N

N

Le controle d’un réseau Public-Privé sous 'influence du
New Public Management : le cas du secteur social et
médico-social en France

Nizar Al-Sharif, Paul-Laurent Saunier, Eric-Alain Zoukoua

» To cite this version:

Nizar Al-Sharif, Paul-Laurent Saunier, Eric-Alain Zoukoua. Le controle d’un réseau Public-Privé
sous l'influence du New Public Management: le cas du secteur social et médico-social en France.
Comptabilités, économie et société, May 2011, Montpellier, France. pp.cd-rom. hal-00645364

HAL Id: hal-00645364
https://hal.science/hal-00645364

Submitted on 28 Nov 2011

HAL is a multi-disciplinary open access L’archive ouverte pluridisciplinaire HAL, est
archive for the deposit and dissemination of sci- destinée au dépot et a la diffusion de documents
entific research documents, whether they are pub- scientifiques de niveau recherche, publiés ou non,
lished or not. The documents may come from émanant des établissements d’enseignement et de
teaching and research institutions in France or recherche francais ou étrangers, des laboratoires
abroad, or from public or private research centers. publics ou privés.


https://hal.science/hal-00645364
https://hal.archives-ouvertes.fr

LE CONTROLE D'UN RESEAU PUBLIC -
PRIVE SOUS L'INFLUENCE DU NEW
PUBLIC MANAGEMENT :

LE CAS DU SECTEUR SOCIAL ET MEDICO-
SOCIAL EN FRANCE

Nizar Al-Sharif, ATER, LOG, Université d’'Orléans
nizar.al-sharif@univ-orleans.fr

Paul-Laurent Saunier, ATER, LOG, Université d’Orléans
pl.saunier@univ-orleans.fr

Eric-Alain Zoukoua, Maitre de conférences, CERMAT, Université de Bour
eric-alain.zoukoua@univ-tours.fr

Résumé :L’'étude de la diffusion des principes du
New Public Management suit principalement une
perspective néo-institutionnelle et I'hétérogénéité
des pratiques est souvent expliquée par la noton d
découplage. En France, les Collectivités
Territoriales et leurs associations partenaires son
influencées par ces principes en dehors de toute
obligation légale.

L'objectif du papier est d’étudier cette influersdr

le contrdle des relations au sein d’'un réseau Etat
CT - Associations — Usagers. La perspective

théorique est nourrie des récents développements de

la théorie néo-institutionnelle, et des travaux lsur
contrdle inter organisationnel. Les causes d'un
éventuel découplage entre objectifs affichés et
pratiques sont recherchées par le biais d’'une étude
de cas.

Mots clés : Théorie néo-institutionnellégpose-
coupling contrble, collectivités territoriales,
associations

Abstract: The dissemination of New Public
Management principles was mainly studied in a
neo-institutional perspective, the heterogeneity of
practices being explained by an implicit hypothesis
of loose-coupling. These principles seem to be
spreading in French local governments and their
non-profit partners on a voluntary basis.

This study aims at studying this influence on the
control of the relationships in a State — Local
Governments — Non-Profits — Users network by
looking into causes of possible loose-coupling. The
theoretical perspective is based on recent
developments in the neo-institutional theory and
works on inter organizational control. A case-study
is made in French local governments and their non-
profit partners.

Key words: Neo-institutional theory, loose-
coupling, control, local governments, non-profit
organisations



Introduction

La sphere publique francaise a connu d’'importamesations, d’abord depuis les années
1980 avec les mouvements de déconcentration etédenttalisation accompagnés du
transfert de « blocs de compétences » de I'EtatGuilectivités Territoriales (CT), ensuite

depuis les années 2000 avec la diffusion des pesailu New Public Management (NPM).

Dans le cadre des responsabilités induites patrdesferts de compétences, les CT et les
services de I'Etat déployés sur les territoires emtmassivement recours a des acteurs du
secteur privé pour « sous-traiter » des activitdecourant a la mise en ceuvre de nombreuses
politiques publiques. Parmi ces acteurs, les asSoos se sont imposées comme des
partenaires privilegiés des pouvoirs publics, notemt dans les domaines sanitaire, social,
culturel et éducatif (Archambault, 1996).

L'Etat, les CT et des associations coopérent @nsiéseau pour mettre en ceuvre certaines
politiques publiques, notamment en proposant destgtions aux usagers au sein de la
population. Cette coopération implique des rela&iamer organisationnelles de délégation

d’autorité et/ou de compétences, accompagnéesalectments et de contréles.

L’entrée en vigueur progressive de la LOldepuis 2002 représente la déclinaison en France
des principes du NPM, qui se traduit par une ttanmsivers les modes de gestion axés sur les
résultats et notamment les mesures de performaHo®d( 1995), ainsi que par le
repositionnement de I'usager au cceur de l'actidsligue. Bien que la LOLF ne s’applique ni
aux CT ni aux associations, juridiquement indépatetade I'Etat, la diffusion de la culture
du NPM en France semble influencer les relationseenes organisations, comme en
témoigne le débat politique observé au niveau paatdaire depuis 2001.

L’objectif de ce papier est d’étudier l'influence th diffusion des principes du NPM sur le
contrdle inter organisationnel d’'un réseau « EtaCF — associations — usagers ». La
perspective retenue est celle de la théorie néititisnnelle (courant dominant dans I'étude
de la diffusion des principes du NPM), en parteulses développements les plus récents
(Lawrence et Suddaby, 2006 ; Greenwood et al., 2@a®tt, 2008), complétée par les
travaux portant sur le contrdle inter organisatedln®u plan empirique, I'acces au terrain
repose sur une étude de cas réalisée au sein@beau « Etat — collectivités — associations —
usagers » dans le secteur social et médico-social

La partie qui suit étudie dans un premier temggtérature sur le management public abordé
sous l'angle institutionnel, puis dans un secomapie les travaux sur le contrdle des relations
inter organisationnelles. La seconde partie présémtméthodologie de la recherche, les
résultats de I'étude de cas et leur interprétation.

1 Revue de littérature

L'analyse de la littérature sur le NPM abordé sbarsgle néo-institutionnel révele I'intérét
de la notion de découplage et limportance de lahatomie <@ccountability» /

! Loi Organique relative aux Lois de Finances, prigmée le ler ao(it 2001



« responsibility». Les travaux sur le controle des relations intganisationnelles présentés
dans un second temps éclairent la problématiquie gestion d’un réseau public—privé.

1.1 Une lecture néo-institutionnelle du New Public Mangement

Des développements récents de I'approche néotitigtinelle ont souligné les limites de la
notion d'isomorphisme de DiMaggio et Powell (19@8)¢tudient I'existence et les causes du
découplage institutionnel. Plusieurs auteurs deotgant s’intéressent aux phénomenes de
découplage qui accompagnent la diffusion de lauoeildu NPM au sein des organisations
publiques.

1.1.1 L’approche néo-institutionnelle : de I'isomorphisiae découplage

Les théories institutionnelles sont parmi les piugbilisées pour étudier les organisations
(Davis et Marquis, 2005). Plus de trente ans apa@parition de ce courant, beaucoup de
changements ont été introduits a la théorie néitutisnnelle afin de répondre aux critiques
adressées aux premiers travaux (Scott, 2008). Léocpupation initiale du néo-
institutionnalisme était d'expliquer l'isomorphismatucturel, quelle que soit son origine,
lorsqu’il ne peut pas étre expliqué par des pressamncurrentielles sur le marché ou par la
guéte d'efficience (Meyer et Rowan, 1977 ; DiMaggtoPowell, 1983; Tolbert et Zucker,
1996). Les recherches institutionnelles étaientréens sur la maniere dont les institutions
fagconnent le comportement des acteurs organisai®nbargument réciproque n’ayant pas
été empiriquement étudiéBarley et Tolbert, 1997).

L’explication de I'isomorphisme réside dans unetgquée Iégitimité ; selon DiMaggio et
Powell (1983), il revét trois formes : coercitipmmatif et mimétique. Le critere de Iégitimité
est défini comme I'adaptation a I'environnementiingonnel et la conformité aux regles, aux
normes et aux standards en vigueur. Dans cettpgagige, une organisation qui augmente sa
conformité a l'environnement institutionnel augneepar conséquent sa légitimité, laquelle a
son tour, améliore l'accés aux ressources esdestet| par conséquent, les chances de survie
de I'organisation (Zucker, 1987).

