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Titre : Métamorphoses de I'Etat productiviste. Le management public du fordisme au néolibéralisme, saisi a
partir de ses savoirs de gouvernement.

Résumé :

A la fin des années 1910, Max Weber écrivait : « Avant tout, dans la vie quotidienne, la domination est
administration. » S'il revenait un siecle plus tard, il reformulerait : « La domination est gestion. » Comment
comprendre, du point de vue d'une histoire des bureaucraties publiques et privées, l'invasion actuelle des
services publics par des techniques managériales ? Cette these de sociologie historique du management
public a pour objet I'émergence dans I'entreprise et la diffusion dans I'Etat de plusieurs dispositifs de gestion
en France de 1945 a nos jours. Plutét que de se contenter paresseusement de ['attribuer au
« néolibéralisme », il s'agit de replacer les transformations a I'ceuvre dans I'histoire longue du salariat public
et des transformations du capitalisme. Instrument central de la premiére révolution managériale, la direction
par objectifs a donné naissance a un nouveau mode d'organisation de l'entreprise : un gouvernement
individualisé des cadres par les chiffres, orienté vers I'augmentation indéfinie de la productivité des ouvriers
et employées. Les hauts fonctionnaires de I'Etat planificateur fordiste ont tenté sans succés de transposer
dans les ministeres cette forme de bureaucratie managériale : pas au nom du « marché », mais du controle
du travail des petits fonctionnaires, de la croissance du PIB et de la puissance de |'Etat frangais. Dans le
contexte tout autre des années 1990-2000 et du capitalisme financiarisé, la LOLF et la RGPP ont finalement
institué ce gouvernement des services publics par objectifs, au service d'une fin nouvelle : la réduction des
dépenses de I'Etat. Le systéme hospitalier, la collecte des impbts, les préfectures ou Pole emploi ont été
réorganisés sur le modele de la grande entreprise fordiste intégrée des années 1970. Certains hauts
fonctionnaires cherchent aujourd'hui a radicaliser ce projet en imposant une nouvelle forme d'organisation,
plus opposée encore a un service public démocratique : la bureaucratie néolibérale de I'entreprise issue de
la seconde révolution managériale des années 1980-1990, dont l'un des éléments centraux est le
gouvernement des producteurs directs par une concurrence salariale formalisée, au moyen d'une gestion
des ressources humaines vouée a « banaliser » le statut des fonctionnaires.

Mots clefs : management public, cadres publics, hauts fonctionnaires, planification économique, fordisme,
néolibéralisme, productivisme, savoirs de gouvernement, gouvernementalité, salariat public, direction par
objectifs, gestion des ressources humaines, sociologie historique, sociologie de I'Etat, sociologie critique de
la gestion



Title : Metamorphosis of the productionist State. Public management from fordism to neoliberalism, an
analysis based on sciences of government

Abstract :

At the end of 1910', Max Weber wrote : in the sphere of everyday affairs, domination "consists precisely in
administration". If he could come back one century later, he would say : "It consists in management." How
to understand, from the viewpoint of an history of public and private bureaucracies, the current invasion of
the public sphere by management technics ? This PhD in historical sociology studies the rise in business
companies, and propagation in state administrations, of several power apparatuses in France from 1945 to
nowadays. If we don't want to satisfy ourselves with the lazy explanation which relates it to "neoliberalism",
we must replace the whole transformation into the long term history of public wage labor and the
reinvention of capitalism. Main instrument of the first managerial revolution, management by objectives
gave birth to a new organization of the firm : an individualized government of executives by numbers,
directed towards the unlimited growth of the productivity of the work force. High civil servants from the
national economic planning tried without success to transpose this kind of managerial bureaucracy into
ministries : not in the name of "the market", but of employees' control, GDP growth and the power of French
State. In the completely different context of 1990-2000' and financial capitalism, LOLF and RGPP finally
instituted this government of public services by objectives, to serve a new end : public spending reduction.
Health systems, tax collection, administrative offices or unemployment offices have been reorganized on the
basis of the integrated fordist firm model of the 1970'. Some high civil servants are now trying to radicalize
this project with the imposition of a new kind of organization, even more dangerous to a democratic public
service : the neoliberal bureaucracy of the network-firm arising from the second managerial revolution of
1980-1990', in which an important element is the government of direct producers by an individual
competition, formalized by human resources managers.

Keywords : New public management, public executives, high civil servants, economic planning, fordism,
neoliberalism, productionism, sciences of government, governmentality, public wage labor, management by
objectives, human resources, historical sociology, sociology of the state, critical sociology of management
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Introduction générale : une sociologie historique des

dispositifs de management public

« Toujours, pensons-nous, |'organisation se présente comme
nécessité, comme ordre des choses, alors qu’elle n‘est dés sa
naissance que le produit de rapports contradictoires entre
groupes sociaux®. »

Max Pages, Vincent de Gaulejac, Michel Bonneti et Daniel

Descendre, L'emprise de I'organisation, 1979.

« La gestion permet la diffusion des catégories du discours
capitaliste. Et c’est par ces catégories que I’économie capitaliste
devient valide. Quand les experts du New public management
introduisent un dispositif de mesure des performances dans le
secteur public, ils font advenir les catégories du capitalisme dans
la sphére des politiques publiques?. »

Valérie Boussard, Sociologie de la gestion, 2008.

Depuis la fin des années 1980, il n'est pas un gouvernement francais qui n'ait prétendu apporter
sa pierre a ce qu'il est convenu d'appeler la « réforme de I'Etat ». Selon le discours réformateur
dominant, pour « moderniser » la gestion publique, lutter contre ses tendances « bureaucratiques »
et améliorer son « efficacité », il serait nécessaire d'y importer des méthodes de management
centrées sur la « culture du résultat » et la mesure de la performance. Une fois ces techniques,
considérées comme neutres et universelles, adaptées aux spécificités de chaque service public, elles
seraient de simples moyens susceptibles d'étre mis au service de n'importe quelle finalité politique.
Mieux : en permettant de passer d'un contrdle a priori des moyens a un contrdle a posteriori des
résultats, elles permettraient d'accroitre |'« autonomie » et la « responsabilité » des fonctionnaires

et, ainsi, de « démocratiser » I'Etat.

Au discours managérial dominant fait pendant une critique sociale qui, trop souvent, se contente
d'eninverser le signe. Selon sa version la plus simple, les administrations étatiques seraient envahies
par des méthodes de management « issues du privé », qui a la limite auraient toute leur légitimité
au sein de la sphére économique, mais ne seraient pas adaptées a la « spécificité » et aux « valeurs »

du service public. Ce phénomene découlerait de la diffusion d'une « idéologie » récente, qualifiée

1 Max PAGEs, Vincent de GAULEJAC, Michel BONNETI, et al., L’emprise de I'organisation, Paris, PUF, 1979, p. 32.
2 \alérie BOUSSARD, Sociologie de la gestion, Paris, Belin, 2008, p. 240.
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de « néolibérale », décrétant la supériorité du « marché », appelant a imiter I'entreprise, et
préparant de ce fait de nouvelles vagues de privatisation conduisant progressivement a un « moins
d'Etat » et a un démantélement de la sphére publique (cette « idéologie » est alors attachée aux
noms de Thatcher et Reagan, dont le parti au pouvoir, vu comme extérieur a |'Etat, est supposé
relayer l'inspiration). Enfin, la « politique du chiffre » et I'évaluation des performances auraient pour
conséquence directe la concurrence généralisée entres services, la perte d'autonomie des métiers
et la « marchandisation » d'une sphére publique considérée comme un modéle de démocratie

sociale.

Cette critique sociale a le mérite d'exister et d'offrir un langage aux multiples résistances
gu'opposent diverses catégories de fonctionnaires a la managérialisation des services publics : qui
peut nier qu'elle n'ait servi d'aiguillon a de nombreux travaux de recherche féconds, depuis qu'en
2007 la loi LRU a cherché a étendre les mémes logiques a l'université ? Elle risque néanmoins de
perdre une partie de son efficacité une fois passée la « surprise » initiale, routinisée la mesure de la
performance et allumés les premiers contre-feux visant a justifier les futures réformes. Car qui,
aujourd'hui, ne critique pas le New public management ? De concept descriptif chez Christopher
Hood au début des années 1990, celui-ci est devenu une recette miracle contre la « bureaucratie »
puis, plus récemment, a été changé en épouvantail. A la suite de la forte contestation syndicale de
la Révision générale des politiques publiques (RGPP) lancée par Nicolas Sarkozy en 2007, jugée
centralisée, orientée vers la seule réduction du nombre de fonctionnaires et entachée par une
rhétorique néolibérale politiquement agressive, nombreux sont les réformateurs et autres
professionnels de la conduite du changement a tenter de se démarquer du label « NPM » —au nom
d'une démarche « participative » et « partant du terrain » qui, pourtant, reprend a son compte la

plupart des recettes auparavant catégorisées sous cette appellation3.

Au-dela de cet aspect tactique, la catégorie de New public management a depuis longtemps été
critiquée pour ses nombreuses limites. La premiére est conceptuelle : la notion, résume Philippe
Bezes, est floue et comporte de nombreux « flottements épistémologiques ». Dés lors, la considérer
comme un paradigme cohérent, n'est-ce pas prendre le risque de conforter les représentations

mythiques que ses promoteurs diffusent a son propos ? De plus, le discours du NPM ne fonctionne

3 Cf. par exemple Sylvie TRosA, La crise du management public, Bruxelles, De Boeck, 2012, p.20. L'auteure,
administratrice civile non énarque qui fut membre du cabinet du ministre socialiste de la Fonction publique et de la
Réforme de I'Etat Michel Sapin entre 2000 et 2002, période du vote de la LOLF, cherche alors a formuler un discours
permettant aux hommes politiques et aux hauts fonctionnaires proches du Parti socialiste, revenu au pouvoir, de
continuer de défendre le management public apres la RGPP.
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gu'en opposition a un modeéle dit « bureaucratique » lui-méme suffisamment simplifié et
déshistoricisé pour pouvoir servir de repoussoir. Enfin, la focalisation sur la « doctrine » du NPM
risque de détourner I'attention d'une réelle analyse des « conditions nationales de production, de
diffusion et/ou d’importation » des multiples techniques qui lui sont rattachées®. En d'autres
termes, tous les éléments dudit « paradigme » n'ont pas la méme origine, et partant pas la méme
histoire : on gagnerait donc a les étudier chacun pour lui-méme et a dissoudre I'unité mythique du

NPM.

