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infroduction.

Capitalisme et socialisme excluent I’Etat.

Bien entendu, cette condamnation unanime de I’Etat
est prononcée en vertu de principes différents... et
pourtant, dans tous les pays du monde, on assiste
a un extraordinaire développement de son champ
d’intervention !

« L’Etat chargé autrefois, surtout ou méme exclusi-
vement, de la tdche administrative d’assurer ’ordre
intérieur, s’est vu confier, depuis la (premiére)
guerre mondiale, Dattribution économique sans
cesse plus importante et plus lourde d’assurer et
d’améliorer le bien-étre économique et social de la
collectivité. Entre les extrémes qui sont, d’'une part,
la fonction stricte de I’administration proprement
dite et, d’autre part, la mission singuliérement exten-
sive de l'organisation de la vie économique, la
notion du service public constitue le pont » (1).

Depuis la seconde guerre mondiale, les services
publics se sont encore étendus mais sans que l’on
ait beaucoup progressé dans la recherche d’une défi-
nition exacte de ce concept. Si, en gros, on peut
définir I’administration comme étant I’ensemble des
services publics relevant du droit administratif, il
existe d’autres services publics relevant du droit
commun (sociétés d’économie mixte, entreprises
nationalisées, etc.). Le contour de ce monde en
quelque sorte amphibie (services publics relevant du
droit privé) est extrémement flou. Le professeur
RoLLAND en donne la définition suivante : le service
public est « une entreprise ou une institution d’inté-
rét général placée sous la haute direction des
gouvernants et destinée a donner satisfaction a des
besoins collectifs du public » (?).

Cette définition montre qu'il est peu utile d’affiner
cette notion essentiellement empirique de service
public puisque les besoins collectifs sont variables
dans le temps et dans I'espace... (%)

(1) LAUFENBURGER (Henry), « L’intervention de I’Etat en
matiére économique », L.G.D.J., 1939, p. 25.

(%) Cité par CoLLIARD (Claude-Albert), Cours d'institutions
administratives, Les Cours de Droit, 1965, p. 207.

(3) 11 est intéressant de noter qu’a un méme instant et en
un méme lieu, la notion de service public varie avec le
niveau de revenu de I'agent économique considéré.

En revanche, il est utile de préciser que les moyens
gérés directement ou indirectement par I'Etat sont
considérables. « L’administration gére le quart du
produit national brut (40 % en incluant le budget
social) et emploie directement le dixiéme de la
population active du pays (soit 2,2 millions de per-
sonnes) » (*). Encore faudrait-il ajouter a cela les
entreprises nationalisées & caractére industriel ou
commercial et le secteur privé « assisté » dont la
survie est liée a des préts du Crédit national et
autres financements particuliers.

Paradoxalement, un secteur aussi important, dispo-
sant de moyens uniques, n’a pas su développer les
méthodes de gestion garantissant son efficacité. A
quelques exceptions prés (notamment 'E.D.F, et la
S.N.C.F. qui sont les cas les plus connus), le secteur
public accuse un retard de plusieurs années sur les
entreprises privées les mieux outillées dans le do-
maine du contrdle de gestion.

L’objet de cet article est de rechercher par quelles
voies les services publics comblent ce retard en
essayant de mieux controler une gestion souvent
critiquée. Nous étudierons successivement la philo-
sophie puis la pratique de cette technique, trans-
posée du secteur privé dans le secteur public.

l. contribution & la définition
d’un systéme de contréle
de gestion dans

les services publics.

Tout systtme de contrdle de gestion d’une quel-
conque organisation suppose que l'on puisse définir
trois éléments successifs (%) :

— les objectifs de l'organisation autour desquels
s’organise et se structure son activité ;

— un instrument de mesure et de controle des
écarts qui permette de faire le point, c’est-a-dire de
situer l'action de l'organisation par rapport a ses
objectifs ;

— une série d’actions correctrices permettant de
redresser la situation lorsque la dérive par rapport
a la route prévue devient significative.

(*) Gavy (Philippe), Gérer I'Etat, Berger-Levrault, 1977,
p. 160.

(%) Cf. AuBerT-KRIER (Jane), Gestion de Ientreprise, PUF,
1969, p. 420.
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Ceci pose deux types de problemes qui attlreront
plus partlcuherement notre attention :

5

1° bién que les Services publics et les entreprises
privées aient des objectifs différents, peut-on utiliser
dans ces organisations les mémes instrumerts de
mesure “et- des’ actions correctrices identiques ?

2° quelle est I’autonomie des actions correctrices

par rapport aux instruments de mesure ? L’instru-

ment ne dicte-t-il pas un type d’action correctrice
au lieu d’éclairer simplement le choix d’'une moda-
lit¢ d’action? Clest le probléme de la neutralité
de lmstrument de mesure.

Dans cette premiére partie, nous étudierons succes-
sivement les objectifs, les systémes de contrdle
(guidage) et les-instruments de mesure propres aux
services publics én gardant constamment a Desprit
les deux problémes évoqués ci-dessus.

ot ]

1/ Les objectifs du service public
et le contréle de sa gestion.

Le probléme n’est pas simple, car les services
publics ne constituent pas une catégorie homogéne
et leurs objectifs sont souvent multiples. Pour sim-
plifier, dans un premier temps, on peut distinguer
les objectifs explicites et les objectifs implicites (qui
sont généralement des objectifs internes), ce qui
suppose que ces deux catégories puissent étre exa-
minées de facon indépendante. Il s’agit, en effet,
d’une simplification, car la fronti¢re ainsi établie est,
dans bien des cas, artificielle et arbitraire. Dans la
réalité, on ne peut séparer les objectifs explicites et
implicites, les premiers n’étant souvent mis en avant
que pour mieux dissimuler les seconds.

a) Les objectifs explicites

L’économie dé¢ marché ne peut satisfaire tous les
besoins des hommes. Il "en est notamment ainsi
lorsque les biens ou services offerts sont obliga-
toirement ~consommés collectivement (diplomatie,
justice, lorsqu’elle protége la collectivité, etc.) ou
lorsque Ta“demande -est insolvable mais doit- néan-
moins ‘étre satisfaite pouf ‘des raisons humanitaires
ou politiques (hopitaux, asiles, etc.). Ces services
publics, les plus traditionnels, ont donc pour objectif
explicite la satisfaction d’'une demande qui ne peut
s’exprimer sur un marché. ;

Mais, inversement, le service public peut naitre de
contraintes lides a l'offre, méme si la demande est
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divisible et solvable. Il s’agit notamment des trans-
ports, de la distribution d’électricité et de gaz, etc.,
toutes activités qui nécessitent une coordination a
I’échelon national, voire international. Les trans-
ports ferroviaires pourraient difficilement se déve-
lopper s'il y avait des compagnies concurrentes alors
que les réseaux doivent de plus en plus s’entreméler.
Quant aux transports internationaux, ils devien-
draient quasiment impossibles si de nombreuses
compagnies francaises devaient se coordonner avec
plusieurs compagnies dans chacun des pays voisins.

Ce sont les nécessités d’une planification centralisée
qui entrainent la concentration jusqu’a son point
ultime : le monopole. Dés lors, le pas qui méne &
la nationalisation est vite franchi. En effet, surtout
dans des secteurs stratégiques tels que I’énergie ou
les transports, I'exercice d’un pouvoir de monopole
indépendant des Pouvoirs publics ne serait pas
accepté par l'opinion publique.

Que le service public naisse des caractéristiques de
la demande ou de celles de I'offre, ses objectifs
explicites sont relativement faciles a cerner:

— offrir des biens ou services en quantités suffi-
santes pour satisfaire la demande (le malthusianisme
est en principe contraire a la notion de service
public) ;

— recherche du coflit minimum et non du profit
maximum (lorsque les biens ou services sont vendus,
I'objectif est au plus d’équilibrer le. budget afin
d’éviter une fiscalisation du déficit) ;

— participation active a la politique économique
et sociale définie par le gouvernement (la politique
des prix; le rythme et l'orientation des.investisse-
ments, la gestion du- personnel, les stratégies de
développement ou de segmentation du marché
lorsque cela est possible, sont fonction de choix
politiques qui échappent dans une grande mesure
aux dirigeants des services publics concernés).

Les objectifs explicites du service public sont
essentiellement externes. Il s’agit d’un organisme
sans autonomie, ne fonctionnant que pour un intérét
général a la définition duquel il ne doit pas prendre
part. Enfin, les pressions des pouvoirs de tutelle
sont d'autant plus fortes que sa responsabilité
sociale est grande et que son activité est structu-
rante (c’est-d-dire  conditionne le développement
économique et social). Malheureusement, il serait
caricatural de s’arréter a ce point de vue idyllique,
car il existe d’autres objectifs dont la rationalité
économique n’est. pas -aussi claire, et qui peuvent
étre en contradiction avec les premiers.



b) Les objectifs internes

Leur prédominance est l'une des caractéristiques
essentielles de I’entreprise privée a but lucratif. Les
« outputs » ne sont que les moyens permettant
d’atteindre ces objectifs. Elle cherche a récupérer
sur les différents marchés sur lesquels elle opere
des positions lui permettant d’assurer son existence,
sa sécurité et sa croissance. Ce comportement,
purement égoiste, dans un environnement plutdt
hostile, appelle irrésistiblement la comparaison avec
le comportement des étres vivants guidés par I'ins-
tinct de conservation.

Il est évident que le service public ne vit pas a
'abri de ce monde et que la pureté de ses objectifs
s’en trouve altérée. « On constate souvent une ten-
dance (rendue possible par la difficulté de mesurer
efficacité) & instaurer un ” rideau de fumée ” entre
I'organisme de tutelle (s’il y en a un) et 'organisme
sans but lucratif » (%),

On remarque, de méme, « que les bénéficiaires des
services de ces organismes apparaissent plus souvent
aux membres de l'organisme comme des problemes
que comme des opportunités (clients) (...). Il semble
d’ailleurs que cela corresponde a une tendance a
I’affaiblissement dans le temps des objectifs externes
au profit des objectifs internes, tendance d’autant
plus forte que la coalition interne au pouvoir est
peu soumise a des contrOles externes » (7).

La reconnaissance de l'existence d'objectifs internes
dans les services publics conduit & poser la question
fondamentale : le service public est-il encore au
service du public ? Ou au contraire, a-t-il pris une
autonomie par rapport a sa mission initiale tout
comme les grandes entreprises qui se sont progres-
sivement affranchies de la tutelle de leurs action-
naires pour servir les fins d’un pouvoir générale-
ment complexe et composite (administrateurs, cadres
dirigeants, banquiers, quelquefois Pouvoirs publics
et représentants des salariés) ? L'étude des objectifs
d’une organisation renvoie donc a I’étude du pou-
voir dans cette organisation.

c¢) Les conflits d’objectifs
Nous avons vu que l'entreprise privée était une insti-

tution finalisée sur elle-méme et ses résultats finan-
ciers. Mais ce terme de « résultats financiers » est

(6) DEMEESTERE (René) et Viens (Gérard), «Le controle
de gestion des organisations sans but lucratif », Revue
francaise de Gestion, septembre-octobre 1976, p. 18.

