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Résumeé

Le mode de gestion de I'administration publiqueDieai est tres spécifique. Aprés avoir

présenté les caractéristiques de la cité-Etatsefaleteurs de contingence s’exercant sur son
administration, le systeme de pilotage de la peréorce publique de Dubai, fondé sur les
principes duNew Public Managemesesst décrit et analyse.

Mots-clés :new public managemergysteme de pilotage de la performance publiqutedias
de contingence, administration territoriale, Dubai.

Abstract

The style of management of Dubai government is veaticular. After presenting the
characteristics of the city-state and contingenagtdrs acting on its administration, the
control system of the public performance of Dulleised on the principles of New Public
Management is described and analyzed.

Keywords: new public management, public performance managesystem, contingency
factors, territorial administration, Dubai.
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Introduction

La comparaison des expériences en mal@igestion des collectivités territoriales est
une étape indispensable dans la recherche d’'useggpimde efficacité de la dépense publique
afin de voir les réussites et les échecs, les kgaméralisables et les aspects contingents.
Mais elle est difficile. Parfois on apprend plusl@tude approfondie d’'un cas atypigue ou
d’une situation spéciale que de la répétition alésisimilaires fondées sur toujours la méme
population d’organisations. C’est pourquoi, au l@étudier classiqguement les pratiques de
gestion des collectivités territoriales dans umgdrpays occidental, nous allons analyser les
modes de gestion d’'une cité-Etat emblématique dadeaontemporain : Dubai. Il s’agit
d’'une recherche exploratoire et descriptive sumddure du Systeme de Pilotage de la
Performance Publique (SPPP dorénavant) de DubaBRRP est trés fortement inspiré par
'approche duNew Public Management’étude d’'un mode de gestion particulier nous
semble susceptible d’éclairer les transformatiamsteamporaines du management public en
faisant sa place a une collectivité territorialeracgeristique de la modernité dans la
mondialisation. En effet, Dubali joue un réle fin@net commercial spécifique et éminent au
Moyen-Orient comparable a celui de Luxembourg ermopel ou de Singapour en Asie du
Sud-Est.

Apres avoir présenté la problématiquéeeterrain de la recherche (section 1), nous
décrirons I'impact de certaines spécificités duterte de Dubai sur les modes de gestion de
'administration de la cité-Etat (section 2). Nansisterons ensuite sur la nature du SPPP de
Dubai marqué par la tradition anglo-saxonneNgwv Public Managemergsection 3). Ceci
nous permettra d’analyser ce mode de gestion miswenme dans un contexte particulier avec
des résultats indubitables et certaines limites.

1. Nature de la recherche

S’il est courant dans le cadre des étudescas qualitatives et descriptives de
s'intéresser aux difficultés rencontrées en matigrehangement et de modernisation dans les
vieilles administrations publiques des grands Etatsonaux d’Europe, dont la France est un
exemple archétypal, il est assez rare de décrifactan dont une administration publique, se
construisant quasiment a partir de rien et accomguaig’émergence d’une cité-Etat insérée
dans la globalisation, structure son Systeme dadg de la Performance Publique (SPPP).
C’est cette démarche que nous allons maintenasépier.

1.1. Le cadre conceptuel de la recherche

Certains auteurs estiment que la gegtidiique a des spécificités fortes par rapport a
la gestion des entreprises privées. lIs justifa@nsi une approche qui privilégie la dimension
macro des politiques publiques globales, les engengouvernance et les aspects socio-
politiques de la gestion publique. La tradition d@raique classique francaise, telle qu’elle
s’exprime largement dans la revue « Politiques endfement Public », en est une
descendante naturelle. La conception « francaide Bévaluation des politiques publiques
atteste par exemple des fortes réticences desnsapes publics face a la « culture du
résultat » et a I @accountability» et se caractérise par I'accent mis sur les #spde
« légitimité » et de « complexité ». C'est le pode vue dominant actuellement dans la
communauté francophone de chercheurs en managpoigitt

D’autres auteurs estiment que la gestion des @ghons publiqgues a des
caractéristiques propres, contextuelles mais reldue méme cadre d’analyse que les



organisations privées en matiere de science déogesiertes la gestion d’'une mairie n'est
pas exactement de méme nature que la gestion gaerdmarché mais la gestion d’un hyper-
marché est de son coté elle aussi assez diffédentelle d’'une usine sidérurgique ou d’une
start-up de la nouvelle économie numérique. Les contextéfereint. Les facteurs de
contingence varient. Les principes managériaux arsgls demeurent et s’appliquent aussi
aux entités publiques pensent les tenantSlely Public ManagemeiiHood, 1991). Pour ces
auteurs, il faut s’intéresser autant a l'usageraquctitoyen, autant a l'efficience et a
I'efficacité qu’a la participation citoyenne. Cetpproche privilégie la xalue for money,
I’équilibre des finances publiques, la productivités services publics au niveau micro, la
satisfaction des usagers prestation par prestabams cette approche, la spécificité du
management public est évidente dans la conceptem mblitiques publiques mais pas
forcément fondamentale dans leur mise en ceuvrer@en¢Meyssonnier, 1997). Cette
conception est actuellement minoritaire en Franos ¢k associations et revues spécifiques.

Zampiccoli (2011) effectue une typolodes conceptions du management public selon
deux axes: la prise en compte plus ou moins graledeparticularités des organisations
publiques et la dynamique plus ou moins forte dagformation du systéme. Cela 'améne a
distinguer quatre positionnements dans la concepliilomanagement public :

- le « management face a I'opinion » qui concenmsiabien le privé que le public et

qui fait de la responsabilité sociétale, de la camication et de la légitimation vis a

vis des tiers des enjeux centraux (Laufer et Bdrl4980) ;

- le « management du pouvoir politique » qui siesSe aux inter-actions entre

politiques et administratifs dans le pilotage deganisations publiqgues et aux

processus de prise de décision et qui reléve danbde la complexité en sciences de
gestion ;

- le « management de la puissance publique » cpisten sur la double fonction de

production des organisations publiques et I'impdes politiques publiques (Gibert,

1986) ;

- le « management des organisations publiques Newu Public Managemerqui

s’intéresse a l'efficacité et l'efficience des pessus serviciels aux usagers

(Meyssonnier et Tahar, 2011).

