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Les pratiques du contrble, tant dans le sectewepriThe use of control practices within both the pévahd
que le secteur public, ont tendance a privilégipublic sector tends to prioritise the formal and
toujours plus le caractére formel et quantitatif dyguantitative character of control. However, theasy
contrble. Pourtant, la théorie et des recherchesll as empirical research on public organisatibas
empiriques sur les organisations publiques intéeptl challenged the validity of this orientation. These
guant a la validité de ces orientations. Ces retieer studies reveal the paradox of control, that is, whe
mettent en évidence le paradoxe du contrdle, airsawmntrol focuses excessively on the principle ofeord
gu’un contrdle trop focalisé sur le principe d’axdet and on the formal, it can generate “less” contaoid

le formel peut générer uamoins »de contréle, voire could even reduce the capacity for change.

méme réduire la capacité de changement.

Ces constats invitent a un retour réflexif sur [Ehese findings encourage us to reflect on contol,
contrble, sur les conditions de validité du sawuir le the conditions of validity of knowledge control, an
contréle, la critique de ses hypothéses et de seisique of its assumptions and of its methods.
méthodes. Les réflexions théoriques et observationsTheoretical reflections as well as field observadio
terrain conduisent a suggérer les fondements d'suggest a management foundation that is rather
pilotage plus« flou » un pilotage par les interactions;ambiguous”, management by interaction, which
qui en favorisant des boucles de contrdles récessivreinforces the overall organisational control by
contribue a renforcer le contrle global dpromoting recursive control loops.

I'organisation.

Mots clé: controle organisationnel, organisatioikey words: Organisational control, public
publique, épistémologie organisation, epistemology



Dans le secteur privé, les pratiques du contréleagkiisent par une formalisation accrue des
procédures et un foisonnement d’outils de gesti@nsecteur public n’échappe pas a cette
dynamique qui se décline de fagcon multiple : lagposition des méthodes du secteur privé
au secteur public, la nouvelle gestion publiquecdae« Loi Organique relative aux Lois de
Finances » (LOLF) en France, ou encore la nouwaltaptabilité publique. Les pratiques du
contrble se fondent de plus en plus sur le prindipedre par la formalisation ou prescription
normalisatrice, et I'’évaluation par les seuls agpgaantitatifs (objectifs, moyens et résultats
chiffrés). Quels sont les impacts possibles d'telle dynamique dans des organisations
publiques déja soumises a de multiples contrél®giste-t-il pas un risque de renforcement
de la bureaucratie, voire de contre-performance Zhieorie et nos recherches empiriques
dans le champ des organisations publiques, pa#da frontiere du public et du privé,
interpellent quant a la validité de ces orientations

March (1978) et Bower (1983) soulignent que la ptupes théories des organisations (et
théories du contrdle) évitent la question clé dunagement, « quel est le bon objectif ? », en
supposant l'objectif déterminé par quelqgu'un d’autbans le prolongement, Mintzberg

(1994) critique la séparation entre le sommet é&gigtie et les opérationnels, Bower (1983)
critigue l'absence de coopération entre les reptasés du management politique

(négociation des objectifs et les modes de réartiles bénéfices générés par I'action
collective) et les représentants du managemenhoecatique (structuration de I'organisation

qui permet de produire ou distribuer les bienseetises avec efficience et efficacité). Cette
discussion interpelle quant a la pertinence ducgrend’ordre qui domine dans I'organisation

publique, a savoir le principe de séparation dastfons entre le politique et 'administratif.

Dans le champ des organisations publiques, de rembauteurs évoquent unpseudo
contrble »et relévent des insuffisances théoriques pour daception des systemes de
contréle (Cohen, March et Olsen, 1972 ; Hofsted®,8]1 1981 ; Dermer et Lucas, 1986 ;
Dermer, 1988). lls critiquent les postulats du odlet: I'unirationalité et la conformité qui
feraient que la vision locale devrait étre la wusiglobale, et qui contraindraient les
subordonnés a mettre leur jugement en veilleuseplupart des théories et pratiques du
contrble recourent a un schéma cybernétique dur@enten utilisant des analogies
meécaniques simplistes. Cette vision mécaniste degdhisation conforte les logiques
hiérarchiques, les contrles par les écarts etplegédures. Cependant, la conception
meécaniste conduit a négliger les apports et pdstutke la théorie des systemes
l'interdépendance des parties, 'homomorphismesysgemes, le fait que les comportements
d’un individu (ou partie) dépendent essentiellem@mtla structure de I'organisation. Cette
discussion interpelle quant a la pertinence desipies procédures formelles existant dans les
organisations publiques.

Les recherches en contrdle portent essentielleswerie contrdle de gestion, la comptabilité,
I'information financiere et la normalisation (Dupuytoarau, 2004). Ces recherches supposent
de facon implicite que toutes les conditions sorénnies dans I'organisation, a savoir : des
objectifs non ambigus, des résultats pouvant éesunés, des effets prévisibles des actions
correctrices connus, et des activités répétitivess différentes conditions sont rarement
remplies dans le champ des organisations publigdass ses fondements, la comptabilité



suppose que l'organisation réalise des échangesharads de type « achat-vente » ; a défaut,
il faudrait pouvoir comptabiliser les externalitgssitives (voire négatives), soit les services
rendus aux usagers et a la collectivite. Commerstunee les impacts sur la collectivité alors
gu’ils sont diffus dans le temps et dans I'espad@uelle valorisation possible pour les
services rendus ? Comment valoriser les actifs ir@neds créés (enseignement, recherche,
etc.) alors que ce sont des biens communs, portéavantages économiques futurs, non pas
pour le secteur public, mais pour le secteur pPiv@mment éviter les dérives inhérentes au
management par les chiffres (Smith, 1995) ? Ceésteudsion interpelle quant a la pertinence
du développement de la nouvelle comptabilité puleligtila multiplication des indicateurs
guantitatifs.

Ces développements posent une question fondameuatalele contréle. Quelle est la
pertinence d’'un contréle axé uniqguement sur le grend’ordre, les procédures formelles et
les aspects quantitatifs ? Une réflexion critiquels « sens » et les ressorts fondamentaux du
contrble nécessite une ouverture de la méthodeptadone approche maieutique pour rendre
lisible et intelligible ce qui nous est si immédiate nous ne le percevons méme plus.

Le modéle de contrdle organisationnel selon Hopw@8d4) conduit a considérer le contrble
organisationnel comme un systeme dynamique noraitmédans lequel les contrdles
administratifs, les controles sociaux et l'autocole concourent pour linfluence et le
contréle (). A partir de recherches menées dans les orgamisapubliques, le modele
d’Hopwood permet de mettre en évidence le paradoxeontréle. Un contréle trop focalisé
sur le principe d’ordre, les procédures formelleses aspects quantitatifs, peut générer un
« moins »de contrdle, voire méme réduire la capacité denghment 2). Les recherches
menées montrent deux autres résultats. Le premigirme le paradoxe du contrble, a savoir
gu’'un contrble <lou » contribue a renforcer le contréle organisatibnhe second montre
gu'en cas de dysfonctionnement (désordres au sommee dynamique de désordre
« organisateur » émerge, dynamique qui a pour effet limiter Ilimpact des
dysfonctionnements3]. Ces constats invitent a un retour réflexif seircbntréle, sur les
conditions de validité du savoir sur le contréiectitique de ses hypothéses et méthodes (

1. Le contrdle organisationnel selon Hopwood revisité

Dans la littérature, les conceptions du contrélganisationnel ont progressivement évolué
d’'un modéle plutét hiérarchisé et déterministe vars modele d’influence, au résultat
incertain. Le modele d’Anthony (1965) développe wapproche hiérarchisée du contrble
organisationnel, avec un contréle de gestion quooar mission de faire converger les
opérationnels (contrble d’exécution) vers les diffecstratégiques (contréle stratégique).
D’autres auteurs (Tannembaum, 1968 ; Hofstede, )166@sidérent le contrble comme un
processus d’influence : « processus par lequel lément (une personne, un groupe, une
machine, une norme, une institution) affecte intemellement les actions d’autres
éléments » (Hofstede, 1967, p. 13). Cependangn&de voulu par les dirigeants est souvent
en décalage avec le controle réellement mis enedBouquin, 1986), contrble qui repose
sur le contr6le formel « visible » (procédures,tattons, reglements, contrdle interne, ...) et
le contréle «invisible » (culture, personnalitépyances, formation ...). De facon plus



explicite, Hopwood (1974, p. 22) considére le cbletrorganisationnel comme terésultat
incertain d’une interaction dynamique entre les icdes administratifs, les contréles sociaux
et 'autocontréle qui concourent simultanément doofluence et le controle ».