(7) Ibid.

lui-méme trés vague. Il peut s’agir de bénéfice
comptable, de dividende par action, de capacité
d’autofinancement, de chiffre d’affaires, etc. Le fait
de privilégier 'un de ces concepts plutdét qu'un
autre équivaut a un partage du pouvoir différent
d’une entreprise a 'autre.

Il en est bien siir de méme dans les services publics.
Le pouvoir est la résultante de pouvoirs élémen-
taires qui généralement s’exercent dans un contexte
conflictuel. On distingue schématiquement :

— lautorité de tutelle qui définit la mission du
service public et coordonne son action avec celle
des autres services dont elle a la responsabilité ;

— le pouvoir de contrble exercé par le ministére
de I'Economie et des Finances par l'intermédiaire
du contréleur financier. Cest plus qu'une simple
surveillance, qu'une garantie de régularité puisque
ce contrdle va jusqu’au contrdle de I'opportunité de
certaines décisions ;

— le groupe des gestionnaires du service, qui, par
sa formation, ses traditions et parfois son recrute-
ment (appel 2 des contractuels ayant travaillé dans
le secteur privé) est fortement préoccupé de ratio-
nalité économique ;

— le groupe des techniciens qui symbolise généra-
lement la défense de la qualité du service public
indépendamment de toute considération de coit ;

— les défenseurs des intéréts corporatifs du per-
sonnel qui invoquent également souvent la qualité
du service public pour justifier leurs revendications ;

— les usagers qui ont rarement la possibilité¢ de
s’exprimer directement mais peuvent parfois le faire
par lintermédiaire de leurs représentants élus,
d’associations, comités et syndicats divers, ou grace
a la presse.

La mise en place d’un systtme de contrdle de
gestion remet en cause le modus vivendi, I'équilibre
des forces en présence qui finit par s'établir car il
privilégie forcément 1'un des groupes (généralement
le groupe des gestionnaires et/ou le pouvoir de
contréle) au détriment des autres. Chacun des
pouvoirs a son mode d’expression privilégié. Or, le
controle de gestion est tout orienté vers la recherche
d’'une plus grande rationalité économique, ce qui
relégue au second plan les acteurs qui ne sauront
ou ne pourront traduire leurs préoccupations dans
ce nouveau langage. Ceci illustre bien I’absence de
neutralité de l'instrument de gestion et permet d’en-
trevoir et d’expliquer les résistances que recontrera
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sa mise en place. Et pourtant, les systemes de
controle de gestion gagnent du terrain dans les ser-
vices publics, démontrant par-la que I’équilibre
antérieur est rompu griace a l'action des forces
nouvelles que nous allons examiner.

L’autorité de I'Etat (et non la violence de I'Etat)
n’existe que si elle rencontre un certain consensus
lui conférant une 1égitimité (3). Sans elle, les services
publics ne peuvent plus remplir leur fonction. Or,
les sources de cette légitimité ont évolué dans
I’histoire. M. Romain LAUFER distingue trois pé-
riodes (%) :

1° « L’Etat-gendarme et la légitimité fondée sur la
nature du pouvoir : le critére de la puissance pu-
blique. » Cette conception, qui prévaut tout au long
du xix® siécle jusqu'a I'avénement de la III* Répu-
blique, justifie les pouvoirs de I'Etat en mati¢re de
police, justice et diplomatie par leur origine démo-
cratique (puisque les représentants de I'’Etat sont
élus) et par les limites fixées a leur exercice (respect
des libertés publiques et de la propriété privée).
L’Etat a alors une obligation de résultat, le main-
tien de l'ordre, ce qui ne laisse guére de place a
I'introduction de critéres de gestion.

2" « Début de I'Etat-providence et de la légitimité
fondée sur la nature des finalités poursuivies: le
critére du service public. » Cette extension de I'acti-
vité administrative contredit « I’ancien systéme de
légitimité, selon lequel la loi du marché peut seule
réaliser l'optimum. Il faut justifier que le bras
visible de I'Etat vienne prendre le relais de la main
invisible du marché » (1?). L’intervention de I'Etat
devient économique mais elle se limite & une action
corrective a vocation humanitaire qui ne se préte
guére A une gestion au sens moderne du terme. C'est
en fait une forme plus évoluée et moins répressive
de maintien de 'ordre, dans la mesure ol I'objectif
reste d’éviter que n’éclate le scandale d’une misére
ou d'une injustice « choquante ».

3° « L’Etat omniprésent ; vers une légitimité fondée
sur les méthodes utilisées », sur la compétence.

(8) Sur la définition de ce concept, cf. MENDRAS (Henri),
Eléments de sociologie, Armand Colin, 1967, pp. 151
a 156.

(") LAUFER (Romain), « Crise de légitimité dans les grandes
organisations », Revue francaise de Gestion, mars-avril
1977, pp. 119 a 121.

L’auteur cité se limite & [histoire postérieure 2 la
Révolution francaise. L’Ancien Régime connaissait d’autres
systtmes de légitimité qui ne sont pas étudiés ici. Il faut
également mettre entre parenthéses les périodes de guerre.
(19) LAUFER, op. cité, p. 120.

(11) LAUFER, op. cité, p. 121.
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Alors que la seconde conception couvre les débuts
de la III" République, cette derniére apparait avec
la premiére guerre mondiale et surtout prend une
dimension nouvelle a partir de 1945. Les frontiéres
entre I'Etat et le secteur privé s’estompent, et 1’on
voit apparaitre un continuum allant du service
public & I'état pur (ministéres, Conseil d’Etat, Cour
de cassation, etc.) a I’entreprise privée traditionnelle.
Certains établissements publics ont créé un énorme
réseau de filiales et sous-filiales (c’est le cas, par
exemple, de la Caisse des dépdts et consignations)
ou « filiatisé » certains de leurs services (activités
informatiques du Commissariat a4 I’Energie Ato-
mique, de la Caisse des dépdts, ou, pour partie, du
ministére de I'Equipement). Les municipalités ont
créé des sociétés d’économie mixte et I'Etat controle
de fagon plus (S.N.C.F.) ou moins (R.N.U.R\) étroite
des entreprises relevant du droit commun avec leur
réseau de participations. Une telle concentration de
pouvoirs, dont on a méme du mal a préciser les
limites, échappe en grande partie au contrdle des
parlementaires qui ne sont ni outillés, ni organisés,
ni formés pour faire face a cette tiche.

A ce premier motif de suspicion s’ajoutent les griefs
de gaspillage et d’inhumanité de 1’Administration.
Dés lors, pour légitimer cet élargissement de son
champ d’action, I’Etat, qui ne peut invoquer les
nécessités du maintien de l'ordre ou d’une certaine
« justice économique », doit pouvoir apporter la
preuve de l'efficacité économique de son interven-
tion (ce qui fait appel a des criteres de gestion
relativement traditionnels) tout en respectant I'in-
térét général (ce qui suppose que l'on puisse définir
de nouveaux critéres et éventuellement de nouvelles
modalités de controle, tel le contréle par les
usagers).

Cette évolution du systéme de légitimité peése sur
I’équilibre du pouvoir dans les services publics et
n'est pas étrangére a une transformation de leur
mode de gestion. Mais ce qui fait a la fois I'intérét
et la difficulté de la question, c’est que, « comme
pour l'entreprise privée, le nouveau systtme de
légitimité n’est pas encore clairement établi» (')
et que, les deux ensembles (controle de gestion et
systtme de légitimité) étant isomorphes, il en est
de méme pour le systéme de contréle de gestion (**).

Cette derniére remarque nous améene a approfondir
I'étude des points communs entre service public et
entreprise privée.

(12) L'évolution du systéme de légitimité de I'entreprise, et
notamment la reconnaissance d'une responsabilité sociale
ce celle-ci, poussent & rechercher de nouveaux systémes
d'information de gestion : bilan social, comptes de surplus,
etc.



2/ Y a-t-il convergence des systémes de
controle de gestion des services publics
et des entreprises privées ?

Nous avons vu qu'il existe un continuum de situa-
tions intermédiaires entre le service public « pur »
et la PM.E. la plus traditionnelle. Nous verrons
donc les caractéristiques qui établissent ce point de
contact entre secteur public et secteur privé, puis
nous essaierons de faire ressortir celles qui restent
propres aux services publics.

a) La convergence secteur public-secteur privé

« La comptabilité, controle et synthése idéale du
processus (de production), devient d’autant plus
nécessaire que la production s’effectue davantage

1° Petite entreprise

sur une échelle sociale et perd son caractére pure-
ment individuel ; donc plus nécessaire dans la pro-
duction capitaliste que dans celle, disséminée, des
artisans et des paysans, plus nécessaire dans la
production communautaire que dans la production
capitaliste » (%),

Cette citation fait bien ressortir les points de conver-
gence du secteur privé et du secteur public. La
ressemblance est d’autant plus forte que le détour
productif est long, que la relation entre les moyens
mis en ceuvre et la « production » est difficile a
établir, que la fonction de production est complexe.
Plus les points de contact entre 'organisation et le
marché sont rares (intégration verticale dans le
secteur privé, services gratuits dans le secteur public)
ou artificiels (prix de cession interne dans le secteur
privé, prix administrés dans le secteur public), plus
il faut développer un systéme interne d’informations
de gestion qui éclaire le fonctionnement de cette
organisation, laissée dans l'ombre par I’absence
d’informations externes. Les trois schémas ci-
dessous illustrent bien cette situation.

Opérations internes

Marché

»  Prix concurrentiels

Acquisition des facteurs de production
Cycle de production généralement simple

Vente des biens ou services produits

— Prix concurrentiels

(généralement peu nombreux)

2° Entreprise intégrée dans un groupe

Opérations internes

Marché

—— Acquisition des facteurs
de production

Prix intra-groupe

Cycle de production
souvent complexe

-+——— Vente des biens et/ou
services produits

Prix intra-groupe

——————

~4———————— Prix éventuellement perturbés par des positions

dominantes

Prix éventuellement perturbés par des positions

{généralement nombreux dominantes
et diversifiés)
(13) Marx (Karl), Le capital, La Pléiade, NRF, tome 2, Pour actualiser cette citation, il suffit de remplacer la

p. 573.

notion de comptabilité par celle, plus large, de systéme
d’information de gestion.
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3° Service public

Opérations internes

Marché

Acquisition des facteurs
———— de production

Prestations regues
d’autres services
publics

Cycle de production
souvent complexe

Prestations fournies « Vente » des biens et plus

a d’qutres services . souvent services produits

publics (généralement nombreux
et diversifiés)

~— Prix souvent différents du prix « normal »

~———————— Souvent: prix « administrés » ou gratuité

Si I'on prend en considération le type de relations
avec le marché, et les comportements et problémes
qui en découlent, il y a bien convergence (!*) entre
la grande entreprise et le service public. Par une
démarche différente, M. LAUFER arrive a une
conclusion semblable puisqu'il conclut son article
de la facon suivante : « L'évolution semble marquée
par une convergence croissante entre la grande
entreprise privée et I'administration. La premiére
doit de plus en plus légitimer son action par le
caractére social de ses objectifs, la seconde par le
caractere rationnel des méthodes utilisées. Ainsi
peut-on faire I'’hypothése qu'a partir d’'une certaine
taille, d’un certain pouvoir, d’un certain impact sur
Uenvironnement (*°), une organisation, qu'elle soit
publique ou privée, doit étre considérée a travers
des catégories communes qui pourraient étre celles
du phénoméne bureaucratique » (1%). Le développe-
ment accéléré de cette catégorie intermédiaire que
sont les grandes organisations privées ayant une vie
publique ou les organisations publiques ayant des
comportements d’entreprise privée aboutit a la créa-
tion d’'un nouveau systéme économique : le « social-
capitalisme » (17).

