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LA MOOERNISATION OE L'AOMINISTRATION LOCALE EN ALLEMAGNE:
SUCCES OU ECHEC OE LA NOUVELLE GESTION PUBLIQUE ?

Sabine KUHLMANN1

Jörg BOGUMIL
Stephan GROHS

Resume Le present article evalue les resultats et les impacts de la modernisation
administrative en A/lemagne apres dix ans d'experience dans le domaine
de la Nouve/le Gestion Publique. /I concerne les communes a/lemandes,
echelon le plus avance dans les retormes du secteur public. Recourant a
une importante base de donnees, obtenue dans le cadre d'un projet de
recherche relatif a I'evaluation de la Nouvel/e Gestion Publique en
AI/emagne, les auteurs traitent les questions suivantes : Le secteur public
al/emand est-il toujours caracterise aujourd'hui par des structures
bureaucratiques c1assiques (<< weberiennes ») ou, au contraire, les
retormes ont-el/es laisse des traces durables dans le sens d'une
administration manageriel/e ? Les autorites locales sont-el/es aujourd'hui
plus performantes et cela peut-il etre explique par la modernisation ? Les
resultats montrent qu'aucun changement de paradigme, de la
bureaucratie weberienne vers la Nouvel/e Gestion Publique, n'a eu lieu a
ce jour. Malgre une plus grande performance, le nouveau melange
d'instruments de pilotage entraIne une serie de consequences non
intentionnees faisant partiel/ement reemerger I'administration
« weberienne ».

1 Docteur, professeur invite, Humboldt Universite de Berlin
Revue POLITIQUES ET MANAGEMENT PUBLlC, Volume 27, n° 4, decembre 2008.
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Introduction :
La Nouvelle
Gestion
Publique au
niveau local -
Le Neues
Steuerungsm
odell
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La version allemande de la Nouvelle Gestion Publique, le Neues
Steuerungsmodell (NSM), s'inspire au depart de la modernisation locale
mise en place aux Pays-Bas, et plus precisement dans la ville de Tilburg
(Banner, 1991 ; Hendriks/ Topps, 1999; Reichard, 2003). Soutenu par la
KGSt2, le NSM se repand alors dans le paysage local allemand comme
un « feu de brousse» (Reichard, 1994; Woll mann, 2003a; Banner,
2006). Tras rapidement, il devient le levier majeur de la modernisation du
secteur public, non seulement au niveau local, mais aussi - apres
quelques hesitations - au niveau des Länder et - a un certain degre - au
niveau federal (Jann/ Reichard, 2003; Jann, 2003). Contrairement a
d'autres pays europeens, les reformes de management public en
Allemagne correspondent a un mouvement « d'en bas ». En effet, celles-
ci ont ete essentiellement conduites par des « entrepreneurs» locaux,
alors que pendant longtemps, le gouvernement federal et la plupart des
gouvernements des Länder se sont montres reticents aces reformes
(Klages/ Löffler, 1996, pp. 134-136).

La recherche a longtemps fait I'impasse sur les effets et les impacts de
ces initiatives reformatrices. Les etudes empiriques menees jusqu'ici se
concentrent essentiellement sur le processus de mise en oeuvre et les
changements institutionnels entraines par les efforts de modernisation
(Banner, 2006a, p. 129). La question de I'influence des nouvelles
structures institutionnelles et des nouveaux instruments de pilotage sur la
performance, la prise de decision et le comportement de I'administration
n'a pas suffisamment ete traitee. Des evaluations systematiques de la
retorme NSM sur le plan national font elles aussi detaut. Cet article a
pour objectif de fournir une base empirique permettant d'aborder cette
question evaluative. Pour cela, il fait reterence a une nouvelle et
importante base de donnees relative aux communes, unique sous cette
forme en Allemagne. Cette base de donnees se retere aux resultats d'un
sondage des administrations locales allemandes et ades etudes de cas
realisees dans plusieurs villes selectionnees. Ces enquetes ont ete
accomplies dans le cadre d'un projet de recherche nomme « 10 ans de
Neues Steuerungsmodell - Une evaluation de la modernisation de
I'administration communale »3, dont I'objectif principal etait d'etudier la
mise en ceuvre concrete du Neues Steuerungsmodell, ainsi que ses
impacts apres plus de dix annees de modernisation en Allemagne. La
recherche s'est deroulee entre 2004 et 2006 et certaines etudes de cas
deja realisees anterieurement ont ete utilisees afin de conserver une
perspective de plus de 10 ans de retormes. Ce travail, realise en
commun par les Universites de Berlin, Bochum, Constance, Marburg et

2 La KGSt (Kommunale Gemeinschaftsstelle für Verwaltungsmanagement) est une association a but non
lucratif possedant une longe experience de conseil des autorites locales pour les questions
administratives et organisationnelles.
3 Le projet de recherche « 10 ans de Neues Steuerungsmodell - Une evaluation de la modernisation de
I'administration communale » a ete finance par la Hans-Böckler-Stiftung et soutenu par la Kommunale
Gemeinschaftsstelle (KGSt). Il a ete conyu comme une cooperation entre les chercheurs suivants:
direction: Jörg Bogumil (Bochum); realisation: Stephan Grohs (Bochum), Sabine Kuhlmann (Berlin), Anna
K. Ohm (Konstanz); assistance scientifique: Werner Jann (Potsdam), Leo Kißler (Marburg), Christoph
Reichard (Potsdam) und Hellmut Wollmann (Berlin). Un rapport detaille des resultats de ce projet de
recherche existe en langue allemande (Bogumil et al. 2007) et en langue anglaise (Kuhlmann et al.
2007).
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Potsdam, a permis d'Ewaluer les impacts de la reforme NSM et de tirer un
bilan global des reformes de modernisation des administrations
communales et departementales (Landkreise).