La seconde limite de la catégorie de New public management est, justement, historique. A croire
gue l'importation des techniques de I'entreprise dans les services publics est une idée nouvelle, on
risque de nier les racines a long terme du phénomene et, partant, de se raconter des histoires. Sur
le méme registre, la conservation de l'expression en anglais n'accrédite-t-elle pas la thése de
« l'invasion » étrangére ? Ne conduit-elle pas a mettre au second plan les origines bien « francgaises »
de la chose ? Pourtant, comme on va le voir, dés la mise en place du Commissariat général du Plan
a la Libération®, alors que I'Etat modernisateur cherche a importer les dispositifs de la « révolution
managériale » dans les entreprises francaises par I'envoi de « missions de productivité » aux Etats-
Unis, la question est posée de I'introduction de I'organisation scientifique du travail dans les services
publics. A la fin des années 1960, la Rationalisation des choix budgétaires (RCB) représente une
tentative avortée de rendre |'Etat planificateur aussi « souple » et aussi « efficace » que les
entreprises publiques et privées qu'il est chargé de gouverner a distance, par la transposition en son
sein de techniques de mesure de la rentabilité, de la productivité et de I'utilité sociale des services

publics, dans la volonté de transformer les cadres publics en véritables « managers ».

Loin de provenir comme on le dit souvent d'une « idéologie » néolibérale qui viserait a réduire
I'intervention de I'Etat dans I'économie, ce projet est au départ porté par des hauts fonctionnaires
situés au cceur de la planification francaise et cherchant a en accroitre la puissance. Et toute la
question devient alors de comprendre comment I'Etat néolibéral, qui se met en place depuis le
milieu des années 1990, réinterpréte cette expérience dans un contexte historique tout autre, pour
la mettre au service d'un objectif opposé : la subordination des politiques publiques aux contraintes
du capitalisme financiarisé au travers, notamment, de la mise en marché de la dette publique.
Quelle est alors, replacée dans cette histoire, la spécificité du néolibéralisme contemporain et du

mouvement actuel de managérialisation ? Pour la saisir, ne faudrait-il pas commencer par

4 Philippe BEZES, Les rationalisations des bureaucraties, habilitation a diriger des recherches, |EP Paris, 2014, p. 57-64.
5 A sa création et durant la décennie suivante, il est nommé Commissariat général au Plan : pour ne pas multiplier les
appellations, j'utilise celle qui par la suite est devenue la plus courante.
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reconnaitre que la colonisation des services publics par le calcul économique et les dispositifs
managériaux issus de la grande entreprise fut aussi une tentation bien réelle du capitalisme d’Etat

des années 1960-1970 ?

La managérialisation a une histoire ; la résistance a la managérialisation aussi. La critique sociale
gagnerait donc a replacer les logiques a I'ceuvre dans une perspective de long terme, et c'est a cela
gu'une critique sociologique et historique peut précisément lui étre utile, quoiqu'elle n'opére pas
sur le méme registre. Ce travail de recherche s'inscrit dans le cadre d'une sociologie historique des
dispositifs de management public en France de 1945 a nos jours. Je conserve ainsi le terme de
management public, francisé et dépouillé de sa prétendue « nouveauté », non pas pour nommer
une doctrine cohérente ou un systéme unifié, mais pour désigner la multiplicité des tentatives
hétérogénes d'adapter dans les services publics diverses techniques issus de la « révolution
managériale » qui a si profondément transformé I'entreprise au cours du XX¢ siécle. Mon projet est
de jeter les bases d'une histoire externe de I'administration francaise, centrée sur les tentatives
avortées ou accomplies de transposer dans les services publics des dispositifs de gestion issus de

I'entreprise.

Dans cette introduction, je chercherai a circonscrire mon objet et a jeter les bases
méthodologiques et conceptuelles de son analyse. Premierement, je montrerai comment la
démarche s'inscrit dans la perspective d'une sociologie critique de la gestion, visant a étudier la
circulation des technologies de pouvoir et des catégories de pensée et d'action productivistes
qu'elles véhiculent entre I'entreprise et I'Etat. Deuxiémement, j'indiquerai comment elle prend
place au sein d'une sociologie historique, basée sur la construction d'idéaux-types par confrontation
des discours des promoteurs du management public et de sources de seconde main.
Troisiemement, j'insisterai sur l'utilité d'opter, dans la lignée de Michel Foucault, pour une
démarche généalogique fondée sur I'étude des réinterprétations successives des divers dispositifs
analysés par différents acteurs. Enfin, j'exposerai comment une telle perspective peut, selon moi,

permettre de reposer sur des bases nouvelles le probléme sociologique classique de la bureaucratie.
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1 - Les dispositifs de gestion comme systémes symboliques

fortement matérialisés

A la fin des années 1910, Max Weber écrivait : « Avant tout, dans la vie quotidienne, la
domination est administration®. » S'il revenait un siécle plus tard, il reformulerait sans doute : « La
domination est gestion. » Ce travail de recherche s'inscrit dans la filiation de ce que Salvatore
Maugeri, Jean-Luc Metzger et Sylvie Craipeau nomment une « sociologie critique du management’ »
ou une « sociologie critique de la gestion® », dont I'objet est justement de comprendre et de faire
comprendre les effets des décisions des cadres dirigeants et des gestionnaires sur la vie quotidienne
des travailleurs, des consommateurs et des citoyens, dans un contexte historique ou elles sont tres
fortement inscrites dans des savoirs et dans des techniques spécialisés. Si, rappelle Daniel Bachet,
les théories sociologiques des organisations se sont le plus souvent focalisées « sur des espaces
d'action déconnectés des finalités et des pouvoirs stratégiques qui orientent les regles du jeu
économique et social »?, I'atelier, le service local, le guichet ou la salle de classe, il s'agit alors de les
reconnecter au travail des hommes qui dans les bureaux centraux cherchent a les contréler et a les
gouverner a distance. L'objectif, en d'autres termes, est de repolitiser toutes les dimensions de
I'organisation d'un service public ou d'une entreprise, au-dela d'une apparence qui voudrait faire
croire a leur caractére « rationnel », pour les rouvrir a un débat ordinairement monopolisé par des

experts.

Pour étudier les circulations entre public et privé, entreprise et Etat, il serait malaisé de cerner
ces réalités fuyantes que sont les doctrines politiques, les représentations sociales ou les
« cultures ». Mieux vaut, c'est en tout cas le postulat de ce travail de recherche, partir du niveau
« méso » des organisations, de leurs rapports de pouvoir internes et de leurs relations avec ce
gu'elles constituent comme leur « extérieur » (usagers, administrés, clients, autres organisations,
etc.). Plus précisément, il s'agit de centrer le regard sur des objets relativement solidifiés quoique
toujours objets de luttes : les dispositifs de gestion, par quoi j'entends un assemblage, plus ou moins

cohérent et plus ou moins hétérogéne, d'objets techniques, de modes de calcul, de formes de

6 Max WEBER, Economie et société 1 [1921], trad. fr. Jacques CHAVY et ERIC DE DAMPIERRE, Paris, Pocket, 1995, p. 294.

7 Salvatore MAUGERI, « Postface », in Salvatore MAUGERI (dir.), Au nom du client, Paris, L'Harmattan, 2006, p. 221.

8 Sylvie CRAIPEAU et Jean-Luc METZGER, « Dénaturaliser la gestionnarisation de la société », in Jean-Luc METZGER et Marie
BENEDETTO-MEYER (dir.), Gestion et sociétés, Paris, L'Harmattan, 2008, p. 119 ; cf. aussi Salvatore MAUGERI et Jean-Luc
METZGER, « La sociologie de la gestion : une posture critique revendiquée », La nouvelle revue du travail, 2014, n° 4. Pour
une bonne introduction aux enjeux de cette discipline, cf. Valérie BOUSSARD et Salvatore MAUGERI (dir.), Du politique dans
les organisations. Sociologies des dispositifs de gestion, Paris, L’'Harmattan, 2003.

% Daniel BACHET, Les fondements de I'entreprise : construire une alternative & la domination financiére, lvry-sur-Seine,
L’Atelier, 2007, p. 15.
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classifications, de regles structurantes, de représentations officielles de la division du travail, de
spécialistes dotés de savoirs de gouvernements, d'acteurs sociaux pour en relayer la logique au sein
de leur action organisatrice quotidienne. Pour déployer cette conception des dispositifs, je me
propose de relire certains acquis de la sociologie de la gestion a partir des trois fonctions de tout
systéme symbolique, telles que Bourdieu les décrit dans I'article séminal de 1977 « Sur le pouvoir
symbolique »9: une fonction relationnelle de communication ordonnée, une fonction cognitive de

construction de la réalité et une fonction politique de domination.
1.1. Un « instrument » de communication obéissant a une logique formalisée

Premiérement, le langage ou le droit, c'est-a-dire aussi tel langage et tel type de droit, ont une
certaine structure et fonctionnent selon une certaine logique interne''. De méme, de par sa maniére
de « mettre en scene I'information » et de codifier I'organisation a travers un ensemble de regles,
de procédures et de technologies!?, tout dispositif de gestion fonctionne selon une logique propre,
qui lui donne son apparence « technique » et « objective », mais est elle-méme enjeu de luttes
d'interprétation. Une comptabilité ou un dispositif de contréle de gestion fonctionnent parce que
les indicateurs qu'ils produisent obéissent a une certaine méthodologie, découlant d'un consensus
relatif entre spécialistes (qui n'exclut pas mais appelle au contraire diverses marges d'adaptation).
Une grille de classification ou un référentiel de « compétences » ne produisent leur effet de
détermination de la « valeur » d'un individu sur un « marché du travail » que parce qu'ils se basent
sur un certain nombre de criteres négociés ou imposés. De plus, contrairement au langage, et a un
degré bien plus important que le droit, les dispositifs de gestion sont trés fortement matérialisés
dans des substrats techniques, machines, réseaux d'ordinateurs, systemes d'information, voies de
communication, organigrammes ou processus de décision codifiés, qui leur donnent un aspect
relativement « solide » (ils peuvent bien sir prendre la forme de catégories juridiques scellées dans
les procédures d'un logiciel). C'est pour cette raison que la sociologie critique de la gestion se référe

le plus souvent a la conception du pouvoir de Michel Foucault.

De maniére plus précise, il est possible de distinguer quatre niveaux d'analyse : les techniques,
les technologies, les dispositifs et les organisations. Le premier niveau renvoie a ce que le langage

indigéne nomme les outils de gestion, c'est-a-dire l'infinie diversité empirique des artefacts

10 pjerre BOURDIEU, « Sur le pouvoir symbolique » [1977], in Langage et pouvoir symbolique, Paris, Seuil, 2001.

11 On peut I'appeler « rationalité », & condition de préciser que les rationalités sont aussi multiples qu'historiquement
situées. Mais, comme cela sera justifié plus loin, ce n'est pas mon choix conceptuel.