Meyer et Rowan (1977, p. 353) pronostiquent ques«drganisations échouent quand elles
s'écartent des prescriptions de mythes institutiisés : en dehors de l'efficacité technique,
les organisations qui innovent de maniere strubument importante subissent des codts
considérables liés a la Iégitimité ».Une premi@ature pourrait laisser penser que la théorie
néo-institutionnelle exprime le comportement iwatiel @-rational) d’organisations mues
par le seul souci d'imitation au détriment de teuttre impératif. Pour Hasselbladh et
Kallinikos (2000, p.700), le manque de rationafig réside pas dans les fondements de la
théorie mais plutdt dans la méthodologie qui enltéslls proposent alors une méthodologie
qui explore en profondeur les mécanismes du chamganationnel. Le néo-
institutionnalisme présenterait le processus diimsbnnalisation comme étant linéaire et
inéluctable : « en tant que produit d’'une constamcsociale, 'institutionnalisation doit en
finir avec une vision trop éloignée du terraith€ bird’s eye view of the fieldét se pencher

2 Depuis longtemps la recherche a cherché a intdégredle des acteurs notamment & travers la théterita
structuration dans le changement de cadre institoél, mais sans proposition d'un véritable progrem
empirique.



de plus pres sur les moyens sociaux et cognitifle®tprocédures qui sous-tendent des
croyances et des modéles d’action rationalisés ».

La théorie institutionnelle a été enrichie par tfoduction d’éléments tels que certaines
conditions de nature a renforcer I'hétérogénéités dmganisations contrairement a
'isomorphisme présupposeé, notamment le découptag® («de-coupling») ou « lache »
(«loose coupling») entre les structures et les activités, la pctido de structures hybrides et
la remise en cause de la légitimité organisatidanebmme seul moteur de l'action de
I'organisation. Le concept de découpl3geeu conceptualisé selon Orton et Weick (1990) au
moment de la publication de leur article, a beapaarolué depuis.

Le néo-institutionnalisme « traditionnel » accotdane importance centrale aux forces
coercitives découlant du systéme réglementairétat’ était alors I'acteur principal, poussant
les organisations sous son influence a se confoamas exigences. Les nouveaux courants
de recherche ont quant a eux mis I'accent sur laiéna dont ces « exigences » deviennent
objet d’interprétation, de manipulation, de réuisigt d'élaboration par les acteurs qui y sont
soumis.

Meyer et Rowan (1977) ont été les premiers a pdilare « conformité rituelle ». Dans cette
optique, les organisations se sentent obligéedogiar des changements structurels en
réponse aux pressions institutionnelles, mais elfsecédent ensuite aun certain
« découplage » des pratiques réelles, qui doit wmompte des circonstances locales et des
pratiques réelles (Scott, 2008). Le concept tmse-coupling> (Meyer et Scott, 1983)
consiste a créer une « facade de structure » ok image pour sauver les apparences ». Les
activités opérationnelles réelles sont découpléss ddructures formelles de l'organisation,
sans s'opposer directement aux institutions exestagt risquer ainsi de perdre la légitimité et
l'accés aux ressources. Plusieurs auteurs relaweat contradiction entre les pressions
institutionnelles d’'un c6té et de l'autre les ingaés d’efficience propices a la mise en place
des institutions et des pratiques managériales éMey Scott, 1983 ; Tolbert et Zucker,
1996 ; Scott, 2008). Lawrence et Suddaby (200den@ent sur I'apport de Leblebici at
(1991) pour souligner le role des acteurs dansiail institutionnel igstitutional worK.

1.1.2 La dichotomie « accountability » / « responsibiktglans le NPM

De nombreux travaux ont étudié I'utilité du décagel dans la mise en ceuvre des systéemes
de contréle dans les organisations (Siti-Nahib&oatpens, 2005 ; Lukka, 2007 ; Nor-Aziah et
Scapens, 2007). Plusieurs facteurs ont été misvant gour expliquer le phénoméne de
découplage lié a la mesure de performance ; lésrags de contrble jouent également un réle
de « machines de rationalisation » (Burche#lgt1980) permettant de Iégitimer et justifier le
processus de prise de décisions. Les outils de mnat performance étant des systémes
d’aide a la prise de décision, ils peuvent aussi @ilisés pour justifier une action ou couvrir
des comportements opportunistes. Guenoun (2009)renque I'enjeu électoral joue un role
important dans le déploiement des principes du NRMein des structures publiques, alors
gu’un tel déploiement est présenté dans une démalrolverture et transparence.

Dans son état de l'art sur le courant néo-instituiel et la recherche sur la mesure de
performance dans le secteur public, Modell (2002938) constate que le courant dominant

® Dans la suite du papier, nous utilisons le terndégouplage » au sens de « loose coupling » (cgeipéehe)
et non au sens de « de-coupling » (découplagg total



dans ces recherches porte sur le découldlgeonclut sur un constat que nous abordons
comme une proposition : « (...) en particulier, laherche commence a aller au-dela des
représentations simplistes de la mesure de perfaxenaomme des pratiques découplées ou
faiblement couplées, pour accorder davantage wofettea la facon dont elle est impliquée
dans les étapes de formation des processus irmiitets et le role des acteurs exercé a
différents niveaux d'analyse ». Selon lui, la tensau sein des organisations et les conflits
d’intéréts sont parmi les causes majeures décoeplagtitutionnel (foose couplind
(Modell, 2003).

En France, la diffusion des principes du NPM, impétés au niveau de I'Etat par la LOLF,
n'a pas été étendue par voie légale aux colleétvierritoriales ni aux organisations a but
non-lucratif (associations) qui travaillent avetegl Dans la lignée des travaux de Hood
(1991, pp.4-5) le NPM renvoie a sept orientatiofh} la réorganisation du secteur public en
unités entrepreneurialec@rporatized unity’ par « produit » ; 2) I'introduction d’une logique
de compétition public-privé et méme public-publand les appels d’offre ; 3) une déclinaison
au secteur public du style « managérial » emprantésecteur privé ; 4) la recherche
d’efficience dans la consommation de ressourcesn®g) implication plus forte des hauts
dirigeants ; 6) la nécessité de standards mesyperfimance et d'impact ; 7) une mesure de
performance davantage orientée vers les résultats

Selon les principes du NPM, la mise en ceuvre cotgaies notions deresponsibility» et

d’ « accountability» constitue un élément d'une importance cruciblerrhan et Gregory,
2003). En francais, les deux mots se traduisentgsaonsabilité, mais dans la littérature sur
le NPM, «accountability »est généralement traduit par « redevabilité » (Bum, 2009),
c’est-a-dire le fait de devoir rendre des compéespropre comme au figuré. La promesse
implicite est que les acteurs locaux seront lilsfeBouer les moyens et d’engager des actions,
mais seront jugés en contrepartie sur leur perfocm@ompte tenu du contexte de réalisation
de l'action. Le NPM peut alors étre considéré comome mécanisme de contrdle
(accountability, mais aussi comme un outil de délégation de resgimlité (esponsibility.
L’arbitrage entre ces deux notions a soulevé déficuiés conceptuelles (Norman et
Gregory, 2003 ; Moynihan, 2006).

Peters (1998, p.89) parle d’'un paradoxe entrepéanettre aux fonctionnaires du secteur
public de créer de maniére autonome et efficaces [propres normes de gestion publique et
(b) réduire la puissance de ces fonctionnairesa@toanant leur action au management et en
limitant leur implication dans la prise de décisqolitique. Moynihan (2006) souligne ce fait
dans son évaluation d'une décennie d'applicatida destion orientée vers les résultats dans
le secteur public aux Etats-Unis. Il montre quenkesure de la performance telle qu'elle est
pratiguée dans les gouvernements locaux met |'astenaccountabilitypour renforcer le
contrdle dans un environnement marqué par le madquégitimité. De méme, Brudney et
al. (1999) soulignent le fait que l'atteinte des ohifecassignés a I'application des principes
du NPM nécessite d’appliquer simultanément des deancepts diccountability et de
responsibility ce qui n’était pas encore le cas aux Etats-Unisde sa recherche. Norman et
Gregory (2003) dans leur étude sur la méme questioMouvelle-Zélande, pays pionnier

4 Notamment les travaux de Cavalluzzo et Ittner 42208olmblad Brunsson, 2002 ; Johansson et Sive0a9 ;
Johnsen edl., 2001 ; Kasperskaya, 2008 ; Lawtorakt 2000 ; McKevitt et Lawton, 1996 ; Sharifi et Binch
1995 ; Townley, 1997 : Voir Modell (2006).



dans I'application des principes du NPM, recommangdaradoxalement de se concentrer sur
un seul aspect des deux bases du NPM.

