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Résumé

Les finances publiques ont connu des changements a travers la nouvelle réforme de
comptabilité publique qui a connu le passage d’un systeéme financier public fond¢ sur la
logique de moyens et de répartition des crédits vers un nouveau systéme qui privilégie
la gouvernance, la performance, les résultats, la responsabilisation et la reddition des
comptes.

Ce nouveau systéme financier public devrait englober I’Etat, les collectivités
territoriales, les établissements et entreprises publics et les organismes de retraite et de
prévoyance sociale.

Outre, cette réforme nous a permis de mettre le point sur le concept du systéme
d’information comptable qui est peu utilisé dans le systéme financier public, et plus
précisément dans les collectivités territoriales. Alors que la mise en place de ce systeme
au sein des entreprises privées a donné des résultats plus que satisfaisants et a fait preuve
d’un role considérable, ce qui améne que la présente recherche se veut vers une approche
réaliste de ce que pourrait devenir le systéme d’information comptable en partant des
acquis de la décentralisation et en tenant compte des nouveaux enjeux de gouvernance
issus de la nouvelle constitution de 2011.

Mots clés : Systeme d’information comptable, Gouvernance financiere, Collectivités
territoriales, Responsabilisation, Transparence.




Abstract

Public finances have undergone changes through the new reform of public accounting,
which has seen the transition from a public financial system based on the logic of means
and distribution of credits towards a new system that favors governance, performance,
the results and accountability.

This new public financial system should include the State, local authorities, public
establishments, pension and social security institutions.

In addition, this reform allowed us to update the concept of the accounting information
system that is little used in the public financial system, and more specifically in the local
authorities. While the implementation of this system within private companies has
yielded more than satisfactory results and has shown a considerable role, this brings the
present research towards a realistic approach of what could become the accounting
information system based on the achievements of decentralization and taking into
account the new governance issues stemming from the new constitution of 2011.

Key words: Accounting Information System, Financial Governance, Local Authorities,
Accountability, Transparency.
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Introduction générale

Au cours des derniéres années, plus que dans la sphere politique, on s'est grandement
interrogé sur la 1égitimité de 1'Etat dans le domaine économique. Ainsi, I'Etat ne serait
pas seulement cette abstraction chargée de maintenir 1’ordre, de faire respecter les lois
et d'administrer les affaires publiques. Au-dela de la supposée moralité objective qu'il
incarnerait!, I’Etat joue également un role important dans la sphére économique. Les
questions touchant au role et & la place de 1'Etat continuent d'alimenter les débats, tout
comme les thématiques liées a la pertinence des politiques publiques et des programmes
gouvernementaux, de méme qu'a l'efficacit¢ des administrations publiques. Ces
questions n'ont pas cessé d'agiter tant les milieux politiques, syndicaux et économiques
que l'ensemble de la société civile.

La persistance et I'ampleur des problémes économiques que vivent les gouvernements a
'échelle planétaire semblent avoir conduit les décideurs politiques a un plus grand
réalisme. Actuellement, on admet qu'il est important, voire fondamental, de dépasser les
considérations d’ordre paradigmatiques visant a opposer 1'Etat et le marché, pour des
considérations plutdt pragmatiques s’inscrivant dans une dynamique de partenariat et de
collaboration?.

En effet, les exigences d'un environnement de plus en plus complexe et en perpétuelle
mutation, ainsi que les défis posés par le développement (lutte contre la pauvreté,
exigences en termes de sécurité, protection de la santé et de I'environnement,
développement des infrastructures dans un contexte de raréfaction des ressources),
requierent la mobilisation totale de différents acteurs.

Cette mobilisation doit viser a cultiver les atouts des uns et les qualités des autres et a
utiliser au mieux les compétences de chacune des pallies afin de répartir les risques et
de partager les bénéfices communs? pour le plus grand bien de la collectivité.

Dans le contexte de crise de I'Etat moderne, il s’avére nécessaire de repenser les rapports
entre les différents acteurs (organismes publics, organismes privés et citoyens), que ce
soit au sein des entreprises, dans les Etats nationaux ou dans le systéme mondial.