12 salvatore MAUGERI, « Du sens a la violence : intérét d’une sociologie des dispositifs de gestion », in Salvatore MAUGERI
(dir.), Délit de gestion, Paris, La Dispute, 2001, p. 214-215.
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gestionnaires localement maniés par les spécialistes, fortement sensibles aux modes managériales.
Le niveau de la technologie de gestion désigne quelque chose de plus stable a I'horizon d'une
vingtaine d'années, a savoir un ensemble de principes et de savoirs gestionnaires formalisés ou non,
a la base de la construction possible de multiples techniques particulieres. Le dispositif de gestion
désigne l'inscription d'un agencement de techniques, de savoirs et de régles, généralement basé sur
plusieurs technologies, au sein de I'ordre social d'une organisation®3. Enfin, chaque organisation
empirique peut, dans cette perspective, étre décrite comme un « dispositif de dispositifs », qui en
articule plusieurs de maniére plus ou moins cohérente pour atteindre certains finalités (ces
dernieres peuvent en partie étre imposées par les dispositifs et les spécialistes qui les font

fonctionner)4.

1.2. Un « instrument » de catégorisation du monde social

Deuxiémement, dit Bourdieu, tous les systemes symboliques sont des « instruments » de
connaissance et de « construction du monde des objets ». lls structurent en partie la perception de
la réalité en tendant a produire ce que Durkheim nomme un « conformisme logique », c'est-a-dire
un « consensus sur le sens du monde social » —a partir duquel des conflits relativement domestiqués
peuvent dés lors prendre forme. En d'autres termes, pas plus que le langage, les dispositifs de
gestion ne sont de simples « outils » : ils ont eux aussi, pour les organisations, une dimension
fortement structurante. Et c'est justement parce que leur logique « technigque » interne est
fortement formalisée et codifiée, parce qu'ils sont capables d'ordonner la communication et de
produire les apparences du « rationnel », qu'ils sont susceptibles de produire une certaine

« intégration sociale » de |'organisation.

13 Au méme sens ou, dans le langage courant, le « dispositif policier » ne désigne pas un outil particulier comme le
lanceur de balles de défense, mais le déploiement ordonné et maitrisé sur un territoire d'un ensemble hiérarchisé
d'agents dotés de divers équipements de maintien de I'ordre.

14 par exemple, comme nous le verrons longuement, la direction par objectifs est un dispositif susceptible de prendre
des formes diverses ; il est notamment fondé sur les technologies de pouvoir du controle de gestion, dont la plus
classique est la comptabilité analytique (qui elle-méme peut prendre appui sur des techniques de mesure diverses :
analyse par sections homogeénes, méthode des colts standards, comptabilité par activités, etc. ; la structure dans
laquelle elles sont insérées étant au final propre a chaque organisation). Lorsque les indicateurs de performance portent
sur la mesure de la « qualité » des produits ou des services, ce dispositif de direction par objectifs peut étre articulé a
un dispositif de « qualité » totale. Ce dernier est fondé sur diverses technologies de gestion comme |'organisation en
« juste-a-temps » ou les normes « qualité », elles-mémes s'incarnant dans diverses techniques qui se succedent et se
combinent au rythme des modes managériales (cahier des charges, contréle statistique des défauts, fiches kanban,
enquétes de satisfaction, ingénierie simultanée, cartographie des processus, certification 1ISO 9000, 55, AMDEC, lean six-
sigma, etc.).
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« Tout dispositif, montre Salvatore Maugeri, importe en contrebande une vision du monde?®>. »
Lorsqu'il fonctionne et est relayé dans les rapports sociaux, il devient le véhicule d'un certain pouvoir
symbolique permettant, par exemple : de prescrire des normes et des roles sociaux ; d'imposer une
certaine interprétation des finalités de I'organisation, de son « environnement » et de la division du
travail en son sein ; de naturaliser une certain représentation de la valeur des individus qui la
peuplent ; de mettre en forme ses relations avec I'extérieur ; de hiérarchiser ses missions et ses
priorités. Si les dispositifs de gestion peuvent acquérir ce pouvoir c'est, montre Valérie Boussard,
parce qu'ils « ambitionnent d’objectiver I'organisation, au sens de donner a voir le
fonctionnement » ; qu'ils la décomposent en éléments analysables susceptibles d'étre mesurés,

optimisés et donc gouvernés ; qu'ils en donnent une « représentation idéale » et donc normative?®.

1.3. Un « instrument » de domination, porté par des spécialistes, enjeu de

multiples luttes de pouvoir

En conséquence, troisiemement, les dispositifs de gestion sont des instruments de domination
physique et symbolique. Cette fonction politique, dit Bourdieu, est précisément rendue possible par
les deux autres. C'est parce qu'un systeme symbolique comme le droit est structuré, parce qu'il a
une apparence de systématicité, de neutralité et de rationalité, qu'il est susceptible d'exercer une
violence symbolique, de dissimuler les intéréts particuliers des groupes sociaux qu'il sert et de
légitimer leur domination. Il en est de méme des dispositifs de gestion. Mais — et cela Bourdieu ne
le voit pas —, c'est également parce que leur logique interne est formalisée, méthodique,
matérialisée dans des réseaux sociotechniques, que ces dispositifs sont susceptibles, non seulement
de remplir ce réle de légitimation (fonction négative de dissimulation ou de répression), mais
également d'agir sur le réel et, dirait Foucault, de gouverner les conduites (fonction positive de mise
en forme des comportements et de maitrise relative, quoique parfois fictive, du monde naturel et
social).

Dans une entreprise ou dans un service public, les différentes classes sociales, fractions de classe
et groupes professionnels sont engagés dans une lutte proprement symbolique pour imposer la
définition de I'organisation la plus conforme a leurs intéréts (étant entendu que ceux-ci sont
historiguement constitués, comme l'identité ou les frontieres des groupes). Or, a ce jeu, les

dispositifs de gestion sont, dit Salvatore Maugeri, des « armes micro-politiques asymétriques?’ » :

15 salvatore MAUGERI, « Introduction », in Salvatore MAUGERI (dir.), Délit de gestion, Paris, La Dispute, 2001, p. 20.
16 v/, BOUSSARD, Sociologie de la gestion, op. cit., p. 35.
17 salvatore MAUGERI, « Introduction », in Salvatore MAUGERI (dir.), Au nom du client, Paris, L'Harmattan, 2006, p. 15.
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ils déforment la structure du champ a I'avantage de certains groupes sociaux, ceux qui sont parvenus
a monopoliser les fonctions de direction, et qui sont généralement les seuls a méme de pouvoir
peser sur la conception des dispositifs, en rémunérant et en contrélant les spécialistes chargés de
les faire fonctionner (salariés ou consultants). Max Pages, Vincent de Gaulejac, Michel Bonneti et
Daniel Descendre, précurseurs de la sociologie critique de la gestion, définissent également dés
1979 les dispositifs comme des médiations dynamiques apportées en réponse a des contradictions.
IIs sont, dans cette conception, utilisés pour stabiliser les conflits sociaux entre acteurs au profit de

certains d'entre eux :

« Toutes ces politiques positives de I'entreprise, politique de personnel, politique financiere, commerciale,
peuvent et doivent a notre sens s’interpréter comme des réponses anticipatrices a des conflits. Elles visent
a régir la conduite des travailleurs, des clients, de tous les groupes sociaux auxquels I’entreprise est en
rapport, de maniere a éviter que ceux-ci se groupent et qu’ils entrent en conflit avec les finalités de
I’organisation?. »

De plus, nous dit Bourdieu dans le sillage de Max Weber, tout groupe social dominant tenté de
faire fonctionner un systéme symbolique a son profit est sommé d'entrer dans une relation
d'alliance conflictuelle avec une catégorie quelconque de producteurs symboliques : la monarchie
a besoin de ses prétres, comme la bourgeoisie naissante de ses juristes. En conséquence, les
structures symboliques ne sont jamais I'expression directe d'une domination. En tant que

médiations, elles sont toujours « doublement déterminées » :

« Elles doivent leurs caractéristiques les plus spécifiques non seulement aux intéréts des classes ou des
fractions de classes qu'elles expriment (fonction de sociodicée), mais aussi aux intéréts spécifiques de ceux

qui les produisent et a la logique spécifique du champ de production?®. »

C'est pourquoi la sociologie de la gestion s'est des l'origine intéressée non seulement aux
professionnels du management généraliste, mais également aux cadres gestionnaires ou
« organisateurs a distance » devenus experts de divers dispositifs formalisés (finance, contréle de
gestion, ressources humaines, « qualité », etc.)?%, qu'ils soient salariés des entreprises, consultants
ou professeurs de gestion?!. C'est parce que les dispositifs de gestion nécessitent une forte
formalisation pour produire leurs effets de domination et de légitimation qu'ils conduisent, tres
souvent, a I'émergence de nouvelles catégories de spécialistes : le taylorisme appelle les ingénieurs

des méthodes et I'évaluation individuelle les spécialistes des ressources humaines. Notons que les

18 M. PAGES, V. de GAULEJAC, M. BONNETI, et al., L’emprise de 'organisation, op. cit., p. 34.

19°P. BOURDIEU, « Sur le pouvoir symbolique », op. cit., p. 208.

20 Marie-Anne DUJARIER, Le management désincarné : enquéte sur les nouveaux cadres du travail, Paris, La Découverte,
2015.

21y, BOUSSARD, Sociologie de la gestion, op. cit.
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dispositifs constituent également divers postes d'exécutants placés sous les ordres des cadres
gestionnaires : la comptabilité appelle certes les experts-comptables, mais également les
innombrables petites mains chargées de coder les informations dans chaque atelier, de méme que
I'informatique de gestion des années 1960 produit les ingénieurs informaticiens, mais aussi le poste
tres déqualifié de perforeuse-vérificatrice. Inversement, montre Valérie Boussard, c'est parce que
les spécialistes sont en compétition pour le monopole professionnel d'un dispositif qu'ils ont intérét

a codifier, formaliser, matérialiser celui-ci toujours davantage??.

De maniere plus générale, un dispositif de gestion n'a aucune effectivité sociale si ses
promoteurs et ses concepteurs n'ont pas été capables de l'inscrire dans le fonctionnement des
institutions et de passer des alliances avec des acteurs susceptibles d'en relayer la logique au sein
du fonctionnement quotidien des organisations. Comprenant dans sa définition les hommes et les
femmes qui le construisent, le maintiennent en état de fonctionner et en font usage au jour le jour,
le dispositif n'est que matiére inerte s'il est privé de ses « porteurs sociaux®® » et du sens que ceux-
ci lui donnent. Les directions et les cadres organisateurs a distance comptent généralement sur les
cadres subalternes et la hiérarchie de « proximité » pour relayer leurs propres logiques auprés des
travailleurs de base, mais cela n'est jamais gagné d'avance : outre que les différents dispositifs sont
généralement contradictoires entre eux, les encadrants directs préferent souvent préserver un
compromis antérieur plutét que de risquer de rallumer une contestation sociale qui les

déstabiliserait face a leur propre hiérarchie.