L’analyse des trois composantes du controle orgdoimel selon Hopwood (1974) montre
les inévitables interférences entre les différertemposantes du controld.l.), ce qui
conduita considérer le contrdle organisationnel commeysteme dynamique non linéaire,
chaotique par naturd Q).

1.1. Les trois composantes du contréle organisationnel

Pour Hopwood, les contrbles administratifs incluknthiérarchie structurant les relations
organisationnelles, la division du travail visantpeomouvoir ['utilisation optimale des
compétences et ressources, les regles et procéftuneslles ainsi que les régles verbales
destinées a réguler les comportements des actearsutils du contrdle de gestion (plans,
budgets, standards) permettant une évaluation deedfmrmance a partir de critéres dits
objectifs, les politiques de recrutement visantcmbgénéiser les valeurs de base et les
gualifications en fonction des postes confiés, @mnm les canaux de communication. En effet,
les canaux de communication s’appuient sur les feeddormels de relations
organisationnelles (comité, groupe de projet, etts) permettent les comptes rendus sur la
performance organisationnelle, mais aussi de védricle vocabulaire spécifique de
'organisation. Par exemple, le fait que la direstporte systématiguement son attention sur
certains points est un puissant moyen de commumicdes croyances et préoccupations de
la direction (Schein 1992)

Selon Hopwood, les seuls contréles administragfp@uvent atteindre leurs objectifs sans les
pressions exercées par les individus les uns suaudéres, ce qu’il nomme les « controles
sociaux ». Dans toute situation, le contréleur etcbntrolé développent des relations
interpersonnelles. Les motivations, attentes edticels interpersonnelles ont un impact
significatif sur le processus de contr6le, tout ommla personnalité des managers et leur
degré de légitimité, la personnalité des suborderetéleur approche de leur travail. De
nombreux travaux montrent I'importance des relaisociales en terme de contrdle, qu’ils
soient centrés sur le dirigeant et son style deagement, (Schein, 1992), sur les réseaux de
communication et le style de communication (Habern2902), sur les relations entre les
managers et leurs subordonnés (Gouldner, 1954toBe¢ Wintrobe, 1982), sur les relations
sociales de type bureaucratie ou clan (Ouchi, 1980)les normes sociales (Elster, 1995) ou
les rituels de I'organisation (Mintzberg, 1994).

Par définition, le contrdle social s’exerce a tassniveaux de I'entreprise. Le controle social

comprend les normes sociales en général, normesséap@ar la société, et les normes de
groupe. Les normes sociales, une fois intériorisgtemtégrées a chaque réle, sont sous-
jacentes aux modes de prise de décision et d’adéermembres de I'organisation. Plus local
dans l'organisation, la culture d’'un groupe esifée de I'ensemble des valeurs de base
acquises lors de la résolution des problemes dtatdap externe et d’adaptation interne,

valeurs considérées comme valides des lors qu’eleésdonné des résultats satisfaisants,
suffisamment valides pour étre enseignées aux moxveembres (Schein, 1992). Ce sont les



moyens qu’utilisent les petits groupes au sein’agdnisation pour réguler la performance
des propres membres du groupe et les rameneraansme lorsqu’ils dévient. Ces controles
sociaux émergent a partir des valeurs partagéd®rejagement réciproque de chaque
membre du groupe par rapport aux autres. Ces nodonegoupe incluent les standards de
performance dans le travail, des normes d’entraidde partage, normes qui peuvent étre
influencées a travers les échanges avec d’'autoempe@s. La socialisation est un processus en
grande partie informel, processus par lequel urvelcarrivant apprend le systeme de valeurs,
les normes, et les comportememts groupe (Schein, 1992). Ce processus peut étre en
contradiction avec les normes qui régissent leegyst d’autorité formelle. Il peut aussi
protéger l'organisation des aspects dysfonctionnglee pourrait induire un leader
inconséquent ; par exemple, les managers jouerdleme strate tampon, c’est un mécanisme
de défense contre les angoisses générées pardir (&hein, 1992), pouvant consister a
trouver les moyens pour faire partir le leader.

Tout acteur dans I'organisation integre I'existemiss contréles administratifs et controles

sociaux et agit en fonction de ces controles, eeHppwood (1974) appelle « self controls ».

Le degré d'autocontréle varie selon les besoinsviddels en termes de bien-étre et de

reconnaissance (Maslow, 1960), des facteurs teldajatress et I'anxiété provoqués par des
budgets trop serrés (Hofstede, 1967). Les besomrs®meels sont trés variables selon que le
salarié considére son travail comme une fin eros@dopte une orientation instrumentale ou

le travail n’est qu’un moyen pour réaliser ses pesbjectifs. Cet autocontrdle est renforce

par la conscience professionnelle, et l'idéologigaaisationnelle, qui est un systeme de

croyances et de valeurs a propos de 'organisasioguel tous les membres de I'organisation
adherent Cette idéologie organisationnelle suagite< esprit de groupe », le « sens d'une
mission » et permet l'intégration des buts indilduet des buts de 'organisation. Ce sens de
la mission peut se développer a partir du charisimdeader, et se renforcer a partir de

phénomenes d’identification ou de loyauté (Sim&8g3)

1.2 Le contrOle organisationnel : un systéme dynamiie non linéaire

Selon Hopwood (1974), dans une perspective du @englobal de I'organisation, il faut
traiter simultanément les trois types de contrdles: contréles administratifs (hiérarchie,
regles, procédures), les contrbles sociaux (normesgroupe, normes sociétales) et
'autocontrdle. Il peut arriver qu'un type de cdié&r s’oppose a un autre, ce qui réduit
fortement le potentiel pouvoir de chacun des coesr@t donne un résultat tres incertain. Par
exemple, I'impact effectif de contréles adminisfeavisant a augmenter la productivité est
incertain dans le cas ou les groupes de travasllent développé des normes sociales visant a
limiter la productivité. A I'inverse, lorsque lesots types de contrdle ceuvrent dans la méme
direction, le contrdle global exercé dans I'orgatim devient considérable et peu coerecitif,
les contrbles administratifs étant intégrés tansdautocontréle que les contrdles sociaux.



Figure 1: Le contrble organisationnel (adapté de Howood, 1974: p.22)
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Plus fondamentalement, Hopwood (1974) soutientlegieegles doivent étre considérées plus
comme le support de contrdles sociaux ou d’autedtenet non des régles administratives
impersonnelles. Les regles doivent devenir lesegedes employés et managers plutét que les
regles de I'entreprise. Dits en d’autres termeke eontrdle formel «visible », défini par
I'organisation, n’est probablement efficace qué a4t considéré comme légitime par ceux
gu’il englobe, et sa Iégitimité dépend sans doetsal cohérence avec le contrble invisible »
(Bouquin, 1986). Les impacts des tentatives de #dmement pour influencer les
comportements ne sont pas complétement prévisibles

L’'importance de la synergie entre les différenfgeyyde contréle existant dans I'organisation
a été mise en évidence par Tannenbaum (1968). #x pamne étude sur le contrle dans
différents types d’organisation, il a trouvé queéformance d’'une organisation dépend plus
de I'ensemble des contrbles effectifs que de I&tribution interne. Ainsi, a titre d’exemple,
la mise en ceuvre d’'une décentralisation des désispeut avoir pour effet d’augmenter
'influence des subordonnés tout en maintenant @menen augmentant l'influence des
seniors managers, ce qui accroit globalement |tonpeance de I'organisation (Hopwood,
1974).