Les trois premiéres conceptions s’appuiessentiellement dans les deux premiers cas,
de facon plus modérée pour I'approche « managemera puissance publique ») sur la
sociologie, les sciences politiques, les théoriemdmmmunicationln fine, ces visions sont
assez proches dans le positionnement sur le tegtaitans les préconisations. La derniére
conception est fondée principalement sur les seenéconomiques. En matiére de
modernisation du secteur public, elle développensemble de préconisations tres largement
alternatives aux précédentes. C’est ce dernierecdelréférence que nous avons retenu pour
notre étude consacrée a une administration qug@ste comme une entreprise et qui se
transforme en permanence.

1.2. La problématique de la recherche

La recherche vise a décrire les différents traits Siistéme de Pilotage de la
Performance Publiqgue (SPPP) de la cité-Etat de Detba analyser les différents aspects de
sa conception et de son implémentation. Nous allwsister sur I'instrumentation de gestion
déployée et sur les systéemes d’information et diation activés dans I'administration de
Dubai. Notre question de recherche est la suivan@uelles sont les caractéristiques et les
spécificités du Systeme de Pilotage de la Perfocmdublique (SPPP) de la cité-Etat de
Dubai ? ». Il s'agit de décrire et d'étudier leénéénts qui composent ce SPPP et de voir
comment concrétement les choses fonctionnent. Liérireade base va étre I'ensemble des



documents officiels et archives disponibles et eegetiens avec des cadres dirigeants de
I'administration de Dubali. Les déclarations sem@tioupées et confrontées entre elles et a
toute une série d’éléments et documents a notposliison : nous en aurons donc une vision
critigue et pas naive. A cette étape de la reckertdn question de I'appropriation de
I'instrumentation de gestion par les managers etqmmels de terrain ne sera qu’effleurée. De
méme, les problémes de gouvernance, de relatiotre &autorité politique et le staff
administratif de direction seront laissés de cBléus nous intéressons essentiellement a la
cohérence d’ensemble du mode de pilotage, a lanfdgot ses composantes sont articulées et
a sa logique intrinseque. L'apport attendu estol@mmréhension des aspects universels et des
aspects contingents des Systémes de PilotageRiErflarmance Publiqgue (SPPP) fondés sur
le New Public Management

1.3. Le terrain de la recherche

La population de Dubai est d’environ deulions de résidents (3/4 d’hommes, 1/4 de
femmes) dont moins de 10% de nationaux. Le PIBhaditant de Dubai est comparable a
ceux de Singapour ou de Hong-Kong. La croissanceed&tio a été de 6% par an pour la
période 2000-2005 combinant une croissance du IRIB (pétrole) de 15% et une progression
de la population de 7% par an en moyenne. Les graothaines d’activité daub que
constitue Dubai sont: les voyages et le tourisres; services financiers ; les services
professionnels ; le transport et la logistique céenmerce et les échanges ; 'immobilier et
guelques industries. La cité-Etat a opté pour dimersification économique et ne dépend
plus des revenus du pétrole qui représentent na@ri$% du PIB.

Plusieurs zones franches ont été conestagéi attirent les entreprises multinationales
par les avantages qu’elles offrent: facilité¢ diatkstion, exonération d’'impéts, droits de
douane tres faibles, rapatriement possible de 1888obénéfices ; facilités de recrutement,
environnement de travail agréable, etc. Les plimges de ces zones franches sontledia
City » ou sont installées des antennes régionales deeiRe CNN, MBC, etc. ; kternet
City » ou sont installées des entreprises de hautendtdie comme IBM, Dell, Sony,
Hewlett Packard, etc.; Bubai International Academic City ou cohabitent 37 campus
internationaux d’universités relevant de 11 natiibés (Australie, Canada, Etats-Unis,
France, Grande-Bretagne, Inde, Liban, PakistansiBustc.). Cette derniére zone franche
vise a développer les talents de la région et r& @ Dubai une économie fondée sur la
connaissancekfhowledge-Based Econojn¥En matiere de main d’ceuvre, Dubai recourt a un
systeme deponsorshipappelé «afala» : les étrangers sont placés sous la resporigaili
la protection d’'un «afil ». Les étrangers soumis a l&afala» peuvent a tout moment étre
renvoyés et cela entraine souvent un sentimentadiorfté et de mise sous tutelle.

Depuis la fondation des Emirats Arabes sUmin 1971, Dubai a structuré
progressivement son appareil administratif propreegt passée de 45 000 fonctionnaires en
2005 a un peu plus de 80 000 en 2011. A la téehdeune des administrations de Dubai on
trouve des hauts fonctionnaires émiratis nommédep&heikh Mohamed Ben Rachid Al-
Maktoum, tous issus des grandes familles, richesoehues, de I'émirat (Al Maktoum, Al
Marri, Al Tayer, Al Qamzi, etc.). Le conseil exéfwjui assiste le Cheikh a développé un
plan de développement stratégique a horizon 20&6 ewmq volets (Gouvernement de Dubal,
2011) : le développement économique (14% du budge2010) ; le développement social
(22% du budget) ; les infrastructures et équipem@fi% du budget) ; la sécurité et la justice
(19% du budget) ; la recherche de I'excellence dadsninistration. Les objectifs assignés a
ce dernier volet qui nous intéresse particulieregnsemt : la transparence ; la performance
financiére ; une culture du résultat ; le servickusager ; le développement des ressources
humaines ; le respect du cadre fédéral des Emirats.



Le recours aux mécanismes de marché assurer les prestations nécessaires a la
population est généralisé. Par exemple, les sengoeiaux d'éducation et de santé sont
fournis pour une petite partie par I'administratipnblique et pour I'essentiel par des
opérateurs privés. Ainsi seulement 12% de I'enserdbk éléeves scolarisés a Dubai le sont
dans les établissements publics (en méme seule#®8atdes enfants émiratis). Dans le
domaine social, le role de 'administration pubbgest plus de contrdle et de certification que
de mise en ceuvre directe. Les prestations dangdieuws public sont gratuites pour les
émiratis et au prix du marché pour les expatri@gmdamentalement le gouvernement de
Dubai est plus intéressé par les activités de afigual et de certification de la qualité des
services aux citoyens que par la mise en ceuvreteices prestations qui sont la plupart du
temps réalisées par des entreprises privées ddosnaine de I'éducation et de la santé.