Compare au niveau international, le developpement du NSM en
Allemagne a ete tres tardif. Ce n'est que sous une pression croissante de
consolidation des finances locales, au debut des annees 1990, que le
modele managerial du NSM se repand dans I'espace communal, suite ä
une large campagne de diffusion, menee par la KGSt (Woll mann, 2001,
pp. 160-162; Banner, 2006a, pp. 127-129). Promettant des gains
d'efficacite, d'effectivite et d'orientation client, le NSM renonce au debat
sur la privatisation des services publies, ce qui augmente
considerablement la possibilite de consensus politique. Les elements
essentiels du NSM, ainsi que le cadre normatif de I'evaluation des
impacts utilises ici, sont presentes dans le tableau ci-dessous.

Figure 1 - Dimensions du Heues Steuerungsmodell (NSM)

DIMENSIONS INTERIEURES
DIMENSIONS
EXTERIEURES

Relations Reh!vent du
Politiques - modele classique de bureaucratie

Administration

Separation nette des Innovations de processus Orientation
ro/es entre Po/itiques - Integration de la responsabilite vers le client
et Administration professionnelle et budgetaire au
(Definition des niveau des services decentralises - Demarche de qualite
strategies politiques vs. - Pilotage et budgetisation par - Consultation des
executionl resultats (outputs) clients
implementation des - Contröle de gestion - Guichet unique
politiques publiques) - Comptabilite analytique multiservice

- Contrats entre
- Contrats d'objectifs

politiques et services Innovations d'organisation Elements
administratifs de competition
- Contröle politique de - Structures d'entreprise
la part du conseil - Services strategiques de pilotage - Logique de marche
municipal - Services transversaux agissant
- Budgetisation par comme fournisseur de services - Comparaison de la
resultats performance et des
(Produktbudgetierung) Ressources Humaines prestations entre

- Groupes de projet et structures de collectivites et avec

cooperation le prive

- Systemes indemnitaires
- Entretiens d'evaluation et
d' appreciation profession ne lies
- Gestion strategique de Ressources
Humaines
- Formation en microeconomie
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La modernisation de I'administration sera consideree ici comme un
changement intention ne des structures administratives, c'est a dire
comme une polity-poliey (Wollmann, 2004, pp. 205-206 ; Jann 2001, pp.
327-340j. Ce type de poliey releve des problemes specifiques de
pilotage . Ce la implique que I'evaluation des politiques institutionnelles
soit caracterisee par une architecture analytique plus complexe que
I'evaluation des politiques sectorielles (Pollitt/ Bouckaert, 2003, pp. 12-
14). Une teile analyse des politiques institutionnelles vise a cerner
certains changements a I'interieur du systeme politico-administratif
(evaluation des institutions), leurs influences sur le comportement des
acteurs, la capacite productive des institutions (evaluation de la
performance) et, finalement, leurs impacts dans I'environnement du
systeme politico-administratif (evaluation du outeome). Pour plusieurs
raisons, ce dernier point ne sera pas considere id.

Afin d'analyser correctement les impacts des reformes administratives,
une approche en deux temps semble conseillee (Wollmann, 2004;
Bogumill Kuhlmann, 2004 ; Kuhlmann, 2004a). Dans un premier temps,
nous presenterons un inventaire de la realisation institutionnelle des
mesures de modernisation du NSM, relatif a I'evolution des instruments,
du personnel et de I'organisation (evaluation des institutions). Dans un
second temps, nous nous demanderons quels ont ete les impacts des
activites de modernisation sur I'action administrative, en particulier dans
les domaines de la capacite productive, des delais de traitement, de la
reduction des couts, de la qualite des services et de I'orientation dient et
personnel.

Pour satisfaire aux exigences de complexite et de « multicausalite » de
I'analyse des impacts, les resultats empiriques presentes ici reposeront
sur trois demarches methodiques interconnectees, appliquees dans le
cadre du projet de recherche.
(1) L'enquete se base sur I'analyse de nombreuses publications,
notamment des rapports de recherche, des resultats de sondages et
d'autres etudes empiriques menees pendant les dix dernieres annees au
sujet des retormes NSM dans les communes allemandes.
(2) Entre janvier et juin 2005 un sondage ecrit des communes
allemandes a ete realise dans I'ensemble du pays. Celui-ci a ete adresse
a toutes les villes allemandes de plus de 20.000 habitants, aux trois
quarts des villes et communes ayant entre 10.000 et 20.000 habitants et
aux deux tiers des Landkreise (departements) allemands6. En raison des
visions differentes et des interets divergents, une approche abordee sous