Cette nouvelle approche en terme de partenariat, de pluralité d'acteurs et de pouvoirs
multi-centrés, remet en cause l'analyse classique des rapports de pouvoirs basés sur le
mode de la verticalité entre des autorités ordonnancées de manicre hiérarchique. Elle
privilégie plutot I'analyse en réseaux, au sein desquels une pluralité d'acteurs échange et

1 Simone WEIL, « sur la science », ed. Gallimard, collection Espoir, p 193, 1966.

2 NEUFVILLE.L.l, «Myths and the definition of policy problems: An exploration of homeownerships and public private
partnerships », p181, 1987 .

3 OSBORNE.S, « Public private partnerships: Theory and practice an international perspective», New York,
Routledge, p150, 2000.




interagisse sur le mode de la coopération ou de la concurrence, ce qui implique une
nouvelle forme procédurale a la fois de la prise de décision, mais aussi de l'action
publique. Il est donc nécessaire de repenser la maniere de gouverner et le rapport entre
I'Etat et la société.

En effet, dans un contexte de néolibéralisme triomphant qui prone la réforme de 1'Etat,
I’Etat tende a se multiplier les niveaux de responsabilité partagée et que la frontiere entre
secteur privé et secteur public, entre intérét général et intérét particulier. La nouvelle
approche de gouvernance suppose l'instauration de nouveaux modes d'élaboration des
politiques publiques, basés sur la participation de tous les acteurs.

Ce concept regoit aujourd’hui une attention grandissante dans les milieux du
développement économique et financiers des Etats. Au niveau de la sphére académique,
plusieurs chercheurs et praticiens s’accordent de dire qu’il s’agit d’un outil de réflexion
pour remodeler la gestion des finances publiques*. Ce qui conduit a repenser les relations
entre les différents acteurs économiques, sociaux et politiques sur le mode d'une
interaction se fondant sur le principe de « la relativisation de la puissance publique a
différents niveaux, local, national et international »°. De méme, toutes les définitions
données au concept de gouvernance mettent 1’accent sur I’implication des acteurs.

Ce raisonnement nous conduit a considérer que le lien entre la gouvernance et la
comptabilité tend a devenir de plus en plus concret et qu’il exercera, dans les prochaines
années, une influence significative sur les schémas de pensée des parties prenantes au
sein du monde de la comptabilité tant au niveau des praticiens et des utilisateurs des
états financiers qu’a celui des individus ceuvrant au sein méme des organismes de
réglementation. Notre recherche prolonge ainsi ces travaux en analysant plus a fond le
lien entre la comptabilité et la gouvernance.

Dans cette introduction, nous présenterons le contexte général dans lequel s’inscrit notre
travail, tout en exposant notre problématique de recherche, de laquelle découlent nos
objectifs et questions de recherche. Puis nous préciserons les choix épistémologiques et
méthodologiques utilisés tout au long de ce travail. Nous exposerons €galement nos
hypotheéses et notre modele conceptuel, pour arriver en dernier lieu a I’architecture
générale de la these.

4 EL MAATAOUI (B), « La bonne gouvernance est-elle un facteur de développement économique ? », In Revue
marocaine d’audit et de développement, dossier : Gouvernance économique et régionale, N° 31-32, 2001, p 6.
5 GAUDIN.J.P, « Pourquoi la gouvernance ? », Presses des science pro, Paris, p 35, 2002.




1- Présentation de la problématique de recherche

L’adoption du projet de la régionalisation avancée, en 2015, s’inscrit dans un nouveau
modele de gouvernance et d’intelligence territoriale. La réussite de cette réforme
nécessite la rénovation des approches budgétaires des collectivités territoriales, d’ou
I’importance accordé¢ a la notion du systéme d’information comptable (SIC) au sein de
ces collectivités.

Dans le cadre de notre travail, le SIC, qui forme notre variable explicative, est défini
comme « un ensemble intégrant toutes les branches de la comptabilité qui doivent
permettre de collecter, de traiter, d’enregistrer et de communiquer un ensemble
d’informations conformes aux besoins des différentes parties prenantes internes et
externes ».°

L’examen de la littérature montre que de nombreuses recherches empiriques réalisées
sur le théme du SIC se sont focalisées sur 1’étude des données comptables produites.
Cette concentration des travaux, sur la dimension informationnelle, s’est faite au
détriment de la dimension organisationnelle. L aspect structurel et organisationnel de la
comptabilité n’a fait I’objet que de peu d’investigation empiriques.

A la lumiére de ces observations, nous avons jugé opportun d’élargir I’approche
informationnelle en y intégrant une dimension organisationnelle afin de décrire de
manicre globale et compléte les propriétés du SIC permettant de tisser les liens de
relation avec notre deuxieéme variable étant la gouvernance financiere.