De méme que Bourdieu se trompe lorsqu'il accorde une sorte de toute-puissance a la
domination symbolique, aurait tort de croire que les dispositifs de gestion produisent
automatiquement du consensus et conduisent nécessairement a l'acceptation par tous d'une
certaine définition de la réalité (par exemple, la croyance en la réalité des chiffres véhiculés par les
indicateurs de performance). L'analyste doit a chaque fois découvrir comment et a quel point leurs
promoteurs y parviennent. C'est qu'en effet, méme hors des périodes de « révolution symbolique »,
le conflit peut porter sur la légitimité méme des instruments. Les divers dispositifs de gestion font
le plus souvent I'objet d'une multiplicité de discours, élogieux ou critiques, visant soit a les défendre,
soit a les transformer, soit a les remplacer par d'autres au nom d'une autre définition de la réalité

sociale.

2 Ipid.
23 Stephen KALBERG, La sociologie historique comparative de Max Weber, trad. fr. Hervé MAURY, Paris, La Découverte,
2002, p. 252.
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Ce débat tend, lors des périodes de domination stabilisée, a étre circonscrit aux groupes sociaux
luttant pour le monopole de la direction de I'organisation et aux producteurs symboliques en
compétition pour imposer leur propre conception des dispositifs. Mais, méme dans ce cas, les
salariés dominés entrent tres souvent dans des conduites de résistance, qui témoignent de leur
absence d'adhésion a I'ordre symbolique et social que contribuent a produire les instruments de
mesure : leurs dispositions subjectives ne sont pas magiquement adaptées aux structures objectives
de I'organisation. De plus, dans certaines conjonctures critiques, induisant une crise de légitimation
plus générale, c'est la coalition dirigeante, ses technologies de gouvernement, voire les finalités
gu'elle fixe a I'organisation — entreprise ou service public — qui peuvent étre remises en cause.
Comme le dit Salvatore Maugeri : « Un "dispositif" est ainsi le media obligatoire de I'organisation
des activités, en méme temps qu’un terrain de lutte (pas toujours conscient) pour la définition des

bonnes représentations de I'entreprise — de ses buts, comme de ses structures?*. »

2 — Une analyse idéale-typique des discours de promotion des

technologies managériales dans I'entreprise et dans I'Etat

Dés lors que nous savons quel type d'objets nous voulons étudier, nous pouvons nous
demander : comment analyser la diffusion de dispositifs de gestion entre public et privé, entreprise
et Etat ? Si I'objectif est de suivre leur voyage dans des sphéres différentes, de cerner leurs
transformations entre période fordiste et période néolibérale, comment construire la comparabilité
del'objet ? D'un point de vue épistémologique, je m'inscris dans la perspective d'une « socio-histoire
de I'action publique », qui elle-méme se revendique des « sciences empiriques de l'interprétation »
telles que les définit Jean-Claude Passeron, comme maniere de fondre sciences sociales, sciences
historiques et sciences politiques autour d'un objet chaque fois singulier?> — a quoi j'ajouterais, avec
Pierre Bourdieu et André Orléan, la volonté de travailler « a rendre |'économie a sa vérité de science
historique »%%, au sein d'une conception forte de l'interdisciplinarité, par fusion plutét que par
juxtaposition. Il s'agit alors, comme le rappellent Renaud Payre et Gilles Pollet, de construire
ensemble I'objet de la recherche et les sources destinées a I'analyser, pour ensuite faire appel « a

des montées en généralité, et donc a des formes de problématisation controlées, utilisant en

24'S. MAUGERI, « Du sens a la violence », op. cit., p. 214-215.

25 Jean-Claude PASSERON, Le raisonnement sociologique [1991), Paris, Albin Michel, 2006.

26 pjerre BOURDIEU, Les structures sociales de I’'économie, Paris, Seuil, 2000, p. 266 ; André ORLEAN, L’empire de la valeur :
refonder I’économie, Paris, Seuil, 2011.

37



NOCENTI BRICE — METAMORPHOSES DE L'ETAT PRODUCTIVISTE - 2019

particulier la comparaison de cas et de types idéaux identifiés et constitués par le chercheur a partir
de matériaux et sources empiriques »%’. Plus précisément, si comme le soutient Yves Déloye la
spécificité de la socio-histoire est de se baser sur des matériaux de type archivistique?®, ma
démarche se situe plutét du cété de la sociologie historique : mes sources de premiére main sont
des sources imprimées, c'est-a-dire des discours ; dés lors que j'entendrai parler des pratiques, je

devrais en conséquence me baser sur des sources secondaires.

2.1. Etudier trois dispositifs managériaux a partir de leurs savoirs de

gouvernement et de leurs discours de promotions

Précisons d'abord le périmetre du domaine étudié. Bien entendu, I'analyse ne porte pas sur
I'ensemble infini des instruments de gestion, mais sur le petit nombre des dispositifs liés a la
« révolution managériale » particulierement mis en avant par les réformateurs de I'Etat en France.
Dans une premiére période (1946-1981), il s'agit des dispositifs qui instituent comme telle la grande
entreprise intégrée du capitalisme fordiste : le taylorisme classique, basé sur les technologies de
pouvoir de l'analyse de temps et mouvement et des « relations humaines » ; la direction par
objectifs, basée sur les technologies de mesure du controle de gestion, et plus précisément, dans sa
version classique, sur la comptabilité analytique. Dans une seconde période (des années 1980 a nos
jours) il s'agit de nouveaux dispositifs qui se greffent sur le précédent et constituent le cceur de la
grande entreprise type du capitalisme néolibéral : la « qualité » totale, le gouvernement des réseaux
de sous-traitance et la corporate governance, que nous évoquerons simplement ; l'individualisation
des carrieres et des salaires, qui sera longuement étudiée. L'objet se réduit finalement a trois types
de « machines de gestion?® », la majeure partie de la recherche étant en réalité consacrée a |'histoire
privée-publique de la direction par objectifs, qui a mon sens forme le coeur de l'entreprise

managériale comme de I'Etat managérial.

Comment saisir la réalité composite de ces dispositifs, qui structurent les organisations au niveau
méso-économique et contribuent a mettre en forme leur ordre social interne, autant que celui-ci
leur permet (ou non) de fonctionner ? Les savoirs managériaux, qui sont des savoirs de

gouvernement3° et, plus précisément, des savoirs de gouvernement des organisations, constituent

27 Renaud PAYRE et Gilles POLLET, Socio-histoire de I’action publique, Paris, La Découverte, 2013, p. 5.

28 Yves DELOYE, Sociologie historique du politique [1997], 4¢ éd., Paris, La Découverte, 2017, p. 13.

2% Jacques GIRIN, « Les machines de gestion », in Michel BERRY (dir.), Le réle des outils de gestion dans I'évolution des
systémes sociaux complexes, Paris, CRG-Ecole polytechnique, 1983.

30 pjerre LASCOUMES et Patrick LE GALES (dir.), Gouverner par les instruments, Paris, Presses de Sciences Po, 2004 ; Martine
KALUSZYNsKI et Renaud PAYRE (dir.), Savoirs de gouvernement : circulation, traduction, réception, Paris, Economica, 2013.
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une bonne porte d'entrée, car ce sont eux, précisément, qui constituent le moment « réflexif » de
la gestion : ils cherchent a mettre en cohérence des pratiques disparates, a codifier un
fonctionnement type et a justifier les rapports sociaux qui le fonde. La encore, |'objet n'est pas
I'ensemble innombrable des savoirs qui équipent l'action publique, souvent spécifiques a un
ministére donné (telle la géographie prioritaire a I'Education nationale, ou le plan d'occupation des
sols dans l'urbanisme) : I'analyse porte, plus spécifiquement, sur un petit nombre de savoirs
gestionnaires transversaux, a savoir la comptabilité analytique, le contrdle de gestion et la gestion

des ressources humaines.

Quels matériaux empiriques mobiliser pour étudier ces savoirs de gouvernements des
organisations, les conflits dont ils sont I'enjeu, les dispositifs en compétition qu'ils sont susceptibles
de venir équiper, et la diffusion effective des techniques de pouvoir qui les sous-tendent dans les
entreprises et les administrations ? Etant donné I'ampleur temporelle et le caractére transversal du
domaine défini, je n'ai pas jugé possible le recours aux archives. En ce qui concerne la période
contemporaine, j'utiliserai notamment les données statistiques de I'enquéte Conditions de travail
2013, qui permettent une comparaison précise de la diffusion formelle des objectifs chiffrés et des
entretiens d'évaluation dans les entreprises et dans les trois fonctions publiques. Mais, pour toute
la période de 1945 a nos jours, mes données de premiere main sont principalement constituées de
sources imprimées, de provenances diverses, spécialisées ou non, dont le point commun est
d'ceuvrer a la promotion et a la diffusion de diverses versions de divers dispositifs managériaux au

sein de I'entreprise et, surtout, de I'Etat.

En ce qui concerne l'entreprise, il s'agit d'une sélection opérée parmi la vaste littérature laissée
par les praticiens, consultants et professeurs de gestion, depuis les rapports des missions de
productivité envoyées aux Etats-Unis dans les années 1950, jusqu'a la littérature managériale
contemporaine. Mais le gros de mon corpus rassemble principalement des écrits de hauts
fonctionnaires, de professionnels de la réforme de I'Etat, et plus rarement de consultants
spécialisés : rapports officiels de commissions, revues ministérielles, bilans de tentatives locales ou
globales, rapports d'évaluation, séminaires officiels, essais a succés ; manuels, guides
méthodologiques et guides de « bonnes pratiques » a destination des cadres hiérarchiques ou des
cadres gestionnaires des ministeres (financiers publics, contréleurs de gestion ou responsables des
ressources humaines) ; productions des instances centrales de contrdle de I'Etat par lui-méme
(ministere des Finances, direction générale de I'administration et de la Fonction publique, Cour des
comptes, instances chargées de conduire la réforme) ; programmes de transformation portés par

les partis politiques, le patronat organisé, des think tanks, des coalitions de hauts-fonctionnaires ou
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des conseillers officiels du Prince (comme la direction de la Prévision, le Commissariat du Plan

devenu France Stratégie, ou le Conseil d'analyse économique).

2.2. Réaliser un double comparatisme historique et public-privé pour batir des

idéaltypes

Les textes de mon corpus ne nous donnent acces, directement, qu'aux visions idéales que les
promoteurs du management public se font des divers dispositifs — représentations prises au beau
milieu des stratégies argumentatives et des luttes d'appareil qui forment leur contexte historique
toujours singulier. Il faut bien prendre la mesure de ce choix de méthode : ces savoirs ne nous
donnent pas accés aux pratiques. Dés lors, il est nécessaire de bien faire la part des choses entre
modeles idéalisés, réalités empiriques et idéaux-types — ou, pour la dimension qui nous intéresse,
entre dispositifs idéalisés (dans le discours de leurs promoteurs), dispositifs empiriques (tels qu'ils
sont observés dans leur singularité par le sociologue dans telle entreprise ou tel service public), et

dispositifs-types (idéaux-types de dispositifs construits par le chercheur).