Compte tenu de cette tension entre la logique déoation (accountability et la logique de
délégation de responsabilitéegponsibility, nous faisons I'hypothése que la diffusion des
principes du NPM au sein du réseau s’accompagnehéieoménes de découplage entre les
objectifs affichés et pratiques réelles.

Or selon Orton et Weick (1990, p.219), « affirmaiuge organisation présente un systeme de
découplage est le début de la discussion et péis.|IQuels sont les éléments découplés ?
Quels sont les domaines auxquels ils sont coupl@gePs sont les domaines auxquels ils sont
découplés ? Quelles sont les caractéristiques delage ou découplage le cas échéant ? ».
Notre travail s’inscrit dans cette logique de déppement du courant néo-institutionnel qui

vise a explorer le phénoméne de découplage erdr@rhigiques affichées et les pratiques

réelles. L'objectif est de dépasser le simple aindé couplage / découplage pour proposer
une explication du phénomene en analysant lesaetainter organisationnelles au sein du

réseau éetudié sous I'angle du contréle inter osgdi@nnel.

Notre démarche se décline en trois questions :

1. Quelle est linfluence de la diffusion des pipes du NPM sur le contréle des relations
inter organisationnelles au sein du réseau ?

2. Comment les acteurs percoivent-ils la tensidre@tcountabilityetresponsibility?

3. Existe-t-il un découplage entre les objectifichEs et les pratiques réelles ; si oui, quelles
en sont les causes ?

La littérature sur le contréle inter organisationiogirnit une grille de lecture des mécanismes
de contrble pouvant étre observeés sur le terrain.

1.2 Le contrble des Relations Inter Organisationnelle¢RIO)

Anderson et Narus (1991, cités par Hasrouri, 208&jinissent une Relation Inter
Organisationnelle (RIO) comme « un processuss déequel deux organisations au moins
forment au cours du temps des liens puissantseatlés, de types social, économique, de
service et technique, dans le but de réduire l&tsaet/ou d’augmenter la valeur regue et ainsi
d’en tirer un bénéfice mutuel ». Snowakt (1992) proposent une typologie des réseaux inter
organisationnels centrés qui oppose réseaux dyn@asigt réseaux stables, les premiers
fonctionnant selon une logique de projet avec dgsctifs assignés sur un horizon temporel
court, alors que les seconds résultent de mécasisimesocialisation inscrits dans le long
terme, reposant sur un niveau de coopération qgereire une forte dépendance mutuelle et
réduit la flexibilité (Fabre, 2005, p. 24).

Bien qu’il existe de nombreux travaux sur les Ri@es réseaux, plusieurs auteurs relevent le
fait que les questions de coordination et de ctetdbnt dépendent pourtant la performance
et la survie de ce type de coopération, sont moaittes dans la littérature (Snow ait,
1992, p.53 ; Dumoulin & Gbaka, 1997, p.27 ; Deki2804, p.28). Le contrble est ici entendu
dans une perspective élargie, comme le note Dumda®97): «dans un contexte
coopératif, le contrble organisationnel dodépasser le niveau du contréle de
gestion et concerner l'ensemble des digfodiorientation des comportements que met



en place la firme-pivot pour maitriser ses sdédli. Dans la littérature, la question du
contrble a d’abord été traitée en contexte intgaoisationnel. Les approches contractuelle
(Théorie des Colts de Transaction, Théorie de &g relationnelle (notamment la notion
d’Encastrement de Granovetter) et stratégique (fibaéle la Dépendance en Ressources) ont
nourri ce courant de recherche qui a produit debreases typologies de modes de contrdle.
Outre les éléments formels que constituent le dtmties comportements (régles, procédures)
et le controle des résultats, ces typoloyigettent en avant des mécanismes informels
(Guibert et Dupuy, 1997 ; Dekker, 2004, p.31). Cesntrbles sociaux (Langevin et Naro,
2003, p.12) comprennent notamment des processua lg gestion des ressources humaines
(recrutement, formation), le style de managemeast, culture de ['organisation, des
mécanismes de socialisation induits par I'apparteea des communautés professionnelles
(standardisation des qualification et des normesitréle par les pairs, déontologie), la
confiance, la réputation, tous ces éléments ayammoenmun d’étre intériorisés a des degrés
divers par les acteurs et de susciter chez euxitac@ntrole.

Ces trois grands modes de contrdle (par les coeperits ; par les résultats ; contrdle social)
sont souvent présentés comme mutuellement excldsifs la littérature : en présence de
certains facteurs de contingence, un mode de derdsh prescrit comme le plus efficient. Les
résultats de Dumoulin (1997) et Dumoulin et Gbak@9{) dans leurs études portant sur le
contrdle de réseaux stratégiques (en référencéypdéogie de Snow el., 1992) s’inscrivent
dans cette approche. Dumoulin (1997) conclut notantngue le contrle des réseaux
dynamiques qu’il étudie se fait par des mécanisooesractuels et de marché, tandis que le
contrble des réseaux stables repose soit sur uiemtaiion bureaucratigue avec un
déséquilibre au profit de la firme pivot, soit sume logique de clan au sein duquel les
entreprises sont autonomes. Plusieurs auteurstmren cause I'idée d’'un mode de contrdle
exclusif et constatent au contraire une hybridagbrune complémentarité des modes de
contrOle, en particulier en contexte inter orgamnisemel (Guibert et Dupuy, 1997 ; Petitjean,
2001 ; Dekker, 2004 ; Fabre, 2005).

Si la plupart des recherches sur le controle dé€s irtent sur des relations dyadiques ou de
réseau inter firmes, des travaux récents abordetie @roblématique en contexte non
marchand, et notamment les relations entre orgamsapubliques et privées. Batacadt
(2009, p.174) plaident pour la complémentarité destrdles formels et informels, les
seconds permettant de pallier les limites des mem{contraintes de certains outils et
inadaptation aux turbulences de I'environnemengitec complémentarité étant rendue
possible par I'instauration de la confiance. Airfsiigoli (2004, p. 88-89) note que dans le
champ des politiques publiques a vocation sociake,relations entre acteurs s’expliquent
davantage par l'influence de la |égislation etdiiisibilité des problémes posés que par des
considérations économiques : « aucun acteur, flieiat, ne peut prétendre les résoudre
seul ». Pour Chauvey (2006) le partenariat pubfigépest une forme de réseau spécifiqgue
qui ne correspond ni a l'idéal-type du réseau statfila celui du réseau dynamique. Au-dela,
il conclut a la défaillance du contrble de la déldan de service publiqgue du fait d’'une
conception trop étroite du contréle qui repose msgéEement sur la notion dtcountability
(au sens de vérification) et pas suffisamment sklosur la notion decontrol (au sens de
maitrise du service délégue). Fabre (2005) monteeles mécanismes utilisés par les mairies
pour contrdler les associations partenaires corapbides éléments informels tels que les

® Pour une revue, voir Chiapello (1996) et Langetifaro (2003)



« visites sur place », facilitées par la proxingtographique. Ses résultats indiquent que le
pilotage et I'évaluation des associations satsllgent perturbés par la nature des activités
controlées (résultats non quantifiables, activitéa répétitives) et par des caractéristiques
internes des financeurs (absence de définitiomectiobjectifs, systémes d’information et de
contrle incomplets). Il montre également que, dii fle la dépendance mutuelle entre
financeur et satellites et des relations interpereties au sein du réseau, le partenariat est
rarement remis en cause méme lorsqu’une associsditatlite ne satisfait pas les criteres
fixés par le financeur (Fabre, 2005, p.347-348)siéurs auteurs (Orange, 1992 ; Deporcq,
1993 ; Graddy & Chen, 2006), notent également wne fdépendance mutuelle entre
financeurs publics et associations. En conclusmtedr recherche sur le contrdle interne en
contexte public local, Amans ak (2009, p.20) montrent comment l'utilisation instrentale
des budgets (comme outil de pilotage) est doublé@aedutilisation politique (outil de
communication et de négociation) par des orgaoisstiartistiques vis-a-vis de leurs
financeurs principalement publics. Zoukoua (20@B)ns son étude de la gouvernance des
associations identifie une dissonance cognitivereeild perception du contrdle par les
dirigeants d’associations contrélées (gouvernanoguement disciplinaire) et par les
financeurs contrdleurs (gouvernance disciplinaiegsmaussi cognitive).