1.4. La méthodologie de la recherche

Les tres petits Etats (Glassner, 2004) aded caractéristigues de développement
spécifiqgues (Armstrongt al, 1998 ; Heard-Bey, 1999 ; Crowards, 2002) et retreat des
difficultés contingentes (Benedict, 1967 ; Katzemst 2003 ; Drieskens, 2007). Leur
administration publique doit faire face a des exjetiproblématiques de gestion particuliers
(Farrugia, 1993 ; Thorhallsson, 2000 ; Sevic, 20Randma-Liiv, 2002 a et b; Curmi,
2009 ; Sarapu, 2010). Nous nous sommes appuyédiffdnentes études portant soit sur la
cité-Etat de Dubai (Marchal, 2001 ; Dumortier evémgne, 2002 ; Lavergne 2002 et 2009 ;
Davidson, 2008 ; ElI Shimy, 2008 ; Oxford Businessoup, 2008 ; Vine, 2010 ; Dubai
Statistics Center, 2010), soit sur les modes deagement de son administration publique
(Makharita, 2005 ; Lootah et Okan, 2006 ; Elashma&®@7 ; Department of Finance, 2009 a
et b ; EI-Kahlout, 2010 ; Biygautar al.,2010 et 2011 ; Government of Dubai, 2011).

Nous avons mené une recherche-observation sur née douis une enquéte par
entretiens. L’étude a été menée a partir d'uneectdl systématique de tous les documents
disponibles sur place (depuis le lancement deftam& budgétaire de 2007) et des entretiens
avec dix cadres dirigeants de six services admatifst représentatifs de I'administration
dubaiote : éducation (KHDA Knowledge and Human Development Authrityansport
(DA - Dubai Airportg, développement économique (DEDdbai Economic Developmeént
sécurité (DP Dubai Policg, état-civil (DNRD -Department of Naturalisation and Residency
Dubali), finances (DOF Department Of Finange Les entretiens ont duré deux heures en
moyenne et se sont déroulés en arabe (six ensptien anglais (trois entretiens) ou en
francais (un entretien). Les cadres font partid'@giipe de direction de 'administration de
Dubai et ont des responsabilités de directeur gédérservice, de directeur de I'évaluation
de la performance (contrble de gestion) ou de titedinancier. lls sont émiratis (six d’entre
eux) ou expatriés (quatre dont un italien, deuxpéggs et un jordanien). Le détail est donné
en annexe.

Aprés avoir présenté designde la recherche, nous allons pouvoir décrire theca
I'intérieur duquel le Systeme de Pilotage de lafd?erance Publique (SPPP) de Dubai se
déploie.

2. Contexte et caractéristiques de la gestion publie de Dubai
L’administration de la cité-Etat de Duba$t marquée par une petite taille, un

multiculturalisme aussi bien dans la population glans le personnel administratif, le
« client-centrisme » et une forte inspiration dethndes de gestion des entreprises privees.



2.1. Une organisation administrative de petite tail

La petite taille du pays et de son adstration a des avantages Les petits Etats
atteignent leurs objectifs rapidement, leurs promds sont peu nombreux et partant ils
peuvent trouver des solutions assez vite. Quapdys est vaste et ancien, les traditions sont
fortes, le changement requiert beaucoup d’effortke® fraudes sont nombreuses. Quand le
pays est plus petit, le périmétre de travail esspiéduit, on peut y faire plus de contréle, on
peut déterminer ses objectifs plus facilementpeut définir les activités demandées d’une
maniére plus claire, la détermination des colts mas facile et les fraudes sont réduites.
Pour rendre quelgu’un « accountable » sur son paogme, on lui demande de fournir ses
indicateurs de performance. Si le programme est bi@éimité et bien spécifique et que son
ampleur est faible, les chances de réussite sopoitantes.» (DOF — Mr A.). Ceci permet
un fonctionnement proche du terrain Ure chose que nous avons décidé au sein de KHDA
c’est ce que I'on appelle «Nahjouna» ou bien lar@ge de faire les choses. On fait peu de
choses mais on les fait bien(KHDA - Docteur D.).

Dans [l'environnement turbulent de Dubaine amélioration permanente est
indispensable : Mous sommes dans un environnement dynamique qlié estla grande
variation des prix du pétrole, aux tensions pqlites dans la région. L’amélioration continue
et I'adaptation sont essentielle®n ne peut jamais dire que ¢a y est, on est pedotret
c’est fini, car il faut toujours faire des adaptatis de toutes les composantes de la
performance c’est-a-dire une révision du programcheput, des objectifs, des activités, des
colts et des indicateurs clés de performance (KPIROF — Mr A.). Le fonctionnement de
I'administration de Dubai est relativement soupdd_a stratégie évolue, elle n’est pas figée.
lIs I'actualisent, ils 'améliorent. Le fait de n@us avoir d’écoles publiques c’est un grand
changement stratégiqgue. KHDA ne l'a pas initié miaavironnement évolue, donc on doit
s’adapter.» (KHDA - Mr P.).