Cette distinction, qui peut paraitre simple, n'est pourtant pas toujours faite dans les travaux
portant sur la managérialisation de I'Etat. On ne peut pas, comme le font les promoteurs du New
public management, comparer |'image idéale de ce dernier a un modele diabolisé de bureaucratie.
On ne peut pas non plus, rappelle Philippe Bezes, comparer un idéaltype comme celui de la
bureaucratie de Weber avec une doctrine telle qu'elle est décrite par ses promoteurs3!. Y compris
au sein d'un méme secteur (public ou privé), les comparaisons entre cas empiriques n'ont rien
d'évident : encore faut-il qu'elles soient bien construites. Le probléme se complique deés lors que
I'on compare entre public et privé. Comme il est plutot rare que des enquétes ethnographiques
soient faites a la fois dans I'entreprise et dans I'administration, et que méme dans ce cas il n'est pas
toujours facile de savoir quoi mettre en face de quoi, ces comparaisons ne sont pas toujours
homogenes. Il arrive que la description empirique précise du fonctionnement d'un dispositif
manageérial au sein d'un service public soit confrontée a une image idéalisée de la maniére dont il
est supposé fonctionner dans |'entreprise : le chercheur céde alors au discours mystificateur tenu
par ses promoteurs. La force normative du management privé est telle que les discours sur
I'« autonomie » des salariés ou la « décentralisation » des organisations sont parfois pris au pied de

la lettre. Constatant leur absence relative dans un service public, on crie a l'inertie de la bureaucratie

31 p, Bezes, Les rationalisations des bureaucraties, op. cit., p. 57-58.
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wébérienne, sans avoir vérifié s'il n'en était pas de méme dans la grande entreprise financiarisée la

plus proche de son idéaltype?.

Implicitement ou explicitement, toute comparaison passe toujours par une forme de sélection
et de stylisation des faits, de discrimination entre I'utile et I'accessoire, de hiérarchisation de
I'importance des différents traits d'un modele. Elle implique une forme de typification, soit maitrisée
soit inconsciente. C'est l'intérét de la méthode idéaltypique de Max Weber, quoique je préféere
parler de « types historiques » a ce propos : il ne s'agit pas d'idéaux normatifs, mais de modeles
temporellement et spatialement situés, issus de la confrontation et de la stylisation de matériaux
empiriques, au fondement de tout comparatisme maitrisé33. Tout type est fait pour répondre a une
certaine problématisation : il y a une part d’arbitraire, mais il y a des régles de recueil des données
et des regles de construction, qui dépendent de la constitution historique, géographique et
sociologique singuliére de I'objet de recherche®*. Toute comparaison historique nécessite de
s'assurer de I'homogénéité de ces régles. C'est encore plus vrai lorsqu'elle s'articule a un
comparatisme public-privé : une grande part du travail consiste alors a instaurer un terrain commun

et a mettre en place un cadre conceptuel assurant le sociologue qu'il ne dit pas n'importe quoi.
2.3. Travailler a partir de dispositifs idéalisés

Dés lors, comment travailler a partir de modéles idéalisés ? Quelle part faire aux matériaux de
premiere main et aux sources de seconde main ? Comment construire des types historiques sur
cette base, de maniére a pouvoir réaliser des comparaisons entre public et privé, ou période libérale,
période fordiste et période néolibérale ? Il serait légitime, a ce niveau, d'adopter la démarche
appliquée par Boltanski et Chiapello au discours de justification du management généraliste de

I'entreprise privée dans Le nouvel esprit du capitalisme®. Ce n'est pas le choix que je ferai : mon

32 Le probléme réel, nous le verrons dans le chapitre dix, est de savoir a quel type de centralisation nous avons affaire.
3 A ce niveau, Stephen Kalberg distingue chez Weber les « types historiques », comme le protestantisme, la féodalité
ou le capitalisme, et les « types universalisés » plus abstraits, tels la bureaucratie ou le pouvoir hiérocratique. Pourtant,
la distinction me semble difficile a tenir : comme nous allons le voir, le type wébérien de la bureaucratie reprend certains
traits au modele historique bismarckien et, s'il est possible d'abstraire des caractéristiques générales a partir d'un
comparatisme étendu des formes passées et présentes de bureaucratie, le mouvement contingent de I'histoire peut
apporter des traits nouveaux qu'il est toujours nécessaire d'inscrire dans de nouvelles problématisations. Cf. S. KALBERG,
La sociologie historique comparative de Max Weber, op. cit., p. 132.

34 Comme le rappelle Stephen Kalberg : « Chaque modéle est congu pour engager, voire méme pour contraindre les
chercheurs comparatistes a un va-et-vient permanent entre le cas empirique, la relation ou le développement étudiés,
et le cadre conceptuel adopté. » Ibid., p. 44.

35 On pourrait, par exemple : comparer la bureaucratie classique telle qu'elle est justifiée dans le discours de ses
défenseurs du début du XX¢ siécle, avec le management public tel qu'il est idéalisé par ses promoteurs actuels ; ou alors
comparer l'image mythologique que les consultants donnent d'un dispositif destiné aux entreprises, avec les
justifications données par les hauts fonctionnaires qui cherchent a le transposer dans I'Etat.
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travail sera orienté vers l'analyse compréhensive d'une littérature bureaucratique transversale
d'aspect plus technique, mais en un sens plus « pratique », rassemblant des savoirs managériaux

portant sur des dispositifs spécifiques.

Loin de dissimuler le fonctionnement des technologies de pouvoir qu'ils promeuvent, ces textes
les expliquent a l'usage de ceux qui sont chargés de les diffuser, de les mettre en ceuvre et de les
relayer au sein des pratiques quotidiennes de I'Etat. Comme le rappelle Nicos Poulantzas, la plus
grande part de ce que font les classes dominantes pour reproduire leur pouvoir « a toujours été
(avant et pendant) dit, déclaré, catalogué publiquement, quelque part, par un des discours de I'Etat,
méme si cela n'a pas toujours été entendu® ». Loin de produire de la dissimulation, ou un grand
discours idéologique cohérent, I'Etat refléte la fragmentation des élites entre différents champs
sociaux et les luttes politiques dont chaque secteur est I'enjeu. De plus, il intervient activement dans
ces luttes et les rejoue a distance sous la forme de conflits proprement bureaucratiques entre
appareils et entre fractions de la haute fonction publique :

« L'Etat ne produit pas un discours unifié : il en produit plusieurs, incarnés différentiellement dans ses divers
appareils selon leur destination de classe [...] La encore, il produit un discours segmentaire et fragmenté

selon des lignes recouvrant la stratégie du pouvoir®. »

Dans toute une part de leur activité, les dominants ne se cachent pas : ils disent ce qu’ils font.
Mais ils le disent dans des littératures grises difficiles d'acces, enveloppées dans des discours de
justification faisant généralement appel, aujourd’hui, a la participation, a I'égalité des chances et au
développement durable, et passant sous silence les conséquences sociales des réformes (par
exemple en termes d'inégalités, de contrdéle hiérarchique ou de concurrence salariale entre
fonctionnaires). Il ne s'agit pas d'un discours « officiel », au sens ou il serait porté publiquement par
les ministres, mais d'une multiplicité de discours d'Etat, produits par diverses instances et
relativement contradictoires entre eux. Leur fonction est avant tout pratique : faute de savoirs
réflexifs et de discours porté sur lui, un dispositif perdrait toute capacité a coordonner les cadres
d'un ministere, a leur servir de point de ralliement et a leur faire adopter certains principes et
certaines conduites (de méme que, faute de justifications, ceux qui le relaient seraient incapables

de le défendre, a leurs propres yeux comme a ceux de leurs subordonnés).
Des lors que le savoir portant sur tel ou tel dispositif managérial produit, comme nous I'avons

VU, une représentation normative de |'organisation, il nous dit toujours quelque chose des rapports

de pouvoir, y compris lorsqu'il les nie en tant que tels. En analysant le modele idéalisé qu'il propose,

36 Nicos POULANTZAS, L’Etat, le pouvoir, le socialisme, Paris, PUF, 1978, p. 36.
37 Ibid., p. 35.
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nous pouvons ainsi nous demander : comment formalise-t-il la logique idéale du dispositif ? De quels
personnages peuple-t-il le champ ? Quelles normes et quels réles professionnels prescrit-il ? Quelle
représentation induit-il des finalités de I'entreprise ou du service public, de la répartition des taches
et du pouvoir en son sein, ou de ses rapports avec son « environnement » ? A ce niveau, I'analyse
compréhensive sera articulée a une conception en termes de division du travail d'organisation
reprise a Marie-Anne Dujarier3®, qui sera exposée avec plus de précision au début du chapitre deux.
L'étude simultanée du discours de promotion de tel dispositif managérial et de la position de son
promoteur dans l'espace social, dans la division du travail ou dans le champ bureaucratique, peut
par ailleurs nous permettre de répondre a d'autres question : a quels problémes souhaite-t-il
apporter une solution ? Quel cadrage de ce probléme impose-t-il ? A quels conflits sociaux et a
guelles contradictions de I'organisation du travail ou de I'action publique cherche-t-il a apporter une
médiation ? A qui s'adresse-t-il, avec quels groupes sociaux cherche-t-il a faire alliance ? De quelles

luttes d'interprétation et de quelles critiques sociales le dispositif fait-il I'objet ?

2.4. Construire des dispositifs-types en les confrontant a des enquétes

empiriques

Bien sGr, méme pour travailler a partir de savoirs de gouvernement, c'est-a-dire de discours, il
est nécessaire de toujours garder un ceil fixé sur les pratiques de pouvoir et sur le fonctionnement
effectif des divers dispositifs dans les entreprises et les services publics — tels qu'ils sont décrits et
interprétés par des travaux empiriques d'historiens ou de sociologues du travail, de la gestion, de
I'administration ou de I'action publique. Si je n'ai acces aux pratiques que par l'intermédiaire de
sources de seconde main, celles-ci me permettent de saisir a la fois I'écart entre dispositifs idéalisés
et dispositifs empiriques, et la multiplicité des appropriations locales dont ils font I'objet. Sur cette
base, deux démarches sont alors possibles : le repérage des zones de fonctionnement « fidele » des

dispositifs et la construction de dispositifs-type.

Premierement, les nombreuses analyses sociologiques contemporaines des effets de différents
dispositifs de management public dans diverses institutions nous permettent de juger de leurs
conséquences réelles sur les rapports de pouvoir qui traversent I'Etat. Des travaux ethnographiques
nous permettent de comprendre leur fonctionnement effectif, de saisir les institutions qui s'en sont
relativement appropriées la logique (c'est-a-dire telle interprétation de cette logique par tel

promoteur) ; celles qui les ont détournées ou en font un usage périphérique ; celles ol leur adoption

38 Marie-Anne DUJARIER, L’idéal au travail [2006], Paris, PUF, 2012.
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est purement « publicitaire » et ne s'inscrit pas dans les pratiques (et, alors, il faut se demander
quelle est leur fonction réelle). Il est ainsi possible de distinguer entre usage structurant, usage
périphérique et non-utilisation (disons-le tout de suite : il n'y a pas mille usages structurants

possibles, mais il y en a plusieurs).