S’agissant de notre second concept, on ne saurait aborder la question de la gouvernance
financiére sans évoquer la notion de la gouvernance locale qui est une notion
controversée. Chaque auteur lui donne un contenu en fonction de ses orientations et de
ses objectifs propres. Pour Guesnier, en effet, la notion de gouvernance recouvre la
capacité de coordination des acteurs publics dans une « organisation territoriale qui met
en synergie d’une part, les acteurs privés et leur organisation industrielle, et d’autre part,
les acteurs publics et leur organisation institutionnelle »’.

Si cet auteur met I’accent sur la nature des acteurs, Mandiang®, en revanche, insiste
plutot sur les niveaux territoriaux auxquels on peut parler de gouvernance. Il définit ainsi
la gouvernance locale comme un systéme a 1’ceuvre aux différents niveaux et €chelons
territoriaux dans les Etats fédéraux et les Etats unitaires décentralisés.

6 Chapellier P., « Pour un élargissement de I'approche contingente du systéme d’information comptable dans la
PME », Actes du XIV congrés de I’AFC, U. Toulouse I, p 334, 1993

7 Guesnier, B., « Gouvernance et performance des territoires », in Economies et Sociétés, « Hors série », n° 41, 3-
4/2006, p. 420, 2006.

8 Mandiang, L., « Réflexions autour du concept de gouvernance », Note de communications Dakar Sénégal, 2008.




Dans la méme veine, les théories de la gouvernance remettent ainsi en cause la
prééminence de I’Etat central dans les prises de décision. En cela, elles permettent de
renouer avec la réalité, contre le mythe de I’Etat tout-puissant, dot¢ d’une capacité
illimitée d’action et autonome a 1’égard des acteurs. Une autre conséquence en est la
remise en cause du dualisme centre / périphérie selon une logique dichotomique, au
profit d’une multiplicité d’acteurs et d’institutions qui sont dotés d’une autonomie plus
ou moins large face a I’acteur étatique qui n’est que 1’'une des composantes dans le
champ de I’action et de I’intervention sociales.

De la gouvernance politique a la gouvernance territoriale, la gouvernance financiére
occupe une place spécifique, notamment avec la question de partage des pouvoirs et des
ressources financiéres entre I’Etat et les collectivités territoriales. En effet, la
gouvernance financiére envisage deux volets principaux. Elle refléte, dans le cadre de
la gouvernance fiscale, I’étendue du pouvoir des collectivités territoriales d’¢élaborer et
de gérer les impots locaux®. Puis, elle contourne les différents problémes financiers a
travers la mise en place de nouvelles modalités de contrdle et de partage des ressources
financicres, dans une optique de responsabilisation des acteurs locaux.

De ce fait, dans le présent travail de recherche, nous avons choisi d’étudier la relation
entre la gouvernance financicre et le systéme d’information comptable dans le secteur
public. Au regard de 1’objet de la thése et de 1’étude exploratoire réalisée, nous avons
choisi de centrer notre réflexion sur la problématique suivante :

Dans quelle mesure le systéme d’information comptable au sein des collectivités
territoriales peut-il répondre aux enjeux de la gouvernance financiére locale ?

2- L’intérét de la recherche

Notre travail de recherche vise a étudier la corrélation entre le systéme d’information
comptable et la gouvernance financiere dans le secteur public. Pour répondre a cette
problématique de recherche, nous avons opté pour trois questions sous-jacentes qui
formeront I’objectif de recherche, a savoir :

» Objectif a vocation descriptive : qu’est-ce qu’on entend par systeme
d’information comptable et par gouvernance financiére des collectivités
territoriales ? comment se structure le systéme d’information comptable des
collectivités territoriales et quel est leur contexte institutionnel ?

9 Conseil Economique et Social — France (CES - France), « Fiscalité et finances publiques locales : a la recherche
d’une nouvelle donne. Avis et rapports du conseil économique et social », Rapport présenté par M. Philippe
Valletoux, Paris, France, 2006.




= Objectif a vocation explicative : quel est I’apport des différentes théories dans
I’analyse de la relation entre le systéme d’information comptable et la
gouvernance financicre ?

= Objectif a vocation compréhensive : le systéme d’information comptable des
collectivités territoriales marocaines permet-il la responsabilisation des
acteurs et la transparence de leur gestion ?