Pour Hopwood (1974), le contrble organisationnelugs systéme dynamique aux résultats
incertains, en raison des pressions exercées pamls composantes du contrdle : contréles
administratifs, autocontrdle et contréles socidtn.considérant que le systeme produit des
résultats incertains, Hopwood, sans I'explicitaif féférence a un systeme dynamique non
linéair€, et donc chaotique par nature, méme s'il y exite régularités qui structurent et

2 Un systéme dynamique non linéaire, a des comperies chaotiques, dits imprévisibles, contrairenant
systéeme dynamique qui évolue a la fois de fagcosalauavenir conditionné que par les événementsepas
présents) et de facon déterministe (& une condititinle a un instant t correspond un seul étatrfpossible).



ordonnent. Considérant I'organisation comme unésystdynamique non lin€aire, Thiétart et
Forgues (1993), montrent que la recherche d'ordteudture, régles, etc.) peut s’avérer
déstabilisante et devenir source de chaos. Dangahisation, il existe une nécessaire
dialectique entre la structuration de I'organisat{pour assurer sa mission) et la capacité a
remettre les structures en cause (pour s’adaf@etpn les travaux de Prigogine (1947), le
pilotage d’'une organisation nécessiterait une isipal de désordre; c’est le « principe
d’ordre par importation de variété », ou encoreirgipe d’ordre a partir du bruit » ou encore
« principe d’organisation par disponibilité & I'éement » (Le Moigne, 1977). En effet, la
variation d’entropie d’'un systeme ouvert peut &tcadée en deux parties : I'accroissement
d’entropie (tendance a I'homogénéisation) di auxifiwations a l'intérieur d'un systéme
(jamais négatif) et le flux d’entropie di aux éohes avec I'extérieur (Prigogine, 1947). Tout
systeme doit donc prélever sur I'environnement'el@ropie négative pour contrebalancer la
dégradation entropique interne, c’est-a-dire laléece a I’'homogénéisation. Ces importations
d’entropie négative peuvent se faire par flux die teariable de structure ou des flux de tel
champ informationnel, flux qui se traduisent paacuisition de nouveaux programmes
venant enrichir I'organisation.

Autre propriété d'un systeme dynamique non lingain@e petite variation dans la
structuration du systéme peut provoquer des coesegs inattendues, ce que Lorentz
appelle «/l'effet papillon », ou de facon plus teigue «la dépendance sensitive aux
conditions initiales» (Gleick, 1989). Cependantpmaélans le chaos d’'un systeme dynamique
non linéaire, des poches de stabilité apparaissel® systeme évolue de facon irréversible
vers un point d'équilibre, appelé « attracteur rigea». Selon les travaux de Lorenz qui ont
révélé le premier attracteur étrange en météorejagi systeme dynamique non linéaire peut
comporter plusieurs points d’équilibre. En sciendes gestion, les modélisations a titre
expérimental de Thiétart et Forgues (1993) fontasgifre un ordre dans le chaos, une
enveloppe de forme paraboliqgue comprenant I'ensendds points liant motivation,
récompense et performance. Les travaux de Mert®d0j]l Selznick (1949) et Gouldner
(1954), montrent aussi les effets non voulus durétconduisant a des points d’équilibre
non anticipés par les contrbleurs. Ainsi, l'inseta sur la régularité aurait pour effet
d’accroitre la rigidité des conduites au point devpguer de multiples conflits avec les
clients (Merton, 1940). La délégation d’autorité aaupour effet d’accroitre I'intériorisation
d’objectifs secondaires (voire subalternes) ettadlits entre départements (Selznick, 1949).
Enfin, l'utilisation de régles générales et impersales aurait pour effet d’augmenter la
reconnaissance du niveau minimum des conduitesptaties, et les conflits entre les
supérieurs et leurs subordonnés (Gouldner, 195d3. drganisations publiques, par leur
structure bureaucratique, constituent un champ l@gvd pour explorer les propriétés du
contrble organisationnel, considéré comme un systdynamique non linéaire.

2. L’'organisation publique : un exemple de « pseudo-ctrdle » ?

Les organisations publiques sont des configuratidastype bureaucratie mécaniste ou
bureaucratie professionnelle (Mintzberg, 1982). testrdles administratifs sont destinés a
préserver l'ordre, voire réduire l'incertitude, eoutes circonstances, notamment par le
principe de séparation des fonctions entre leipakt et la technostructure, le principe de la



résolution des conflits par la hiérarchie, le pipecde strict respect de la hiérarchie, le
principe de division extréme du travail conduisantune différenciation forte entre les
départements. Les contr6les administratifs s’appuide facon prépondérante sur les
structures formelles par différents moyens : undifpration de regles et de procédures
formalisées, une prédominance de la communicatiomédlle, des procédures budgétaires
contraignantes, une forte prégnance d’indicateuasftifatifs de productivité et de qualité, des
grilles d’évaluation du personnel et des grillessdkaires élaborées au plan national, et enfin
les contrbles diversifiés et récurrents exercéslgmtutelles et organismes de contrble. Les
spécificités des organisations publiques se révepamticulierement intéressantes pour
explorer les impacts sur le contrle organisatibdieecontrdoles administratifs privilégiant le
principe d’ordre et les structures formelles.

Deux recherches ont été menées, la premiere dams @bambres de Commerce et
d’'Industrie (CCl), la seconde dans quatre Caissédlodations Familiales (CAF). La
meéthodologie utilisée comprenait deux phases :appeoche globale, et une approche locale,
voire micro-locale. La premiére phase (enquéte dectiaire et entretiens aupres des tutelles
et organismes de contrble) avait plusieurs obgectit. connaitre I'environnement jugé
pertinent et les contraintes supposées ou réelles agt environnement fait peser sur
I'organisation, 2. obtenir une premiere image ductmnnement, de I'histoire, des activités et
spécificités de I'organisation. Dans la secondesphaous avons réalisé les études de cas en
choisissant les terrains afin d’étudier la plusngeavariété possible de situations (taille, type
de fonctionnement, ancienneté du directeur, ékolr chaque recherche, nous avons mené
une enquéte documentaire (proces-verbaux du cordadministration, rapports de
'organisme, rapports d’audit, etc.) et de l'ordle cinquante entretiens de type non directif
aupres des tutelles de proximité, des membresédeipe de direction et leurs adjoints et un
certain nombre d’élus ou administrateurs. Les éntre d’une durée moyenne d’'une heure et
demie, avaient pour theme les relations entre ifEgahts acteurs. L'ancienneté de cadres et
élus a permis de réaliser une étude de type latigéile sur des périodes d’au minimum dix
ans pour les CAF, vingt ans pour les CCI.

Tableau 1: Caractéristiques des deux CCI étudiées

CCl1 CCl 2
Effectifs > 300 > 300
Nombre d’entretiens
Elus 3 8
Cadres 12 13

Tableau 2 : Caractéristiques des quatre CAF étudié&e

CAF 1 CAF 2 CAF 3 CAF 4
Nomination du directeur 1994 1983 1989 2000
Effectifs salariés 360 500 260 150
Nombre d’allocataires 146.000 157.000 100.000 47.000
Nombre d’entretiens
Elus 3 6 3 4
Cadres 9 9 7 7




Les systemes de contrdle inter et intra-organisagts des CCl et des CAF privilégient le
principe d’'ordre, par la hiérarchie, les régles pevcédures formelles, et les données
guantitatives. Les recherches menées montrent gqenforcement de ce type de contrble
peut générer un moins »de contréle. Le principe d'ordre aurait pour eftlt réduire
limpact des controles sociaux et de [lautocontrdleonditions propices aux
dysfonctionnement@.1), et la prégnance des structures formelles auoait effet d’entraver
de facon durable le changemé¢aR).