Apres avoir repéré dans la littérature existante les secteurs dans lesquels chaque dispositif
fonctionnait de maniére relativement proche du modéle d'un de ses promoteurs — s'ils existent —,
et aprés avoir mis en évidence les conditions spécifiques de ce « succes », il est alors possible, par
un travail d'épuration conceptuelle procédant par un va-et-vient permanent entre I'analyse des
discours sur les dispositifs et les enquétes disponibles, de reprendre ou de construire des types
historiques. lls intégrent alors les effets probables, et non plus imaginés, de ces dispositifs sur les
rapports de pouvoir. lls permettent de discriminer entre leurs éléments centraux, structurants, et
ceux qui passent systématiquement au second plan lors de la mise en ceuvre (par exemple parce
gu'ils sont pure justification). lls identifient leurs porteurs sociaux, c'est-a-dire les acteurs et les
groupes sociaux qui s'en font généralement le relais (quitte a se les approprier, a entrer en

compromis avec d'autres logiques).

C'est ce qu'on peut nommer un dispositif-type : un dispositif tel qu'il fonctionnerait, non pas
dans la vision idéalisée et sans accrocs que lui prétent ses promoteurs, mais dans les organisations
qui en auraient intégré les principaux traits et relayé la logique interne en leur sein — avec ses effets
de pouvoir, ses catégories de pensée et d'action, sa maniere de poser les problémes, ses
conséquences imprévues, etc. Le dispositif-type, c'est en quelque sorte un modéle sociologique de
ce que devient le dispositif idéalisé dans les espaces restreints ou il triomphe, une fois relativement
intégré dans les rapports sociaux. Bien s{r, cet idéaltype ne correspondra jamais a la réalité.
L'appropriation ou le rejet d'un dispositif par une organisation dépend des relations entre les
groupes qui la peuplent et du contexte historique dans lequel elle est prise. Les modeles se
transforment a mesure des tentatives de leurs promoteurs pour les inscrire dans les pratiques, et
répondre aux résistances situées qu'ils rencontrent. Mais le dispositif-type nous permet,
précisément, de mesurer I'écart entre cette hypothétique institutionnalisation « réussie » (avec tous

ses « ratés ») et la réalité empirique.

2.5. Replacer le discours des acteurs au sein d'un contexte institutionnel dense

Enfin, la contextualisation de tout savoir managérial ne peut selon moi se passer d'une analyse
des institutions historiques dans lesquelles ses promoteurs sont pris, du sein desquelles ils parlent,

et dont ils cherchent a transformer certains éléments. Par exemple, la forme prise par la grande
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entreprise managériale en France dans les années 1960-1970 ne découle pas des affinités de la
« gestion » avec le « capitalisme » en général : elle s'inscrit au départ dans un certain type historique
de capitalisme, le fordisme, et plus précisément dans la forme spécifique qu'il prend en France a la
Libération — qui se distingue de celles adoptées aux Etats-Unis ou en Allemagne par le rdle central
de I'Etat dans le gouvernement de I'économie. La firme type issue du « nouveau management » des
années 1980 n'est pas non plus compréhensible hors de son inscription au sein des institutions du
capitalisme néolibéral naissant, qu'elle contribue a mettre en place. C'est pourquoi je me baserai,
pour contextualiser et historiciser « I'entreprise », sur I'économie hétérodoxe de I'école de la
régulation : nous verrons d'ailleurs que son fondateur Michel Aglietta accorde a l'origine une
certaine importance a la direction par objectifs dans la structuration de la firme fordienne3°. En
retour, la sociologie critique du management est susceptible d'apporter, a la sociologie économique
et a une économie réellement politique, des analyses précises du role des dispositifs de gestion dans

la construction historique des institutions du capitalisme et des « impératifs » économiques?.

Il en est de méme au niveau des institutions qui dans une période donnée structurent le
fonctionnement de I'Etat : la forme prise par le gouvernement représentatif, I'organisation propre
de la IV® puis de la V& République, les rapports changeants entre professionnels de la politique et
hauts fonctionnaires sont tous a prendre en compte dans I'analyse des discours des promoteurs du
management public. De plus, comme nous le verrons en nous basant notamment sur les analyses
de Bruno Théret, I'action publique posséde toujours une dimension économique. D'un c6té, toute
forme de capitalisme comprend un certain rapport Etat-économie, passible d'une histoire propre.
De l'autre les finances publiques, qui conditionnent tout développement de I'administration, sont
dépendantes d'une dynamique économique qui, a chaque période, est structurée par la forme
contingente prise par les institutions du capitalisme*'. Comme nous le verrons, durant I'ére fordiste
comme durant |'ére néolibérale, les hauts fonctionnaires promoteurs d'une certaine version du
management public la défendent, toujours, au nom de ses effets supposés sur l'interventionnisme
étatique et sur les finances publiques. Si, montre Corine Eyraud, le peu de dialogue établi entre

politistes et économistes hétérodoxes tend aujourd'hui a disjoindre « les analyses des évolutions de

3% Michel AGLIETTA, Régulation et crises du capitalisme [1976], Paris, O. Jacob, 1997 ; Robert BOYER, Economie politique
des capitalismes. Théorie de la régulation et des crises, Paris, La Découverte, 2015.

40 Comme le dit Pierre Tripier, la sociologie de la gestion peut &tre considérée comme I'une des maniéres d'interpréter
la sociologie économique et de « |'appliquer a I'objet gestion ». Cf. Pierre TRIPIER, « Adopter la posture du chef de guerre
pour pratiquer la sociologie du management », in Jean-Luc METZGER et Marie BENEDETTO-MEYER (dir.), Gestion et sociétés,
Paris, L’'Harmattan, 2008, p. 64.

41 Bruno THERET, Régimes économiques de 'ordre politique, Paris, PUF, 1992 ; Bruno THERET, « Finance, souveraineté et
dette sociale », in Bruno THERET (dir.), L’Etat, la finance et le social, Paris, La Découverte, 1995.
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I’Etat et celles de I'évolution du capitalisme »*2, le présent travail cherche, précisément, a articuler

les deux.

Enfin, I'organisation des entreprises ne se comprend pas indépendamment de la forme
historique prise en leur sein par le rapport salarial : |'introduction de nouvelles technologies
managériales vise toujours a en modifier certains traits. L'analyse de la diffusion des mémes
techniques au sein des administrations gagnerait, selon moi, a prendre en compte cet aspect du
probleme, ce qui sera longuement justifié par la suite. Max Weber, par exemple, ne doutait pas une
seconde de l'appartenance des fonctionnaires a une forme trés spécifique de salariat. Le statut de
la fonction publique de 1946, qui en France tend a passer pour l'essence intemporelle du service
public, instaure un rapport salarial public « non-marchand » qui n'est que I'aboutissement provisoire
d'une histoire conflictuelle. La encore les savoirs managériaux publics, qu'ils entendent conserver
ce cadre institutionnel, le transformer de l'intérieur ou le remplacer par un autre, se prononcent

treés largement sur cette question.

Dans tous les cas, qu'il s'agisse de prendre en compte les institutions du capitalisme, le rapport
Etat-économie, |a relation entre professionnels de la politique et hauts fonctionnaires, ou les formes
historiques prises de maniére dominante par le salariat public, les tentatives d'introduction d'un
dispositif de gestion ne se comprennent qu'a partir du terreau de rapports de pouvoir duquel elles
émergent et qu'elles cherchent a modifier — trés différents dans I'entreprise et dans
I'administration. Bref, I'analyse de savoirs et de discours n'a pas pour moi vocation a former une
strate autonome, qui trouverait en elle-méme ses propres principes d'explication : il me semble au
contraire nécessaire de l'inscrire au sein d'une histoire économique et politique dense, a propos de

laquelle nous disposons heureusement de nombreux travaux précis.

2.6. Les principales limites de la méthode adoptée : une histoire « par le haut »

qui risque de figer les modeles

En revanche, il est certain que la méthode adoptée rencontre des limites qui doivent étre
explicitées. L'une des principales concerne la place trés limitée donnée aux principaux intéressés, a
savoir les salariés d'exécution en chair et en os : il s'agit bien d'une histoire « par le haut », saisie du
coté des discours des dominants qui cherchent a organiser leur travail de I'extérieur. Les

fonctionnaires de base sont surtout présents comme objets des savoirs managériaux et du discours

2 Corine EYRAUD, « Comptabilité privée et action publique. Les transformations de I'Etat et du capitalisme », Revue
francgaise de socio-économie, 2015, Hors-série.
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des réformateurs, ou a travers des travaux de seconde main. L'étude de premiére main des positions
des principaux syndicats a propos des dispositifs de gestion étudiés n'a pu étre partiellement
réalisée que pour la période charniére des années 1970 (ce qui, il est vrai, tranche avec leur large
invisibilisation dans les travaux disponibles). Il s'agit, dés lors, d'une histoire en négatif du salariat
public, vu par les hauts fonctionnaires qui, du c6té de I'employeur, cherchent a le transformer. Une
autre limite découle de l'insistance mise sur les rapports de pouvoirs internes aux administrations
et aux entreprises : je ne fais qu'évoquer les relations qu'elles entretiennent avec leurs usagers,
leurs consommateurs, ou les champs sociaux dans lesquelles elles sont prises, alors qu'en toute
rigueur dimension « interne » et dimension « externe » sont étroitement imbriquées. J'assume, de
plus, une forme de nationalisme méthodologique centrée sur le cas francais, une analyse

compréhensive sur I'histoire longue ne m'étant paru possible qu'a ce niveau.

Un autre risque, lié a la méthode du comparatisme historique, serait de produire des oppositions
binaires. Il peut étre évité en comparant trois ou quatre périodes au lieu de deux en face-a-face, en
décomposant les types historiques en éléments pour suivre leurs histoires différenciées et
désynchronisées, puis en montrant comment différentes interprétations, portées par différents
acteurs, les combinent de maniere spécifique. Le principal risque demeure sans doute d'accentuer
la cohérence des phénomenes au-dela de ce qui est nécessaire pour les comparer, c'est-a-dire de
figer les idéaux-types, d'en produire trop peu de variantes, d'insister sur leur caractére systématique
au détriment des multiples formes qu'ils peuvent prendre, a l'issue toujours contingente des luttes

de pouvoir concrétes entre acteurs.

