjeux
¢conomiques et financiers qui décrivent les décisions prises et les choix
retenus par les maires. Par une enquéte auprés des communes frangaises
sur les facteurs explicatifs du choix du mode de gestion du service public,
DOUENCE (2004) montre que les facteurs managériaux existent méme
s’ils sont modestes par rappoit a la domination des facteurs politiques et
juridiques dans le choix du mode de gestion

L’action sociale est différente. Elle était une compétence
étatique et cst décentralisée au niveau local. Elle requiert le concours de
plusicurs actcurs, y compris les communes®. Entre action sociale ct action
économique, se trouve le maillon de I’emploi qui nécessite parfois « une
politique de développement » dans le contexte de la ville pour résorber
lec chomage indiquait PAPILLON (1999). La villc a un rdlc central dans
I’action socialc qui est souvent une priorité politique (SANCHEZ J.-L,
1996), et les maires agissent par une diversité d’interventions : I’instruction
des dossicrs, suivi des bénéficiaires, offre d’insertion profcssionncelle,
animation des dispositifs d’insertion pour les jeunes,... Dans ce domaine,
les techniques de gestion sont la pour aider les maires a piloter les activités,
en cherchant I’économic des ressources, ainsi que pour cCommuniquer.
JAILLET et ESTEBRE (1996) indiquaient que la ville est invitée a faire
face aux différentes inégalités sociales, et devrait s’occuper de la cohésion
socialc dans le cadre de « la solidarité ». Pour écouter et répondre aux
besoins des personnes défavorisés, les actions et outils interrogent la

3-En fait, cc domaine d’action a constitué le fondement de la commune dans ses premiéres
¢poques, mais qui a perdu unc partie de son importance, notamment avec la montée de indi-
vidualisme dans les sociétés, par rapport a d’autres domaines contemporains tel que 'activité
économique dc la commune.
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résidents-usagers. L'image sur cctte institution powrrait étre comme suit : une
organisation qui détient des moyens (financicrs, humains. patrimoine), qui
a des finalités externes (satisfaire I'intérét collectif [intérét général et utilité
publique]), dirigée par des représentants choisis par les habitants et qui pro-
duisent des services. HENRIET A. (1995) propose une telle définition ma-
nagénale de la ville : « Une organisation, qui a partir de ressources durables
en hommes et en capital, poursuit des finalités cxternes locales dont la déter-
mination est soumise au pouvoir du citoyen. en produisant des services qui
échappent peu ou prou aux régulations du marché ». La commune cst définie
aussi par GIBERT P. (1983) « commec unc organisation publique qui posséde
des particularités ». En I’occurrence, nous retenons la définition d’ORANGE
G. (1992) : « La ville est une organisation non-marchand complexe, qui né-
cessite des modes ct outils dc management de plus en plus adaptés ct compa-
tibles avec le caractére complexe des actions publiques locales ».

2) LE MANAGEMENT PUBLIC LOCAL : EVOLUTIONS ET
DETERMINANTS

Le management public des villes ne peut pas étre vu seulement comme un
construit humain et technique actuel, mais aussi devait étre abordé dans sa
globalité en s’intéressant a ses fondements naturels car 1l revient aux origines
de la tribu et du village lui-méme. Le point commun qui rassemble « ville »
et « management » est bien évident : ’objectif. L’objectif de vivre ensemble
dans une ville, ol chacun spécialise ses activités au service des autres et pour
consommer celles des autres, est bien clairement le méme objectif (concep-
tuellement) qui améne 4 développer les modes de management de cette vie
collective.