2.1 Un principe d’ordre qui crée du désordre ?

2.1.1 Du principe de « subordination de I'admirnggion au politique » dans les CCI

La structure des CCI est fondée sur le principecd@bordination de I'administration au
politique », ce qui est pertinent pour garanticdmtinuité du service public. Cependant, ce
principe d’ordre est susceptible d’induire du ddsera long terme, les désordres au sommet
(strate politique) pouvant se diffuser de facorosdtdire a I'ensemble de I'organisation. Plus
fondamentalement, le pouvoir est donné aux élush eternier ressort au président, qui n'ont
pas toutes les compétences requises (en rais@dieeksité des activités), ni la disponibilité
voulue (chefs d’entreprise en premier lieu), ni wo@naissance suffisante du contexte, ni
méme une culture de service public. De facon gémépour garantir un fonctionnement
relativement correct et corriger les imperfecti@isdysfonctionnements dans les systemes
|égitimes d’autorité et systemes des compétencesiadigées, I'administration (cadres de
direction) doit donc recourir au systeme de paligis; comportements informels et illégitimes
au sens technique du terme (Mintzberg, 1986). Ltesleé de cas ont montré qu’un
fonctionnement conforme au strict respect du pp@ae « subordination de I'administration
au politique » conduisait la premiere CCI a la terdu chaos, et avait provoqué par le passe
de sérieux dysfonctionnements dans la seconde @&3l.dysfonctionnements avaient pris de
'ampleur, «on jetait 'argent par les fenétresaw, point de provoquer deux interventions
successives (tutelle générale des CCI puis Assentlde Chambres Francaises de Commerce
et d’Industrie - ACFCI) pour négocier la démissidm Président et Directeur Général. A
contrario, les études de cas ont montré qu’un fomeement moins conforme a la structure
type des CCI, était considéré par 'ensemble désues interrogés, comme la seule solution
viable pour maintenir la cohésion et garantir unstige jugée « saine ». Dans la premiere
CCl, les cadres et dans une moindre mesure lesrérettaient le fonctionnement antérieur
ou les échanges entre élus et cadres étaient @hsesl, et contribuaient a une meilleure image
de la CCI et une meilleure gestion tant a courhéeque pour les projets a long terme. Dans
la seconde CClI, les élus et cadres montraientsigisfaction quant a la qualité des échanges
entre élus et cadres développés apres la crisengeb qui a leur sens, contribuaient a un réel
essor des activités de la CCl. Cependant, tardliessque les cadres avaient conscience que
certaines dynamiques pouvaient compromettre a teetnéquilibre.

Selon les élus et cadres, lorsque les échangesiauwas bindbmes élu/cadre (président de
commission/cadre de direction) sont importantsxiiste une véritable confrontation et le
cadre joue un rble de « garde-fou » de I'élu, adeepté de facon implicite par ce dernier.
Ces échanges générent une forme d’autocontrdleéabon entre le degré d’ajustement
mutuel et le degré de contréle). Ces échanges rawfbaussi I'implication des élus, membres



du bureau, les incitent a élaborer de facon cieates procédures de communication et des
normes tacites ou explicites. Ces normes de coeperit co-construites entre les élus
contribuent & ce qu’ils exercent entre eux un éatréciproque, pouvant amener a faire
démissionner un élu jugé « déviant ». Simultanémegls convie la direction a réguler les
comportements déviants afin d’assurer la pourslggeéchanges au sein des binbmes, et dans
I'équipe d’élus (ou cadres). L'autocontrdle inhdrénl’organisation s’auto-entretient, c’est
une « causalité auto-générée/générativgMorin, 1977). Des formes d’autocontréle, en
apparence improbables, deviennent localement gitdeimement stables.

L’'autocontrble permet non seulement de prévenir demportements déviants (utiliser
I'organisation essentiellement pour des buts perdshmmais aussi d’améliorer la pertinence
des orientations stratégiques. Les travaux de Mar@imon (1991) sur les aspects cognitifs
de la formation des buts secondaires, ainsi qué&deaux sur les biais cognitifs en stratégie
(Schwenk, 1984)montrent qu’il est essentiel d’accroitre le foyemfirmation de chacun.
Les échanges entre les élus et les cadres, aiedegechanges entre les élus participent a la
réduction des biais cognitifs. Malgré la pressiontemps (faible disponibilité, projection sur
la durée du mandat), malgré les pressions d’awtrggnismes et l'incitation a réaliser des
« choses qui se voient », le champ d’attentionée &’élargit en intégrant les contraintes de
faisabilité, les stratégies de réduction des risgeted’adéquation des projets aux besoins. A
contrario, la premiére CCI, fonctionnant selonti@gpe de subordination de I'administration
était confrontée a des difficultés suite au lanaggm#un projet surdimensionné, a des
désordres budgétaires et une implication toujolus faible des élus malgré un président
percu comme « consensuel ».

2.1.2 Du quasi principe de subordination du politgau directeur expert dans les CAF ?

Le cas des CAF montre les risques d’'un principedi&®qui a progressivement conduit a la
suprématie de I'expert (directeur) sur le politiqaenseil d’administration). Dans les CAF,
'ordonnance Juppé (1996) a fortement réduit levpoudu conseil d’administration en
matiére de nomination et révocation du directeagvpir désormais confié a la CNAF (téte
de réseau des CAF). Cette ordonnance Juppé (1996 )paur effet non voulu de provoquer
des phénoménes de marginalisation progressive dieit@badministration (excepté dans la
période suivant la nomination d’'un nouveau direQteRourtant, selon les administrateurs et
cadres de direction interrogés, un conseil d’adstiaiion impliqué, qui joue véritablement
son role de représentant des allocataires, comtréibaccroitre la pertinence des projets et
facilite leur mise en ceuvre par son soutien. Lagmatisation du conseil d’administration
s’est accompagnée systématiquement d’'une fraglisdu service « action sociale » et d’'une
moindre ampleur des actions menées. Les admimistsahe jouant plus leur rble de relais de
la CAF aupres des partenaires potentiels, la miéidu service « action sociale » se trouve
fortement réduite, faute de visibilité politiquedatine réelle connaissance des besoins locaux.

La marginalisation du conseil d’administration a shusu des impacts négatifs sur le
fonctionnement global des CAF. Face a un conseatministration marginalisé, le directeur
n'aurait plus la méme préoccupation de maintentolasion au sein de I'équipe de direction,

% «La causalité circulaire, c’est-a-dire rétroactaterécursive, constitue la transformation d’égdséralement
improbables en états localement et temporaireneiigbles » (Morin, 1977).
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et glisserait progressivement vers une « instruatieation » des cadres de direction. Cette
« instrumentalisation » perturbe le développeméapmoches transversales et la mise en
ceuvre du changement. Elle conduit a d’autres comeswegs préjudiciables, notamment :

* une insuffisante prise en compte des dysfonctiommesn repérés antérieurement par
les administrateurs a travers I'examen des redounsés par les allocataires, et aussi
des réalisations insuffisantes en matiere de clenitnéerne (Eggrickx, 2004),

* des risques de «myopie », du fait de lisolememggessif du directeur, qui
conduisent a poursuivre une logique d’escalade aande difficultés (Drummond,
1994),

e une stratégie d’enracinement (Paquerot, 1997) gtaride parfois le directeur a en
recueillir quelques bénéfices (par exemple recratem de type familial ou clan),
encore plus s'il est en fin de carriere (Gadhour®9).9

* une crise du statut de I'agent comptable (garast tdgtes), placé sous l'autorité
hiérarchique d'un conseil dadministration margis@l et sous [lautorité
administrative d’'un directeur (ordonnateur) au pmuvenforcé, agent comptable
dépendant du directeur en termes de ressourcespebuhotions (Eggrickx, 2004).