Mais cette convergence ne s’exprime pas uniquement
a travers les relations de l'organisation avec son
environnement. Elle résulte aussi de la pratique du

(14) 1l s’agit d’'une convergence et non d'une simple simi-
litude car ces deux types d’organisations évoluent en
renforcant un certain nombre de points communs. A titre
d’exemple, le «statut» du personnel des banques offre
des garanties comparables au statut de la fonction publique.

(15) Souligné par nous, A.B.
(16) LAUFER, op. cité, p. 123.

(17) Cf. & ce sujet: VESSILIER ‘(Elisabeth), Ecohromie pu-
blique : les bases d'un social-capitalisme- d@ la francaise,
Masson, 1977, 211 pages. : THy
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pouvoir dans I'entreprise. Il est inutile ici de souli-
gner I'importance de la « technostructure » (%8).
BARAN et SWEEZY vont encore plus loin en précisant
que « les institutions sélectionnent et faconnent les
personnes qui les animent » (*°). Autrement dit, la
personne morale (qu’elle soit publique ou privée)
acquiert une volonté autonome, indépendante de la
volonté de ses dirigeants. En affirmant cela, nous
poussons le paradoxe jusqu'a la caricature mais
notons simplement que déja ToLstor franchissait
ce pas en soulignant le peu d'importance des efforts
des stratéges sur l'issue d’une bataille et en décla-
rant, a propos des grands capitaines : « Ils accom-
plissaient une ceuvre dont le sens leur échappait
(...) Tel est le sort invariable de tous les hommes
d’action, et ils sont d’autant moins libres qu’ils
occupent un poste plus élevé dans la hiérarchie
sociale » (29). Cette derniére phrase s’applique-t-elle
par exemple a4 M. BLoCH-LAINE qui a peut-étre
perdu sa place de patron du Crédit lyonnais en
1974, parce que cette banque (nationalisée!) ne
respectait pas l'encadrement du crédit? (*%).

Son dynamisme a-t-il été vaincu par le dynamisme
de l'organisation ? C’est le grand probléeme de cet
immense secteur nationalisé dont les dirigeants sont
parfois issus de la fonction publique, parfois du
privé ou encore sont originaires « de la maison »

(18) GaLeraiTH (John, Kenneth), Le nouvel état industriel,
NRF, Gallimard, 1969, pp. 71 et suivantes.

(19) Baran (Paul) et Sweezy (Paul), Le capitalisme mono-
poliste, Editions Maspéro, 1970, p. 51.

(20) ToLstor, La guerre et la paix, NRF, La Pléiade, 1972,
p. 891.

(21)-Cf. & ce sujet: Fapra (Paul), «La barbarie & visage
monétaire », Le monde de I'économie, 10 janvier- 1978,
p. 21.



et sortis du rang, et qui ne savent pas trés claire-
ment s’ils doivent se conduire en banquier, assureur,
transporteur, pétrolier, etc., ou en fonctionnaire
chargé de la direction d’un service public. Il
semble, pour I'instant, que cette derniére conceptlon
reste I’exception.

Il faut se demander cependant si cette convergence
ne laisse pas place a une certaine spécificité du
service public.

b) Les particularités des services publics par rapport
au secteur privé

Dans un récent article, MM. Sa1as et LEONARDI
recensent huit caractéristiques externes pour un
service public: (%%)

. « Il fournit beaucoup plus de services que de
biens (...).

2. Le profit n'est pas l'objectif recherché, ce qui
rend inapplicable tout critére financier strict, pour
apprécier le succés ou 1’échec.

3. Une absence de relation quasi totale entre prix
et cotts (...).

4. Le secteur public occupe souvent des situations
de monopole (...).

5. (II) opére hors des mécanismes de I'économie
du marché (...).

6. II ne peut théoriquement pas (..) avoir une
stratégie de segmentation du marché (...) (%).

7. Le financement par les fonds publics, (..) la
nécessité de rendre compte publiquement et de
supporter la critique, (...) ont pour conséquence une
transparence plus importante.

8. Dans de nombreux cas, enfin, les responsables
des activités publiques ont été formés spécialement
pour le service public »,

(22) Saras (Maurice et LeonNarpr (Jean-Paul), « Service
public et service du public », Revue francaise de Gestion,
mai a aolit 1977, p. 9.

La classification des particularités du service en externes/
internes est, comme toute classification, arbitraire. Nous
I'adoptons néanmoins pour des raisons de commodité.

(23) Ni une politique de prix fondée sur la rationalité
économique du seul service public. Des contraintes écono-
miques plus larges (blocage des tarifs pnblics, par exemple)
et des considérations sociales entrent nécessairement en
ligne de compte.

Cette liste doit étre considérée comme une descrip-
tion de la silhouette d'un service public et non
comme un ensemble de critéres qui doivent étre
tous satisfaits. Certains services peuvent répondre a
quelques-unes seulement de ces caractéristiques et,
inversement, une entreprise privée peut les satisfaire
presque toutes. Ajoutons enfin, pour compléter, que
les services publics assument généralement mieux
leur responsabilité sociale, ce qui fait peser sur eux
des pressions dont le caractére économique n’est pas
toujours évident. Cette constatation prend d’autant
plus d’importance que I’activité exercée a un carac-
tére structurant (a un impact important sur I'envi-
ronnement) et que le service public -est en position
de monopole.

Le sujet de notre étude est le contrdle de la gestion
des services publics. Il ne suffit donc pas de définir
leurs particularités dans leurs relations avec leurs
différents partenaires (marché, environnement éco-
nomique...), mais il faut aussi examiner leurs condi-
tions internes de fonctionnement. C’est peut-étre la
qu’apparaissent les contraintes les plus fortes d’un
service public (bien que ces contraintes ne soient
pas uniformes pour tous) et que se trouvent les traits
les plus marquants de sa « personnalité ». Dans ce
domaine, le nombre de cas de figure est tel qu'il
n’est pas possible de les représenter tous. Nous ne
retiendrons donc que deux catégories de contraintes
internes : la gestion du personnel et la procédure
budgétaire (**), parce qu’elles sont les plus carac-
téristiques. -

1. La gestion du personnel. Les services publics
utilisant des personnels fonctionnaires doivent res-
pecter les régles de la fonction publique. Lorsque
ce statut ne s’applique pas, il existe généralement
un régime particulier, souvent plus avantageux que
celui des fonctionnaires. C’est le cas pour les per-
sonnels de la Banque de France, du Comptoir des
entreprencurs, de la SN.C.F., de 'E.D.F., etc. Ces
statuts, trés protecteurs, entrainent une rigidité dans
la gestion du personnel que beaucoup d’entreprises
privées évitent. Pour retrouver cette souplesse, aussi
bien I’Etat que les établissements publics essaient
de conserver, contre ‘la volonté des syndicats, -un
volant de contractuels, vacataires et autres auxi-
liaires. Les entreprises privées connaissent aussi une
certaine rigidité de leurs effectifs et essaient de
tourner la difficulté grice a un appel accru au
personnel intérimaire. Mais elles ne connaissent pas
les probléemes de la S.N.C.F. ou des Charbonnages
de France

(24) Ces 'contraintes ne sm'lposent pas & l'ensemble du
secteur public. Les entrEpnses natlona]lsees par exemple,
en sont affranchies. -

431



le coniréle de gestion
dans les services
publics

Alain Burlaud

Pour prendre un autre exemple, « un hopital ne
peut ni recruter, ni licencier librement ses dirigeants
et ses médecins » (*9). L’Education nationale ne peut
arréter totalement d’embaucher des professeurs dans
certaines disciplines en supprimant les concours de
recrutement (C.A.P.E.S. ou agrégation). Par contre,
des maitres auxiliaires sont licenciés dans les mémes
disciplines. Peu d’entreprises ont un tel systeme de
gestion de leur personnel...

2. Les procédures budgétaires. Le budget de I'Etat
est un acte juridique. Les dotations des chapitres
budgétaires sont, sous réserve d’exceptions, limita-
tives. Inversement, lorsqu’une entreprise dispose
d’un budget, les dotations ont plutdt, sous réserve
d’exception, un caracteére évaluatif. D'autre part, le
budget de I’Etat correspond a des coiits de moyens
(bien que la mise en place de budgets de pro-
grammes constitue un effort pour changer d’opti-
que), alors que dans les entreprises on s'intéresse
plus & des cofits d’activité. Enfin, la derniére diffé-
rence essentielle réside dans le fait que les services
de I’Etat n’incluent pas d’amortissements dans leur
budget. Le secteur public ignore généralement la
notion d’autofinancement et, en l'absence d’amor-
tissements, ne bénéficie pas de l'effet Lohmann-
Riichti (*0). Cette derniére remarque explique peut-
étre en partie pourquoi le secteur public financé
par le budget croit moins vite que le secteur public
a caractére industriel et commercial, financé par la
vente de ses produits.

Apres avoir tenté de définir les objectifs des ser-
vices publics, puis de les situer par rapport au
secteur privé, nous allons essayer de déterminer les
caractéristiques d’un instrument de mesure et de
contréle de leur gestion qui soit adapté a leurs
spécificités.

3/ Les instruments de mesure et de contrdle
de la gestion des services publics

Dans son sens le plus large, le concept de systeme
de contréle de gestion peut recouvrir des méthodes
d'évaluation-correction extrémement variées. Chaque
organisation, a travers le mode d’exercice du pou-
voir qui y prévaut, génére son propre instrument
de contréle de gestion, méme si celui-ci n’a pas
d’existence officielle. En reprenant la classification
des organisations en quatre types de physiologie

(*3) Levy (Emile), « L’hopital est-il une entreprise ? »,
Revue francaise de Gestion, mars-avril 1976, p. 14.

(%9) Cf. 4 ce sujet Burraup (Alain) et Cossu (Claude),
« Multiplicateur d’amortissement et inflation », Economie
et Comptabilité, n® 118, juin 1977, pp. 3 4 27.
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des structures définie par M. GELINER (*7), on doit
pouvoir définir quatre modéles de contréle de
gestion, la réalité ne correspondant bien sir jamais
a un modele « pur ». Ainsi, dans une entreprise de
type « privé-traditionnel », le controle de gestion
prendra la forme de démonstrations répétées de
loyauté, d’intégration et de subordination dont les
subordonnés devront constamment faire preuve dans
leurs relations avec les chefs de service. En contre-
partie, ils bénéficieront d'une protection proportion-
nelle a leur dévouement. 1II y a bien un couple
évaluation-correction, mais il ne prend pas la-forme
quantitative et « scientifique » que l'on donne au
terme de controle de gestion dans son sens le plus
habituel. La plupart des auteurs réservent ce terme
a la forme qu’il peut prendre dans une structure
de type « management moderne », en oubliant qu'il
peut prendre une forme purement qualitative.