2.1 Evolution de I’action locale

Le management d’une organisation se caractérise par les processus de
planification, d’animation, de coordination et d’évaluation des activités des
différentes natures (BARTOLI, 1996). Les méthodes, techniques et outils de
management sont devenus de plus en plus indispensables pour gérer 1’ac-
tion locale et les affaires des citoyens, qui évoluent en permanence avec le
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temps. MARSAUD J. (1995) propose la définition suivante : « Le manage-
ment public local sc définit par la volonté, les moyens et techniques utilisés
pour agir efficacement sur le dévcloppement et I'aménagement de la ville,
sur les grands problémes de société pour, d’unc manicre géncrale, répondre
aussi bien que possible aux besoins de la population dans sa diversité, pour
développer ’efficacité des politiques communales ». On peut retenir avec lui
que la gestion territoriale dans plusicurs pays a profondément évolu¢ ces dix
derniéres années. et les mutations concernent tout autant I’environnement que
le contenu de la gestion dans toutes ses composantes : pouvoirs plus étendus
des institutions locales, émergence d’unc fonction publique territoriale qua-
lifiée, affinement ct complexification des politiques locales, développement
des outils et des méthodes de gestion, dynamisation et diversification de 1’ac-
tion localc. L’cxplosion des champs d’action de I'institution municipale est
en corrélation avec le développement accru des besoins publics : besoins des
individus et besoins des institutions. Elle rend ’amélioration et la diversi-
fication des modes de gestion de plus en plus inévitables. Cette dynamique
structurelle de la ville appelle une forte contribution des différents domaines
scientifiques et technique tels que : le droit, 1’économie, ’urbanisme, la so-
ciologic ct lc management. LE DUFF et RIGAL (1996) indiquaient que « Le
développement des activités de la ville impose 1’élargissement et la coopé-
ration des disciplines qui peuvent aider les décideurs concernés a atteindre
dc nouvcaux objcctifs ct a Ic faire dans les meillcurcs conditions d’efficacité
et d’efficience ». Admettant qu’il y a deux types d’activités locales : des ac-
tivités liées aux services publics, et d’autres qui consistent a coordonner et
fédérer ces activités, et dont I’ensemble constitue ce qu’on appelle « Paction
publique locale », la ville se gére dans une perspective dynamique, avec des

activités dynamiques, et donc des modes et des outils de gestion dynami-
ques.

Avant d’aborder la substance du management de 1’action locale, 1l convient
de signaler que la dénomination en a longtemps et souvent été « la gestion du
service public », fortement inspirée de travaux et manuels du droit public. Or,
aprés 1’apparition du management dans ses formes actuelles, on est passé du
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avec les trois dimensions : économique. sociale ¢t environnementale ; voir
VATTEVILLE. E, 2001).

Les trois dimensions concernent toutes les communes, institutions ad-
ministratives des villes, avec des degrés différents, alors que le facteur qui
génére une distinction considérable entre clles cst bien évidemment le déve-
loppement économique. La ville est un licu de production de scrvices, et en
particulier de services publics municipaux, des produits intermédiaires et des
services nécessaires a I’activité économique. Les économistes ont alimenté la
connaissance de nombreux travaux sur le développement ¢conomique local,
la fiscalité locale et les pSles industriels,... en montrant le nouveau facteur
générateur et créateur de la ville et d’un territoire. Dans la vie moderne, I'éco-
nomie est prépondérante dans la constitution de la ville, en conditionne la
dimension sociale qui sera issue des satisfactions {utures.

1.2 Laville : régulation et gouvernance

L’évolution générale a touché le conseil municipal. qui passe d’un ensem-
ble de sages qui partagent les problémes des gens, a un ensemble qui détient
un pouvoir gagné par un suffrage universel par la promesse d’une améliora-
tion du bien-étre et du confort économique c¢t social. L'enscmble élu et son
administration se trouve face a des forces ct des acteurs économiques (les
entreprises par exemple) qui étaient probablement les financeurs de la com-
pagne électorale et qui demandent la protection de leurs intéréts et la satisfac-
tion de leurs besoins. Ces entreprises, « étres étranges » disait MINTZBERG
H. (1990), ont changé les fondements de la ville en avangant peut-étre devant
la dimension sociale ; la dimension économique qui implique le service pu-
blic et les différents produits de la ville.