4 Ainsi, le sujet et I'objet de I'intervention sont souvent identiques. L'objectif de I'intervention consiste en
un changement du systeme politico-administratif et Je discours peut etre plus important que la pratique
retormatrice (Jann, 2001, p. 330).
5 Premierement, de tels changements n'ont pas ete envisages dans le cadre du NSM et aucun objectif
c1air concernant les impacts de la reforme administrative n'a ete formule. Deuxiemement, I'evaluation du
outcome pose des problemes de causalite et d'attribution des donnees, dus a la complexite de I'approche
d'evaluation et au grand nombre de facteurs intervenants.
6 Les trois viIIes-Etats ont ete exclues a cause de leur structure particuliere. Concernant les Landkreise, il
existe un biais regional du a un plus petit nombre de communes membres de la KGSt, particulierement
en Baviere, en Bade-Wurtemberg et dans les nouveaux Länder.
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plusieurs perspectives a ete choisie (Enticott, 2004), comprenant les
maires et les Landräte, les presidents des comites du personnel et les
hauts responsables de deux secteurs administratifs locaux (Ies services
responsables des permis de construire et de la surveillance des travaux
- Untere Bauaufsicht, et les services charges de la jeunesse -
Jugendamt). Apres deux rappels, entre 42% et 55% des autorites
administratives interrogees se sont abstenues, ce qui peut etre considere
comme tres satisfaisant.
(3) En raison des problemes methodologiques lies 13 I'utilisation de
donnees d'enquetes (exclusivement) quantitatives dans un travail
d'evaluation, des etudes de cas ont ete menees dans quatre villes
selectionnees 7

.

Le niveau de
mise en
oeuvre du
Neues
Steuerungsm
odell

Aperr;u global

Au cours des dix dernieres annees, les communes allemandes ont
considerablement fait avancer la modernisation de leurs administrations :
92,4% des communes participant 13 notre enquete indiquent avoir mene
des mesures de modernisation de I'administration depuis les annees
1990. Parmi ces communes « reformatrices », une grande majorite
(82,4%) a choisi le NSM comme modele de retorme. La predominance
discursive du NSM dans les municipalites allemandes parait alors
indiscutable.

Tableau 1 . Activites de modernisation des communes allemandes

Mesures de Villes Autres Departe- Quest Est Total
modernisation de Departements Communes ments
I'administration kreisfreie Städte Kreise
Total 97,6 % 91,0 % 95,4 % 92,2 % 93,5 % 92,4 %

(80) (579) (145) (688) (116) (804)
Poursuite du 27,2 % 14,7 % 15,9 % 17,1 % 10,3 % 16,1 %
concept global du (22) (85) (23) (118) (12) (130)
NSM
Poursuite de 65,4 % 64,3% 74,5% 66,7 % 63,8% 66,3%1
certains instruments (53) (374) (108) (461 ) (74) (535)
du NSM

N = 870 ; chiffres en pourcent ; nombre absolu entre parentheses ; pourcentages par colonnes
Source: Enquete « 10 ans de NSM » ; Base de donnees des maires.

La pratique de mise en reuvre fait cependant apparaitre des tendances
differentes. En modernisant leurs administrations, la majorite des
communes ne se referent que partiellement au NSM. Seules
16,1% d'entre elles appliquent le NSM de maniere globale et plus de
65% n'en poursuivent que certains elements (voir tableau 1).

7 Sur leur propre demande, les differentes villes qui suivent seront rendues anonymes: ville de 1. en
Rhenanie du NordlWestphalie (NRW); ville de L. en NRW, ville de N. en Mecklembourg-Pomeranie, ville
de R. en Bade-Wurtemberg. Ces villes comptent entre 60.000 et 300.000 habitants.



La mise en CBuvre reelle des instruments du NSM fait apparaitre un ecart
encore plus considerable. Apres dix ans de reforme, il n'existe pas un
seul element principal du NSM qui ait ete mis en place par la majorite des
communes (voir tableau 2). Dans I'ensemble du pays, seulement vingt-
deux communes (2,5%) peuvent etre qualifiees de «reformateurs
intransigeants du NSM» (( Hardliner NSM») pour avoir introduit sept
elements principaux du NSM8. Globalement on constate une « lacune de
mise en oeuvre» importante et continue d'elements fondamentaux du
NSM9.

25,4 %
26,2 %
34,4 %
9,9%
33,0 %
20,7 %

34,5 % 300
33,1 % 288
33,1 % 288
29,0 % 252
12,7 % 108
22,1 % 192
Introduit
14,8 % 129
24,3 % 211

erformance

en fournisseurs de

etaires decentralisees

Tableau 2 • Elements centraux du NSM realises

Realisation
dans la totalite
de I'adminis-

tration

Elements centraux du NSM

Contrats entre oliti ues et administration
Contrats d'ob'ectifs entre direction administrative et services

n=870 ; * non-demande.
Souree : Enquete « 10 ans de NSM » ; Base de donnees des maires.