Nous allons voir maintenant que le systéme de
controle de gestion suppose un langage assurant
une certaine cohérence a !'organisation, qu’il peut
faire contrepoids a « l'internalisation » du pouvoir
et comment il doit &tre adapté aux objectifs de
'organisation.

a) Contréle de gestion et langage

Nous avons déja eu l'occasion de montrer que 1'on
pouvait voir en ToLsTorl un théoricien des organi-
sations défendant I'idée d’une certaine autonomie
de volonté de 'organisation par rapport a celle de
ses dirigeants. La citation suivante illustre bien cette
conception : « Napoléon non plus ne fut pour rien
dans la direction de la bataille, parce qu’aucun
point de son dispositif ne fut exécuté et que lui-méme
ignora pendant le combat ce qui se passait. En
conséquence, le fait que ces gens ont massacré leurs
semblables s’est produit sans intervention de sa part,
non point par la volonté de Napoléon, mais bien par
celle de centaines de milliers d’hommes qui partici-
paient a I’affaire. Napoléon eut seulement I'illusion
que tout se passait par sa volonté » (*%). Mais pour
que l'action de ces milliers d’hommes ne ressemble
pas au mouvement brownien des particules, il fallait
bien une volonté commune. Seul un langage, avec
tout le symbolisme dont il est chargé, pouvait servir
de ciment et coordonner toutes ces actions (*9).
« Une langue porte déja en elle une vision du
monde, qu’adoptent nécessairement ceux qui la
parlent » (%0).

(27) GeLiniEr (Octave), Le secret des structures compéti-
tives, Ed. Hommes et Techniques, 1967, p. 52.

(28) TorsTo1, op. cit., p. 1023.

(29) Le cri de « Vive I'Empereur » avait une signification
bien plus profonde que le simple sens de ces deux mots.
Il exprimait peut-étre l'espoir de vaincre et de s'emparer
des richesses de l'ennemi.

(30) RoGger (Guy), Introduction d la sociologie générale :
l'action saciale, Ed. HMH. Points, 1970, p. 92.



Il est bien connu que la plupart des organisations
ont un langage « maison » comportant ses tournures,
ses mots et sigles qui finit par forger des attitudes
homogeénes. De méme, toute évolution des compor-
tements entraine une évolution du langage sans que
'on puisse déterminer le facteur causal. Ainsi,
lorsque les banques ont pris leur « virage marke-
ting », elles ont commencé a parler de « produits »,
ce qui a libéré les imaginations et fait apparaitre de
nombreux « produits nouveaux ».

L’idée est donc, & travers la mise en place d'un
systéme de contrdle de gestion, d’aider I'organisation
a forger le langage qui exprimera son «inconscient
collectif » et le modelera afin de la préparer a faire
face de facon homogeéne a toutes les situations.
C’est un peu ce qu'exprime ToLsTOI en rapportant
le dialogue suivant :

« On le dit habile homme de guerre (*!), objecta
Pierre.

— DJignore ce que cela veut dire, rétorqua André
avec un sourire narquois.

— Un habile homme de guerre, c'est celui qui
prévoit toutes les éventualités..., qui devine les
intentions de ['adversaire.

— Mais c’est impossible, répondit André, comme
si la chose était tranchée depuis longtemps » (32).

Puis, questionné sur les causes d’une victoire, André
répond qu'elle dépend «du sentiment qui est en
moi, en lui, (...) en chaque soldat » (3%). Ce senti-
ment commun est bien ce que nous appelons
aujourd’hui I'inconscient collectif d’une organisation.

Enfin, il est essentiel de garder a l’esprit le fait que
le systtme de contrdle de gestion peut renforcer
I'idéologie dominante, I'échelle des valeurs dans
I'organisation, ou peut graduellement la faire évo-
luer, mais ne peut en aucun cas aller a contre-
courant. Il y aurait alors une réaction de rejet telle
que sa mise en place serait impossible. Ces conflits
ont été vécus dans certains hopitaux ol le groupe
des administrateurs (victime en plus d’'un moindre
prestige) s’est heurté aux médecins. La résistance

(1) Traduire: homme d'affaires ou patron.
(#2) TorsToIl, op. cit.,, p. 1008.
(#3) Ibid., p. 1009.

de ces derniers s’est organisée. Comme I'explique
M. LEvy: « La stratégie de la spécialisation crois-
sante et de I'innovation est celle qui permet le mieux
d’échapper au contréle des autres groupes et
d’asseoir la domination du groupe médical » (*%).

b) Le contréle de gestion, réaction a « linternali-
sation »du pouvoir

Si, théoriquement, le service public est l'instrument
d’une « mission de service public », la « déviation
bureaucratique » (®9) ne tarde pas & dissocier I'ins-
trument (I’organisation) de sa fonction ou mission.
Cela explique qu’il n'y ait pas (ou peu) de morta-
lité dans I'administration. A titre anecdotique, men-
tionnons que le ministére de I’Agriculture a conservé
jusqua une date trés récente un «service de la
garance » !

En poussant un peu plus loin la caricature (*°), on
pourrait dire qu’il y a une sorte « d’existentialisme
des organisations publiques ». Au-dela de la période
de création du service, il y a sa longue existence
marquée par la prolifération des déviations. Elle est
marquée par une inversion des facteurs, et I'on peut
dire qu’alors « I'existence précéde l'essence » (37) ou
que «l’homme (traduire: le service) n’est rien
d’autre que ce quil se fait » (38). C’est bien I'abou-
tissement du processus d’internalisation du pouvoir.

Absence de mortalité et internalisation du pouvoir
expliquent la complexité des relations dans I'admi-
nistration, car une fonction correspond rarement a
un seul service et inversement, un méme service
remplit plusieurs fonctions. A titre d’exemple, la
fonction de défense des consommateurs est assurée
par :

— la Direction générale de la concurrence et des
prix (DGCP), du ministére de I'Economie et des
Finances ;

— le Service de la répression des fraudes et du
contrdle de la qualité, du ministére de ’Agriculture ;
— la Direction de la police économique et de la
répression des fraudes, du ministére de I'Intérieur ;

(34) Levy, op. cit,, p. 23.

(35) Cf. & ce sujet GarLy (Philippe), Gérer I'Etat, Berger-
Levrault, 1977, pp. 61 a 173.

(36) La caricature est un outil pédagogique ayant une fonc-
tion un peu comparable a celle de la loupe pour un
naturaliste. Elle n’invente rien, mais souligne certaines
caractéristiques.

(37) SARTRE (Jean-Paul), L'existentialisme, Ed. Nagel, 1947,
p. 21.

(38) Ibid., p. 22.
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— I'Institut national de la consommation (INC),
sous tutelle du ministére de I’Economie et des
Finances ;

— le secrétariat d’Etat a la consommation dont le
programme est approuvé en Conseil des ministres,
et enfin, bien str,

— les tribunaux.

Un tel découpage, issu de la « déviation bureau-
cratique », ne peut que lentretenir du fait d'une
dilution des responsabilités.

Absence de mortalité, dilution des responsabilités
et internalisation du pouvoir sont trois obstacles
majeurs a la mise en place d'un contréle de gestion.
Cela suppose que l’on puisse définir avec précision,
pour chaque unité, une mission et des objectifs. Il
faut ensuite découvrir une « fonction de produc-
tion » qui permette :

— de s'assurer de l'adéquation entre les objectifs
et les moyens,

— de faire des prévisions,

— de comparer les réalisations aux prévisions.

Il faut enfin que ce systeme d'information débouche
sur des actions de régulation qui assurent la mai-
trise, la direction de I'ensemble. Le controle de
gestion doit étre un systeme de gestion (dans le
sens ou l'on parle d’analyse de systéme) permettant
un contréle externe de I'ensemble. La simple
obéissance hiérarchique est une forme de controle
de l'organisation, mais ce n'est pas un systeme
(I'information est a sens unique) et elle ne permet
pas un contrdle externe.

Ces considérations montrent I'importance du boule-
versement que constitue, dans 1’administration, l'in-
troduction de la notion de contréle de gestion.

Cependant, il faudra un contrble de gestion sur
mesure, qui intégre notamment les contraintes et
les principes du service public. M. GaLy en dé-
nombre dix (*?). Nous les rameénerons 2 six :

1. Utilité. Il faut apprécier la conformité de I'action
administrative avec sa mission d’intérét général.
Ceci ne peut étre valablement apprécié que de
I'extérieur, en toute indépendance.

2. Légalité. Cette contrainte, commune a toutes les
organisations, prend pour la plupart des services
publics une forme particuliére puisqu'ils relévent
généralement du droit administratif.

(1) Cf. GaLy, op. cit., pp. 75 a 78.
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3. Continuité. Théoriquement, la mission de service
public doit étre poursuivie en toutes circonstances.

4. Egalité des citoyens devant le service public, ce
qui interdit toute politique de discrimination ou de
segmentation.

5. Gratuité. Cela découle du principe d’égalité qui
interdit toute discrimination par I'argent. Cependant,
un nombre croissant de taxes sont associées au bien
ou service procuré: P.T.T., radio et télévision,
passeports, « cartes grises », etc,

6. Efficacité. Le service public ne peut rechercher
la rentabilité ou le profit, mais il doit optimiser le
rapport colit/avantage. Cependant, faute d’un ins-
trument de mesure de cette efficacité, la notion
reste généralement vide, ce qui nous rameéne a notre
probleme.

La prise en compte de ces contraintes débouche sur
« un nouveau conitrole de gestion ». Aprés en avoir
défini quelques caractéristiques trés générales, nous
allons maintenant en examiner la pratique.

Il. les problémes posés par
la pratique du conirdle

de gestion dans

les services publics.

Cette pratique connait un retard considérable par
rapport a ce qui se fait dans le secteur privé, sans
doute en partie a cause des insuffisances de la
comptabilité publique. Elle est ’homologue appau-
vri de la comptabilité générale dans les entreprises
privées et répond au méme souci de veiller a ce
qu'il soit fait un usage régulier des deniers publics
(et non des biens sociaux), ce qui ne signifie pas un
usage optimum (en fonction de quels critéres ?). Elle
ne prévoit pas la tenue de comptes d’immobilisations,
ce qui ne permet pas de saisir tous les moyens uti-
lisés et consommés par les différents services. De
méme, les charges de sécurité sociale des personnels
titulaires et les pensions sont mal connues car elles
sont inscrites au budget des charges communes €t
non a ceux des services « dépensiers». Or cetie
comptabilité est la seule ayant une valeur juridique.



Le commissaire aux comptes, insuffisant pour con-
tréler une organisation aussi lourde et complexe, est
remplacé par trois institutions :

— Le contrdleur financier placé auprés de chaque
administration ;

— Le trésorier-payeur général (T.P.G.), comptable
public a I'échelle départementale (principe de la
séparation des fonctions d’ordonnateur et de comp-

table) ;

— La Cour des comptes dont la mission, intermit-
tente, est comparable a celle d’'un service d’audit
interne dans une grande entreprise.