2.2 Des structures formelles qui perturbent le comble organisationnel ?

2.2.1 De la trop forte prégnance des structuresilies?

Dans trois CAF, la structure bureaucratique et régpance de la seule communication
formelle semblent se conjuguer pour empécher timitee de convergence sur les moyens,
qui pourtant permettrait & chacun (directeur erealk direction) de se réaliser a travers des
projets valorisants pour I'entité et I'organisati(Eggrickx et Briole, 2003). Par exception, la
guatrieme CAF a été contrainte, pour des considésat spatiales, dopérer une
déconstruction partielle de la division du travail adoptant un fonctionnement par unités
décentralisées. Dans cette CAF, 'autonomie aceoad& responsables d’entité renforce leur
degré de motivation. Plus fondamentalement, ce tifomeement a contribué au
développement de multiples liens latéraux entreopEgationnels et les services fonctionnels
par souci de réactivité face aux problemes posgégjuelque sorte, les services fonctionnent
en réseau pour une meilleure résolution des prageMalgré le manque de cohésion au sein
de I'équipe de direction, ce contexte a favorig@plication des responsables d’entité et leur
investissement sur les projets ou expérimentations

De facon inattendue, les quatre études de cagwélersur de longues périodes (5 ans et plus)
un exces d’émotions négatives au sein des équedseattion élargies (cadres de direction et
adjoints), résultat surprenant pour une bureawcrEnsée garantir le contréle des émotions,
voire leur évacuation (Eggrickx et Mazars-ChapeRkfi2). L'idéal type de la bureaucratie
est fondé sur la gestion par des regles impersi@sngui contraignent les agents a agir « sans
considération de la personne » et donc « sans Imaipassion » afin de toujours présenter
toutes les apparences de la neutralité et de tabje. Dans cette conception, renforcer la
culture bureaucratique devrait protéger I'orgamisates exces d’affects négatifs. Dans les
faits, l'insistance sur les régles et les relationgersonnelles aurait pour effet de générer les

* Statut de CAF pilote, jugé valorisant, et systégquement mentionné par les cadres de directiong\aissi
par les administrateurs dans la CAF fonctionnanup#és décentralisées.
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affects négatifs, et ce faisant un cercle vicieusno#onnel bureaucratique. Les
dysfonctionnements émotionnels sont en quelquee satito-entretenus. Ce faisant, la
structure bureaucratique alloue des ressourceteaugontréle des émotions alors méme que
les émotions sont des leviers d’action pour l'appssage et le changement. En effet, des
travaux montrent que les émotions sont essentipthes I'apprentissage individuel (Schein,
1992 ; Kofman et Senge, 1993) et sa diffusion damganisation (March et Olsen, 1975,
Vince, 2002), mais aussi en période de changement.

Selon Huy (2002), la mise en ceuvre du changemependé du degré d’implication
émotionnelle des managers et de leur degré d’échutessenti émotionnel des subordonnés.
Une faible implication émotionnelle des managensdeidt I'organisation a I'inertie, une trop
forte implication au chaos. L'écoute du ressentbéomnel permet un processus d’équilibrage
entre les tensions induites par le changement eetessité d’assurer la continuité de la
mission. Dans deux CAF, I'implication émotionnetles agents de direction par rapport aux
projets manque, faute de confrontation au sein’étpuibe de direction, qui est souvent
inscrite dans une dynamique d’ «instrumentalisatiomles agents de direction (et
administrateurs) par le directeur. Dans la troige@AF, les cadres de direction sont
impliqués émotionnellement, mais la forte cultureelawicratique tend a inhiber la diffusion
de l'apprentissage individuel, et la capacité d'éeodu ressenti émotionnel. Ce défaut
d’écoute au sein de I'équipe de direction a eu paftat de générer un fort stress chez les
cadres de direction, devenus point d’absorptionteesions entre le rythme de changement
imposé et le potentiel de I'organisation. Cettdusz montre que la trop forte prégnance des
structures formelles a pour effet d’inhiber le apament et I'apprentissage.

2.2.1 De la trop forte prégnance des données fdesn &l

Le cas des CCl illustre bien le probleme de I'séition des seules données formelles pour le
contr6le. Dans les rapports entre les CClI et lallugénérale (Ministéere de I'Industrie), tout
était fait pour éliminer I'incertitude. Les conte8l de la tutelle générale étaient effectués a
partir du seul examen des documents transmis paClaUne source d’information unique,
un émetteur porteur du projet, tout se conjuguailr ugmenter la vulnérabilité de la tutelle
générale a une manipulation de l'information. Efetefl'information était inévitablement
déformée, soit de facon inconsciente parce queldpapg des projets péche par excés
d’optimisme (Harrisson et March, 1984), soit de facon délibéigelon la théorie de la
richesse des médias (Daft et Lengel, 1986), la édodes documents - écrit impersonnel et
document chiffré - induit une pauvreté de I'infotioa du fait de I'absence de feed-back et de
variété dans le langage et les canaux utilisésa pate le< probléme de la clarté optimale »
(March, 1978). La clarté de l'information (documeiffré, délibération de I'assemblée) se
fait au détriment de la qualité de l'informatiore(pnence, complétude, fiabilité), a tel point
gue tant les controleurs (tutelle générale) quectasrolés (CCIl) percevaient ce contrble
comme un« pseudo contrble,»ou quasiment tout est permis a condition d’y reetes
formes. Les contr6les administratifs avaient ajpsur effet non voulu d’'informer sur le
niveau minimum des conduites acceptables (Gouldi#34), de signifier aux élus que la
forme importe plus que la substance de la décistode réduire le degré d’autocontrdle.
Simultanément, le contréleur perd toute légitinaitgores des contrdlés et un certain nombre
d’élus considéraient comme normal d’ignorer cettelte générale.
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Le cas des CCI illustre aussi le probleme du sessdibnnées comptables et financiéres en
I'absence de références pour juger des codts latftleacité ou encore évaluer I'impact sur la
collectivité. Ce probleme de sens des données @imest se trouve encore accentué lorsque
la communication entre les contrbleurs et contr8kEséduit au simple échange de données
chiffrées. Par exemple, 'examen des budgets pfsmgar la tutelle générale était vécu
comme un non-sens tant par les contréleurs quéldsset cadres, pour plusieurs raisons : les
multiples distorsions de l'information, la mécorssaince par la tutelle des activités réelles
d’'une CClI, les multiples dérogations au caractiengdtif du budget primitif inévitables dans
une organisation menant des activités commercidles.procédures budgétaires donnaient
une certaine visibilité, mais ne permettaient paes « mise sous tension » de I'organisation et
méme généraient des effets pervers : 1. la rechéelienveloppe maximum, 2. I'obligation

« percue » de réaliser le budget, ce qui constifeeinjonction paradoxale pour un €lu, chef
d’entreprise. Pour I'ensemble des acteurs (coniréleélus et cadres), I'élaboration des
données prévisionnelles relatives aux projets ditigeements (hors aéroports et ports), et la
procédure d’autorisation des projets d'investissgnpar la tutelle générale, se réveélaient
encore plus symboliques que la procédure budgétaeacteurs évoquaient une absence de
projection, des investissements d’opportunité (persves de subventions) et des
« justifications forcées gui peuvent compromettre a terme I'équilibre fici@an, notamment
lorsque ces justifications valident des ressouiueses.