3 — Une généalogie de la production des dispositifs managériaux dans

I'entreprise et de leur diffusion dans I'administration

Pour toutes ces raisons, en effet, il ne suffit jamais de lister les caractéristiques d'un type
historique et de vérifier leur présence en deux points du temps ou de I'espace : cette mise en rapport
n'a de sens que replacée au sein d'une histoire conflictuelle et non-linéaire, et requiert I'analyse
préalable des transformations du champ considéré. A ce niveau, la méthode généalogique est
précisément susceptible d'atténuer le caractére formel de I'approche comparatiste, en contribuant
a situer et a historiciser les idéaltypes. D'abord, nous analyserons plusieurs généalogies mythiques
du New public management, pour comprendre pourquoi elles échouent. Ensuite, je montrerai en

quoi il me semble nécessaire d'étudier les tentatives ratées de managérialisation de I'Etat. Enfin, je
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rappellerai ce qui fait l'intérét sociologique de la méthode généalogique de Michel Foucault : son

insistance sur les réinterprétations successives dont fait I'objet un phénomeéne.
3.1. Trois généalogies mythiques

Au sein du champ universitaire, I'organisation managériale instituée par la loi LRU de 2007 et
I'échec du fort mouvement de contestation du printemps 2009 semblent avoir laissé place a une
sorte de critique convenue, contrepoids sans doute assez impuissant de la doxa portée par le
ministere et la Conférence des présidents d'universités. Elle s'exprime parfois sous une forme quasi-
caricaturale, comme chez le juriste Alain Supiot, titulaire d'une chaire au Collége de France :
I'annonce du déclin du Droit et du « dépérissement de I'Etat », la puissance publique étant selon lui
devenu simple « instrument d'un Marché total engageant tous les individus dans une compétition
sans fin et réglant tous les aspects de la vie humaine sur le calcul économique »*. L'auteur
superpose ainsi une série d'oppositions binaires et interchangeables : la loi et le chiffre, la loi et le
contrat, le gouvernement et la gouvernance, I'Etat et le marché, l'autorité et I'autorégulation,
I'hétéronomie et I'autonomie, la subordination et la programmation, la prescription de taches et
I'atteinte d'objectifs chiffrés. Lorsqu'il cherche a expliquer le triomphe supposé de cette
« gouvernance par les nombres », Supiot se livre a des généalogies sauvages : le projet est
successivement rapporté a la révolution informatique, au Gosplan soviétique, a l'imaginaire
occidental et hobbesien du « gouvernement comme machine », et au vieux réve pythagoricien de
« I'hnarmonie par le calcul »*. Plus intéressant pour notre objet, lorsque I'auteur traite du New public
management®, il le rapporte a la direction par objectifs. Mais cette derniére, qui a déja une histoire
d'au moins un demi-siécle, est considérée comme un phénomene récent, introduit semble-t-il par
les actionnaires institutionnels états-uniens avec la corporate governance durant les années 1990.
Bref, le NPM est considéré comme I'extension a I'administration publique des « regles et méthodes
de I'entreprise privée », mais avec une méconnaissance totale du fonctionnement et de I'histoire

conflictuelle de ces derniéres®®.

Thibault Le Texier réalise une intéressante généalogie du management aux Etats-Unis qui, elle,

est basée sur des sources. Son principal défaut est, en revanche, de présenter une histoire un peu

43 Alain SUPIOT, La gouvernance par les nombres. Cours au Collége de France (2012-2014), Paris, Fayard, 2015, p. 22-23
et 273.

4 Ibid., p. 43-48.

4 Avec peu de sources, si ce n'est quelques textes officiels sur la LOLF, et en relayant des informations fausses : par
exemple I'Etat n'a pas, en 2010, « généralisé » les « primes de performance » a la plupart des fonctionnaires. Cf. Ibid.,
p. 221.

4 |pid., p. 221-232.
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linéaire, celle du triomphe « symbolique » d'une « doctrine » et d'une vision du monde, sans analyse
des rapports de pouvoir dont le phénomene fut I'enjeu, et avec peu d'intérét pour la diversité
interne des technologies de gestion. Comme le font souvent aujourd'hui les ouvrages sur la
question, I'auteur accorde treize pages a la managérialisation des services publics, avec le grand
mérite de rappeler que la volonté d'appliquer le taylorisme a I'Etat n'est pas nouvelle. Pourtant,
depuis les premiers « bureau of efficiency » de I'administration américaine dans les années 1910, au
technocracy movement des années 1930, puis au New public management contemporain, Le Texier
fait comme si c'était le méme projet qui se déployait. De plus, I'auteur considére des phénomeénes
aussi différents que la conception wébérienne de la bureaucratie et de la « rationalisation », le
passage de la puissance publique au service public dans la théorie du droit, et l'insistance du
syndicalisme des fonctionnaires naissant sur la « compétence », comme les symptomes d'une dérive
symbolique de [I'Etat régalien vers le « management » — indépendamment de toute

contextualisation des luttes d'interprétation dont ces éléments sont I'enjeu®’.

Isabelle Bruno et Emmanuel Didier présentent une autre généalogie mythique, selon laquelle le
« fer de lance » de la réforme de I'Etat des années 2000 est la technique de pouvoir du
benchmarking. Les deux sociologues de la quantification produisent deux séries de travaux précis et
a certains égards novateurs. En se basant sur des archives d'entreprise, les premiers replacent
I'instrument susnommé dans ['histoire longue du controle « qualité » (soit le respect de la
conformité des produits industriels a un cahier des charges). Les seconds analysent les effets de la
politique du chiffre a partir, notamment, d'une enquéte de terrain dans la police nationale.
Pourtant, I'articulation entre I'entreprise et I'Etat est présupposée plutdt que prouvée. La logique
interne du raisonnement est la suivante : le benchmarking est inventé dans les bureaux de Xerox au
cours des années 1980 dans le sillage du mouvement de la « qualité » totale ; le New public
management est formalisé aux Etats-Unis dans les années 1990 sur la base d'expériences
préexistantes*® ; il est appliqué en France dans les années 2000 a travers la LOLF et la RGPP*°. Dés
lors cette technologie de pouvoir trés précise, dont la spécificité est de confronter un aspect du
fonctionnement interne d'une organisation a un référent extérieur (une autre entreprise ou

I'administration d'un autre pays), est confondue avec toute comparaison chiffrée en tant que telle.

47 Thibault Le TEXIER, Le maniement des hommes, Paris, La Découverte, 2016, p. 213-225.

48 La principale référence est alors David OSBORNE et Ted GAEBLER, Reinventing government, Reading, Allison-Wesley,
1992.

49 |sabelle BRUNO et Emmanuel DIDIER, Benchmarking. L’Etat sous pression statistique, Paris, Zones, 2013, p. 14 et 41-60.

49



NOCENTI BRICE — METAMORPHOSES DE L'ETAT PRODUCTIVISTE - 2019

La critique, prise au piege d'un discours réformateur qui réalise la méme confusion, masque alors la

déja longue histoire des tentatives de gouverner les services publics par les chiffres.
3.2. Etudier les tentatives ratées de managérialisation de I'Etat

Comment éviter les quatre écueils suivants ? : I'hémiplégie, selon laquelle les chercheurs
focalisés sur le management privé simplifient généralement le fonctionnement de I'Etat, tandis que
ceux qui étudient I'administration ne comprennent rien a I'entreprise ; I'histoire brisée en deux, qui
établit une coupure binaire et normative entre deux logiques massives et deux époques que tout
oppose ; la prétendue nouveauté, qui consiste a se tromper de genese en ne remontant pas assez
loin dans le passé ; I'univocité du sens, selon laquelle les instruments managériaux portent en eux
une signification figée qui ne se déplace pas au cours de I'histoire ? L'avantage d'une méthode
limitée aux sources imprimées, fondée sur l'analyse des discours portés sur les dispositifs, me
semble justement étre de rendre envisageable une histoire longue, contextualisée, compréhensive,
naviguant entre public et privé, d'une grande part des tentatives ratées et des volontés sans
lendemain de managérialisation de I'Etat. Il est alors possible de s'intéresser, comme le propose
Renaud Payre, aux entreprises réformatrices oubliées : « Il s’agit de reconstruire les possibles qui se
trouvaient exister jadis pour les acteurs, possibles entre lesquels I'histoire a tranché, rendant du
méme coup invisibles ceux qui n’ont pas prévaluC. » Si en politique, rappelle Delphine Dulong, les
protagonistes ont tout intérét a invisibiliser leurs échecs passés, ceux-ci sont pourtant susceptibles

d'apporter a l'analyste un tout autre regard sur ce qui fait son actualité>?.

La tentation dominante de la sociologie comparative serait pourtant de confronter les différents
traits empiriques de la bureaucratie wébérienne traditionnelle avec ceux du New public
management pris la ou il semble le plus solidement implanté. En d'autres termes la méthode ne
permet pas de poser la question, comme dit Bourdieu, « des possibles latéraux qui ont été éliminés
par I’histoire®? ». Il suffit que les stratégies de pouvoir de la haute fonction publique se déplacent
pour que les modeles idéaux que visent ses différentes fractions se transforment : les traces que
leurs tentatives de réforme laissent dans les rapports sociaux peuvent dés lors difficilement étre

saisies par les idéaltypes antérieurs des sociologues. Nous verrons que la comparaison de la

%0 Renaud PAYRE, « Les institutionnalisations improbables. Sociologie historique prospective des sciences de
gouvernement », in Frangois BUTON et Nicolas MARIOT (dir.), Pratiques et méthodes de la socio-histoire, Paris, PUF, 2009,
p.71.

51 Delphine DULONG, Moderniser la politique : aux origines de la V<sup>e<sup> République, Paris, L’Harmattan, 1997,
p. 143.

52 Pierre BOURDIEU, « Le mystére du ministére », Actes de la recherche en sciences sociales, 2001, vol. 140.
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bureaucratie wébérienne telle qu'elle existait en France dans les années 1970 avec la réalité actuelle
de la managérialisation de I'Etat change totalement de signification si I'on prend en compte toutes
les tentatives inachevées de transposer des dispositifs managériaux dans les services publics durant
la période fordiste et le sens qu'elles avaient pour leurs promoteurs. Au lieu de durcir I'opposition
entre les deux périodes, I'analyse permet alors de comparer, sur un nouveau plan, les tentatives du
management public de la période 1945-1980 avec les tentatives actuelles ; et, par la suite, de
comparer les réalisations actuelles avec les différents projets de transformation d'hier et
d'aujourd'hui. Comme nous allons le voir, la LOLF et la RGPP réalisent en partie I'un des modeles du
management public fordiste des années 1970, mais ne mettent que trés partiellement et trés

localement en ceuvre ses aspects proprement néolibéraux.