Tous ces controles, en dépit d’'une évolution récente,
restent essentiellement des contrdles de régularité
plus que d’opportunité. Les discussions budgétaires
et les procédures d’arbitrage ne favorisent guére une
évolution,

« Cette méthode de choix est analogue a celle d'une
ménagere qui répartirait son argent entre ses divers
fournisseurs, boulanger, boucher, épicier, fruitier,
etc., en les laissant libres d’apprécier la quantité et
la qualité des prestations correspondantes, qu’elle ne
contrdlerait d’ailleurs pas, et en s’efforcant seule-
ment d’éviter les jalousies entre eux et de répartir
¢quitablement I'augmentation de ses dépenses d’un
exercice a l'autre. Les choix correspondent donc a
»”

des arbitrages, ol la " carrure” des demandeurs
compte plus que ce qu’ils vont faire de I'argent » (49,

L’évolution vers un controle de la gestion des
services publics n’a pas, non plus, pu se faire par
une 51mp1e transposition de ce qui se fait dans le
« privé », comme le souligne le Professeur LEvy (*1).

« Les systtmes de management public mettent
'accent sur les budgets (inputs) mais se preoccu-
pent rarement des résultats (outputs) » (#2). Ceux-ci
cumulent le double défaut, du point de vue de la
commodité du controle de gestion, d’étre générale-
ment des services et de ne pas étre concurrencés sur
un marché. Il en découle « qu’est bon administra-
teur celui qui ne dépasse pas son budget méme au
prix de résultats quantitativement et/ou qualitative-
ment médiocres. Qui, dans ces conditions, acceptera
(...) d’acquérir I'information nécessaire pour amélio-
rer ses outputs (...)? » (*%).

(#Y) GaLy, op. cit, p. 156.

(*1) Levy (Emile), « L’'hopital est-il une entreprise ? »,
Revue frangaise de Gestion, mars-avril 1976, p. 9.

(42) Sa1as (Maurice) et LeQNArDI (Jean-Paul), « Service
public et service du public », Revie francaise de Gestion,
mai-aolt 1977, p. 16.

(43) Ibid.

Enfin, T'objectif d'un service public n’est pas de
dégager un bénéfice d’exploitation sur un exercice
donné, représenté par le solde du compte d’exploi-
tation, mais de coordonner ses moyens et éventuel-
lement ses flux financiers sur une longue période
pour assurer a terme un équilibre global. Le bilan
comptable reste trés fortement marqué par les
contraintes de trésorerie de l'entreprise privée (actifs
par liquidité croissante, passifs par exigibilité crois-
sante, calcul du fonds de roulement). Une telle
analyse est évidemment dépourvue de signification
pour un service public. La comptabilité analytique
d’entreprise, pour sa part, répond a quatre soucis :

1° Fourniture d’éléments a la comptabilité générale
(valorisation du stock, des travaux faits par I’entre-
prise pour elle-méme, etc.) ;

2° Etablissement de résultats par produits ;
3" Etude des conditions internes d’exploitation ;
4? Organisation d’une gestion déléguée.

Seuls ces deux derniers points peuvent motiver la
mise en place d'une comptabilité analytique dans
un service public alors que dans les entreprises les
réticences ont été vaincues grice aux deux premiers
points. Quel est l'inspecteur du fisc ou le com-
missaire aux comptes qui accepterait une évaluation
de produits en cours sans un minimum de compta-
bilit¢ analytique ? Une telle contrainte, presque
Iégale, n’existe pas dans un service public.

Cependant, en dépit d'un « terrain » mal préparé,
comme nous l'avons vu dans la premiere partie,
plusieurs tentatives ont eu lieu. Clest ce que
M. GALY appelle, avec humour, « I'échec permanent
de la réforme administrative permanente », « I'insai-
sissable management » ou « le chanuement pour le
changement » (*). Pourtant, ces errements étaient i
la fois inévitables et nécessaires car le probleme
était nouveau. A la maniére des auteurs de science-
fiction qui ne créent pas des étres ou des objets
nouveaux mais seulement des combinaisons origi-
nales d’étres ou d’objets connus (hommes 2 corps
d’'insecte et vice versa), I’Administration a essayé
d’adapter ce qui se faisait dans les entreprises.
Dans ce travail, elle a d’ailleurs souvent eu besoin
de la caution d‘organismes extérieurs, jouissant d’un
certain prestige et incarnant le progrés en matiére
de management (*°). C’était nécessaire a la fois pour
valoriser les efforts de la direction de ces adminis-
trations et pour faire accepter le projet de réforme
par une certaine hiérarchie.

(*4) Gary, op. cit.

(*#5) La CEGOS est intervenue aux P.T.T., la SEMA au
ministéere de I'Equipement, Arthur ANDERSEN & la Caisse
des dépbts et consignations, Price Waterhouse & I’Assistance
publigue, etc.

435



le contrdle de gestion
dans les services
publics

Alain Burlaud -

Cette premiere approche du probléme correspond
historiquement & une premiére phase que l'on peut
situer au début des années 70: (*°)

— 1970 a I’Aviation civile et au Service des trans-
missions (STI) du ministére de I'Intérieur,

— 1972 pour les expériences pilotes dans les direc-
tions départementales de 'Equipement et aux P.T.T.,
— 1973 pour la Caisse des dépots et consignations
et le Service organisation et informatique (SOI) du
ministére de I'Intérieur,

— 1974 au secrétariat général pour I’Administra-
tion de la police, etc.

Il ne semble pas qu’actuellement d’autres expé-
riences, menées sur le méme modéle, soient en
cours. Au contraire, certaines sont méme abandon-
nées (cas des directions départementales de I'Equi-
pement) et la réflexion se porte sur des techniques
de contrdle de gestion extra-comptables, et notam-
ment sur la conception de systemes d’indicateurs.
Ils permettraient de mieux prendre en compte les
contraintes quantitatives et qualitatives (et non
financieres) du service public. Ce second mouve-
ment s’est développé de facon plus particuliérement
marquée a partir de 1974, environ. Est-ce une
simple coincidence ou est-ce lié a la crise €écono-
mique qui a remis en cause les méthodes de gestion
de nombreuses entreprises privées et le prestige de
leurs conseils ? 11 est évidemment difficile de ré-
pondre d’une maniére définitive a cette question...

Nous étudierons, dans les deux paragraphes qui
suivent, les systtmes de comptabilité analytique
dans les services publics (*7), puis les systémes d’indi-
cateurs. Dans un troisiéme paragraphe, nous verrons
comment doit étre organisée la fonction de contréle
de gestion.

1/ Les systémes de comptabilité analytique
dans les services publics

a) Les objectifs spécifiques de la comptabilité
analytique

Elle peut avoir pour objectif 'exercice d’un controle
de gestion de type autoritaire resposant sur la tri-
logie : tarification, normalisation, sanction.

(46) Elle suit de peu le début des expériences de RCB.

(47) Souvent, dans le secteur public, la comptabilité analy-
tique est baptisée: « Comptabilité de gestion ». Ce terme
fait peut-étre mieux ressortir que la comptabilité analytique
est un instrument essentiel du contrle de gestion.
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Tarification : il s’agit de calculer le prix de revient
des différents services afin de faire payer le béné-
ficiaire. Exemple : la taxe payée pour l'obtention
d’un passeport serait égale a son prix de revient.
Cette optique n’a évidemment de sens que si le
service nest pas gratuit. Dans ce dernier cas, ce
qu'il faut rechercher, c’est plutot une fonction de
production qui mette I'accent sur la distinction entre
charges fixes et variables afin de tourner la diffi-
culté de la répartition de ces charges fixes dont nous
parlerons plus loin.

Normalisation : il s’agit de pouvoir comparer et
éventuellement égaliser les colts de prestations
identiques rendues par des organismes distincts.
C’est un peu l'optique du ministere des Universités
qui donne aux universités une subvention fixe par
étudiant et par heure de cours (*8), qu'elles que
soient les conditions particuliéres de fonctionnement.
Notamment, on ne tient pas compte des charges
fixes qui peuvent étre trés différentes d’un établisse-
ment a ['autre.

Sanction : sans étre I'objectif principal de la compta-
bilité analytique, elle en est souvent la conséquence
puisqu'elle met en lumiére les colits anormaux. Il
est évident que cette conception autoritaire du
contrdle de gestion (tentante pour lautorité de
tutelle par exemple) est a lorigine de bien des
appréhensions et d’autant de phénoménes de rejet.

Mais la comptabilité analytique peut aussi &trs
'instrument d’un contrdle de gestion plus souple.
Elle est la condition préalable & une décentralisation
des responsabilités, & une direction par objectif
Elle fournit les moyens d’un autocontrdle (phase
interne), puis d’un contrble a posteriori pertinen
(phase externe). Enfin, elle permet un meilleus
ajustement des moyens a l'activité et c’est bien It
que les progres les plus importants restent a faire
dans les services publics. Mais ce nouveau langage
véhicule un message qui risque de ne passer qu¢
superficiellement.

b) Les deux notions clés de la comptabilité
analytique : les colits et la production

La notion de cout, tout d'abord, est souvent asse:
vague lorsqu'il s’agit d’un service public car on doi
essayer de dépasser le cadre juridique étroit de
I’organisation, contrairement a ce que fait umnc

(18) En droit et sciences économiques, cette subvention es
de 24 F par étudiant et par heure dans le 1° cycle, 261
dans le 2° cycle et 250 F dans le 3° cycle (chiffres di
1977).



entreprise privée. Pour connaitre le cotit d’un pro-
gramme, il faut savoir quels sont les cofits « inter-
nes » (directement mis en ceuvre par un ministére,
par exemple) et les colits « externes » (supportés par
diverses autres collectivités publiques ou privées),
comment les saisir, les valoriser, savoir sur quelle
période il faut les prendre en considération, etc.

Il faut également savoir jusqu’a quel niveau de
détail il faut descendre dans I’analyse des cofits. Le
prix de revient d’une préfecture, par exemple, n’a
pas de sens. Une telle unité a des activités trop
nombreuses et susceptibles de se combiner dans des
proportions trop variables pour qu’une comparaison,
dans le temps comme dans l’espace, des cofits ainsi
obtenus fournisse des renseignements utiles.

A supposer que l'on ait trouvé un niveau de calcul
de coits satisfaisant, jusqu’ol faut-il remonter dans
I'imputation d’une quote-part de frais généraux ?
Si I'on peut calculer relativement facilement le cofit
direct d’'une carte grise, faut-il ajouter une quote-
part des frais généraux de la préfecture, puis,
pourquoi pas, du ministére de I'Intérieur, des ser-
vices du Premier ministre, de ’Elysée et de I'’Assem-
blée nationale ?

11 est difficile de donner une réponse générale a ces
questions. Le « bon sens », dont il est difficile de
donner une définition scientifique, tranchera...

Le probleme de la définition de la production n’est
guere plus simple, d’autant plus qu’il est lié au
précédent. C’est pourtant un point essentiel, car
seule la production peut justifier I'importance des
moyens consommés. Les exemples d’ambiguité
sont nombreux.