La culture du dialogue est importantdest aspects informels pris en compteOn«
donne beaucoup d’'importance aux relations persdaseDn organise beaucoup de réunions
pour discuter face a face et résoudre les problemesnanagement est proche des employés.
Les directeurs font des visites régulieres a leamgployés non pas pour les contréler mais
juste pour les saluer et pour leur montrer qu’on l&spour eux» (DED - Mr M.). On doit
tenir compte des traditions anciennes du pays ce’gst toujours pas le plus productif On
communique beaucoup mais les informations opénaétbes sont informelles. C'est la
culture du « Majlis » : on s’assoit et on discatdKHDA - Mr P.). Des dispositifs matériels
et organisationnels sont mis en place pour favoksse echanges :Nous avons cassé les
bureaux et supprimé les vitres pour avoir un enviement de travail ouvert qui permet
beaucoup de dialogue entre les colleguegKHDA - Dr. K.). Il y a donc une volonté
affichée de développer et partager I'informatiofesEvrai par exemple dans I'administration
des aéroports : Nous faisons des meetings chague semaine avecubosdsnnés pour
discuter de toutes les difficultés rencontréessstaiger de les résoudrBlous encourageons
nos employés a intervenir directement avec leullegaes et a organiser des réunions. Nous
faisons aussi des réunions mensuelles pour queuehdgpartement présente ses points de
vue et ses résultats.(DA - Mr R.).

La petite taille de l'administration pigale de Dubai permet une flexibilité, une
adaptabilité et un apprentissage continu. Le étmie veut plus interactif que diagnostique
(Simons, 1995) avec une proximité vis a vis desley@s, une supervision directe et un
systeme d’information peu formel. Mais peut-étree glimportance de la dimension
informelle et une trop grande bureaucratie, quealépin des cadres dirigeants interviewés :



«Pour moi, je pense que nous avons trop de niveagrarchiques et des organigrammes
confus.», nuisent a une certaine efficacité de gestion.

2.2. Une grande diversité culturelle

Les émiratis sont une toute petite patela population résident a Dubai (moins de
10%). Les expatriés viennent du monde arabe maisi a@loccident et pour la plus grande
part de pays d’Asie comme I'Inde, le Pakistan, sa@adesh et les Philippines (plus des 2/3
des expatriés). La majeure partie de la populatiest donc ni arabe, ni musulmane. Méme si
les postes administratifs sont souvent attribués pléférence a des émiratis, le
multiculturalisme a l'intérieur de I'administratiothe Dubai est trées prononcé A «HDA,
nous gérons et réglementons 13 différents programa&tudes. Si nous n’étions que des
émiratis, comment ferait-on pour bien connaitre pesgrammes indien, philippin, francais,
britannique, américain, etc. ? Vous devez avoir wliersité culturelle équilibrée pour
répondre aux besoins de votre activiéKHDA - Dr. K.). L'aspect multiculturel differe
toutefois d’'une administration a une autre. La romailité de Dubai a été créée dans les
années 70 avec beaucoup de nationaux. A cette épDgbai avait moins d’expatriés. Dans
les administrations nouvellement crées, on trouv@pgrtionnellement plus d’expatriés.
L’administration de Dubai emploie 50 000 expat(&s%) et 30 000 nationaux (35%), avec
plus des 3/4 d’employés hommes. La diversité ceilleirde Dubai, aussi bien dans la
population que dans le personnel administratifstiture une caractéristique marquante de la
gestion publique de Dubai A«Dubai, on donne plus de liberté et de flexibitigdtravail aux
gens pour bénéficier de leur compétence et dedrpérience. Il y a des pays comme I'Arabie
Saoudite, qui ont des expatriés mais ils ne leumdah pas les mémes opportunités et les
mémes libertés et partant ne bénéficient pas dévirsité culturelle» (DOF — Mr A.).

Dans la diversité, il y a des aspectsitifmset d’autres plus complexes a gérer
(Hofstede, 1983, d'lIribarne, 1989) La diversité ¢ca apporte de la richesse a I'analgaece
que chacun percoit les choses differemment maipeit y avoir aussi pas mal de
malentendus. Si tu as un engagement des diffégeotgpes, c’est plutét positif. Mais si la
motivation est faible, les gens ne vont pas faieauscoup d'effort de compréhension.
(KHDA - Mr P.) ou encore : ka diversité culturelle a une bonne influence sutrhvail et
sur la performance que ce soit en termes d'idé@stédration ou de travail en équipes. La
différence de point de vue est positive mais psirfdie a un impact négatif sur le bon
déroulement du travail car ¢a peut retarder le @dyinfluer sur la qualité, entrainer des
conflits et des problemes, ce qui rend I'environeetde travail peu motivans. (DED - Mr
M.).

Ainsi, des difficultés apparaissent dégonctionnement interne de I'administration
entre les différentes nationalités Parfois on est dans un meeting et les gens commieace
parler en arabe. Dubai n’est pas un pays ou l'arast la langue majoritaire. S’ils veulent
faire comme cela, ils n'ont qu’a embaucher des apflomes » (un cadre administratif
expatrié non arabophone).

2.3. Un fonctionnement tourné vers la satisfactido client

Le « client-centrisme » est au coeur dumagament public de Dubai. La qualité des
prestations est contrdlée et la satisfaction degjaers est mesurée :Nous faisons des
enquétes. A travers ces enquétes, les employéss atlients externes font part de leurs
commentaires sur les éléments a améliorer. Noussagassi un systéme de plaintes sur notre
site web. Dans notre entité, nous avons un bod#s le bureau de chaque agent traitant



avec les clients. Si le client n’est pas satidflaitservice de cet agent, il peut appuyer sur ce
bouton et le manager va venir pour résoudre le [@ole.» (DED - Mr M.).

Toute une série de moyens est mise enrecgpeur cela, par exemple dans les
aéroports : ®our piloter la satisfaction des usagers, nousdassappel a I'organisme ACI
(Airports Council International) qui nous fournihuapport détaillé sur tous les aspects du
service client. Nous faisons appel aussi a d’autresitutions qui nous aident a faire des
enquétes aupres des passagers ou qui nous aidemtédler les fluctuations journaliéres
des passagers. Nous avons un site web et un adafppel pour répondre aux demandes
d’'informations ou aux plaintes. Il y a aussi ce doa appelle le « mystery shopper » qui
fait semblant d’étre un passager normal. Il poss daestions prédéfinies a nos agents et
prépare un rapport gu’il envoie a notre mangeméir.se basant sur ce rapport, on essaie
d’améliorer les zones de faibless¢DA — Mr R.).