Sur le plan méthodologique, Dumoulin et Gbaka (19928) proposent d’analyser le contréle
au sein d’'un réseau selon trois niveaux d’analigsed son cycle de vie: 1) le processus et les
procédures de sélection des satellites ; 2) lerglentles satellites lors du déroulement du
contrat ; 3) la consolidation des rapports integaoisationnels. Dans le réseau étudié, les
associations correspondent aux satellites et é&ieur est le pivot. Si la relation financeur —
associations est centrale dans le réseau, il revuble nécessaire d’élargir la perspective aux
contrdles existant en amont (entre les financeuxsneémes, c’est-a-dire les contréles Etat —
CT) et en aval (contrdle par l'usager). C'est cefiéenarche que nous adoptons pour I'étude
empiriqgue dont la méthodologie, les résultats at laterprétation sont présentés dans la
partie suivante.

2 Etude empirique

La méthodologie retenue pour cette recherche gxisee dans un premier temps (2.1). Les
mécanismes de contrble relevés sur le terrain €&) ensuite présentés, puis synthétisés et
mis en perspective au niveau du réseau (2.3).

2.1 Méthodologie

Cette recherche est au croisement de trois trawdaotoraux qui ont en commun la
problématique du contréle inter organisationnel sdde secteur public (mesure de
performance dans les collectivités territorialesyuygrnance des associations, contréle dans
'aide a domicile). Le choix d’'une approche quaiita traduit la volonté d’étudier les
perceptions des acteurs quant aux modalités duGterd I'ceuvre entre les membres du
réseau public—privé. S’agissant d’'une recherch@aation exploratoire, I'étude de cas est
retenue comme moyen d’accés a I'objet de recherche.



Le terrain retenu est le secteur social et médimiat D’'une part, les associations sont des
partenaires historiques et privilégiés de l'actinl’Etat dans le domaine social et médico-
social. D’autre part, ce domaine fait partie deagipales compétences transférées en parties
de I'Etat vers les collectivités territoriales fpripalement les départements, mais aussi les
communes) lors des mouvements de décentralisattirauiere, 2005, p.55-59). Ces
transferts de compétences s'accompagnent de fimamte et de contréles entre I'Etat et les
collectivités d’'une part, entre les collectivitddes associations d’autre part. Enfin, le secteur
est impacté par la diffusion en France des prirsctheNPM.

Le matériau empirique a été collecté par le biai26@l entretiens semi-directifs réalisés auprés
de responsables de 8 collectivités (3 conseilsrgémé4 communes et 1 intercommunalité),

de dirigeants de 17 associations (8 dans le sestmigl, 9 dans le secteur médico-social) et
d’un responsable d’'une Chambre Régionale des Can(ydé liste en annexe).

Au sein des collectivités, les entretiens ont étisés auprés de responsables soit dans des
services fonctionnels (contrle de gestion par gtemsoit dans des services opérationnels
chargés de la mise en ceuvre de l'action publigeevite aide aux personnes agees par
exemple). Ces deux types de profil permettent diercd’une part les relations entre I'Etat et

la collectivité, et d’autre part les relations enta collectivité et les associations qu’elle
finance. Au sein des associations, les entretiahgté menés dans la majorité des cas aupres
de dirigeants salariés, qui interviennent en gériard sur la gestion de I'association que sur
les relations avec les financeurs publics.

Les associations étudiées dans le cadre de cetierohe recoivent toutes des financements
publics dans des proportions variables mais impteta(de 20% a 90% des ressources) ; elles
dépendent donc fortement de leurs financeurs @kad collectivités, en général les deux).

2.2 Les mécanismes de contrble au sein du réseau EtaCF — associations — usagers

La présentation des observations de terrain coanetas mécanismes de contréle au sein du
réseau est décomposée en deux parties : le coanfie|'Etat et les Collectivités territoriales
(2.2.1), puis le contrdle des associations pafifesceurs et par l'usager (2.2.2).

2.2.1 Le contrdle de la relation Etat - Collectivités ri¢oriales

L'Etat finance une grande partie du budget desecilités territoriales, et souhaite par
conséquent contrbler ces organisations sur ledionpeance et leur utilisation des ressources.
Cette volonté est toutefois limitée par le princgoastitutionnel de libre administratiodes
CT, selon lequel I'Etat ne doit pas interférer diaous processus de décision politique. L'Etat
contrdle a travers la Chambre Régionale des Con(@RE) la régularité des budgets et de la
comptabilité des CT, mais il peut aussi controés tésultats de leur gestion par rapport a

® par exemple la loi 2002-2 du 2 janvier 2002 « wémod I'action sociale » qui reconnait explicitemdes

« droits des usagers » ou la création en 2005 desas Pluriannuels d’'Objectifs et de Moyens (CP@kdiés
au secteur social et médico-social

7 « (...) Dans les conditions prévues par la loi,a@kectivités s’administrent librement par des saifs élus et
disposent d'un pouvoir réglementaire pour I'exezaie leurs compétences ». L'article 72 de la ctutistn



leurs objectif&. Ce controle semble étre percu comme peu conaatgrpar les acteurs au
sein des CT :

«Pour moi ils[les contréleurs de la CRGbnt deux choses, le contréle réglementaire et
financier ; alors le contrdle réglementaire pourc@vvécu ca ils demandent des pieces et ils
vérifient que c’est fait dans la légalité, ils demdant les partenaires, les associations, les
ressources humaines... ce n'est pas compligué duApuoés il y a les analyses financiéres,
alors c’est un sujet auquel je me suis intéresgiuidela fac, et ce qui est intéressant, vous
regardez les rapports financiers des chambres réges selon la région c’est tres inégal,
nous on a eu un contrélgd’'un controleur] de la CRC qui regarde notre capacité
d’endettement et qui me dit: « vous avez une atpd’endettement de 39 ans, c’est trés
bien », 39 ans ?! Vous imaginegz (Un responsable de I'évaluation des politiquasligues,
CT4)

La possibilité d’introduire une dynamique de colgrdes CT par I'Etat en élargissant le
champ d'application de la LOLF aux CT a été fortetrgiscutée au niveau politique et a
méme fait I'objet de plusieurs commissions parletaiees. Le rapport Lambert (2005, p.80)
sur le sujet indiqgue ainsi: une amélioration des outils budgétaires des caildés
territoriales pourrait donc étre envisagée, et adnier tant a la transparence de l'action
gu’a la performance de la gestion locale. Une fes outils forgés, elle pourrait faire I'objet
d’'une expérimentation, sur la base du volontarit#ns les collectivités ke rapport Richard
(2006, p.7) modere ce propos en précisant.‘objectif ne doit donc pas étre d'imposer la
LOLF aux collectivités mais plutét de s’inspirer gsles principes : lisibilité et transparence
des informations budgétaires et comptables, logidaeperformance appliquée a I'action
publique, contréle démocratique (par les assembédass comme les citoyens) renforcé via
I'enrichissement des débats budgétaires et le dppeiment de I'évaluation

Un responsable d’une CRC rencontré dans le cadeettierecherche insistait de son cété sur
la nécessité de nouvelles relations avec les Cr, fpavailler en partenariat avec elles afin de
les encourager a mettre en place un systeme deaergsperformance.