La fin de la « bureaucratie weberienne » ? Decentralisation et
pilotage par objectifs et resultats

Un objectif central du NSM consiste dans le passage de I'organisation
administrative «c1assique-bureaucratique» (weMrienne) ades formes
d'organisation et de pilotage calquees sur le modele des entreprises
privees. La bureaucratie classique, theorisee par Max Weber, est
caracterisee par une separation c1aire entre les differents echelons
hierarchiques, par des regles et des lois strictes, par une obeissance
formelle et par la c1assification de I'administration par secteurs
specialises. En reprenant le modele de fonctionnement des entreprises
privees, la reforme NSM pro pose une alternative au modele c1assique

8 Ceux-ci etant le soutien strategique au pilotage, les fournisseurs internes de services, la responsabilite
professionnelle et budgetaire decentralisees, la budgetisation, la definition et la description de produits, le
management politique par contrat et le management interne par contrat.
9 Ce constat est soutenu par le fait que le bilan d'implementation aurait ete encore moins important s'iI
avait egalement pris en compte les communes n'ayant pas participe a I'enquete, en general parce
qu'elles n'ont pas procede ades demarches de reforme NSM.
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« weberien ». Elle vise a reduire et a flexibiliser le systeme hierarchique,
a integrer les differents services administratifs, a faire cesser la
separation traditionnelle entre responsabilites professionnelles et
budgetaires 10, et enfin, a organiser les services
fonctionnels/transversaux (finances, ressources humaines, organisation,
telecommunication) en fournisseurs de services agissant en qualite de
mandataires internes municipaux. Ces differentes transformations
doivent permettre de depasser « I'irresponsabilite organisee» (Banner,
1991, p. 6) et d'aboutir a une organisation et ades structures de pilotage
decentralisees, orientees sur la performance de I'action administrative.
Par rapport aces objectifs, I'enquete revele un echec partiel de la
retorme. La responsabilite professionnelle et budgetaire decentralisee a
ete introduite dans environ 30% des communes questionnees, souvent
avec I'objectif de reduire les niveaux hierarchiques (34,5%). Pour
interpreter ces donnees, il faut cependant prendre en compte le fait que
I'ampleur et I'etendue du transfert de responsabilite sont souvent restees
tres limitees.

Un des sujets de retorme les plus attirants pour les communes
allemandes est I'introduction de la budgetisation 11. D'apres les resultats
de notre enquete, 33,1% des communes ont procede a une
budgetisation globale et 34,4% I'ont realisee au moins dans certains
domaines, la plupart uniquement en fonction des ressources et des
besoins (budgetisation de I'input), et seules 15,7% sur des criteres de
resultats et de prestations (budgetisation de I'output). Par ailleurs, dans le
contexte des efforts de consolidation des budgets communaux, une
logique de pilotage central handicape la mise en place d'une plus large
responsabilite decentralisee. Les objectifs rigides de budgetisation ne
laissent pratiquement pas de marge de manceuvre pour la mise en place
d'une gestion decentralisee des ressources.

Dans de nombreux cas, les premieres demarches reformatrices ont
concerne la definition et la description de «produits », ceux-ci etant
consideres comme un support essentiel pour mesurer les outputs de
I'administration, c'est-a-dire les resultats des processus administratifs.
D'apres notre enquete, 29% des communes ont aujourd'hui detini des
produits pour la totalite de leurs activites et 9,9% pour une partie
seulement de leurs fonctions. Au regard de I'enthousiasme du milieu des

10 L'organisation du systeme administratif local allemand traditionnel est caracterisee par une separation
entre responsabilites professionnelles et budgetaires. Cela signifie que la responsabilite pour un
« produit» est diluee, phenomene que I'on a designe comme« I'irresponsabilite organisee» de
I'administration locale (Banner 1991, p.6).
11 Le concept du NSM propose de remplacer la technique traditionnelle d'etablissement des budgets
communaux, c'est cl dire la repartition des ressources en fonction des depenses (Inputs), par la
procMure de budgetisation basee sur les resultats escomptes (Outputs). Celte procedure oblige le
conseil cl donner des informations precises sur les resultats prevus pour chaque affection budgetaire faite
cl I'administration (budgetisation de l'Output). L'altribution des budgets aux differents services
administratifs est consideree comme une enveloppe globale, dont la gestion revient aux services
administratifs responsables. Dans la pratique, meme si les communes allemandes ont elabore des
budgets globaux pour chaque service administratif, elles ne I'ont pas fait en fonction des resultats
escomptes, mais en fonction des depenses, ce que I'ont peut designer par une « budgetisation de
I'lnput ».
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annees 1990 pour les procedures visant les resultats de I'action
administrative, le pourcentage d'implementation apres dix ans reste peu
eleve. Ceci est peut-etre dCJa la critique de la fin des annees 1990
soulignant qu'une aspiration, typiquement « teutonique» (Reichard,
1998), de la perfection aboutirait ades catalogues de produits detailles et
sophistiques, rempla~ant leur fonction initiale de pilotage par une
bureaucratie de produits.

Par ailleurs, les catalogues de produits, etablis avec beaucoup
d'investissement, n'ont ete que tres peu utilises pour des fins de pilotage.
11faut meme constater qu'une part importante des communes ayant
definies des produits ne les utilise ni pour I'etablissement de budgets, ni
pour les negociations budgetaires, ni meme pour une nouvelle
organisation des processus administratifs ou pour des comparaisons
intercommunales (entre 33% et 66%, en fonction de I'usage souhaite).
Dans 14,2% des communes utilisant des definitions de produits, il n'y a
aucun ralliement des produits a d'autres instruments essentiels du NSM.
Pour ces differents cas, la remise en cause des efforts considerables
d'etablissement des catalogues de produits apparait clairement.