Ce constat rapide essaie de rappeler que la ville rassemble plusieurs parties
prenantes, plusieurs enjeux et plusieurs besoins exprimés. En essayant de sa-
tisfaire les parties prenantes, « la coalition dominante » adopte une stratégie
qui pilote la dynamique urbaine pour arriver a une configuration équilibrée
sur les critéres : résidence, active, marché, attractive, consommatrice, inté-
grée, et autonome. La dynamique urbaine est le passage d’une configuration
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a une autre, pilotée par I'institution communale ct scs divers organismes dc
coopération, ainsi que les autres organismes : agences et cntreprises publi-
ques locales, services déconcentrés de I"Etat, ct tous les acteurs publics et
privés ayant une interaction marquante dans la stratégic locale. La mission de
pilotage n’est plus aussi fucile et stable que par le passé, car elle passe par une
«régulation » plus ¢quilibrée entre les intéréts des différentes parties prenan-
tes, ¢t qui nécessite des modes ct des moyens nouveaux de « gouvernement
de la ville ». La « coalition dominante » se trouve donc au ceeur d’un ensem-
ble de processus de gestion de relations de différents ordres. L'ensemble des
modes, des moyens et des processus nés de cette problématique a pris Ic nom
de « gouvernance ». Dans un paradigme actuel, elle vise, ou devrait viser,
la réalisation des performances locales : la satisfaction de tous les acteurs et
principalement les citoyens avee une consomumation minimale dec moyens.

La complexité des problémes contemporains, la vitesse des mutations,
I’évolution technologique et 'cnvironnement incertain induisent des ré-
flexions et des initiatives au niveau local et interroge le pilotage et le gou-

vermement de la ville. Cependant. comment piloter un tel « conglomérat » ?
(MEYSSONNIER, 1995).

La multiplicité des acteurs locaux, la multitude des zones d’incertitudes,
la diversité des natures ct formes de pouvoir, rend le pilotage de plus en plus
difficile. En conséquence, les pratiques s’ efforcent de combiner des concepts
tels que « la coopération », « la coordination », « le concours » et encore,
« les stratégics locales partagées » (CASTAIGTS, 2005). Chaque acteur agit
sur ses champs d’action. L’institution municipale (conseil municipal et admi-
nistration) détient son proprc champ d’action, considérablement large et avec
des pouvoirs diversifiés, plus au moins directement issus principalement de la
légitimité électorale. Les questions de gouvernement de la ville tournent alors
autour de la relation entre élu-électeur et des besoins publics-service public.
Linstitution municipalc définit la stratégic, coordonne ¢t mobilise les autres
acteurs. Le schéma pourrait &tre simplifié en considérant d’une c6té Pinsti-
tution municipale comme le pilote, et d’un autre cdté les autres organismes
comme des actcurs-opérateurs des activités locales diversifiés, incluant les
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pas de profondes racines avec la vie collective passée, notamment avec les
concepts du pouvoir, de communauté. de la culture et de la politique.

Le management public, qui a pu avoir au début ¢t pour bon nombre de
techniciens pressés une tentation de transfcrer les outils de la gestion privée
et les adapter aux organisations publiques, a connu des problémes d’accom-
modation, objet de nombreux travaux sur la portabilité ct la transférabilité.
Finalement, le cumul de ces écrits débouche sur un nouveau courant d’ana-
lyse dit « The New Public Management » qui détend I"idée de la nécessité de
trouver les modes ct les outils appropriés aux organisations publiques, ceci
pour les différents types de ces organisations. ct pour les différentes stades
des phases d’innovation nécessaires a leur installation : d¢ la conception &
I’appropriation.

De ce qui précéde, et vu cette évolution, nous interrogeons sur les teneurs
et les mutations du management public local, ct sur I’¢ventualité d’évolucr
vers une forte implication des citoyens dans la gestion des municipalités ?

1) LAVILLE : TERRITOIRE, ACTEURS ET REGULATION

La ville est un objet de gestion ct de gouvecrnance plus ancien que I'en-
treprise et de son « management ». En fait, la ville trouve son origine dans
les groupes d’hommes et de femmes, de communautés et de tribus ; ce qui
en donne la dimension sociologique. Cctte dimension inclut dcux facettes :
le collectif ou le groupe des gens comme « effet de la nature », et le but qui
rassemble ce collectif ; une espéce de volonté de vivre ensemble et un ensem-
ble d’intentions et de finalités. Ces derniers préscntent les fondements de la
gestion des activités humaines des différents ordres et des différentes natures,
qui n’a pas cessé de se développer de la gouvernance antique au « manage-
ment » actuel.