L’administration publique de Dubai met dkent au centre de ses préoccupations
(Aberbach et Christensen, 2005). Un cadre remarguee gouvernement de Dubai est
devenu une entité qui dit « jai 'honneur de setei citoyen » et pas « je fais une faveur au
citoyen », ce qui n'est pas le cas dans plusieass mlu Golfe analogues a Dubai(DOF —

Mr A.). Plus que de « citoyen » (concept difficdedéfinir quand les nationaux représentent
moins de 10% de la population) c’est d’ « usaggu faudrait ici parler. Cette orientation
de service a 'usager permet aussi probablemepaliier en partie 'absence de démocratie a
Dubai, la faiblesse des corps intermédiaires meXistence d’élus représentatifs.

2.4. Un mimétisme de gestion par rapport aux entisps

A Dubali sont installés un grand nombrnténnes, d’agences ou de siéges régionaux
d’entreprises multinationales. Par ailleurs la dyigarégnante a aussi constitué une multitude
d’entreprises para-publiques intervenant dans lesadees des infrastructures portuaires, de
'immobilier, des services professionnels de hawueau (comme la médecine ou les loisirs
haut de gamme), etc. Les valeurs libérales en éaiendes pratiques de gestion les plus
modernes et une grande ouverture au monde sonndotas chez les décideurs de la cité-
Etat.

Les orientations stratégiques de I'adniatgon sont formalisées et déclinées comme
dans les entreprises. Ceci s’applique au niveawadssnistrations qui mettent en ceuvre les
choix stratégiques : kes indicateurs de performance sont mis dans le pleatégique. Pour
chaque objectif, il y a un indicateur, une cibleuatresponsable (owner) car il y a un suivi de
cet indicateur et il y a une responsabilisation det owner (accountability). Chaque
trimestre, les secteurs préparent un rapport inolutbus les indicateurs avec les résultats.
En coordination avec le département stratégiquepm@sente ces résultats au comité exécutif
qui juge la performance de chaque secteur ou uigdit. Les secteurs qui n'ont pas atteints
leurs objectifs se justifient et présentent lesoas.» (DED - Mr M.).

Comme dans beaucoup d’entreprises privéesi s’incarne dans utbalanced
scorecard(BSC) construit pour assurer le pilotage Agtuellement, un BSC est mis en place
par toutes les administrations de Dubai. Nos intiges sont financiers et non financiers.
Certains d'entre eux proviennent du gouvernemeoris@il exécutif), d’autres sont discutés
avec le conseil d'administration et les gestionegiinternes, puis nous sélectionnons les
différents indicateurs. Les indicateurs viennentstde la stratégie de KHDA. Pour chaque
indicateur, nous avons une cible. Les KPI sont msstrimestriellement, semestriellement
parfois annuellement.(KHDA - Dr. D.).

Le développement économique de Dubaiéand I'implantation de multiples firmes
multinationales a favorisé un mouvement de miméisonmel en matiére d’'instrumentation
de gestion par rapport au secteur privé et le dgpelment de la culture du résultat.



Une fois posé le décor, avec la misewdeéce des facteurs de contingence objectifs
et structurels (petite taille, multiculturalismey subjectifs et comportementaux (client-
centrisme, mimétisme par rapport au privé) quieafegnt sur 'administration de Dubali, nous
allons voir quel Systéme de Pilotage de la Perfanedublique (SPPP) a été structuré dans
le service public dubaiote.

3. Le Systeme de Pilotage de la Performance PubligSPPP) de Dubai

Tout systeme de pilotage de la perforrmarmmprend classiquement (Ferreira et Otley,
2009) :
- la formulation des objectifs stratégiques et degcatdurs finaux de réussite ;
- la mise en évidence des chaines de causalité guieftent de les atteindre et des
criteres de mesure du déploiement de la stratégmvaau des activités ;
- la détermination des niveaux de performance reqglass chaque centre de
responsabilité pour atteindre les objectifs de temtise ;
- le systéeme incitatif d'intéressement des managérsles employés couplé a la
déclinaison des objectifs dans I'organisation ;
- la détermination des flux d’information nécessapesr mettre en ceuvre la stratégie
et pour 'adapter aux modifications de I'environresm
Nous allons décrire comment ces différents aspecst mis en ceuvre dans les
administrations de Dubal.

3.1. Des objectifs stratégiques formalisés et demiiwes d’indicateurs liés

Dubai s’est adressé a la société de tomguUPalladium, associée des l'origine a
I'élaboration du balanced scorecardpar Norton et Kaplan. Un audit a été fait, des
recommandations fournies et l'outil est maintendgétliné dans toute I'administration.
L’'appareil administratif de Dubai s’appuie sur léarp stratégique, élabore des cartes
cognitives et met en place une batterie d’'indicateavancés pour certains et ultimes pour les
autres, mesurant la réalisation de la performanedu KHDA, nous avons une carte
stratégique qui est une étape en amont du BSCaita stratégique est la partie stratégique
du BSC. Elle permet de définir les relations dese a effet entre les éléments constituant la
stratégie. Comment vous assurez-vous que les moysren place vous donnent la stratégie
que vous voulez ? L'implémentation de la stratégeient ainsi plus facileEnsuite, nous
avons des plans opérationnels pour chaque départer@es plans sont issus de la stratégie
de KHDA qui est elle-méme inspirée du plan stragégide Dubai» (KHDA — Dr K.).

Ceci se retrouve dans toutes les dinestit tous les services administratifs de Dubal.
DNRD rend des comptes sur les objectifs stratégiguesants : fournir le plus haut niveau de
services, maintenir la confiance des clients, adiliefficacement les ressources financieres et
technologiques, investir dans les ressources masat enfin encourager la créativité. Pour
chaque obijectif, il y a un indicateur et la direntide la stratégie consolide tous les
indicateurs. Par exemple, Dubai Airport veut devémileader mondial des aéroports. Pour
cela, ses objectifs sont principalement : réporidia croissance des compagnies aériennes
comme Emirates Airlines et Fly Dubai en assuranthomne capacite d’accueil ; maintenir
un niveau élevé de service a la clientéle (DA oeda®8™® position au niveau mondial pour
ce critére) ; garantir la sureté et la sécurité phessagers et des avions ; retenir les personnes
compétentes et les développer ; améliorer les revenu



L’administration de Dubai fonctionne dooemme une administration de missions,
s’'adaptant aux orientations stratégiques du mormedéclinant en permanence les priorités
de I'Etat dans son fonctionnement.