Changements des relations entre 'politiques' et administration

La separation envisagee entre 'politiques' et administration represente la
deuxieme entaille fondamentale dans I'action administrative traditionnelle
au niveau communal. Cette separation consiste en une affectation des
decisions strategiques dans le domaine de responsabilite du conseil
municipal, tout en attribuant les decisions de detail uniquement a
I'administration (voir KGSt 1993 ; 1996a).

Cependant, le renouvellement et la reorganisation des relations entre
'politiques' et administration se trouvent en fin de c1assement des
objectifs de modernisation des communes. Seules 29,7% d'entre elles
indiquent traiter ce sujet. L'appreciation des instruments concrets ne fait
qu'assombrir le bilan. Le management par contrat et accord d'objectif
entre le conseil municipal et (la tete de) I'administration n'est etabli que
dans 14,8% des communes questionnees. Un systeme de rapports,
s'adressant au conseil municipal et servant alors d'outil de contröle
politique, existe lui aussi dans seulement 14,8% des communes.
Globalement, on constate que le taux de realisation des instruments
modifiant les relations entre le conseil municipal et I'administration est au
plus bas de tous les elements de modernisation.

Changements des relations exterieures

En complement des demarches de modernisation a I'interieur de
I'administration, le NSM cherche aussi a modifier les relations exterieures
de I'administration. En effet, une part importante des communes a
procede ades modifications organisationnelles, teiles que la mise en
place de services de proximite deconcentres (40,0%) et la creation de
guichets uniques multiservices ou « services citoyens» (Bürgeramt) par

Les impacts
de la reforme
NSM
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regroupement de differents services (57,5%). Ces modifications so nt
accompagnees d'innovations de processus comme, par exemple,
I'augmentation du temps de consultation (74,5%) et la mise en place d'un
management de qualite (13,9%). Par ailleurs, 54,7% des communes
questionnees tentent de renforcer la participation par la mise en place
d'enquetes aupres des c1ients et des citoyens.
L'orientation citoyen ne croissante peut donc etre consideree comme un
projet reussi. Cependant, iI faut preciser qu'il ne s'agit pas d'un projet
NSM au sens propre. L'idee des « services citoyens» (Bürgerämter)
s'est developpee au cours des annees 1980, c'est-a-dire dans un
contexte totalement different. Toutefois, la modernisation NSM peut etre
consideree comme un levier important de la reactivation de cette
ancienne approche de modernisation, puisque les Bürgerämter ont ete
mis en place dans la plupart des communes seulement a partir du milieu
des annees 1990.

Pour mesurer les impacts de la modernisation NSM sur I'activite et la
capacite productive de I'administration (performance), nous utiliserons ici
la typologie developpee par Pollitt et Bouckaert (2004) dans leur
evaluation internationale comparative du NPM. IIs distinguent les
dimensions de ~erformance suivantes (voir egalement Bogumill
Kuhlmann, 2006) : 2

Changements de I'input (gains d'efficacite / economies budgetaires)
Changements de I'output et des processus (qualite des services 1
duree des procedures / comportement positif envers les clients)
Changements systemiques et culturels (contröle politique et capacite
de pilotage, satisfaction du personnei)

Effets input

Dans un premier temps, on constate des succes dans le champ des
changements de I'input. Selon les maires et les presidents des comites
du personnei, la responsabilite budgetaire decentralisee aurait permis
une utilisation economique des ressources par le personnel et - ce qui
semble plus remarquable - aurait entraine de reelles economies (voir
figure 2).

12 La categorie de la productivity ne sera pas prise en consideration a cause de I'insuffisance des
donnees disponibles.
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Figure 2 - Impacts des responsabilites professionnelles et
budgetaires decentralisees
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Maires/Landräte (n=565)
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Souree: Enquete Projet HBS « 10 ans de NSM », valeurs moyennes. Seules les
communes ayant des responsabilites professionnelles et budgetaires

decentralisees sont considerees.

Les resultats des etudes de cas semblent egalement soutenir I'hypothese
selon laquelle le NSM aurait permis de realiser des economies
financieres et d'ameliorer la rentabilite des administrations. Par exemple,
en 1995, dans une des villes pionnieres du NSM (ville de T.), les
responsables interviewes ont constate qu'apres seulement douze mois
de mise en place d'un nouveau management financier, les differents
services de la ville ont depense moins que les objectifs budgetaires
initiaux et la ville a comptabilise un « surplus» budgetaire de 1,4 million
de Deutsche Mark.

En ce qui concerne les economies et les gains d'efficacite effectivement
realises, quelques remarques semblent cependant necessaires. Alors
qu'on aurait pu supposer que les economies financieres ont ete realisees
gräce au transfert de competences « vers le bas », I'enquete demontre
que les services transversaux des communes allemandes n'ont pas vu
leur taille se reduire de maniere significative (voir figure 2). Ce constat est
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confirme par les etudes de cas. Dans la ville de T., il n'y a pas eu de
reduction du personnel suite a la modernisation NSM. Au contraire, la
decentralisation a entraine I'augmentation du besoin en personnel des
services, alors que les services transversaux n'ont pas reduit leurs
effectifs dans les memes proportions. De plus, les calendriers
budgetaires des services ne se sont pas bases sur les resultats effectifs
de I'annee precedente, mais sur une prevision budgetaire a moyen
terme, et cela, meme si les resultats effectifs so nt restes en dessous des
valeurs prevues. Le « systeme de recompense », prevoyant des bonus
pour les services realisant des economies, afin d'honorer un « bon
management », a alors essentiellement profite aux services prevoyant
'beaucoup' pour ensuite utiliser 'peu'.