Le cas des CAF illustre le probleme de [l'utilisatiexclusive des indicateurs pour la
démarche qualité. En effet, la démarche qualitél ®rse confondre avec les indicateurs
définis dans la convention d'objectifs et de gestidat/CNAF (délai d’attente aux guichets,
délai de traitement des dossiers, amplitudes fewraite I'accueil et de la permanence
téléphonique). La plupart des cadres soulignentdaque de pertinence des indicateues
problemes de manipulation des indicateurs ; a $eus, la focalisation sur les indicateurs a
des effets négatifs sur le degré de pertinenceeducs rendu, et I'implication des salariés.
Par exemple, il arrive que le strict respect ddaisiéattente au guichet) se fasse au détriment
de la pertinence de la réponse apportée a I'u&dgerfacon plus insidieuse, le souci de
I'efficacité a court terme et la focalisation ses Iratios expliquent en partie la dynamique
d’ «instrumentalisation » des acteurs par le te@c jugé sur les indicateurs. Cette
dynamique conduit & de sérieux dysfonctionnememistiénnels, générant des situations de
souffrance des cadres et de prédominance de redaitectives, et plus globalement un excés
d’'affects négatifs. Dans I'une des CAF, I'obsesdienla réduction des colts avait conduit a
une veéritable implosion avec un départ anticipéegraite du directeur (pourtant bien évalué
pour sa rigueur de gestion), dans l'autre a desndsr de manipulation des comptes
(imputation de charges de gestion sur I'actionaegisur une dizaine d’années.

Le principe d’ordre génere du désordre a long teanmmusieurs titres : un phénomene de
concentration du pouvoir (président de CCI, dinectede CAF), des formes

® Délai de traitement décompté a partir du traitenieformatique (enregistrement de la réception durder
dans le service, traitement de la réponse), sairsciempte des délais (réception, expédition) avise courrier.
® Allocataire en contrat emploi solidarité devaritdades démarches fastidieuses pour faire valairdseits,
alors que l'indu d’allocation logement notifié att@tait lié uniqguement a une modification minedans la
présentation des notifications Assedic (suppresdmha mention « art 49.2 » relative aux chémeyentde
faibles indemnités). Précisons que tous les rad®sroductivité et de qualité ont été activés (dites, 4
courriers, 3 appels, délais respectés), mais agixepour I'usager ?
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d’'« instrumentalisation », des cloisonnements redé®rune moindre adhésion aux projets, un
degré d'autocontrdle réduit, et des risques devegriaccrus. La prédominance de la
communication formelle, des procédures formelles, @gles formelles et impersonnelles
génere d'autres désordres: une capacité d'appsagie et de changement inhibée, des
emotions négatives. Enfin la culture du chiffreecr@ussi ses désordres : un manque de
pertinence des contrdles, une perte de légitiméé dontréleurs, les effets pervers des
budgets, les justifications forcées pour les ingsestnents, la manipulation des informations,
le non-sens des données financieres, et méme umenmajualité des services. Privilégier a
I'excés l'ordre (séparation des fonctions), lescgdures et la communication formelles, les
seules données chiffrées, aurait pour résultatpaed de contrarier les intentions et objectifs
des acteurs chargés du contréle, qu’ils soientrieou externes a I'organisation.

3. L’organisation publique : un exemple de contréle 4lou » ?

Les développements précédents pourraient laisseepe tort qu’il est difficile dans les
organisations publiques, de renforcer le controtganoisationnel, voire méme qu’elles
peuvent devenir incontrélables. Le cas des tutéebniques des CCI, tutelles chargées du
contrble des ports et aéroports, permet de matteviglence les caractéristiques de controles
administratifs, contribuant au renforcement du ddatorganisationnel3(1). Enfin, méme en
cas de dysfonctionnements prolongés, les orgaoisapiubliques ne sont pas incontrélées. Il
existe une forme de méta-controle ou désordre anisgteur », ou l'autocontrole et les
contrOles sociaux s’appuient sur les contrOles adhtnatifs pour limiter l'impact des
dysfonctionnements3(2).

3.1 Les tutelles techniques des CCI : un exemple dentrble a distance pertinent ?

Le cas des CCI est particulierement intéressanggpii montre que méme dans une CCI
connaissant de sérieux dysfonctionnements, le digrdocontréle et I'impact des contrdles
sociaux varient selon le type de controle admiaigtexerceé par les tutelles. Autant la tutelle
générale est quasiment ignorée selon l'avis desdlents et contrblés, autant les acteurs des
CCI anticipent les contrdles des tutelles techrsgloes des processus de prise de décision
stratégique, notamment en matiére de choix d’ins&stent.

Pour les concessions portuaires et aéroportud@esutelles techniques (Direction Générale
de 'Aviation Civile et Direction des Ports) ne Igaitent pas au seul examen des documents
formels transmis par la CCI pour délivrer ou nautbrisation d’investissement. Les tutelles
techniques enrichissent I'examen des projets ditiseement en développant des relations
informelles avec les acteurs de la CCI et servitt&goncentrés des tutelles, en utilisant tant
les données quantitatives que qualitatives cokscigar les voies formelles et informelles
auprés de multiples sources. Ce faisant, les ésteltchniques renforcent a double titre
impact des contréles administratifs. D’'une pas contrdles exercés par la tutelle technique
sont percus par les acteurs des CClI comme de bléstaontréles, ce qui renforce le degré
d’autocontrole. D’autre part, ce type de contrdleite les CCI a recruter a la direction des
concessions des professionnels compétents, capddldmloguer avec la tutelle technique.
La présence d’'un professionnel stimule en intease dchanges avec les élus et améliore
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fortement la qualité du processus de prise de idécida légitimité des directeurs de
concession, renforcée a travers les controles ésepar les tutelles techniques, vient en
guelque sorte contrarier le principe de subordamatie 'administration au politique, principe
inhérent a la structure formelle des CCI.

De méme, les tutelles techniques ont joué sur i@pb&mentarité entre I'ordre et le désordre.
En effet, elles ont bousculé I'ordre établi - adnala stratégie appartient aux €lus - en mettant
en ceuvre une procédure de concertation avec lgensspayeurs (les compagnies aériennes
par exemple). Cette procédure a pour effet de reafde contrdle social (contréle par les
usagers), et simultanément tant 'autocontréle lgueontréle administratif. En effet, d’'une
part, les élus doivent anticiper les réactions espps des compagnies aériennes, voire
développer des relations informelles avec les raux représentants pour s'assurer de
'acceptabilité du projet. D’autre part, le proagssécessite une formalisation a l'attention
des usagers, des différents scénarios d’évolutiola ghlate-forme aéroportuaire ou portuaire
ainsi que des colts et recettes prévisionnels.yge d’'usagers, disposant d’informations
pertinentes sur les évolutions de trafic, est mousnérable quant aux risques de
manipulation de [linformation. De plus, ils ont tountérét a contrer des projets
surdimensionnés afin de prévenir des augmentaBanessives des tarifs aéroportuaires ou
portuaires (redevance passager, taxe d’atterriss@géte procédure de concertation avec les
usagers vient encore renforcer la légitimité dugssionnel, directeur de concession.

Autre exemple, le nouveau contrat de concessiotug@ioge incite les acteurs des CCl a
prendre en compte la rentabilité future des ingsstnents, réduisant ainsi les risques de
comportements opportunistes. Par le passé, cesesisétaient élevés puisque [I'Etat
s’engageait a reprendre l'intégralité des dettefirede concession, méme celles liées a des
infrastructures surdimensionnées, voire non aessDésormais, I'indemnité est limitée aux
seuls investissements nécessaires a I'exploitaibplafonnée a la valeur initiale diminuée
des amortissements (taux fixé dans l'autorisatinvestissement). Ce nouveau contrat
constitue un moyen formel d’accentuer le degrétd@antréle. Par les formes de contrdle des
projets d'investissements, les procédures de ctaim®r avec les usagers payeurs et les
changements dans les termes des contrats de comgdss tutelles techniques ont réussi a
développer un contréle a distance, d’autant plusneat qu’il contribue au renforcement du
contrble organisationnel dans les CCI.