Or, parallelement a l'introduction de la LOLF awewu des administrations de I'Etat, les CT
débattent vivement sur le sujet, comme en témotigdes publications professionneflest
scientifiqued’. Les CT se montrent intéressées par un systérmvaldsdion de performance
pour des questions internes :

« Aujourd’hui I'évaluation est de plus en plus pnégte parce qu’'on a un contexte qui

accélere, on ne maitrise pas tout, et puis les mowent de plus en plus rares, donc d’un
coup on regarde a la loupe l'activité pour voirele correspond bien a notre besoin, et a
partir de la on commence a mettre en place desateurs qui nous permettent de voir si

c’est bon, si c’est « marron », s’il faut change(...) Ce n’est pas un effet de mode, on a
besoin de se renseigner beaucoup plus sur nosqpiegiet on a besoin de communiquer »
(Directeur Général, CT7)

La présence de systémes de mesure de performamigeseotamment liée a la situation
financiere de la CT :

« lci on n’en voit pas l'utilité, ca reste quanddme une ville riche». (Un responsable,
CT6).

8 Missions des CRC d’aprés le site internet de lar@es Comptes
° La Gazette des communes, 26 septembre 2005, dét#mlication potentielle de la LOLF au niveaa@T
19 notamment la Revue Frangaise d’Administration Ruiel
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Le développement de systemes élaborés de mesyrerfdemance dans une CT peut aussi
résulter de la volonté d’émettre une image positi#da collectivité, soit vis-a-vis des autres
collectivités, soit vis-a-vis des usagers :

« Nous travaillons avec des collegues d'autres ctmgginéraux de la région parisienne,
nous formons une grande équipe. Nous sommes unlanpder de nombreuses autres
structures» (Un responsable, CT3).

« Quand on s’adresse au contribuable, il dit « gy trop d’impdts », il faut qu’on lui
prouve qu’il ne paye pas trop d’'imp0ts, il faut go’'lui montre comment on utilise I'argent, il
faut gu’on lui prouve la qualité des valeurs et ¢o@m ca colte la qualité et pourquoi ca
colte »(Directeur Général, CT7)

« Sur le site de la ville les documents essensiets publiés, le budget, les analyses de
budget, le bilan d’activités des services, il n'ypas de consignes de censure(Un
responsable de I'évaluation des politiques pubbg@4).

Les CT sont influencées par la culture d’évaluatiams I'administration publique, qui les
incite a développer des systemes de mesure derparioe adaptés a leurs besoins, dans un
souci général de maitrise de ressources, de qdaliservice et de communication envers les
usagers. Cependant, les efforts des CT se heartded difficultés techniques que nous avons
pu constater lors de nos participations aux atelier 'AFIGESE® sur le sujet. Outre les
difficultés techniques se posent des problemesalidsactivités variées de ces collectivités.
Ainsi, le fait que les CT disposent déja d’'indiecatedans les Tableaux de Bord des services
complique la consolidation de leurs mesures deopednce :

« Je dois savoir eux ce gu’ils font dans leurs ises; et ce qu’il y a dans leurs tableaux de
bord... ce qui permettrait peut-étre d’effectueeumise en forme rapide (...) je n’ai pas toute
I'information nécessaire, et pour le moment je uis pas autorisée a faire ¢a, mais c’est vrai
gue nous a terme on veut monter un vrai contrélgetgion digne ce nom...(€ontréleur de
gestion, CT5).

Il semble que les acteurs au sein des administsatie I'Etat, incitent les CT, surtout les plus
grandes, a s'inspirer des principes de la LOLF mpdwrelopper leurs propres systemes de
mesure de performance et se rendre ainsi mieuxatables. En revanche, les efforts des CT
ont tendance a s’orienter vers la gestion opématilbe des activités et la communication vers
'usager, et non vers une plus grande transparefic@-vis de I'Etat. En outre, les
expériences observées sur le terrain sont raretépityées de maniére globale ; elles sont au
limitées a certains services des CT.

2.2.2 Le controle des associations par les financeursaetes usagers

Les associations sont contrélées par leurs finasqawblics, mais aussi par les usagers a qui
elles proposent des services.

Le contrdle par les financeurs

1 AssociationFinancesGedion Evaluation Des Collectivités Territoriales. Cettes@sation de collectivités
permet I'’échange inter-organisationnel de savoiefan terme de mesure de performance et conti@bilse
diffusion des logiques d’évaluation au sein des CT
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La phase de développement du réseau consiste d'gbour I'organisation pivot, en
'occurrence le financeur (un service de I'Etat one Collectivité), a sélectionner les
associations candidates soit a un soutien fingnsa@t a I'acces a un marché réglemente.
Cette phase de sélection repose sur un contréheefar la fois administratif et financier du
respect de regles soit l1égales, soit fixées péinéaceur. L'association doit alors fournir au
financeur des informations relatives a sa situafioanciere (budgets, comptes annuels), a
son activité (le rapport d’activité notamment) dtidentité de ses dirigeants. Cette phase de
sélection est percue par de nombreux dirigeantscedgs comme la premiére phase de
contrdle par les financeurs publics.

Dans le cas des marchés réglementés, la procédutréipe plus complexe. C’est le cas des
associations souhaitant intervenir dans le secteutaide a domicile aux personnes agees et
handicapées, qui doivent obtenir I'aval soit dddtH« agrément qualité »), soit d'un Consell
Général («régime de l'autorisation »). Dans cds/i&s comportant une forte composante
humaine et exercées aupres d'usagers fragiliseginienceurs cherchent a vérifier en amont
que les associations respectent un certain niveagudlitéa priori, en terme d’organisation
et de qualification tant des intervenants a domigile du personnel encadrant.

« Alors ce sont des items qui portent sur le taexnachdrement, le taux de qualification des
personnels, il faut qu'il y ait 25% de personnesant I'’APA ou la PCH? dans le public visé,
et puis apres il y a toute la partie budgétairedewnment... ¥Directrice des services aux
personnes agées, CT1)

Alors que l'agrément qualité délivré par les sessiade I'Etat donne simplement le droit
d’exercer sur ce marché spécifique, le régimeagdrisation débouche sur une collaboration
plus étroite entre la collectivité et I'associatiaqui prévoit en général un financement, un
suivi des actions réalisées et des aides a I'anaéilbm du fonctionnement et de la qualité de
service. La sélection des associations autorisgéetep Conseils généraux est dailleurs plus
drastique que celle opérée par les services datl(fs Unités Territoriales, ex-DDTEER

« L’an dernier, nous avons examiné 48 dossiers,snavons proposé 9 avis favorables
seulement. Le reste était des avis défavorables quaipour la plupart n'ont pas été retenus
par les services de I'Etat®irectrice des services en direction des persoégéss, CT1)

Lorsqu’il y a financement de I'association par wodectivité, la phase de sélection est suivie
d’'une phase de contractualisation entre les deutepale contrat, appelé « convention »,

précise l'objet de la coopération, les moyens &$o@ l'association, leurs modalités de
versement, les conditions d’utilisation des ressesiallouées, et éventuellement les objectifs
assignés a la coopération et les résultats atteanhss que les modalités de contrble de
I'association par le financeur. Il est fréquent dedfinanceur fixe dans la convention un

plafond du financement que les associations pelalenter a leurs frais de structure. Ce type
de contrdle qui s’inscrit dans une logique de ralsation budgétaire voulu par les

financeurs publics visent a influencer le comporertndes dirigeants des associations afin
gu'ils intégrent la logique de rigueur budgétaire.

12 APA : Allocation Personnalisée d’Autonomie ; PCHPrestation de Compensation du Handicap. Ces deux
aides sont versées par I'Etat via les Conseils Béméaux personnes agées et aux personnes hareficapé
fonction de leur niveau de dépendance, afin queglldissent acheter des prestations d’aide a demicil

13 DirectionsDépartementales diravail, de IEmploi et de laFormationProfessionnelle
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Le contrdle exercé par le financeur au cours del&ion est principalement formel. Il repose
largement sur la vérification administrative degoimations fournies par I'association,
lesquelles portent sur la situation financiére (ooents de synthése et budget prévisionnel)
ainsi que sur I'organisation interne.

« Et par rapport au tarificateur il nous demandeuttde suivi légal, c'est-a-dire compte
administratif, budget prévisionnel, donc c’est vegie pour nous c’est quand méme encore
nouveau, que ¢a nécessite des tas de mises endelg@@amétrages et autres..(Directrice
générale, association A16)

« Les budgets déja apportent pas mal de réponsesapport a une organisation interne,
par rapport a tous. C’est trés détaillé avec desinpentages, avec les salaires. Parfois ils
nous demandent les DADS, les pyramides des agémsxed'encadrement par personne »
(Directeur général adjoint, association A07).