Afin d'etablir un bilan differencie de la retorme NSM, il faut egalement
prendre en consideration les coüts lies a l'implementation de la retorme
et les « coüts de transaction » a I'interieur de I'administration retormee
(Kuhlmannl Wollmann, 2006). Ainsi, les collectivites questionnees ont
investi des ressources humaines et des heures de travail
supplementaires dans la conception et la mise en reuvre de certains
elements de la retorme NSM - 14,8 mois de travail individuel en moyenne
pour le seul etablissement des catalogues de produits - sans qu'une
amelioration de pilotage soit constatable a ce jour. Par ailleurs, il faut
considerer les frais entraines a long terme pour I'entretien, la modification
et meme la « suppression» de certains elements de retorme. Dans cette
perspective, la ville est-allemande de N. a abandonne toute tentative de
reforme NSM, essentiellement pour des raisons de temps et de coüts.
Par consequent, les declarations d'importants succes de management
sont a considerer avec une certaine vigilance. Les economies constatees
refletent un contexte de superposition des mesures de modernisation de
I'administration et des processus de consolidation budgetaire. 11 semble
donc bien qu'aucun lien direct n'existe entre les economies financieres et
la reforme NSM. Bien entendu, des gains d'efficacite ont ete realises
dans certains secteurs. Cependant, en prenant en compte les coüts de
la retorme, on ne peut pas supposer que le NSM ait contribue, a long
terme et de fal;on durable, a une consolidation des budgets communaux.
Dans certaines communes de I'etude de cas, la decentralisation de la
responsabilite des ressources semble meme avoir renforce la
maximisation des budgets par les services, contribuant ainsi a une
augmentation des depenses municipales. De plus, lorsque la
decentralisation est liee ades procedures opaques de budgetisation, a
des bonus genereux pour des (pretendus) « gains de management» et a
un manque de pilotage et de contröle centralise, ce constat est
finalement peu etonnant.

Effets output

Du cote de I'output, on peut remarquer des ameliorations considerables.
Une grande majorite des interviewes constatent une orientation client
amelioree (95%), une meilleure qualite des services (95%), une plus
grande consultation des citoyens (85%), une diminution des temps
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d'attente (90%) et une reduction de la duree des procedures (50%).
Globalement, le renforcement de I'orientation client et I'acceleration des
procedures d'autorisation sont consideres, par les acteurs questionnes,
comme un reel succes par rapport aux efforts de modernisation realises.

Ces constats sont issus des resultats de I'etude de cas. Dans les quatre
villes analysees, une amelioration visible de la qualite des services a ete
observee dans les secteurs en contact direct et regulier avec les clients.
Par exemple, les Bürgerämter (services citoyens) sont aujourd'hui
consideres comme la « carte de visite» des villes. Etant apprecies par
les citoyens et ayant massivement contribue 8 la satisfaction des clients,
I'ensemble des interviewes les considere comme un exemple reussi de
reforme. D'autres exemples positifs d'effets outputs sont visibles dans
differents domaines d'activites communales, teiles que les permis de
construire ou I'assistance 8 la jeunesse. Cependant, comme nous I'avons
dej8 fait remarquer, ces demarches de reforme, specialement
couronnees de succes, ne proviennent pas du repertoire conceptuel du
NSM. Les liens entre le concept NSM et les resultats positifs dans
I'output ne sont donc qu'indirects.

Effets systemiques : Capacites de pilotage et satisfaction du
personnel

Afin de pouvoir qualifier les changements systemiques, nous
distinguerons trois aspects du systeme de gouvernance local: Le
pilotage administratif (8 I'interieur de I'administration), le pilotage politique
(de la part des elus locaux) et la motivation/satisfaction du personnel.

Le Pilotage administratif: Suite 8 la reforme NSM, I'information et la «
connaissance institutionnelle» de la performance, des couts et des
« produits» ont augmente considerablement. Le cadre institutionnel et
procedural d'un pilotage par output et la prise de decision basee sur
I'evidence se sont beaucoup ameliores dans les administrations locales
allemandes. Selon 86,4% des maires interroges, la possibilite de detecter
plus rapidement de faux developpement marque une reelle amelioration
des rapports ecrits. Presque 94% d'entre eux pensent que I'information
sur I'evolution des couts s'est nettement amelioree. Toutefois, si une
amelioration reelle de la capacite de pilotage municipal est indeniable, il
faut se demander jusqu'8 quel point ces nouvelles possibilites de pilotage
sont reellement utilisees.

L'etude de cas donne une image plutöt negative. Dans la ville de 1., les
rapports ne se sont pas reveles EHre des instruments de pilotage
efficaces et n'ont nullement marque le passage proclame d'un pilotage
reglementaire classique 8 un pilotage par output et 8 un management de
performance. Nombreux responsables locaux pensent que ces rapports
sont trop volumineux, qu'ils demandent trop de travail et qu'ils ne
contiennent pas suffisamment d'informations utiles au pilotage. La
volonte de lire les rapports et de s'en servir comme base du pilotage
reste Iimitee et, pour le moment, les gains de savoirs et d'informations
ont eu peu de consequences positives sur I'action pratique.
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« Ghez nous, les rapports sont les indicateurs de I'etat catastrophique de
la realisation du NSM. (... ) Depuis des annees, la tete de la municipalite
n'a fait aucun effort pour lire les rapports. Elle n'en prend pas compte. Et
quand personne ne lit les rapports, ils empirent progressivement. G'est
tout a fait normal. » (Interview du 19.08.2004 avec le contröleur central
de la ville de 1.)