Quelle est la production d’un hépital ? C’est amé-
lioration de I'état de santé du malade entre la date
de son entrée et celle de sa sortie. Mais la médecine
n’est pas une science suffisamment exacte pour que
I'on puisse mesurer cette production. On dira alors
que la production de I'hopital est égale au nombre
de journées facturées. Mais c’est prendre le pro-
bléme a l'envers puisque 'on mesure la production
a partir de la consommation de moyens. La compa-
raison production-moyens n’a alors plus aucun sens !
Sans compter que c’est inciter les hopitaux a garder
les malades le plus longtemps possible afin d’étaler
les charges fixes sur une « production » maximum.

Quelle est la production d’une université ? Quelle
est la valeur des connaissances supplémentaires
acquises par les étudiants ? Si I'on mesure la pro-
duction par le nombre de diplomes délivrés, on
incite les universités a brader les diplomes. S’il

s’agit du nombre d’inscrits, c’est organiser une chasse
stérile. aux inscriptions (%9).

Nous pourrions multiplier les exemples, mais ceux-la
montrent que dans de nombreux cas, le probléme est
insoluble. La comptabilité analytique prend alors
souvent la forme d’une comptabilité de moyens qu’il
est difficile de dépasser (°°), L’efficacité avec laquelle
ces moyens seront utilisés n’apparaitra pas et devra
étre mise en évidence par un systéme d’indicateurs
extra-comptables.

¢) La comptabilité analytique est-elle autonome par
rapport @ la comptabilité publique ?

« La comptabilité analytique est autonome. Elle se
fonde sur les données de la comptabilité générale »
(31). 11 est évident qu’un certain nombre d’éléments
sont forcément communs sur le plan pratique, il est
souhaitable d’en profiter pour organiser des recou-
pements entre les deux systémes comptables, ce qui
en accroit la fiabilité. Cependant, sur un certain
nombre de points, des divergences vont apparaitre.

Tout d’abord, la comptabilité analytique devra
prendre en compte des amortissements qui ne sont
pas calculés par la comptabilité publique. Cela pose
cependant des difficultés. Il y a des biens dont
I’Etat est propriétaire depuis longtemps et qui, dans
une entreprise privée, seraient entiérement amortis,
bien qu’ils gardent une valeur d’usage. Faut-il cal-
culer pour ces biens un amortissement ? Nous y
serions plutdt favorables, mais la question peut étre
discutée car la somme des amortissements peut
dépasser la valeur estimée du bien. Une solution
peut consister a substituer a la notion d’amortisse-
ment celle de loyer supplétif. Mais il faut alors
retirer des charges (charges non incorporables), les
charges du propriétaire. C’est la solution retenue
par le ministere de I'Intérieur qui calcule les loyers
supplétifs d’aprés les cours pratiqués sur le marché.

Le but des amortissements supplétifs n’est pas de

dégager une capacité d’autofinancement (cette notion
est dépourvue de sens pour un service public qui

(19) Certaines universités parisiennes, notamment, sont
allées jusquda «recruter» des étudiants par petites
annonces !

(") La meilleure illustration dont nous ayons eu connais-
sance est le « Systéme frais » de la Caisse des dépots et
consignations.

(51) Décret du 29 décembre 1962 relatif a la comptabilité
publique,
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ne peut et ne doit s'autofinancer) (°%), mais seule-
ment de calculer des colits comparables entre eux.
La dotation aux amortissements ne correspond pas,
ici, a un cash-flow. Dans le cas du service public,
I'amortissement a pour seule fonction un étalement
des charges. Il est donc linéaire. Si la Direction de
I'aviation civile du ministére des Transports suit les
taux pratiqués dans le privé, le Centre national
d’études des télécommunications (CNET) retient,
ce qui est plus logique, une durée probable de vie.

Pour les dépenses de personnel, certaines charges
ne figurent pas dans la comptabilité générale, c’est-a-
dire au budget des différents départements minis-
tériels, mais au budget des charges communes. Il
s’agit notamment de la taxe sur les salaires (la
plupart des services publics ne sont pas assu-
jettis a la T.V.A.), des charges de retraite non
couvertes par les retenues (et qui peuvent étre
assimilées a des cotisations patronales fictives) et
des diverses cotisations aux organismes de Sécurité
sociale. Elles doivent donc normalement étre réin-
tégrées sous forme d'éléments supplétifs. Comme
autres charges supplétives, la Direction générale des
télécommunications et le CNET tiennent compte des
charges financiéres liées a I'immobilisation du capi-
tal par un service donné, selon un taux forfaitaire
pour la DGT et selon le taux d’actualisation retenu
pour le plan en ce qui concerne le CNET.

Enfin, pour rattacher correctement les charges et les
produits a [I'exercice, la comptabilité analytique
devra prendre en compte l'existence de stocks, ce
que la comptabilité administrative peut négliger
puisqu'elle ne fait pas apparaitre de résultat. Clest
déja fait dans les services centraux d’approvision-
nement de I"Aviation civile. Par contre, les matiéres
et piéces détenues par les services extérieurs sont
réputées consommées en raison de la faible impor-
tance de leur valeur et de leur durée réduite de
stockage.

d) Les problemes particuliers posés par le traitement
des charges

Lorsque plusieurs services concourent a la réalisa-
tion de plusicurs « produits », il faut, pour calculer
le prix de revient de chacun de ces produits, définir
des unités d’eeuvre pour chaque section. Cela est

(72) L'autofinancement, financement interne de la crois-
sance, est Pexpression de l'autonomie d’une organisation.
Un service public doit au plus couvrir ses frais car tout
développement de ce service (méme si cest en utilisant
le multiplicateur d’amortissement) est un choix politique.
susceptible d’étre controlé en tant que tel, appartenant aux
instances politiques.
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d’autant plus difficile que les services publics, pour
une grande proportion d'entre eux, ont des activités
purement administratives et multiples. A titre
d'exemple, au ministére de I’Equipement, les direc-
tions départementales pilotes (DDE des Alpes-
Maritimes, Loir-et-Cher, Meurthe-et-Moselle) ont
recensé¢ 250 a 300 « produits ». Nous sommes ici
aux antipodes du taylorisme (une DDE est une
petite entité) et c'est ce qui rend la tiche ardue.
La seule régle que 'on puisse donner est que I'unité
doit impérativement étre telle que la grande masse
des charges indirectes constituant le coiit varie,
sinon proportionnellement, du moins dans le méme
sens que le nombre d'unités d’ceuvre. Par exemple,
dans un lycée, l'unité « éleve » constitue une bonne
unité d’ceuvre pour la demi-pension, Par contre,
pour les dépenses d'enseignement (salaires des pro-
fesseurs, entretien des classes, etc.), 'unité d’ceuvre
sera plutét la classe. Ces derniéres dépenses sont
approximativement indépendantes du nombre d’éle-
ves par classe (entre 15 et 35) mais directement
fonction du nombre de classes.

Lorsque les activités d'un méme service sont mul-
tiples (bureau de poste dont les employés sont
polyvalents et ol chaque guichet remplit plusicurs
fonctions), un second probléeme est celui de la venti-
lation des charges directes entre les différents
« produits », et notamment des frais de personnel
qui sont généralement les plus importants. Lorsque
cela est possible, on peut faire un pointage réel des
heures passées a chaque tache. Cest assez facile
pour des ouvriers sur un chantier de travaux publics
ou pour un pool dactylographique. Dans les autres
cas, lorsque les tiches sont variées et irréguliérement
réparties dans le temps, il faut procéder a une
répartition statistique de l'emploi du temps des
agents, avec les approximations qui en découlent.

Enfin certains services publics ayant une activité
complexe, il y a un nombre impressionnant de
relations entre différents services faisant I'objet de
prestations réciproques. Les deux systémes que nous
avons pu étudier de facon approfondie, le systéme
RAMAGE (Rationalisation, Modernisation et Auto-
matisation de la Gestion) du ministére de [I'Equi-
pement et le « Systeme frais» de la Caisse des
dépbts et consignations ont simplement ignoré le
probleme en négligeant les prestations réciproques.
Il a été estimé que le colit d’un traitement rigourcux
excédait les avantages pouvant en résulter. Simpli-
fiant encore plus, la Direction générale des télé-
communications ne prévoit pas le déversement des
scetions auxiliaires dans les sections principales. A
notre connaissance, le CNET doit étre T'un des
services publics & avoir poussé le plus loin I'analyse
des charges puisqu’il prévoit un traitement complet.



Les prestations internes sont traitées lorsqu’elles
interviennent entre « services de soutien interne »
(informatique, imprimerie, ateliers) par calcul matri-
ciel et, entre services de soutien interne et services
opérationnels, par facturation a coflit préétabli (ce
qui ne permet pas de résoudre le probléme des
prestations réciproques, mais elles sont peut-&tre
rares dans le cas présent).

La taille et la comp]exité de nombreux services
publics ne permettent guére de mettre en ceuvre une
méthode susceptible de satisfaire intellectuellement
un puriste de la comptabilité analytique. Mais le
probléme n’est pas la. Il est plutdt de concevoir
un systéme évolutif qui, pas a pas, puisse décrire
de fagon toujours plus précise les opérations, indé-
pendamment de la recherche du « cofit véritable ».
Drailleurs, les grandes firmes connaissent des pro-
blémes identiques et tendent & concevoir des sys-
témes de comptabilité analytique composés de sous-
systémes qui ne sont reliés entre eux que par des
prix conventionnels (ou prix de cession interne
lorsqu’il s’agit de filiales d'un groupe). La aussi, on
a abandonné l'idée de rechercher un «vrai cofit »
et de procéder a un traitement «exact» des
charges.

e) L'articulation des différentes comptabilités

Nous avons déja vu qu’il était nécessaire de relier
entre eux les différents systémes comptables pour
en accroitre la fiabilité. Plus précisément, articu-
lation entre la comptabilité analytique et la compta-
bilité budgétaire se fait grice a la technique des
comptes réfléchis, comme dans les entreprises. Cette
méthode ne remet pas en cause l'autonomie relative
des différents systémes comptables. A titre d’exem-
ple, la Direction générale des télécommunications
utilise les comptes « liquidations réfléchies » et
« recettes budgétaires réfléchies » pour faire le lien.
Des comptes analogues semblent &tre utilisés par
les autres administrations.

La seule difficulté dans un tel systéme, mais elle
n’est pas spécifique au service public, provient de la
multiplication des nomenclatures. Les problémes de
passage d’'une nomenclature & lautre avec les ris-
ques de lacune sont parfois a l'origine d’erreurs.
Cela rend aussi plus aigus les problémes de mainte-
nance du systéme.

f) Conclusion

La comptabilité analytique, transposée avec quel-
ques modifications du secteur privé au public n’en

constitue pas moins un instrument incomplet. Elle
permet de décrire et de contrdler la formation des
colits, ce qui est un premier pas vers une gestion
plus rigoureuse. Mais la difficulté qu il y a a définir
une productlon a la relier aux colts et a ventiler
les cofits en fixes et variables (variables en fonction
de quelle activité ?) limite la portée de loutil. Il
ne permet notamment pas de contrdler I'exécution
de la mission du service public.

C’est dans cette optique que se développe depuis
plusieurs années une réflexion sur des indicateurs
qui viendraient compléter I'information comptable.