Outre ces informations, certains financeurs puldfésctuent un contréle de l'usage des fonds
alloués ou des projets financés et évaluent I'détides associations et éventuellement
I'atteinte des objectifs fixés dans la conventiomqui constitue un contréle des résultats.

« On a aussi des comptes rendus détaillés par meupliquant chaque action menée, ainsi
que l'utilisation des sommes concernant ces actetnsxpliquant également pourquoi nous
avons atteint 60% ou 70% des objectifs fixg&resident, association A08).

Ces controles peuvent étre complétés par des aswitsite, qui peuvent porter sur des
éléments tres opérationnels (les activités déleyuwed’association par le financeur) ou
concerner plus généralement I'organisation inteleéassociation.

« Alors cela dépend du financeur, la CAF (...) vieffectuer un contrdle des prises en
charge qu'on aurait attribuées. (...) Donc elle céfgrsi on s'est trompé dans les dossiers et
si on s’est trompé, elle nous demande un rembownserf..) Le conseil général a fait faire
en 2005 un audit (...) sur toute notre organisatioterne, sur notre maniere de fonctionner,
les outils, les procédures, la qualité de l'accuidl se sont intéressés a nos procédures de
confidentialité, a nos clés de répatrtition..., @kemble des procédures comptables, sociales,
juridiques et fiscales. §Directeur général adjoint, association AQ7).

Les usagers exercent également un controle surdssciations qui leur délivrent des
services. Dans le cas de l'aide a domicile auxqgmerss agées ou handicapées, un usager
mécontent peut remonter I'information aupres ddecassociation, mais aussi aupres du
financeur. Il peut aussi tout simplement changerssbciation prestataire (mécanisme de
marcheé).

« En tant que département, on recueille les péasrgui nous sont adressées par les usagers,
(...) on va retransmettre ces plaintes a ce servicBEtat pour qu’il (...) fasse des contrdles,
éventuellement si les choses sont treés gravesratitie 'agrément» (Directrice des services
aux personnes agées du CT1)

Le contrble des relations entre financeurs et @$0Es ne se limite pas aux mécanismes
formels et contractuels cités précédemment. Plisieesponsables associatifs indiquent
I'existence d’espaces d’échange avec des reprégerda I'organisme financeur, destinés a
régler par la discussion des problemes techniqgGes. groupes de travail ad hoc, qu’ils soient
appelés « comités de pilotage conjoints » ou « cegions de suivi technique », favorisent
I'ajustement mutuel entre des acteurs appartendes @rganisations différentes du réseau :
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« Mais a coté de cela, nous avons des controles pdunctuels des chargés de mission qui
viennent travailler avec le directeur sur des psit¢chniques précis tels que le suivi des
conventions RMI. De méme, il y a des contrblesedgaht plus étroits car il y a souvent des
séances de travail sur des themes précis et aessédhanges permanents des chargés de
mission avec les ouvriers sur des points précisceorant leur insertion. XPrésident,
association A08)

Ces mécanismes semblent accorder une place imfoetda compréhension entre les acteurs
représentant le financeur et les différentes osgdinins satellites. Souvent créés a l'initiative
des dirigeants associatifs, ils permettent a cesiets de créer un lien interindividuel avec
'organisme financeur, indispensable a la résofutde problemes non prévus dans les
contrats. Au-dela, le développement de ces reladimter individuelles entre les organisations
du réseau réduit 'asymétrie d’information et lésid cognitifs. Elles constituent un contréle
informel par socialisation qui contribue a la sligbidu réseau.

« (...) En externe, notre plus gros contréleur rd¥t¢at. Voila pourquoi j'ai insisté pour

qu’il soit mis en place des contrdles sous formeCdePIL [comités de pilotage] sur un
certain nombre de dossiers ou d’actions. Cela péedtimpliquer tout le monde dans le suivi
car on avance beaucoup plus en disant « ¢a, ca mearca, ¢ca ne marche pas, il faut le
supprimer »... Cela permet de ne pas cacher les nmdtons aux financeurs. (...) La

participation a ces comités de pilotage représemtelevier important d’implication des
financeurs dans I'activité (Directrice générale, association A09).

Ainsi que le notent Dumoulin & Gbaka (1997, p. 3&)e systéme de contrdle sanctionne le
comportement du satellite : un bon comportemi&nitorise a poursuivre la coopération. »
Dans l'aide a domicile aux personnes agees ou bapéles, les associations ayant regu
I « agrément qualité » services de I'Etat ne ftiabjet d’aucun contrdle de ces derniers
pendant 5 ans. A l'issue de cette période, le regllement de I'agrément est conditionné a
un audit externe conduit par une agence natibhdtmt les résultats doivent étre transmis au
Préfet qui représente I'Etat déconcentré. L'obtanti’'une des certifications qualité existant
sur ce secteur dispense de cet audit. Dans leesasigbociations autorisées par le Conseil
Général, une évaluation interne doit étre réaligées les 5 ans ainsi qu'une évaluation
externe 2 fois par période de 15 ans, évaluatiamd tbs conditions sont laissées a la
discrétion du Conseil Général. Cela se traduit pae hétérogénéité des pratiques des
collectivités en matiére de poursuite de la relatavec une association satellite. Au sein
d’'une méme collectivité les pratiques peuvent djeer Ainsi, il peut arriver qu'un service
maintienne des conventions trés floues, renouveléesaniere automatique...

« (...) la convention qu’on a avec I'Aide SocialEnfance[service du Conseil Généradpt
une convention ancienne et ne donne pas de volimards, donc c’est assez inquiétant. Et
nous ne déposons pas de budget aupres d’eux, gtaucie particularité, il n’'y a quga CT1]

qui peut s’offrir ce luxe la... la convention quaus@vons avec eux (...) décrit en 4 lignes le
travail que nous pouvons faire, et elle dit surtque le taux horaire sera le taux qui sera
retenu par la CAF, et qu'eux adopteront pour I'éeren cours. Ce qui fait que on a une idée
du taux, mais on ne sait pas quel volume d’heusesoint préts a financer. Donc moi tous les
étés je me dis « ¢a y est, on ne va plus avoirudds ils vont tout d’un coup réaliser que on
a consommeé beaucoup de... et donc la je redéploidasCAF et la CPAMd'autres
financeurs)» (directrice de I'association A17)

4| 'Agence Nationale de I'Evaluation de la qualitésdétablissements et services Sociaux et Medidatsoc
(ANESM)
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...alors gu’un autre service de la méme collectiengisage la poursuite de la relation par le
renouvellement d’'une convention pluri-annuelle assal’objectifs et de moyens.

«(...) Ensuite avec ces associations et la CR®A& a conclu un certain nombre de
conventions tripartites de modernisation (...), elesent 3 ans chacune (...) Donc en fait on
a payé aux associations qu’on a en charge une pioeede certification (...). Dans le cadre
de ces conventions de modernisation on a souhailé yg ait un volet qualification du
personnel (...), il y avait I'aide aux aidants [lega@rvenants a domicile], la garde itinérante
de nuit et les groupes de parole des personnels &g psychologues. ¢Directrice des
services aux personnes agées, CT1)

Une nouvelle forme de contrats encadrant les ogiatientre financeurs et associations
satellites, les « Contrat Pluri-annuel d’Objeceétsde Moyens » (CPOM), émerge et semble
appelée a se développer dans les prochaines armbésscontrats sont pour le moment
réservés a des associations de taille significadivéx des groupes d’associations. Plusieurs
responsables associatifs ont cité des projets @&3MCen cours de négociation mais aucun
des interlocuteurs n’en avait signé au moment deddode de collecte de données.
Contrairement aux conventions, les CPOM devraientporter des indicateurs de qualité des
services délivrés aux usagers par les associatiengestion de la poursuite de la relation
peut donc selon les cas reposer sur des meécanipmedormalisés (convention floue
automatiqguement reconduite) ou a linverse sur comtractualisation prévoyant un volet
professionnalisation de I'association satelliteare’ain contrdle des résultats.