1.1 Laville : un territoire multidimensionnel

La ville est un concept qui suscite plusicurs interrogations du fait qu’il
prend une place centrale dans plusieurs disciplines de recherche : la sociolo-
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gie, Paménagement ct 'urbanisme, le droit. les scicnces de gestion. Cepen-
dant, on enrcgistre des définitions diverses de la ville en fonction des dimen-
sions et des ¢léments qui fondent les disciplines citées ci-dessus. LAUGENIE
C. (1996) donne la définition suivante : « la ville est unc entit¢ propre avee
ses lois, ses réalités humaines, son histoire. son urbanisme, un tissu, des quar-
tiers. ». 11 cite JAILLET M.-C. et ESTEBRE P. (1996) qui voient la ville
comme « Un espace de vie, un licu de frottement social, de rencontre » en
évoquant la question de solidarité et les conditions de concrétisation dans un
espace comme la ville. Ainsi par exemple, le slogan « vivre ensemble » prend
une place centrale dans les campagnes électorales car il répond a un malaise
réel chez une partic de résidents qui pourraient étre par cxemple les habitants
des quartiers populaires : un exemple de la perte de la cohésion sociale. Et
pourtant, lc factcur historique créateur de la ville est la recherche de la vie
collective ¢t solidaire pour se protéger et partager. Dés lors, les malaises se
cumulent et se montrent sous forme des réclamations, de réactions, calculées
ou non, et, finalement, des actions finalisées et organisées a travers le débat,
la participation ct la démocratie, sauf déréglements.

Dans la vic moderne des pays, démocratic ct ville sont indissociables ct
les chcrcheur§ ont montré la richesse des pistes et I'importance de I’étude de
ce bindme'. A I’égard « d’un lieu d’intégration et de construction sociale »,
a indiqué MORIN. E (2003), la ville représente un lieu d’échanges, de créa-
tion et de débat d’idées entre les différents acteurs locaux en cherchant les
meilleures formes d’innovations utilisées dans sa construction et son progres.
Les résidents créent des mécanismes d’échanges des idées et des biens ainsi
que les mécanismes pour les concrétiser. On peut dénommer ’ensemble de
ces mécanismes par les pratiques démocratiques et politiques qui permettent
achacun des résidents de transmettre ses souhaits sur le développement social
de la ville. Par ailleurs, les idées et le besoin public portent aussi sur d’autres
aspects, notamment le développement économique et I’environnement, ce
qui 2 ameng des auteurs a traiter les dimensions du développement durable

1-Les travaux dirigés par RIGAL J.-J. et LE DUFF R. dans lc cadre des « Rencontres ville-
management » enregistrent quatre rencontres sur scpt qui entame les questions de la démo-
cratie et la gouvernance !

91
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INTRODUCTION

Dans une perspective démocratique et de mise en convergence dans le sens
de I'intérét général, I’histoire des sociétés montre ’instauration d’un ensem-
ble des citoyens (nommé actuellement les élus et le conseil municipal) a qui
sont confiés ces roles d’arbitrage, méme s’il a connu des métamorphoses dans
son mode de désignation et ses compétences. Les initiatives qui apparais-
sent dans un territoire, son management et son aménagement, vont refléter
les intéréts des promoteurs privés comme publics, ce qui améne le collectif

a instaurer des procédures de filtre des demandes et attentes des différentes
parties.

Les enjeux internes comune externes poussent « ces élus» a constituer
un noyau dur ou une « coalition dominante » (ORANGE, 1992) en vue de
proposer les meilleures réponses aux citoyens et a tous les acteurs dans la
commune. On est donc passé d’une gestion des intéréts et des actions des dif-
férents acteurs par la sagesse et le partage citoyen des processus de décision
(lenteur), & une régulation qui s’appuie sur des modes, des méthodes, et des
techniques de management congues pour piloter les actions locales avec une
grande précision et une meilleure capacité de projection dans les transformna-
tions a venir. L’ensemble de ces modes et ces méthodes constitue les outils du
« management public », et s’inspire de la gestion des entreprises. 1l n’exclut
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