De ce fait, la finalité de cette recherche est d’analyser I’impact du systéme d’information
comptable sur la gouvernance financiére au sein des collectivités territoriales. Son
intérét a deux volets : théorique et méthodologique.

Quant a l’intérét théorique, il réside dans le fait qu’il vise a identifier les dimensions et
les déterminants du systéme d’information comptable, puis de vérifier si ce systeéme joue
un role dans la gouvernance financiere des collectivités territoriales. Pour réaliser cet
objectif, nous avons procédé a une revue de la littérature autour des concepts clés.

S’agissant de [’intérét méthodologique de notre recherche, c’est a travers le recours au
terrain et au regard du nombre trés restreint de travaux empiriques ayant ét€ menés sur
la relation entre le systéme d’information comptable et la gouvernance financiere des
collectivités territoriales, que notre travail se matérialisera a travers une étude empirique
afin de caractériser ladite relation sur la commune de Fé¢s.

3- Méthodologie de recherche

Les choix épistémologiques et méthodologiques constituent une étape cruciale dans la
réalisation d’une recherche. Ces choix déterminent la production et la qualité de la
connaissance.

Dans notre recherche, nous avons adopté la démarche hypothético-déductive selon le
paradigme positiviste.

A travers une revue de littérature, nous avons formulé des hypothéses que nous avons
confirmée et infirmée sur la base des données recueillies a travers une enquéte par
questionnaire. S’agissant du traitement et analyse des données, nous les avons effectués
a travers deux logiciels : le Sphinx V5 et le SPSS 25.

Ceci nous a permis de répondre a notre problématique de recherche, et par conséquent
s’assurer de la bonne adéquation entre la réalité observée lors de notre enquéte et le
modele préparé par nos soins.




4- Hypotheses de recherche

Notre travail s’inscrit dans une approche hypothético-déductive, et dans ce cadre nous
avons formulé les hypotheéses de recherche suivantes, en se basant sur la revue de
littérature, et que nous visons tester dans le cadre de notre étude empirique :

Hypothése 1 : Plus les gestionnaires des collectivités territoriales mettent en place un
outil comptable de reddition des comptes informationnel et évaluatif de qualité, plus ils
s’attachent a assurer une responsabilité.

Hypothese 2 : Plus les gestionnaires acceptent de développer un systéme d’information
comptable pertinent plus ils s’attachent a assurer une transparence.

Hypotheése 3 : Plus les gestionnaires acceptent de développer un systéme d’information
comptable fiable plus ils s’attachent a assurer une transparence.

Hypotheése 4 : Plus les gestionnaires acceptent de développer un systéme d’information
comptable intelligible plus ils s’attachent a assurer une transparence.

Hypothése 5 : Plus les gestionnaires des collectivités territoriales s’attachent a utiliser
le systéme d’information comptable 1égal, plus ils permettent d’assurer une légitimité.

Hypothése 6 : Plus I’audit interne des systémes d’information comptable est efficace,
plus la relation entre les variables explicatives et la variable a expliquer sera modérée.

Le schéma ci-apres visualise I’ensemble des relations hypothétiques formant le modele
conceptuel.




5- Modele conceptuel de la recherche

A partir des hypothéses mentionnées ci-dessus, nous avons adopté le modele conceptuel

suivant, visant d’examiner la relation qui relie nos variables de recherche : le systeme
d’information comptable et la gouvernance financiére.

Figure 1 : le mode¢le conceptuel de la recherche

Systéme d’information
comptable

Reddition des comptes:
Informationnelle

Evaluative

Pertinence

H1

H2

Audit interne |

H6

v

I Fiabilité !

Intelligibilité

Légalité

H3

H4

H5

Source : élaboré par nos soins

Gouvernance

financiere

Ce schéma visualise I’ensemble des relations hypothétiques formant le modéle

conceptuel. Il a pour objectif d’expliquer les relations éventuelles entre le systéme

d’information comptable et la gouvernance financiére au sein des collectivités
territoriales. Puis nous avons intégré une variable modératrice, I’audit interne, qui

expliquera I’effet de modération exercé par cette variable sur la relation présupposée
entre les variables indépendantes et la variable dépendante.




6- Schéma général de la thése

Notre travail de recherche s’articule autour de trois chapitres. Les deux premiers seront
consacrés a une revue de la littérature concernant les €léments de notre problématique.
Nous insisterons sur la définition des variables explicatives et expliquées ainsi que sur
le modéle conceptuel de recherche.