Par ailleurs, en comparant le pourcentage des villes ayant installe une
unite centrale de pilotage (38,3%) avec le pourcentage des villes ayant
decentralise la responsabilite des ressources (59,3%), on constate une
« lacune de contröle » considerable. Dans un cas sur cinq, il est difficile
de mettre en evidence la maniere dont les unites decentralisees so nt
reliees au pilotage municipal. Dans ce contexte, des forces centrifuges
considerables sont a constater dans les communes, notamment celles
avancees dans la realisation du NSM. Dans I'etude de cas de la ville de
1., les acteurs de la cellule centrale de contröle de gestion proclament
que les services decentralises menent aujourd'hui une vie quasi-
autonome et qu'ils peuvent difficilement etre contröles et pilotes par des
mesures centrales. En plus des frais considerables, cela cree des zones
d'ombres de I'action administrative et augmente les risques de corruption
et de prise d'avantages personneis.

« Gette relation centralise/decentralise est ingerable- cela ades
consequences plus qu'absurdes» (Interview du 19.08.2004 avec le
contröleur central de la ville de 1.).

Le Pilotage politique: Les changements dans le pilotage politique
peuvent eHreapprecies a travers la fa90n dont politiques et administration
utilisent les contrats politiques. Geci implique que ces contrats soient mis
en place, ce qui n'est le cas que dans 14,8% des communes allemandes.
Questionnes au sujet des impacts des contrats politiques, les maires de
ces communes ne constatent ni une concentration sensible du conseil
municipal sur des questions strategiques, ni meme une reduction des
interventions des membres du conseil municipal dans I'action quotidienne
de I'administration. La fonction de contröle du conseil municipal semble
egalement peu renforcee. Seuls 54,5% des maires pensent qu'une
amelioration a eu Iieu. Finalement, seuls 1,9% des interviewes affirment
que « la capacite strategique du conseil municipal a ete renforcee»
'totalement' et 25,4% d'entre eux sont 'plutöt' de cet avis. A la question
de savoir si le renforcement de la fonction de contröle par le conseil
municipal a ameliore le raccordement democratique (la democratisation)
de I'action administrative, le nombre de reponses positives est encore
plus decevant (1,0% resp. 20,7%).
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Figure 3 . Impacts du management par contrat entre le conseil
municipal et I'administration
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Source: Enquete Projet HBS « 10 ans de NSM », valeurs moyennes. Seules les
communes ayant un management par contrat sont considerees.

Les resultats de I'etude de cas donne une image encore bien plus
critique. Dans la ville de 1., le pilotage politique centralise, consistant a
formuler des objectifs financiers cadres valables pour tout le monde et
destines a discipliner aussi bien politiciens que cadres administratifs, a
ainsi ete demuni de tout fondement. De plus en plus, la budgetisation
reprend sa forme ancienne et suit le schema d'annonces internes de
besoins financiers, de renegociations, de rappels ponctuels et de
corrections de details budgetaires. Ne faisant pas I'unanimite a I'interieur
de I'administration, les rapports sont encore moins consultes et utilises
par les elus du conseil municipal. Les elus specialises ne les prennent
pas en consideration et ne s'en servent pas pour prendre des decisions.
Aux yeux des elus, les rapports ne sont pas seulement trop volumineux,
ils contiennent egalement trap d'informations politiquement inutiles.

La Motivation du personnei: Les resultats de I'enquete montrent que les
employes de I'administration eprauvent une 'fatigue de reforme'
craissante et peryoivent la modernisation comme un facteur de
suppression d'emplois. Le dilemme principal de la modernisation de
I'administration consiste donc en une baisse significative de la motivation
des employes pour la mise en place des reformes, surtout si celles-ci

Perspective :
Les
communes
en route vers
une
administra-
tion neo-
weberienne?
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so nt accompagnees de reductions des effectifs, comme cela est le cas
dans la plupart des communes allemandes (Kuhlmannl Bogumil, 2007).
En effet, les employes participent regulierement au processus de
modernisation dans seulement la moitie des administrations en
modernisation (53,4%). En meme temps, 57,2% des maires et 66,6% des
presidents des comites du personnel affirment qu'une 'fatigue de retorme'
se repand au sein des employes et que le processus de modernisation
est perl;:u principalement comme une demarche visant a supprimer des
emplois. A cöte de la superposition permanente des processus de
modernisation et des mesures de consolidation, un autre facteur
explicatif de ce manque de motivation pour les reformes semble etre la
trop faible influence des employes dans les differents processus de
participation. Dans 70% des cas, les representants du personnel
estiment que I'influence reelle des employes sur la conception des
mesures de reforme est 'plutöt' ou 'totalement faible'. Par ailleurs, la
reforme NSM a entraine une suppression des possibilites de promotion -
probleme qui concerne particulierement les employes (Wiechmann,
2005).