3.2. Des budgets de programmes

Une réforme mise en place en 2007 awddd’ de cabinets conseils anglo-saxons de
renommée mondiale a établi un mode de gestion baidg&ondé sur les indicateurs de
performance. L'objectif est d’articuler les objéstpolitiques et leur traduction comptable :
« Le budget utilisé dans le gouvernement de Dubaire$studget de programme, budget basé
sur la performance et sur les résultats. Mais calaxclut pas l'utilisation du budget
traditionnel (par lignes de dépenses, par comptesatables)La préparation du budget est
faite sur la base des programmes. L’exécution etdetrble de budget se font par « line
item » (par comptes comptabletl budget est fait top-down (planification) et battup
(détermination du codt). Les deux a la fois poue umeilleure communication entre le top
management et les managers opérationnels. Les wie&asent d’en haut et la construction se
fait d’en bas» (DOF - Mr A)).

La démarche employée est assez similsie ses principes a ce que la LOLF
commence a mettre en place en France (Lambert gaudj 2006) : &lous appliquons le
budget par objectifs qui est lié a nos objectifmtgigiques. Nos objectifs stratégiques sont
traduits en objectifs départementaux. Chaque dépaent fait son budget en fonction de ces
objectifs. Chaque ligne budgétaire est liée a ldes objectifs stratégiques que ce soit la
capacité et la croissance, la sureté et sécuritgmélioration des revenus, I'amélioration du
service client, etc>. (DA - Mr R.). Les révisions et ajustements budgétisont assez
souples dans le SPPP O« n’est pas autorisé a dépasser le budget. Maisailune certaine
flexibilité. On fait des transferts de budgets erlignes budgétaires, entre rubriques et entre
programmes. On demande l'autorisation de DOF en dastransfert de budget entre
rubriques. En cas de besoin de fonds supplémestaire envoie une lettre officielle a DOF
avec une justification des raisons et DOF nous adearn budget supplémentasgDP -
Colonel S.).

Ceci doit étre mis en ceuvre dans chageirastration, par exemple a I'éducation :
« Chez KHDA, nous avons le budget de programmes r@modpudgeting). C’est un budget
qui lie les ressources aux résultats de chaque naraghe. Le budget est approuvé par
projets. A I'intérieur du projet, il y a une strure de colts. Ce qui est important, ce sont les
projets et leurs objectifs: (KHDA - Mr P.). Pourtant certains cadres regretides manques
de compétences en matiere comptable dans les eéyentis mais aussi au service financier.

Il semble que la culture de la mesurasaiepas encore vraiment développée et que les
KPI ne refletent qu'imparfaitement les activités thdre dirigeant du département financier
du gouvernement de Dubai explique les faiblessafighositif : «Je ne suis pas trés satisfait
car les administrations ne nous envoient que depadp financiers. Il n’y a pas de rapports
qui montrent la performance et qui font le lienrere financier et les résultats. Par exemple,
si on prend I'administration de la santé, ils n@ars/oient un rapport incluant les dépenses en
salaires, en frais opérationnels, en immobilisation. mais ils n’envoient pas combien
d’opérations du coeur, combien d’accouchements, mmnde visites, etc. On a besoin d’'une
autre dimension. On connait les dépenses mais @sairbde savoir ce que I'on fait avec ces
dépenses pour étre convaincu que ce qui a été dépsisbon» (DOF — Mr A)). Et |l
expliqgue : «’Angleterre qui a une bonne structure financiére des agents financiers
compétents a pris onze ans pour réaliser correctéemae budgétisation axée sur la
performance» (DOF - Mr A)).
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3.3. Benchmarking externe et émulation interne

Des progrés importants, rendus nécesspae les difficultés économiques subies par
Dubai en 2008, ont été réalisés dans la périodentéc «Avant la crise, il y avait une
abondance de ressources. Il y avait une sorte dfér@nce. Il y avait une certaine
extravagance. On faisait des projets dont on n’apas vraiment besoirApres la crise, la
culture de rationalisation des dépenses publiquesugmenté. lls ont appris beaucoup de
choses de la crise. Il y a des administrations goi beaucoup diminué leurs dépenses
opérationnelles sans affecter leur qualité de servi (DOF — Mr A.).

En externe, leenchmarkingdBowermaret al, 2001) est développé par de nombreuses
administrations comme I'administration de transp@ntien : <Nous envoyons des collegues a
d’autres aéroports comme les aéroports de la CatéeSud qui sont parmi les meilleurs
aéroports au niveau mondial. Nos collégues prépades rapports détaillés sur les domaines
a améliorer. Nous faisons aussi des benchmarkieg des organisations n’opérant pas dans
I'aviation.» (DA - Mr R.).

En interne, on développe aussi I'émuta@mtre les services : ke gouvernement de
Dubai veut toujours étre le numéro 1. Il y a unnpsratégique pour Dubai qui est distribué a
toutes les administrations et autorités gouverneaiest Il y a le DGEP (Dubai Government
Excellence Program) qui crée une certaine compétigntre les administrations. Chaque
administration essaye d'étre excellente et de priesece qu’elle a de meilleur. Comme
Cheikh Mohamed Ben Rashid a dit : dans la course Kexcellence, il n’y a pas de limites
ou de ligne finale. Il s’agit d'une améliorationmiinue. Il ne faut pas dire que ¢a y est, c’est
fini, j'ai atteint mes objectifs et je suis le tdps tops. Si maintenant tu es le premier, un jour
un autre va venir te dépasse(DED - Mr M.).

3.4. Certifications et audits

DNRD est certifié 1ISO 9001. Il en est mdéme pour la plupart des administrations.
C’est ainsi le cas du développement économiqublous avons un certificat de qualité 1SO.
On le renouvelle tous les 3 ans. Les auditeurs @enmérifier toutes les procédures et si
toutes les conditions de qualité sont respectg&E=D — Mr M.). A Dubai Airports, il y a un
département assurance qualité qui s’assure gymdesdures sont respectées et qu’elles sont
revues annuellement. Dans le cadre de la ceriditcdSO, des auditeurs externes viennent
vérifier que les procédures sont respectées. Raura, dans des domaines critigues comme
la sureté et la sécurité, des évaluateurs extem@srecrutés pour venir s’assurer que ce qui
se passe en réalité respecte les procédures.