2/ Le développement de systémes
d’informations plus souples : les indicateurs

Ces nouvelles recherches ne sont pas propres aux
services publics. Dans les entreprises, la plupart des
travaux sur le bilan social se sont orientés dans
cette direction (5¥). Mais la méthode peut trouver
bien d’autres domaines d’application. Un indicateur
C’est « une donnée empirique (ou plutdt une me-
sure) révélant la présence ou lintensité d’un phéno-
meéne ou d’une variable » (°*), donc un outil quasi
universel dont nous étudierons les applications au
controle de la gestion des services publics. Cepen-
dant, avant de traiter de cette utilisation particuliére
des indicateurs, il convient d’en préciser les princi-
pales caractéristiques.

a) Méthodologie des indicateurs

« Selon leur réle pour les observateurs, on distingue :

— les indicateurs cognitifs qui traduisent les valeurs
réelles des attributs du systeme décrit (...) ;

— les indicateurs normatifs, qui traduisent les pré-
férences sur les valeurs des attributs du systéme
décrit et qui sont, en général, prospectifs (valeurs
futures souhaitables) » (°%).

En fait, un méme indicateur peut étre a la fois
cognitif et normatif selon la valeur qu’on lui donne.
La seule contrainte est que les indicateurs normatifs
ont au moins une structure ordinale.

(%3) Cf. a ce sujet: Burraup (Alain), Information des
salariés et défaillances de [lentreprise, thése complémen-
taire, Paris, 1977, pp. 66 a 73.

(74) MEgnNprAs (Henri), op. cit, p. 245.

(53) WaLLiser (B.), Indicateurs, QOuvrage de méthode,
ministére de 1'Economie et des Finances, juin 1977, p. 4.
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« Tout indicateur est une variable d’'un modéle et
doit donc faire partie d’un ensemble cohérent et
organisé¢ d’indicateurs interdépendants définis con-
jointement a partir d'un schéma explicatif au moins
qualitatif du systeme étudié » (°%). Ceci met en évi-
dence un triple probléme :

— Un indicateur est une variable d’'un modéle, ce
qui signifie qu’il appauvrit le phénoméne qu’il est
censé représenter. Cette schématisation ne doit pas
aboutir a une image biaisée de la réalité. Ainsi, un
indicateur de loisir qui comparerait la durée totale
de la journée au nombre d’heures travaillées igno-
rerait un éventuel allongement du temps de transport
domicile-travail ou le développement du travail au
noir.

— Un indicateur doit faire partie d’un ensemble, de
méme qu'en analyse financiére on ne saurait se
limiter & un seul ratio. Ainsi, le budget de pro-
gramme du ministére de I'Equipement utilise, pour
caractériser chaque programme, une batterie d’indi-

cateurs de réalisation.

— Enfin, un indicateur est défini a partir d’un
schéma explicatif, plus généralement d'un systéme
de valeurs, qui n'est que trop rarement explicité.

Ayant précisé ce qu’est un indicateur, il convient
d’en définir les qualités. M. WALLISER (°7) en
recense huit :

— pertinence,

— objectivité,

— univocité (par rapport au phénoméne observé),
— sensibilité,

— prévision,

— fidélité,

— transparence (C’est-a-dire simplicité de compré-
hension),

— accessibilité (c’est-a-dire calculable & partir de

grandeurs observables recueillies a un colit accep-
table).

Espérons qu’il existe des indicateurs respectant
toutes ces conditions...

Enfin, lors de la construction d’une batterie d’indi-
cateurs, il est un certain nombre décueils a éviter.

1° Les indicateurs ne doivent pas étre trop simpli-
fiés. Ainsi, le nombre de kilomeétres d’autoroutes
construits n’a pas de signification si I'on ne distingue
pas le kilométrage en rase campagne du kilométrage
en milieu urbain. Si de plus un tel indicateur avait
une valeur normative, ce serait inciter le décideur
a multiplier les autoroutes de campagne et, éventuel-
lement, a faire des choix anti-économiques.,

(3%) Ibid., p. 7.
(57) Op. cit,, pp. 7 et 8.
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2° «Les indicateurs ne doivent pas approcher un
phénoméne par des variables de commande » (®9).
Par exemple, l'efficacité d’une formation universi-
taire ne peut étre mesurée par le taux de réussite
aux examens de cette université. Par contre, le taux
de succés a un concours administratif, indépendant
de l'université, peut étre significatif.

3° Un indicateur ne doit pas approcher un phéno-
meéne A par un phénomene B qui lui est corrélé si un
troisitme phénomene C est susceptible de modifier
les rapports entre A et B. « Ainsi, le nombre d’in-
fractions commises par les automobilistes ne peut
étre apprécié par lindicateur ” nombre de contra-
ventions ', puisque celui-ci dépend simultanément du
nombre d’infractions et de I'intensité de la répression
(qui sont liés par ailleurs) qui, de plus, est une
variable de commande » (°9).

b) L'’utilisation des batteries d’indicateurs

Dans une entreprise privée, 1'objectif est de satis-
faire de maniére aussi efficace que possible des
besoins solvables. La satisfaction du marché est
mesurée par le chiffre d’affaires et I'efficacité par
la maximisation de I’écart entre ce chiffre d’affaires
et le prix de revient.

Par contre, le but de I'action administrative est plus
généralement un certain impact en faisant une
économie de moyens. Toutefois, il n’y a pas la
méme liberté de gestion et de choix des moyens.
Cest pourquoi, dans le secteur public, nous parle-
rons d’efficience et non d'efficacité. La comptabi-
lit¢ analytique est un bon instrument de mesure de
Pefficacité et peut étre adaptée a la mise en évidence
d’économies de moyens, mais ne permet pas de
mesurer un impact ou de prendre en compte des
contraintes de service public, Par exemple, une
commune ne peut décider qu'il est plus rentable de
laisser briiler quelques maisons par an plutét que
d’entretenir une équipe de pompiers. Au contraire,
elle devra faire en sorte que la probabilit¢é pour
que certains jours les pompiers ne puissent plus
faire face a la demande soit quasiment nulle. Seuls
des indicateurs peuvent le faire apparaitre.
M. PoinsarD (%) distingue quatre catégories d’indi-
cateurs, selon I'objet qu’ils décrivent (1),

(78) WALLISER, op. cit., p. 13.
(39) Tbid.

(") Poinsarp (R.), Les indicateurs de programme, Quvrage
de méthode, ministére de ’Economie et des Finances, juin
1977, 16 pages.

(") On trouvera une autre classification dans Ministére

de U'Equipement, Projet de loi de finances pour 1977.
Budget de programmes, Imprimerie nationale, 1976, p. 8.



1° Les indicateurs de moyens. Ils peuvent étre rem-
placés par une comptabilité analytique de moyens
(exemple : « Systeme frais » de la Caisse des dépots
et consignations) mais peuvent néanmoins la com-
pléter utilement en décrivant des unités physiques
qui pourront &tre mises en relation avec les flux
financiers : nombre de personnes, superficie des lo-
caux, nombre de véhicules, etc.

2° Les indicateurs de résultat ou de réalisation. Le
résultat d’un programme est 'ensemble des produits
de ce programme, qu'ils soient de nature matérielle,
monétaire, juridique ou informatique. Ce sont les
effets désirés, directs du programme. Exemple : lon-
gueur d’autoroutes mises en service, nombre de plans
d’occupation des sols publics, etc.

3° Les indicateurs dimpact. Ils décrivent I’effet
dernier du programme, ses conséquences économi-
ques et sociales, son utilité réelle et non plus seu-
lement les effets désirés, Exemple : au lieu d’étudier
des kilométrages d’autoroutes, on calculera la
diminution du temps de parcours (si le tracé de
l'autoroute fait un détour par rapport a la route,
cet indicateur d'impact est plus significatif que le
nombre de kilométres), la réduction du nombre
d’accidents, l'accroissement du trafic, etc. Les indi-
cateurs sociaux font généralement partie des indica-
teurs d'impact.

4° Les indicateurs d’environnement. « L’environne-
ment du programme est constitué par tout ce qui
peut avoir une influence sur son fonctionnement
ou sur l'utilisation de ses résultats, sans pour autant
dépendre de lui» (°%). 1l s’agit en quelque sorte de
décrire les événements extérieurs qui ont pu « para-
siter » un programme : phénomeénes climatiques
exceptionnels, mouvements sociaux particulierement
longs, etc.

En réalité, dans bien des cas, les utilisateurs ne
disposent pas d’'une batterie compléte d’indicateurs
décrivant un programme sous les quatre aspects
définis ci-dessus. Les difficultés pratiques sont im-
menses. Par exemple, le budget de programme du
ministére de ’Equipement ne présente pour chaque
groupe de programme (regroupement de plusieurs
programmes d’actions) qu’une dizaine d’indicateurs
de réalisation comparés a un compte de cofit global.
Pour chacun des cinq domaines d’activité (regrou-
pement de groupes de programmes) il y a en plus
quelques indicateurs d’impact et d’environnement.

La valeur absolue de ces indicateurs n’a générale-
ment pas une grande signification car il est difficile

(=) PoINsARD, op. cit, p. 7.

de trouver une échelle de mesure cohérente et
homogéne. Par contre, ils n’en demeurent pas moins
un outil essentiel du controle de gestion qui procéde
par exception (clignotants, seuils d’alerte) ou par
calcul d’écarts par rapport a des prévisions ou des
normes.

Hormis les difficultés de construction d’une batterie
d’indicateurs, il convient de considérer les problémes
liéss a son introduction dans un processus de
contrfle de gestion. Juger le responsable d’une
activité sur des indicateurs peu appropriés peut
aboutir a des comportements irrationnels. Par
exemple, le taux d'occupation des lits dans un
hopital ne doit pas prendre une importance trop
considérable car la réaction du corps médical serait
alors de prolonger inutilement les séjours des ma-
lades. D’une maniere générale, tout systtme d’indi-
cateurs (comme tout systéme de contrdle) a ten-
dance a générer des effets pervers, les énergies
se mobilisant pour « travailler les indices » au lieu
de remplir une mission. Au fur et & mesure que
ces déviations apparaissent, il faut modifier les
indicateurs, les faire évoluer. Ce n’est pas la moindre
des difficultés que de créer cette « dynamique des
indicateurs ».

¢) Une tentative d'utilisation des indicateurs dans
un cadre comptable : la méthode des surplus

Nous ne résumerons pas ici les principes de la
méthode des comptes de surplus (°%), mais rappelons
simplement qu’il s’agit d’analyser en prix et en
volume toutes les variations entre deux comptes
d’exploitation d’une méme entreprise. L’objectif est
de retrouver ce lien entre flux physiques et flux
financiers que les comptables avaient « oublié ».
Cela permet de saisir et de comprendre I'ensemble
des effets redistributifs de toute activité économique,
quil s’agisse d'une entreprise privée ou d’un service
public. Malheureusement, la mise en pratique de la
méthode souléve un certain nombre de difficultés.

1° L’analyse prix-volume est pratiquement toujours
trés délicate. Méme pour un poste apparemment
simple comme les salaires, le nombre d’heures de
travail n’est pas forcément un bon indicateur de
volume si la structure des qualifications change.
Nous n’entrerons pas dans le détail des solutions
particuliéres proposées pour tenir compte de I'hété-
rogénéité de certains postes et de effet qualité.