Comparee aux ambitions d'origine du NSM, il semble que la reforme ait
echoue en grande partie. Cependant, des les debuts de sa mise en
place, scientifiques et praticiens ont souligne les problemes de
conception du NSM. 11 est admis aujourd'hui que la separation
schematique entre politiques et administration, envisagee par le NSM,
contredit la realite politique de prise de decision. Certaines composantes
principales du NSM se so nt donc revelees etre de « fausses theories »
(Pressman/ Wildavsky, 1984). Le MSN ne prend pas en compte les
interconnexions existantes entre I'administration et la majorite du conseil
municipal, caracteristiques du systeme (parlementaire) local allemand
(Bogumil, 2002, pp. 133-136). Oe plus, la competition politique, presente
dans la plupart des villes allemandes, empeche les acteurs politiques de
definir des objectifs mesurables, de passer des contrats a caractere
obligatoire et d'evaluer la realisation des objectifs politiques. Face a ce
manque d'interet de la part de I'administration et des politiques pour
limiter leurs röles respectifs, il n'est pas etonnant qu'une serie
d'instruments politiques du NSM, tels que les contrats d'objectifs entre
les elus et I'administration (( contrats politiques»), n'ait jamais
fonctionne, et que d'autres instruments, tels que la fixation de valeurs
cadres, ont ete supprimes a pas feutres.

Si on se refere a I'inertie institutionnelle des administrations publiques,
ainsi qu'a leur resistance envers tout changement et toute retorme (Jann,
2001, p. 329), le bilan des dix dernieres annees semble plus positif.
Contrairement au niveau federal et au niveau des Länder, les communes
ont montre leur capacite a se moderniser et a s'adapter a de nouvelles
exigences institutionnelles, meme si cela s'est plutöt fait de maniere
pragmatique que strategique. Par consequent, les communes
allemandes se montrent aujourd'hui plus orientees vers les citoyens et
les c1ients qu'il y a dix ans et leurs performances se sont egalement
ameliorees. Cependant, les elements de reforme et les ameliorations les



40 Sabine KUHLMANN, Jörg BOGUMIL et Stephan GROHS

plus effectives ne trouvent pas leur origine dans le concept NSM.

Un « changement de paradigme » de la bureaucratie weberienne vers
une administration managerielle dans le sens du NSM n'a donc pas eu
lieu. Dans la majeure partie des administrations locales, les nouvelles
structures et instruments n'ont ete mis en reuvre que de fa90n formelle,
sans qu'ils soient utilises de fa90n manageriale. On essaye plutöt de les
faire « rentrer» dans la bureaucratie traditionnelle. Les administrations
publiques en Europe occidentale, teiles qu'en Allemagne et en France,
n'ont toujours pas trouve de solutions pour combiner I'idee managerielle
avec leur culture legaliste du « regne de la loi». L'idee d'un modele
« neo-weberien »13 (Bouckaert, 2006, pp. 34-35 ; PollitU Bouckaert, 2004,
pp. 99-102), rassemblant les avantages de I'administration weberienne et
les atouts de la Nouvelle Gestion Publique, n'a pas ete realisee a ce jour.
11n'est pas rare que les « anciennes» methodes de pilotage (regles
legales et hierarchie) soient affaiblies avant meme que les « nouvelles »
methodes (attraits economiques et management decentralise) ne
fonctionnent. Face a la tendance actuelle vers plus de privatisations, les
gouvernements locaux allemands sont de plus en plus menaces par une
fragmentation institutionnelle et par une lacune considerable de pilotage.

A la place d'un modele « neo-weberien», on constate, specialement
dans les communes qui ont mis en place rapidement la reforme NSM, un
retour a Max Weber (Drechsler, 2005). Dans ces communes pionnieres,
les problemes inattendus et non intentionnes des reformes NSM sont
devenus de plus en plus visibles. Cette tendance est renforcee en
grande partie par la crise des finances communales et par la politique de
consolidation, caracterisee par un pilotage central et une coordination
hierarchique. Le pilotage du haut vers le bas, la reintegration
organisationnelle, ainsi que la prise de decision reglementee, reprennent
de l'importance, sans que, pour autant, tous les elements de reforme
soient abandonnes.

La dominance du discours NSM pendant une dizaine d'annees a laisse
des traces. La culture d'organisation et I'univers des attitudes dans
I'administration communale ont change de maniere durable et I'idee
marquante d'un transfert (plus ou moins realisable) des regles de
I'economie privee dans le secteur public reste ra dans la « memoire
institutionnelle» des communes. Cependant, le passage a une
administration managerielle n'a pas eu lieu et le NSM a perdu une
grande partie de son attraction initiale. 11reste alors a voir si un melange
« neo-weberien» d'elements legalistes et manageriaux pourra un jour
fonctionner.

13 Le « modele neo-weberien » correspond ades structures administratives associant les concepts de
I'administration bureaucratique classique et du nouveau management public. Les administrations des
pays d'Europe centrale, fortement marquees par le modele de « bureaucratie c1assique» (weberien),
puis par le vent des reformes de management public, so nt caracteristiques de ce modele (pour une
comparaison France Allemagne voir Kuhlmann 2008). D'apres Bouckaert (2006), le « modele neo-
weberien» correspond a un savant melange des avantages des formes de pilotage de ces deux
modeles. Notre etude semble pourtant avoir permis de demontrer que le « modele neo-weberien»
souffre d'incompatibilites et de probleme de fonctionnement.
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