Face a ce contrdle exercé par les financeurs drajté peu de la question pourtant centrale
de la qualité des services proposés aux usagsrasgociations développent en interne des
pratiques et des outils tournés vers la gestiotette qualité. Les mécanismes de contrble par
les résultats est peu adapté a la gestion de laégdans des activités de service comportant
une forte dimension relationnelle et dont les m&s$sll sont difficiles a mesurer. Les
mécanismes utilisés dans les associations d’aiddoraicile aux personnes agées ou
handicapées correspondent a un contrdle des cosnpemts et a des mécanismes de
socialisation des intervenants a domicile. Le ddatdes comportements est opéré par le biais
de procédures et éventuellement d'outils de pomtagptamment dans les associations
certifiees, ainsi que par le recueil du ressens dgervenants et des usagers sur le
déroulement de la prestation.

« Nous avons élaboré des procédures avec les éaldens le cadre de groupes d’analyse de
pratiques. Donc sur par exemple les principaux...peoe travail on va dire, comment faire
des courses, comment faire le ménage, commeatuaé toilette, la lessive. (...) Les aides a
domicile pointent par I'intermédiaire du téléphode la personne aidée a l'arrivée et au
départ (...) Donc on sait qui a commence en retarcmwavance, qui a fait une prestation
éventuellement imprévugBirectrice, association A16)

Les associations ont également recours a des mnséuemide contrdle sociaux, soit avant
I'action (sélection des intervenants lors du resmgnt), soit pendant I'action (formation,
groupes de parole et groupes d’analyse de praj)iques

« On accueille un nombre de stagiaires assez irapbmpar an puisque ¢a tourne autour
d’'une bonne dizaine. On essaie de profiter de &®ges d’observation plus longue pour

> CNSA : Caisse Nationale de Solidarité pour I'Auiarie, qui dépend de I'Etat
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essayer de recruter les stagiaires qui nous sendésnplus aptes au métier.(Rirectrice,
association A16)

« (...) C’est vrai gu'ici on fait beaucoup de fornweti De la formation en interne parce qu’on
a une psychologue donc il y a des groupes de p&itolear trimestre et théoriquement 2h de
réunion a thémes avec la psychologue aussi. Ensuitdait beaucoup de formation en
externe. (...). ¥Directrice, association Al14)

Le contrble par 'usager

Une fois qu'elles ont obtenu le droit d’exercer g des personnes dépendantes, les
associations se retrouvent en concurrence sur tehdaAu lieu de financer directement les
associations, I'Etat et les CT « solvabilisent désmande par le biais d’aides directes (APA,
PCH) et d’incitations fiscales (crédits d'imp6t) sélection des associations est donc opérée
par 'usager selon des mécanismes de marché. dayteh raison de la spécificité de ces
activités, le choix de I'association par lI'usaget édavantage influencé par la proximité
géographique et par des prescripteurs (médecirsomeel des CT par exemple) que par des
criteres de prix (« marché—jugement » au sens deilkka 989). D’autant que les associations
qui exercent aupres de personnes bénéficiaireaides directes APA et PCH sont tenues de
respecter un tarif de I'heure fixé par le Conseihéral.

Au cours de la relation, I'association sollicitedager pour avoir un retour sur sa perception
du service réalisé par l'intervenant a domicile :

« (...) iIl'y a des contacts téléphoniques assez érégules responsables de secteur passent
tout leur temps au téléphone donc au cours desersations on arrive a savoir ce qui se
passe. » (Directrice, association A16)

Enfin, les associations du secteur envoient a lesemgers des questionnaires destinés a
mesurer leur satisfaction a I'égard de la qualéé services délivrés, notamment en terme de
comportement de l'intervenant a domicile et d’oligation interne de l'association. Cette
mesure de satisfaction sert en interne pour gérgualité, elle sert également a communiquer
auprés des financeurs et des usagers actuelsetiptsd.

« On a fait deux questionnaires de satisfaction, (.ur) annuel (...) et un qu’on va donner au
bout d’'un mois de présence dans la structure (...jlestionnaire annuel, (...) ce que je
voudrais c’est qu’on mette dans le rapport d’a¢é\...) les résultats (...). Et qu’on fixe ainsi
les objectifs pour les points d’amélioration poianinée 2010 ». (Directrice, association Al14)

2.3 Synthese et mise en perspective des résultats

Les résultats des observations de terrain peuvieat siynthétisés sous forme de schéma
(figure 1).
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Figure 1. Le contrdle des relations inter organisabnnelles au sein du réseau
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(1) Les observations effectuées sur le terrain montiexistence d’un contrdle légal, c’est-a-
dire destiné a vérifier le respect des regles &&gaixercé par les services de I'Etat sur les CT,
puis par les services de I'Etat et les CT sur Esoaations. Ainsi les Chambres Régionales
des Comptes contrélent la transparence financtdiégeiilibre budgétaire des CT. De méme,
I'attribution de 'agrément qualité et de I'aut@isn aux associations de I'aide aux personnes
agées ou handicapées est effectuée respectiverrelaspUnités Territoriales rattachées aux
Préfets et par les Conseils Généraux. Ce type wiedde, dominant dans le réseau étudié, est
percu dans les organisations contrélées comme teletipeu contraignant. A ce niveau, on
observe un décalage entre les objectifs affichdssepratiques réelles. Ainsi les CRC ont
pour mission, outre le jugement des comptes publids contrdle des actes budgétaires dans
des cas exceptionnels, « I'examen de la gestionallestivités et organismes locaux », c’est-
a-dire la possibilité d’effectuer un contréle « $urqualité et la régularité de la gestion, sur
I'emploi économe des moyens et sur l'efficacité atg®ns menées au regard des objectifs
fixés par la collectivité ou l'organisme concerné®©r ce type de contrble est peu pratiqué
dans les fait§ et comporte de nombreux biais (Carassus, 2003)mBme, I'expression

« agrément qualité » suggeére la garantie de latquids services rendus par I'association qui
I'obtient. Dans les faits, cet agréement est déligeg les services de I'Etat sur une base
déclarative et, sauf cas exceptionnel, aucun centr@est effectué durant les 5 années qui
suivent son obtention. De nombreux acteurs (regies associatifs et représentants des
Conseils Généraux) considéerent que I'obtention’agrément qualité est loin de garantir la
qualité de service.

'® Dans la région étudiée, sur 2230 établissementsradables, 41 « rapports d’'observation définitives
(comptes-rendus de I'examen de la gestion desctivilgs) ont été publiés en 2008 par la CRC, swins de
2%. Source : Rapport d'activité des juridictiommficieres 2008 de la Cour des Comptes.
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Pour pallier I'insuffisance des controles légaws financeurs ont recours a des mécanismes
de contractualisation, par exemple des financensésifiques a des projets ou des contrats
comportant des objectifs a atteindre (CPOM). Tause€es contrats restent marginaux et la
logique dominante observée sur le terrain est enamile des dotations globales ; les
contrdles portent davantage sur l'utilisation des/ems alloués que sur la mesure de résultats.

(2) On observe en revanche l'existence de mécanismfesmiels d’influence voire de
pression par lesquels les financeurs incitent legrosations financées a moderniser et
rationaliser leur gestion. Ainsi des rapports padataires incitent les CT a s'inspirer des
principes de la LOLF pour développer leurs proprestemes de mesure de performances. De
méme, les CT subissent une pression financiereriante de la part de I'Etat, qui se traduit
par une diminution progressive de sa contributinarfciére aux CT dans le secteur social et
médico-social. Les CT a leur tour répercutent gatssion financiere sur les associations, en
diminuant progressivement le tarif horaire des tatems d’aide a domicile imposé aux
associations prestataires.