(%) Cf. a ce sujet CERC (Centre détude des revenus et
des colits), Les comptes de surplus des entreprises, docu-
ment n® 18, 2° trimestre 1973, La Documentation fran-
caise, 80 pages.
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2° La dérive des prix, qui n’est pas homothétique
pour tous les postes du compte d’exploitation,
masque certains effets redistributifs. L’utilisation
d’indices de prix permet de retrouver une image
plus fidele de la réalité (*4).

3° Le dernier probléme est spécifique aux services
publics : nombre d’entre eux n’ont pas de produits
(ne réalisent aucun chiffre d’affaires) mais bénéfi-
cient d’'une dotation budgétaire. Comment, dans ce
cas, calculer le surplus distribué (ou pris) aux
« clients » ? Le contribuable qui paie les services
n’en est pas forcément le bénéficiaire. En calculant
le volume preduit par le service public et sa valeur
totale (qui est égale a la dotation budgétaire), on
peut reconstituer un « prix » unitaire. Dans le cas
d’une augmentatmn du volume et d'une baisse du
« prix » unitaire, peut-on dire que :

— le contribuable est bénéficiaire de la diminution
de prix et

— Tl'usager bénéficiaire de I’augmentation de vo-
lume ?

C’est sans doute une solution possible. Mais elle
mériterait d’étre approfondie.

Cette application de la méthode des comptes de
surplus a4 l'ensemble des services publics (et non
seulement 4 ’E.D.F., la SN.C.F. et les Charbon-
nages de France, qui tous trois sont des services
pubhcs i caractére industriel et commercial), per-
mettrait de mieux comprendre au profit de qui ils
fonctionnent et éventuellement de réorienter leur
activité.

3/ La mise en place du contrdle de gestion
dans les services publics

Apres avoir étudié rapidement les outils du contrdle
de gestion, il faut aborder les problemes posés par
sa mise en place. Leur résolution est au moins aussi
importante que la mise au point d’outils adéquats.

a) L'organisation d'un service de controle de gestion

Une des idées fondamentales en la maticre est qu'il
n'est pus de fonction contréle sans une certaine

(%4) Cf. a ce sujet BURLAUD (Alaln), Compmbm.ré et infla-
tion, thése, Paris, 1976, pp. 258 &4 263.
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division des tiches (%). La fonction publique est
accoutumée de longue date & cette idée avec la
séparation des fonctions d’ordonnateur et de comp-
table (trésorier-payeur général ou TPG). Par contre,
le probléme est assez nouveau lorsqu’il s’agit de
contréle de gestion.

Actuellement, deux institutions remplissent des fonc-
tions de contrdleur de gestion, comme nous I’avons
déja vu :

— Le contréleur financier, rattaché a la direction
du budget, qui, placé auprés des différents services
« dépensiers », a une mission permanente de
contrdle de régularité et d’opportunité.

— La Cour des comptes qui, selon les termes du
décret du 20 septembre 1968, « procéde a la véri-
fication des picces justlflcatzves des opérations de
I’Etat, pour assurer le contrdle budgétaire et de
gestion ». L’étendue de sa mission est toutefois
limitée par son caractére ponctuel.

Cette conception du controle est trop étroite compte
tenu des Ob]eCtlfS qui sont les nétres. Nous sommes
ici en présence d'un contrdle « garde-fou » alors que
nous recherchons un instrument de guidage. Ces
deux aspects ne sont pas incompatibles et peuvent
se compléter.

La fonction de contréleur de gestion au sens de
gurder doit étre aussi décentralisée que possible pour
étre efficace. C'est pourquoi nous ne pensons pas
qu’il faille confier cette tiche 4 une nouvelle caté-
gorie de fonctionnaires (une de plus, diront cer-
tains !) ou aux comptables mais plutét aux ordon-
nateurs. Il ne faut cependant pas dissimuler les
difficultés que cela pose. Les ordonnateurs ne
connaissent que les opérations donnant lieu a des
flux physiques (pouvant ou non étre associés a des
flux financiers), les comptables que les opérations
donnant lieu a des flux financiers (pouvant ou non
étre associés a des flux physiques). La solution
préconisée suppose donc que l'on organise une
circulation plus ample de Iinformation entre les
comptables et les ordonnateurs.

Il ne faut pas centraliser le contréle de gestion mais
le diffuser aussi loin que possible dans les différents
services en formant, partout ol cela est possible,
des « correspondants » chargés de collecter les infor-
mations permettant d’alimenter le systéme de
contréle de gestion et den interpréter les résultats.

(57) Cf. a- ce sujet BurrLAup (Alain), Problémes généraux
de la gestion des entreprises, supplément au cours polycopié
de M. LAssecuk, Les cours du droit, 1977, pp. 28 et sui-
vantes.




Cette solution réduit au minimum le nombre de
« permanents du contréle de gestion » et sensibilise
un maximum de personnes a cette réflexion, évitant
ainsi une « technocratisation » du systéme.

Bien siir, cette réorganisation n'est pas suffisante.
Entrainant un accroissement des responsabilités des
différents chefs de service, elle nécessite un certain
nombre de mesures d’accompagnement et notam-
ment une clarification des organigrammes afin
d’éviter les conflits de compétence.

b) L'exercice ou la pratiqgue du contréle de gestion

L’organisation décrite doit permettre d’éviter deux
déviations possibles :

1° Un contrdle de gestion qui fonctionnerait en
circuit fermé, pour les besoins d’un seul service.
Ce serait une bureaucratisation de la fonction en
méme temps que la négation de son utilité réelle.
Son seul intérét serait alors de légitimer le pouvoir
de Torganisation (monopole, droit d’expropriation,
de lever une taxe, etc.) vis-a-vis du public par le
recours aux « 3M » (méthodes modernes de mana-
gement). Faire du contréle de gestion et le faire
savoir devient alors un élément d'une politique de
relations publiques plus que I'instrument permettant
de rechercher une meilleure efficacité.

2" Un controle de gestion répressif qui paralyserait
encore davantage les services administratifs et abou-
tirait a une hypertrophie de la « maniec du para-
pluie ». Sans compter que le réflexe de rejet
pourrait dans ce cas étre tel que le contrdle de
gestion serait paralysé 4 son tour... Clest ce que
dans les grandes entreprises privées on appelle le
« reporting », manic consistant a passer plus de
temps a expliquer ce que I'on fait et pourquoi on le
fait, qu'a faire.

L’organisation que nous avons proposée doit tendre
vers une pratique démocratique du contréle de
gestion, fondée sur la notion d’autocontréle qui crée
une demande dans le sens d'une clarification des
objectifs (°). La transparence des différents rouages
administratifs s'en trouverait accrue et le contrdle
de leur fonctionnement par le Parlement facilité.
Sans vouloir trop privilégier une conception scien-
tiste du contrdle parlementaire au détriment d’une
conception politique, il serait cependant souhaitable
de renforcer le mouvement RCB et la pratique des

() Cela ne signifie pas nécessairement que I'on adopte
une direction par objectifs (DPO) au sens habituel du terme
et dans un contexte d'entreprise privée.

budgets de programme grice a un contrdle de
gestion dans les services publics,

Enfin, nous avons vu que le contrdle de gestion, a
travers son vocabulaire, véhiculait une idéologie qui
est celle des économies de marché. Nous avons
également insisté pour que les recherches actuelle-
ment en cours soient encouragées et aboutissent a
la création d’un outil spécifique aux services publics
afin de ne pas privatiser leur fonctionnement et
leurs objectifs. Faire passer ce nouveau langage dans
les meceurs de la fonction publique n'est pas la
moindre des difficultés. L’évolution qui se dessine
depuis quelques années autorise cependant un cer-
tain optimisme. Par exemple, de nombreux services
publics s’ouvrent sur I'extérieur en se convertissant
au marketing, non dans le sens « manipulation de
la demande » mais dans le sens « prise en consi-
dération des besoins du consommateur » (de
I'usager) (°7). Les guichets uniques se multiplient
ainsi que les services d’accueil, d’orientation ou de
renseignement avec des brochures expliquant les
droits des usagers. Sous la pression de I'opinion
publique, ces services publics ont ainsi réagi contre
les tendances a I'internalisation du pouvoir dont
nous avons parlé dans la premiére partie et devraient
donc étre ouverts a I'introduction d’'un contréle de
gestion qui fasse clairement apparaitre la respon-
sabilité sociale de I'organisation.

conclusion générale.

Quelle que soit I'évolution politique du pays, le
domaine d’intervention de I’Etat restera immense et
contesté, Ce n'est pas le moindre des paradoxes. Les
uns contestent son aptitude & étre « efficace » en
termes purement économiques, tandis que les autres
regretteront son incapacité a asservir le secteur
public & des objectifs politiques. Pour résoudre ce
dilemme, pour légitimer son existence, le secteur
public devra donc s’offrir des garanties tendant a le
placer au-dessus de tout soupgon. Il devra éclairer
le public sur les conditions de son fonctionnement
interne et lui rendre compte du degré d’accomplis-
sement de la mission qui lui est assignée.

(%7) Cf. a ce sujet LasseGuE (Pierre), Gestion commerciale,
Les cours du droit, 1977, tome 1, p. 31.
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Dans cette perspective, la RCB n’est pas un avatar
d'une « réformite » incurable. Il s’agit au contraire
d’'un mouvement de fond, d’une saine réaction contre
une bureaucratisation incontrélée., Sans doute, le
tort a-t-il ét¢ d’étre trop ambitieux en commencant
par la RCB. 1l fallait au préalable mettre en place
toute une infrastructure, dont nous avons essayé de
définir les grandes lignes dans cet article, et qui
aurait permis d'alimenter la RCB.

Si nous n’avons pu présenter une solution « clé en
main », offrir du « prét-a-porter », c’est parce que
le probléme est infiniment vaste et complexe. A
trop vouloir simplifier, on finirait par confondre
« justice rapide et jutice expéditive », pour prendre
un exemple imagé. Il faut attendre pour que la
pratique, pour que les titonnements d’une recherche
empirique dégagent quelques familles de solution.
Mais l'empirisme n’entraine pas nécessairement la
cécité.

Au contraire, a la lumiére de quelques expériences
récentes, nous avons essayé de montrer selon quels
axes cette recherche devait étre menée, afin qu’elle
reste cohérente avec une certaine conception du
service public, L’instrument de mesure et de controle
qui sera mis au point ne sera pas neutre, puisqu’il
aura une incidence sur les comportements. Le
probléme est donc d’inventer un nouveau langage,
véhiculant une autre idéologie que celle du profit,
ce qui sera nécessairement trés lent. Faire une
enquéte sur les expériences qui ont été menées, les
resituer dans un cadre théorique plus général et en
faire la critique, dégager les axes des recherches
futures, telle a été notre contribution a cette évo-
lution que nous voulons aussi réfléchie que possible.
Nous espérons qu’alors la RCB prendra un second
souffle pour éviter de tomber dans le piege de la
technocratisation des choix budgétaires (TCB) ou,
au contraire, devenir un instrument de la démocra-
tisation des choix budgétaires (DCB !) en redonnant
aux instances politiques les moyens de reprendre le
contrdle d’un appareil qui tend & leur échapper.
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