3.3. S'intéresser aux luttes d'interprétation, dissoudre I'unité du phénomeéne

managérial

L'intérét principal de la méthode généalogique de Michel Foucault pour une sociologie
historique de la gestion réside justement dans deux démarches étroitement liées : la
conflictualisation de la genése et la dissolution des origines. Premiérement, I'objectif est d'étudier
les réinterprétations successives d'un phénomene, les conflits multiples dont il est I'enjeu au cours
de son histoire heurtée. Tout dispositif managérial est susceptible d'entrer dans les stratégies de
pouvoir de divers groupes sociaux, sa signification est I'objet de luttes multiples, les interprétations
gui dominent a un moment donné n'ont pas toujours été hégémoniques. Deuxiemement, il s'agit
de remonter dans le passé jusqu'a faire exploser 'unité du phénomene : mettre le doigt sur les
divers éléments instables et de provenances multiples qui a un moment donné et sous |'effet de
certaines forces se sont cristallisés en une forme relativement unifiée ; remonter les diverses
« branches » d'un arbre généalogique incertain pour mettre en évidence la multiplicité et,
finalement, le flou des origines — c'est-a-dire la confusion de la « préhistoire » d'un savoir
managérial. En niant I'existence d'un point d'origine qui aurait plus d'importance explicative que les
autres, la généalogie des dispositifs de management public nous met alors en demeure d'étudier

leurs points de cristallisation successifs>3.

Il n'y a pas de réalité surplombante du New public management : a la limite, il n'y a que la

diversité des projets de transformation de I'Etat historiquement situés portés par divers acteurs ou

53 Par « préhistoire » j'entends alors la partie de sa généalogie qui précéde sa premiére cristallisation en un objet
relativement défini et, sinon institutionnalisé, du moins en projet de |'étre (et, encore et toujours, enjeu de luttes
symboliques).
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groupes sociaux, ainsi que les réinterprétations successives que ces derniers operent des divers
instruments qu'ils integrent dans leurs stratégies de pouvoir. Dés lors, pour cerner les
transformations des services publics, il serait presque nécessaire de connaitre I'ensemble des
projets de réforme et de révolution dont un dispositif a fait I'objet de la part de différents groupes
sociaux ou politiques et, sur cette base, d'évaluer le chemin parcouru dans un sens ou dans un autre
(au moyen de la construction de dispositifs-types correspondant aux divers projets de
réorganisation).

Concrétement il s'agit, suggérent Eve Chiapello et Patrick Gilbert, d'étudier la « genése
instrumentale » de chaque dispositif managérial, de le replacer dans son contexte de conception et
d'analyser les conditions de sa production®*. Dans le cas des dispositifs de management public, le
probléme se dédouble : il devient nécessaire de faire I'histoire de son émergence dans l'entreprise,
puis d'analyser sa réception et sa diffusion au sein des appareils de I'Etat. « Soumis & de nombreux
facteurs qui ont concouru a sa naissance comme aux contextes locaux, I'outil de gestion est un
passeur>. » Pour savoir ce qu'il fait circuler avec lui — ou, au contraire, ce qui ne circule pas, ce qui
se transforme en cours de route — il faut, dés lors, en suivre les cheminements parfois tortueux.
Pour prendre I'exemple du dispositif de la direction par objectifs, au coeur de ce travail de recherche,
il s'agit de retracer le fil des appropriations successives dont il fut I'objet : sa codification dans la
grande entreprise américaine ; son importation en France avec les missions de productivité des
années 1950 et sa diffusion dans les grandes entreprises ; la tentative sans suite de la Rationalisation
des choix budgétaires (RCB) de l'implanter dans les services publics ; les nombreuses
réinterprétations de ce discours au sein du champ politique des années 1970 et 1980 ; son
institutionnalisation, dés la fin des années 1980, dans certains ministeres comme celui de
I'Equipement ; sa généralisation avec la LOLF et la RGPP dans les années 2000, avec leurs réussites

et leurs échecs.

Les travaux portant sur le management public ont parfois tendance a naturaliser le
fonctionnement des entreprises, ou tout du moins a le laisser hors du champ de ce dont ils
entendent déconstruire I'évidence. L'histoire de la managérialisation des services publics est
pourtant indissociable de celle, antérieure, de la managérialisation des entreprises. Peut-on
comprendre l'une sans revenir sur l'autre ? Une analyse de long terme centrée sur les méthodes

d'organisation ne peut pas se permettre de présupposer une essence de « l'entreprise » ou du

54 Eve CHIAPELLO et Patrick GILBERT, Sociologie des outils de gestion, Paris, La Découverte, 2013, p. 29.
55 Ibid., p. 252.
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« service public » : elle doit, au contraire, montrer que la forme relativement stabilisée qu'ils
revétent a un moment donné est le résultat d'une histoire conflictuelle — qui comprend, souvent,
des emprunts réciproques. Mieux : cette forme est dépendante de certaines technologies de

pouvoir et de l'issue des conflits dont elles ont été I'objet.

Une fois étudiée la genése d'un dispositif managérial dans I'entreprise, le méme travail peut étre
réalisé dans son contexte d'importation. Quelles sont ses conditions de diffusion au sein d'un milieu
social et institutionnel entierement nouveau ? Quels groupes sociaux en sont-ils les passeurs dans
I'Etat ? Dans leurs discours, a quels problémes I'instrument est-il supposé apporter une solution,
face a quelles manieres alternatives de poser la question ? Quels traits du dispositif-type
reprennent-ils, et lesquels font-ils passer au second plan ? Comment le modeéele normatif de
fonctionnement organisationnel proposé est-il transposé de l'entreprise a I'administration, ou
transformé pour I'occasion ? Pour répondre a quels conflits sociaux et a quelles contradictions
spécifiques de I'organisation des services publics ? Sur quels éléments préexistants ses promoteurs

s'appuient-ils pour tenter de l'institutionnaliser ?

Un résultat étonnant de I'étude empirique est le suivant : tout dispositif de gestion qui se
généralise dans la grande entreprise, dont I'Etat accompagne la diffusion dans le tissu productif et
gue ses défenseurs parviennent a doter d'une image de « modernité », fait immédiatement |'objet
d'une proposition d'extension aux services publics. Toujours, des hauts fonctionnaires ou des forces
politiques tentent de s'en saisir. Mais, souvent, cela ne va pas plus loin qu'un projet de réforme isolé
ou quelgues expérimentations sans lendemain (comme c'est le cas de la comptabilité analytique en
1946, des cercles de qualité au milieu des années 1980, et peut-&tre de « I'Etat plateforme de
services » aujourd'hui). Parfois, les conditions sont réunies pour qu'un dispositif soit porté par tel
ou tel corps ou par les instances chargées, a ce moment-I3, de la réforme de I'Etat ; parfois encore,
d'autres conditions qu'il s'agit de mettre en évidence lui permettent de se diffuser dans tel ou tel
ministere, dans les stratégies de pouvoir de ses hauts fonctionnaires centraux puis, de |a, dans ses

différents services locaux (ou inversement).

Les sources imprimées du corpus défini plus haut donnent au chercheur de nombreuses
informations sur le processus historique d'institutionnalisation d'un dispositif managérial. Elles
permettent en partie de cerner les déplacements subis par les machines de gestion au cours de
I'opération, les résistances affichées qu'elles rencontrent, les compromis que ses promoteurs sont
obligés d'accepter, les stratégies de changement qu'ils adoptent, et de maniere générale I'histoire
problématique de leur inscription au sein d'un ordre social préexistant. Toutefois, seul le recours a
des travaux de seconde main permet de se prononcer sur la réalité des pratiques. Heureusement,
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les nombreuses enquétes historiques et sociologiques disponibles rendent compte des conflits
sociaux et des luttes d'appareils dans lesquels cet transformations sont prises, ainsi que des effets
des dispositifs sur les rapports de pouvoir au sein de I'administration. La sociologie historique des
réformes de |'Etat réalisée par Philippe Bezes, ou celle de Natacha Gally a propos des politiques de
la haute fonction publique, nous renseignent de maniere fine sur les conflits administratifs et
politiques dont le management public est l'enjeu au niveau des instances centrales de
gouvernement de I'Etat par lui-méme®®. Les travaux qui concernent un dispositif particulier, comme
ceux de Corine Eyraud sur la nouvelle comptabilité analytique et patrimoniale de I'Etat, offrent une
analyse précise de leur fonctionnement dans I'Etat, par comparaison avec I'entreprise®’. Ceux qui
concernent une institution spécifique, ministere ou établissement public, fournissent une richesse
de matériaux et de conceptualisations concernant les effets concrets du management public sur les
rapports de pouvoir et leurs conditions de diffusion dans divers secteurs : la tarification a I'activité
a I'hopital et le développement des agences régionales de santé chez Pierre-André Juven, Frédéric
Pierru et Christine Rolland ; le contréle de gestion a P6le emploi chez Jean-Marie Pillon ; la formation
au management des cadres du ministére de I'Equipement chez Julie Gervais ou des attachés
d'administration chez Olivier Quéré ; la managérialisation de I'Assurance-maladie chez Pascal Martin
ou de I'Education nationale chez Christian Laval, Francis Vergne, Pierre Clément et Guy Dreux ; le
contréle de la performance des associations d'insertion chez Clément Gérome, ou le gouvernement

de la rénovation urbaine par appels a projets chez Renaud Epstein8.

56 Philippe BEzES, Réinventer I’Etat, Paris, PUF, 2009 ; Natacha GALLY, Le marché des hauts fonctionnaires, thése de
doctorat en science politique, IEP Paris, 2012.

57 Corine EYRAUD, Le capitalisme au cceur de I'Etat : comptabilité privée et action publique, Bellecombe-en-Bauges,
Croquant, 2013.

58 pierre-André JUVEN, Une santé qui compte ? : les colits et les tarifs controversés de I’hépital public, Paris, PUF, 2016 ;
Frédéric PIERRU et Christine ROLLAND, « Bringing the Health Care State back in », Revue frangaise de science politique,
2016, vol. 66, n° 3 ; Jean-Marie PILLON, Pdle emploi : gérer le chémage de masse, Rennes, PUR, 2017 ; Julie GERVAIS, La
réforme des cadres de I’action publique ou la fabrique d’un « nouveau » corps des Ponts et Chaussées, thése de doctorat
en sociologie, Université Lyon 2, 2007 ; Olivier QUERE, L’atelier de I'Etat : des Instituts régionaux d’administration pour
former les cadres intermédiaires de la fonction publique (1966-2013), thése de doctorat en sociologie, Université Lyon
2, 2014 ; Pascal MARTIN, Les métamorphoses de I’assurance maladie : conversion managériale et nouveau gouvernement
des pauvres, Rennes, PUR, 2016 ; Christian LAVAL, Francis VERGNE, Pierre CLEMENT, et al., La nouvelle école capitaliste,
Paris, La Découverte, 2012 ; Clément GEROME, Les experts de l'insertion. Sociologie des fédérations de I'insertion par
I'activité économique, thése de doctorat en sociologie, Université Paris-Est, Nanterre, 2017 ; Renaud EPSTEIN, La
rénovation urbaine, démolition-reconstruction de I'appareil d’Etat, Paris, Presses de Sciences Po, 2013.

54



INTRODUCTION GENERALE : UNE SOCIOLOGIE HISTORIQUE DES DISPOSITIFS DE MANAGEMENT PUBLIC
4 — Les deux vagues de la révolution managériale et leurs

conséquences sur les bureaucrat