Le SPPP de Dubai s’appuie sur les auditaternes. C’est ainsi vrai pour I'Etat-civil :

« Nous avons un audit interne qui audite tout ce @gti financier et aussi tout ce qui est
procédures et processus. Il contrble méme les aetins dans les centres (le temps
d’attente de chaque client et le temps que prerdj@d agent pour faire une transaction). Il
suggeére des solutions et des applications pour iane¢lles procédures.(DNRD - Mr H.).

Mais on recourt aussi systéematiquemermtea audits externes : Rour les audits
externes, il y a l'audit du gouvernement de DubaF-AD (Financial Audit Departement) et
la cour des comptes fédérale. lls auditent tods: hotes internes, les processus, tout ce qui
est financier, ete. (DNRD - Mr H.).

Les résultats sont malgré tout mitiggQuelques processus sont formalisés mais pas
tous. Il y a des procédures établies qu'il fautvseiia la lettre mais les gens font ce qu’ils
veulent. C’est une grande bataille. On n’en fiaitnais. C’est un travail continueb. KHDA
—Mr P.).
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3.5. Un ensemble d’'incitations liées a la perfornman

On évalue la performance individuelle @esployés a travers un systeme que I'on
appelle IPA [ndividual Performance Agreemént.es employés sont évalués sur la base de
I'atteinte des objectifs qui leur sont assignésia@but de I'année (70%) et en se basant aussi
sur leurs compétences (30%). Réaliser une bonreatia n’'est pas toujours facile :Nous
appliguons le méme cadre d’évaluation que les ausrgtorités. Nous avons des objectifs et
nous avons des compétences. 70% pour les objettB® % pour les compétences. Pour
chaque employé, il y a des objectifs a réalisercales cibles et des mesures. Le seul souci
dont on souffre et souffrent aussi les autres athtnations c’est I'évaluation des
compétences. Mesurer les compétences comporteggr{taimme traiter avec un client,
savoir communiquer) est difficile. Mais nous faisbeaucoup d’efforts pour que le manager
évalue son subordonné d’une bonne manmef@ED - Mr Sa.).

Le systéeme d'’incitation est basé sur &ita. L'évaluation de 'employé et sa notation
influent sur 'augmentation de son salaire. Lesatiohs vont de 1 a 4 (méme notation dans
tout le gouvernement de Duba) : 1 = Inférieur attentes ; 2 = Répond aux attentes ; 3 =
Dépasse les attentes ; 4 = Dépasse largementdeseat Il y a des pourcentages imposés par
le gouvernement auxquels on ne peut déroger : Sedwloyés doivent avoir la note 1 ;
75% des employés obtiennent la note 2 ; 15% desosépla note 3 et pas plus de 5% des
employés la note 4. Les employés qui ont des r@&®es peuvent présenter leur dossier de
nomination au DGEP pour la catégorie de I'employéetient. Il y a alors quatre criteres a
respecter : l'innovation, l'engagement, l'accomgdisent et I'apprentissage continu.
L’évaluation a des impacts directs et indirects laurémunération : 4 y a un lien entre le
systéme d’évaluation et le systéme d’incitation. Namecordons des bonus pour les employés
excellents, nous accordons des certificats de m&iessance, nous donnons des prix
financiers et non financiers, nous donnons des c®regéme récompense, nous faisons des
cérémonies pour rendre hommage aux employés peafismen intranet, nous publions une
lettre de remerciement et d’appréciation de I'enygl@xcellent, nous faisons des promotions
etc» (DP - Colonel S.).

Comme les syndicats permettant de faineonter les insatisfactions ou de représenter
le point de vue autonome des fonctionnaires n’emispas a Dubali, le climat social et la
satisfaction au travail sont suivis avec attentignOn fait des enquétes auprés de nos
employés. On mesure leur satisfaction et leur engagé Nous recevons les résultats et
chaque manager en collaboration avec le départerdeatressources humaines doit trouver
des solutions si le taux d’engagement de ses egmplest faible. Par exemple les employés
travaillant dans le département financier s’ennuieat ils font des taches répétitives. Pour
pallier a cela, on a un plan de rotation. lls passé mois dans différentes sections (Budget,
Reporting, Payements, etc.) pour apprendre de rl@svehoses. Nous essayons toujours
d’améliorer 'engagement et la satisfaction de ragployés: (DA - Mr R.).

Pour compléter le tableau donné par nterlocuteurs, responsables de départements
dans I'administration de Dubal, il faut signaleedes salaires de base de la fonction publique
sont soumis a une différenciation selon la natithdh loi prévoyant une retraite et un salaire
plus élevé de 25% pour les émiratis par rapport exgatriés a niveau de poste et
d’expérience égaux (mais eux touchent une indenani@ur départ de 'organisation). Par
ailleurs les expatriés n'ont le droit de résidé&ubai que s’ils y ont une activité économique.
S’ils perdent leur travail, ils perdent aussi leoit de résidence a Dubai. Il en ressort un
faible sentiment d’appartenance et de sécurité ébm taux de rotation des expatriés.

Ainsi les composantes de base du SPPP de Dubaiténprésentées : objectifs
stratégiques et indicateurs liés ; budgets de progres ; mise en concurrence externe et
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interne, systématique et permanente ; certificat@tngudits ; dispositif d’'intéressement des
services et des employés. Une analyse synthétiquenmentenant étre effectuée de ce mode
de gestion.