3.2 L’organisation publique : un exemple de méta-aarole ?

Tant dans les CCI que dans les CAF, il existe wstesye interne et externe d’équilibration
lorsque le principe de subordination de ladmimtm au politigue (CCIl) ou
d’instrumentalisation des cadres par le direct@&K) favorise la diffusion des désordres au
sommet a I'ensemble de 'organisation. Le systetéguilibration en interne s’appuie sur les
phénomenes de perte d’'identité et de disjonctiam.sisteme d’équilibration en externe
s’appuie sur les phénoménes de perte de I|égitifnittheurs, défection des soutiens a
I'organisation, etc.) et la possibilité d’'intervamnt des tutelles et organismes de contrdle.

En premier lieu, la plupart des acteurs ne peupastadhérer a une organisation ou les élus
ou le directeur ont des objectifs personnels (fales affaires, se médiatiser, utiliser
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I'organisation comme carte de visite ou comme majepromotion). Globalement se diffuse
un sentiment de perte d’identité et les actionssaet plus guidées que par un « seulil
critigue » ou minima acceptable : assurer la coiténdu service public, voire éviter une
intervention externe (Tutelle, Cour des Comptes). decond lieu, se développent des
phénomenes de disjonction parmi les élus et leseesa®ans les CCI, les élus plus soucieux
du devenir de I'organisation expriment leur mécotgment ou s’excluent selon le tryptique
« exit, voice, loyalty,» (Hirschman, 1970); darss |CAF, le conseil d’administration
marginalisé par le directeur devient une coquiilgev En ce qui concerne les cadres, les
conflits entre les « profiteurs » et en quelquéeestas « garants de I'ordre public » ne peuvent
gue s’exacerber ou conduire a I'exclusion de cewmieles des commissions, ou a leur
relégation dans des « placards », ou encore lesspow adopter une attitude de retrait
consistant a se désinvestir psychologiquement depdice de travail (Fronda, 2008).
Anticipant les conséquences dommageables pour Ue @l I'organisation, certains cadres
essaient de pratiqguer une forme de résistanceligetele. Cette résistance peut prendre
différentes formes : ralentir la mise en ceuvre ssueer la réversibilité d’une décision jugée
inacceptable pour l'avenir de l'organisation, voitgiliser le systeme des politiques
(Mintzberg, 1986) pour contrer les projets, voindormer officieusement des autorités de
contréle ou encore invoquer le risque probable @’sanction par les tutelles ou organismes
de contrdle. Une seconde stratégie consiste a merdas cloisonnements (élu/cadre et entre
services) pour protéger le service des désordrégrents a I'organisation, stratégie
d’évitement qui permet a I'organisation de fonctienau quotidien et d’assurer la continuité
du service public. A ces formes de résistance plusnoins fortes et diffuses chez certains
cadres et élus, s’ajoutent des formes de résisfalnsgpassives dans les échelons inférieurs :
des salariés démotivés ne trouvant plus de sensurl ttavail, une augmentation de
'absentéisme, des formes de retrait.

Ces formes de résistance sont soutenues plus giobat par la culture de service public, le
statut protecteur de fonctionnaire, et aussi paxidtence des controles externes : tutelles,
organismes de contrdle, meédias, possibilit¢ posr dadres de rappeler le risque d’une
intervention externe au-dela de certaines limit€gpendant, ces multiples formes de
résistance ne peuvent suffire a empécher 'éemeegdacprojets jugés inacceptables pour la
collectivité, par exemple dans les CCl, des prgetslimensionnés ou incompatibles avec les
ressources de I'organisation ou encore des prpgislesquels il N’y a pas eu de stratégie de
réduction des risques. Une seconde dynamique iatgralors, limitant les possibilités de
mise en ceuvre de ce type de projet. En effet, m@ménes de concentration du pouvoir
induisent une implication toujours plus faible dmgres élus, un consensus moindre dans
'équipe d’élus, ce qui compromet a terme le souties collectivités locales. Dans un tel
contexte, un projet important risque fort d’étrev@rde financements externes, encore plus si
les phénomenes de concentration du pouvoir ameéndas manifestations de type « donner
de la voix » ou « sortie » plus ou moins médiats@téirchmann, 1970). En d’autres termes,
en réponse au principe dordre susceptible de pepaes désordres a I'ensemble de
I'organisation, se développe un désordre « orgtmisa (désordre a I'autorité, au président
et élus, voire a certains collegues) pour rétabhir minimum d’ordre et empécher le
franchissement des limites.
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Ces exemples montrent que le contréle organisatisedérouve renforcé si le systeme de
contrdle utilise de facon complémentaire I'ordreleetdésordre, le formel et I'informel, le
guantitatif et le qualitatif. Les différentes comaonges du contrble - contréles administratifs,
autocontrble, contrbles sociaux - se renforcentuellédment au lieu de s’opposer. A
contrario, les contrdles administratifs fondés agoh quasi exclusive sur le principe d’ordre
et les structures formelles, tendent a réduire ggé&lde contréle organisationnel, ce qui est
propice aux dysfonctionnements. Ces dérives setust ou moins contrées par les autres
composantes du contrble organisationnel (autocengbkontrdles sociaux) a condition que
l'identité « service public » continue a faire census. Ces dérives sont aussi cadrées par la
menace crédible d'une intervention externe (sangiame vote, Tutelles, Cour des Comptes)
au-dela de certaines limites, intervention d’autphts probable que la gouvernance de
I'organisation perd de sa |égitimité.

4. Réflexion critique sur le pilotage des organisatios publiques

Le principe d’isomorphisme et le modéle de contréiganisationnel (Hopwood, 1974),
guideront la réflexion pour poser les fondementsdsysteme de contrdle pertineAtl],
systéeme qui s’oppose aux pratiqgues de contrbleequient a dominer dans les organisations
publiques 4.2).

4.1. Le pilotage : un jeu de forces complémentaires

Selon la théorie du systeme général, un systenpdatage ne peut étre pertinent que s'il est
un modele du systéme opérant et conserve la calerdn systeme opérant. Toute
organisation est un systeme dynamique non linéaoemis a la dialectique permanente de
'ordre et du désordre (Thiétart et Forgues, 1993)formalisation (outils de gestion, etc.)
permet de créer des ilots de certitude, de closesgistemes trop complexes, voire de créer
lillusion d'une maitrise. En retour, les structsrmformelles (communication, procédures)
favorisent I'adaptation aux modalités concretefaizion. En d’autres termes, pour permettre
une action intelligente, le systeme de pilotageatorganisationnel ou inter-organisationnel
devrait étre concu a I'image du systeme opéraest@-dire comme un systeme dynamique
comprenant du formel et de I'informel et donc damfitatif et du qualitatif, de 'ordre et du
désordre. Les travaux de Prigogine démontrent queilbtage suppose une impulsion de
désordre pour contrebalancer I'accroissement dgiera I'intérieur d’'un systéne

Les recherches en stratégie, ainsi que nos reasesthi les organisations publiques, montrent
gue linteraction de rationalités, favorisée pantBrdépendance des acteurs, est porteuse
d'ordre au sens substantiel a double titre : entritmrant a une rationalité élargie ou
« multirationnalité » (Sfez, 1992), et aussi ertantila domination de la rationalité d’'un seul

" Selon les travaux de Prigogine (1972), la vanatientropie d'un systéme ouvert peut étre sciretéeeux
parties : I'accroissement d’entropie di aux modifiens a I'intérieur d’'un systéme (soit une dégtatiamenant
a un état d'uniformité) et le flux d’entropie dixaéchanges avec I'extérieur. Pour contrebalancdédgadation
entropique interne, tout systéme doit donc prélewerl’environnement de I'entropie négative par fles de

telle variable de structure ou de tel champ infdarommel, flux qui se traduisent par I'acquisitioa douveaux
programmes venant enrichir 'organisation.
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détenteur de pouvoir. L’interaction de rationalitessignifie pas unirationalité et conformité,
mais construction de compréhensions réciproguesnmore constitution d’'ur noyau de
connaissances communegCalori, 2000), ce qui fonde I'identité de I'amgsation et permet
aux acteurs d’'agir ensemble. Les interactions ietrater organisationnelles constituent des
lieux d’exercice du contrdle, des lieux de misecehérence des intersubjectivités dans la
représentation des performances. Piloter une @gbioin ne serait pas modeler les
perceptions, mais modeler afin que les percept®mscomplétent mutuellement. Cette
conception du pilotage rejoint 'argumentation diééérents auteurs critiquant les postulats
du contrdle - unirationalité et conformité -, etoposant un paradigme alternatif, soit
’homéostasie, qui réfere a des notions d’autoébatet d’auto-organisation.