L’ensemble de ces mécanismes de contrbles légatramtuel et d’influence informelle
s’inscrit dans une logique daccountability» qui se traduit par un contréle descendant,
imposeé par les financeurs aux organisations finesicé

(3) Les observations de terrain montrent égalementdéralage entre les pratiqgues des
organisations financées en terme de satisfactia edegences des financeurs et leurs
pratiques internes tournées vers la maitrise ds ketivités. Les outils de gestion conformes
aux logiques de la LOLF ne sont pas généraliséseawn des organisations financées,
notamment en raison de difficultés techniques etdlit lié a leur mise en place. Toutefois
certaines ont développé des outils dont la vocapoemiere n’est pas de satisfaire les
exigences des financeurs, mais d’aider en interneiriser certaines activités (fleches de
rétroaction sur la figure 2). Ainsi des CT utiliseles outils de pilotage tels que des tableaux
de bord opérationnels avec des indicateurs liégsaattivités spécifiques. De méme, des
associations utilisent spontanément des mécanisilmesontrole des comportements et de
socialisation de leurs intervenants a domicile paméliorer la qualité des services délivrés
aux usagers. Les données de terrain révélent égateliexistence de mécanismes de
coordination inter organisationnels soit horizomtgpar exemple des groupes de travail au
sein de fédérations d’associations ou de collg¢ésyisoit verticaux (comités de pilotage
associant représentants des financeurs et desigatians financées). Ces espaces d’échange,
souvent peu formalisés, permettent la résolutioprddlemes concrets, renforcent les liens
inter organisationnels au sein du réseau et camniba sa stabilisation. L’existence de ces
mécanismes va a I'encontre de I'hypothese d’oppasine des organisations contrélées qui
sous-tend la logique dtcountability laguelle tend a les rendre controlables par leurs
financeurs. A l'inverse, ils traduisent une logiqd&autorégulation de ces organisations
financées, en référence a leurs objectifs intequesne sont pas forcément en contradiction
avec ceux des financeurs (Zoukoua, 2008, p. 365).

(4) Cette tendance est aussi illustrée par la misplare de mécanismes de contréle par
'usager tant au niveau des CT que des associathotemment avec la publication spontanée
d’indicateurs d’activité et de satisfaction. Sintkgration de l'usager dans le contrble des
organismes financés résulte en partie d’'une logapienimétisme et de l'influence exercée
par la diffusion des principes du NPM au niveaul’Béat, elle est aussi I'aboutissement
d’'une évolution naturelle dans I'histoire de cegamisations (Guenoun, 2009).
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Finalement, ces résultats confirment I'existencesaun du réseau d’une tension entre les
notions daccountabilityet deresponsibility Cette tension se traduit par des phénomenes de
découplage, c'est-a-dire de décalage entre destobj®u des pratiques affichées et les
pratiques réelles.

Les acteurs ne se limitent pas au constat de caudixge et tentent de « recoupler » leurs
pratiqgues aux objectifs affichés, ce qui se tragoitr les financeurs par la modification de
leurs pratiques de contrdle pour mieux suivre iNétgt des organisations contrélée. Il semble
gue ce « recouplage » pourrait étre facilité pameilleur arbitrage entraccountabilityet
responsibility c'est-a-dire par une amélioration des controéggementaires favorisant la
collaboration entre financeurs et organisationgrébées.

D’autre part, I'observation des mécanismes de o6tmta 'ceuvre dans le réseau ne permet
pas de le positionner de maniére claire dans laottienie « réseau dynamique » / « réseau
stable ». Les résultats semblent au contraire eéwgle tension entre ces deux tendances. Si
des éléments tels que le processus de sélectiomsanelp sur une approche longue,
l'interdépendance entre financeurs et financés aetfalble substituabilité des satellites
renvoient aux caractéristiqgues d’un réseau stéblspnt contrebalancés par I'émergence de
meécanismes tels que le financement par projetssetdntrats pluriannuels d’objectifs et de
moyens (CPOM), qui renvoient aux caractéristiques déseau dynamique. L'apparition
progressive des ces mécanismes semble refléterollente d’introduire une logique
d’évaluation des performances dans un réseau pboldtam qualifié d'« enchevétrement
relationnel », au sens de Fabre (2005).

Conclusion

La présente recherche visait a étudier I'influededa diffusion des principes du NPM sur les
relations de contrble inter organisationnel a I';eudans le réseau Etat — Collectivités
Territoriales — Associations — Usagers dans leesectocial et médico-social, de vérifier
I'existence supposée de décalages entre objeffithés et pratiques réelles (découplage), et
enfin d’étudier les tensions entraecountability» et «responsibility» au sein du réseau.

Les résultats confirment I'existence de phénoméleeslécouplage issus des tensions entre
deux conceptions du controlegcountabilityet responsibility dans un contexte de mutation
liée a la diffusion progressive des principes dVNRans la sphere publique francaise.

Au plan théorique, la variété des mécanismes dér@enidentifiés sur le terrain confirme
I'argument d’'une complémentarité des modes de @lmtcontrairement a la conception selon
lagquelle ils seraient mutuellement exclusifs. Dentagles résultats semblent confirmer les
conclusions de Chauvey (2006) qui conclut que keepariat public — privé qu'’il étudie ne
correspond ni a I'idéal type du réseau dynamiqua,aelui du réseau stable (au sens de Snow
etal., 1992). La recherche montre l'intérét des travauxles mécanismes de contréle pour
compléter la théorie néo-institutionnelle dansdmpréhension des pratiques des acteurs. Elle
met évidence le travail institutionnel des actenmssituation de contrdle : aussi bien
contrbleurs que contrdlés constatent I'existencen ddécouplage et cherchent par leurs
pratiques a résoudre l'inadéquation des contr@esdls en développant spontanément de
controles informels.
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Au plan managérial, les résultats confirment l'exi€e d’'un risque d’inadaptation des
pratiqgues de contrble aux finalités et aux attedies membres du réseau, découlant de la
confrontation de deux logiques de contréleaceountability» (le fait de devoir rendre des
comptes) et «esponsibility» (une certaine latitude d’action assortie d’uoascience des
orientations souhaitables). Dans ce contexte,nibée que I'Etat devrait faciliter la mise en
place d’espaces de concertation entre financeusryris lui-méme) et financés, mais aussi
aider les CT a reorienter leurs systemes de mekuperformance en intégrant des éléments
facilitant la communication vers les financeursestusagers.

Cette recherche intervenant dans un contexte te imutation de la sphére publique, il serait
intéressant d'étudier les relations de contréleseim de ce réseau dans le futur, pour voir
comment ont évolué les contrbles légaux et s’'iksib des pratiques de découplage.
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Annexe : organisations étudiées dans I'étude de cas

Code , Type. . Champ d’intervention 'Nomb.re
d'organisatior d'entretiens
AO01 Associatiol Médico-social (centre de soin pour les toxiconsane let*
A02 Associatiol Médico-social (prévention sur les conduites atildis) let*
A03 Associatiol Social (insertion) let*
A04 Associatiol Social (insertion) let*
A05 Associatiol Médico-social (groupe d'associations) 1
A06 Associatiol Social (insertion) 1
AQ7 Associatiol Médico-social (Aide a domicile aux personnes dépates) 1
A08 Associatiol Social (insertion) 2
AQ09 Associatiol Médico-social (prévention sur les conduites atildis) 2
A10 Associatiol Social (insertion) 2
All Associatiol Social (hébergement de personnes en difficult@ak)c 1
Al2 Associatiol Social (insertion) 1
AL3 Associatiol Social .Ef:out(,a, infqrmation et orifentation des perss
en difficultés sociales ou professionnelles) 2
Al4 Associatiol Médico-social (Aide a domicile aux personnes dépetes) 1
Al5 Associatiol Médico-social (Aide a domicile aux personnes dépates) 1
A16 Associatiol Médico-social (Aide a domicile aux personnes dépetes) 1
Al7 Associatiol Aide sociale a I'enfance 1
CT1 Ccnseil Général | Collectivité Territoriale 2
CT2 Conseil Génér. |Collectivité Territoriale 2
CT3 Conseil Génér. | Collectivité Territoriale 1
CT4 Commun Collectivité Territoriale 2
CT5 Communi Collectivité Territoriale 1
CT6 Commun Collectivité Territoriale 1
CT7 Commun Collectivité Territoriale 2
CT8 communaute d Collectivité Territoriale
commune 1
Cr’la.mbre Organisme de controle de I'Etat (division régiondke |a
CRC Régionale de
Cour des Comptes)
Compte 1
Association
FInances
AFIGESEGEStion Groupe de travail inter Collectivités sur des qoest de
Evaluation des |pilotage et d'évaluation des politiques publiques G@T
Collectivités

Territoriales

* Observations participante
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