Conclusion

Ancienne colonie britannique, Dubali atBétes techniques de gestion publiqgue anglo-
saxonnes et le cadre de gestion mis en placedzaripe de direction autour du Cheikh releve
totalement de l'approche dMew Public ManagemenDans la mise en ceuvre, elle est
confrontée a d’inévitables difficultés et limitesname nous I'avons vu plus haut. Des progres
sont encore nécessaires C& qui doit étre amélioré, c’est la culture du résuet de la
responsabilité. Il y a des administrations qui foeta d’'une bonne maniere mais pas toutes
les administrations. Nous avons encore des eftoftre pour arriver a cela» (DOF — Mr
A.). Méme chose au niveau des individusLa«culture de la mesure n’est pas appréciée par
tous les employés. Parfois les mesures sont bé&eéfig certains employés, mais parfois elles
les exposent: (DA — Mr R.). Par ailleurs plusieurs interlocutedaissent apparaitre une
insatisfaction en matiére de prise de décisionaubeup de oards» cohabitent; les
organigrammes sont souvent elliptiques ; le gouveem de Dubai a un fonctionnement
beaucoup moins centralisé que celui de Singapauexsample ; I'informel et le délibératif
sont omniprésents. Le statut des fonctionnairesp&orité expatriés, apparait moins valorisé
gu’a Singapour souvent cité comme référence (QR@LD).

L’évaluation de l'impact des politiqueshfigues ne peut se juger que sur la durée et
avec un horizon a moyen terme. Ceci améne un direét indiquer : &€n cing ans, on a fait
pas mal de choses. Maintenant est-ce qu’on esbimeaint au niveau des outcomes sur le
long terme ? Je ne sais pas.Vu la jeunesse de I'administration publique deb8, les
résultats globaux ne sont pas encore vraiment @blds. Toutefois il semble que dans
I'ensemble le service public fonctionne plutdt nxeue dans les autres pays comparables de
la sous-région : &i vous nous comparez aux autres administrationgadeggion, nous
sommes largement au dessus. Si vous nous compargags les plus avancés, nous avons
encore beaucoup a apprendre(KHDE — Mr D.). Sur place les gens sont convainda la
nécessité d’avoir un gouvernement aussi modera#iesce que possible : contrairement a la
plupart des gouvernements de la sous-région, Dobapeut pas s'appuyer sur la rente
pétroliere. C’est umub de services qui ne se développe que si la quidit®us les services,
publics comme privés, est la.

Bouckaert et Halligan (2008) ont propase cadre conceptuel pour comparer les
différents modes de management de la performangiégpe dans les pays de 'OCDE. lls
prennent en compte les aspects liés a la collecténflemation, a la transformation et a
I'intégration de cette information dans les outits gestion et a 'usage de l'information dans
les processus de prise de décision. lls en déduigeatre stades de développement
correspondant : (1) a l'administration de la parfance (vision bureaucratique), (2) au
management des performances (approche fonctionn@)e au management de la
performance (vision globale et intégrée) et (4) aa gouvernance de la performance
(interactions avec les parties prenantes dansci@téd. Si on se réfere a cette catégorisation,
Dubai releve manifestement du modéle (3): un madelegestion managérial cohérent et
complet mais avec une implication citoyenne réduite

Notre recherche s’est focalisée sur laception des systemes de pilotage de la
performance et sur la facon dont les équipes dintgs de 'administration de Dubai abordent
et évaluent la structuration et I'instrumentatianld gestion publique de la cité-Etat. Elle a
permis de comprendre la cohérence de cette démawheelatif succés mais aussi son c6té
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tres contingent. Il nous semble avoir ainsi coniild la compréhension fine et contextualisée
de certaines caractéristiques des approches fosdéésNew Public ManagemenCe cadre

de référence théorique et pratique trés porteust raejourd’hui probablement pas encore

assez pris en considération au sein de la commaén&ahcophone de recherche en

management public.

Nous avons laissé pour le moment de d@étres aspects qui seront I'objet d’études
ultérieures : I'approfondissement de la questiotiajgropriation des outils de gestion par les
managers et acteurs de terrain ; une comparaisorofapdie avec d’autres micro-Etats
comme Luxembourg et Singapour ; la réflexion suaf@on dont le systeme de pilotage de la
performance de Dubai a été impacté par la crisecdeimue, etc.
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ANNEXE

Nature et mode de réalisation des entretiens

Entrée
Services Personnes Position dans Formation Nationalité Langue de Durée de Période de
rencontrées I'administration I'entretien I'entretien I'entretien
dubaiote
Knowledge and Human Docteur K. Directeur général 2006 Doctorat en informatique| Emirati Anglais 2h Février 2012
Development AuthorittKHDA)
Docteur D. Directeur de la performance | 2007 Doctorat en gestion Emirati Anglais 2h Février 2012
Mr P. Directeur financier 2007 Master en gestion Italien Francais 2h Février 2012
Dubai Airport Mr R. Responsable financier 2004 Comptable Pubijied | Egyptien Anglais 2h Avril 2012
(DA) (CPA)
Dubai Economic Development] Mr M. Directeur des services supporf 1993 Licence en comptabilité | Emirati Arabe 2h Avril 2012
(DED) (Finance, RH, Achats) (Master en cours)
Mr Sh. Directeur financier 1996 Licence en comptabilité | Emirati Arabe 45 mn Avril 2012
(Master en cours)
Mr Sa. Responsable de I'évaluation de 2004 MBA Jordanien | Arabe 45 mn Avril 2012
la performance
Dubai Police Colonel S. Directeur financier 1998 Licence endroi Emirati Arabe 2h Mai 2012
(DP)
Department of Naturalisation | Mr H. Directeur financier 2007 non communiqué Emirati Arabe 1h30mn Mars 2012
and Residency Dubai
(DNRD)
Department Of Finance Mr A. Ancien Directeur du budget 1996 Licence en comptabilité Egyptien Arabe 2h 012
(DOF) du gouvernement de Dubai

Actuellement Directeur des
études financiéres a DOF

L’étude a été menée par deux chercheurs : unetehese membre de I'administration de Dubali et unctieeir extérieur. Un large acces a tous les doctsra@ministratifs internes ainsi qu’une connaissanterne
fine des modes de fonctionnement et de la réaditéadministration de Dubai ont été possibles geic@ositionnement du premier chercheur. Et urtantie critique par rapport au terrain a pu étreqrée grace au

regard du second chercheur.
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