Le systeme de pilotage devrait conserver la coleéretiu systeme opérant. Quelles
conclusions pouvons-nous en tirer ? Dans le chammpdganisations publiques, et de fagon
plus générale dans toute organisation, le systeréeanpne peut étre qu’hybride - a des
degrés divers - entre l'organisation hiérarchique lee réseau. Le réseau, et méme
I'organisation hiérarchique, ne peut fonctionnarssan processus récursif entre les structures
formelles et informelles. Cette récursivité orgatiannelle entretient la dialectique entre
I'entropie et la non entropie, entre 'lhomogéndtd’hétérogénéité. Un systeme de pilotage,
qui fixe de fagon trop rigide la structure formekenpéche de fait le processus de récursivité
organisationnelle. L'exemple des CCI montre que régursivité entre les structures
informelles co-construites (accords définissant nezdalités d’échanges entre les élus et
cadres de direction) et les structures formellepeat se faire au mieux qu’a travers des
instruments (chartes, comités) qui se superposéntstucture définie par les textes, ce qui
rend ces structures informelles toujours vulnémabRarfois, cette récursivité s’opére en
dérogeant de fait aux textes; par exemple il eptoché aux CAF qui développent des
approches transversales, une insuffisante forntiaisa

Le systeme de pilotage de I'organisation publigoir ou intra-organisationnel, devrait donc
étre congu comme un jeu de forces complémentaires Eordre et le désordre, le formel
(regles, procédures, évaluation quantitative)iefdrmel (normes, routines et savoirs tacites,
évaluation quantitative). L'ordre pour garantir upertaine stabilité du méta-réseau des
institutions publiques, et en méme temps le désqudur éviter un trop fort découplage entre
I'organisation publique et les demandes socialela @ellectivité. Le formel pour rationaliser
et orienter, et en méme temps une prise en comptéirdormel pour éviter que des
procédures apparemment rationnelles produisentésestats irrationnels. L’évaluation tant
guantitative que qualitative pour une meilleurer@iasance des activités et résultats, méme
s’il faut considérer I'évaluation comme un procegansais achevé d’apprentissage collectif.

4.2. La nouvelle gestion publique et financiarisatin : un contresens ?

La théorie a initi€ un courant de recherche sursystgemes de contrdle qui s'inspirent de la
complémentarité entre I'ordre et le désordre, lenfedret I'informel, notamment les travaux
sur la complémentarité entre le contréle formelnédrmel (Dupuy, Guibert, 1997), et les
systemes de contrble interactifs (Simmons, 199B8pe@dant, force est de constater que ces
travaux n’inspirent guere les concepteurs de systeae contréle, et plus particulierement les
réformateurs s’appuyant sur le courant de penséla ad®uvelle gestion publique (NGP),
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versus New Public Management (NPM). Le NPM s’appuiesept composantes doctrinales:
la départementalisation en centres de respongalilités d'une plus forte autonomie,
lintroduction d’'une logique interne de marché par contractualisation, le recours aux
pratiques managériales du secteur privé, I'acceist sur la rigueur et efficience dans
I'utilisation des ressources, une gestion axédastegsponsabilisation et reddition des comptes
(« accountability »), la définition de standardsli&dicateurs de performance explicites, une
focalisation sur le contréle des résultats (Hoo®519Naro, 2010).

Dans les intentions du NPM, l'autonomie conféréx aentres de responsabilité devait
impulser une forme de désordre dans une orgamsatidlique, ou domine le principe
hiérarchique. Dans les faits, le bilan de la LOLFFrance (Cour des Comptes, 2011), les
recherches menées en Allemagne (Kulmaal.e2008) montrent que les stratégies d’acteurs
au sommet des organisations publiques, la fortgnaméce de la culture budgétaire, et le
développement des indicateurs et du contrble gar€kultats ont plus contribué a renforcer le
principe hiérarchique et la structure formelle djueverse. En d’autres termes, les réformes
auraient eu pour effet de renforcer la bureaugréidministration « wébérienne », encore
plus sous l'effet de la crise des finances dansdesmunes, administrations et ministeres.

Si nous osons une analogie pour les organisationdes, le principe d’ordre, qui consiste a
faire dominer la seule rentabilité financiére, t'aslire les intéréts des seuls actionnaires au
détriment des autres parties prenantes (salatiésts; fournisseurs), ne serait pas viable en
terme de contrble organisationnel. Les controlesimidtmatifs visant a optimiser la rentabilité
pour les actionnaires auraient pour effet d’étratrexarrés par les autres composantes du
contréle : l'autocontréle et les controles sociaependant, cette analogie comporte
plusieurs limites. Contrairement a I'organisatiablique, les acteurs n’ont plus la garantie de
I'emploi et une identification assez forte avecaletganisation (du fait des multiples plans de
restructuration) pour pouvoir manifester des forahesésistance.

Conclusion

Nos travaux de recherche montrent que le pilotagesed organisation publique intra-
organisationnel ou inter-organisationnel ne nétegsas plus de contrble mais une autre
optique du contréle. Une optique ou le pilotagesiste a jouer sur les complémentarités entre
l'ordre et le désordre, le formel et l'informel, uantitatif et le qualitatif, afin que les
différentes composantes du contrble au sein dgditisation se renforcent mutuellement.

Plutét que de privilégier un contrdle formel quirap réduire 'ambiguité s’avere contre-
performant, il s’agit de privilégier un pilotageflou » qui crée et maintient suffisamment
d’ambiguité pour que le systeme piloté devienneragulé. Il s’agit de passer d’'un contréle
illusoire de lincertitude a un contréteflou » qui gere d’autant mieux l'incertitude qu'il
'integre dans son modele. Cet axiome nécessitardagrme une évolution des modes de
fonctionnement des structures bureaucratiques, dast tutelles que des organisations
publiques, structures congues pour réduire lintceit. Le pilotage de I'organisation
publique aurait pour objectif de préserver ou Hatdencastrement des différentes structures
ou réseaux de contrble (experts, élus, partenkloasix, usagers) plutét que de renforcer les

19



contrbles administratifs, au risque de les videledg substance et de réduire tant le degré
d’autocontrdle que lI'impact des contrdles sociaux.

Les limites d’'un contréle axé sur le principe d’'@&dle formel et le quantitatif, interpellent
guant a la logique dominante qui gouverne les asg#ions et plus globalement notre société
dite « malade de la gestion » (De Gaulejac, 20Qielles sont les limites d’'un principe
d'ordre basé sur une obsession de rentabilité d¢iea®m, méme au détriment du
développement de [Ientreprise? Les Ilimites de la tiplidation de prescriptions
normalisatrices a travers les procédures qualitésebutils de gestion, alors que les discours
prébnent I'autonomie et la créativité ? Les limi@sn modéle ou « comprendre » signifie
mesurer, au point d’exclure le « non mesurabléaxdémotivation, la souffrance des salariés
et des exclus (plans de restructuration), les ingpsr I'environnement, ou encore la perte de
sens ?
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