De ce fait, le premier chapitre traitera le pilier principal de notre recherche a savoir la
gouvernance financiére. Une premicre section sera consacrée a la présentation du
concept de la gouvernance ou nous allons adopter une approche historique expliquant
sa genese et son évolution. Ensuite, dans une deuxiéme section, nous nous intéresserons
a la gouvernance financiére proprement dite pour enchainer une vision au sein des
collectivités territoriales dans une derniere section.

Le deuxiéme chapitre abordera les bases conceptuelles relatives a 1’un des concepts clés
de notre problématique a savoir le systéme d’information comptable. Dans la premicre
section, nous allons clarifier, tout d’abord, le SI en vue d’en élucider les multiples
facettes. Pour se faire nous jugerons nécessaire de revenir sur le syst¢tme d’information
ou nous allons faire un tour d’horizon sur sa typologie et ses dimensions, sans oublier
de faire une synthése des différentes définitions présentes dans la littérature pour
comprendre ce qu’est réellement un systéme d’information comptable. Pour la deuxi¢me
section, nous nous attacherons a examiner le syst¢éme d’information comptable au sein
des collectivités territoriales afin de tisser le lien supposé existant avec la gouvernance
financiére et qui sera détaillé dans la troisiéme section.

En ce qui concerne le troisiéme chapitre, il sera dédi¢ a 1’étude empirique de I’impact
du systéme d’information comptable sur la gouvernance financiére au sein des
collectivités territoriales, et bien précisément la commune.

Dans ce contexte, nous commencerons dans une premiere section, par la présentation de
notre positionnement épistémologique et notre démarche méthodologique, dans la
mesure ou elle constitue 1’'une des étapes importantes dans tout travail de recherche.
Ensuite, nous entamerons les différentes techniques utilisées en ce qui concerne
I’échantillonnage, le questionnaire et I’analyse des résultats. Viendra par la suite le choix
des méthodes d’analyse des données ou nous essayerons de sélectionner 1’instrument de
collecte des données.

Dans une deuxiéme section, une présentation de la population enquétée s’avere
nécessaire pour arriver a une analyse des données, présentée dans la troisiéme section,
afin de valider ou non nos hypotheses de recherche. Nous aborderons en premier lieu le
test de validité et de fiabilité des variables, ensuite le test de la qualité des instruments
de mesure et nous finirons par le test des hypothéses et du modele conceptuel de
recherche.




Figure 2 : schéma du projet de recherche

Source : élaboré par nos soins




Chapitre 1 : La gouvernance financiére dans le contexte de
management public

La gouvernance financieére refléte 1’objectif principal des systémes budgétaires
modernes. Elle requiert la mise en place d’institutions saines qui régissent 1’affectation
des fonds, des systémes d’exécution budgétaires qui fonctionnent selon le principe de la
légalité, des systeémes comptables intégres, et des systémes de wvérification qui
garantissent la qualité de I’information et des systémes financiers. Il faut, surtout en vue
des finalités de bien-étre social des nations, que les fonds publics ainsi que les actifs et
les passifs financiers soient gérés de maniére transparente, responsable et intégre.

Dans la mesure ou la gouvernance constitue un indicateur a atteindre, depuis
I’indépendance, le pouvoir public promouvoit des projets visant d une part I’anticipation
des diverses orientations du peuple, et d’autre part la création d’un climat de confiance
nécessaire pour rester en phase avec la vitesse du changement et de progres de la société.

De ce fait, ce chapitre sera consacré a la délimitation de 1’objet de notre recherche. Il se
structure autour de trois sections. La premiére porte sur 1’essence et le développement
conceptuel et théorique de la gouvernance. Nous aborderons ainsi les différentes
définitions données a ce concept et nous nous attacherons a le mettre en relation avec le
secteur public tout en le situant dans un contexte de management public. La deuxi¢me
section sera consacrée aux différentes particularités de la gouvernance financicre, a la
recherche des facteurs de réussite ou d’échec dans le secteur public. Et une dernic¢re
traitera une projection réelle de ce qu’est la gouvernance financiére au sein des
différentes collectivités territoriales.
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Section 1 : L’émergence de la gouvernance

Le terme « gouvernance » est défini et entendu aujourd’hui de maniére tres diverse et
parfois contradictoire. Cependant et malgré la multiplicité des applications du mot, il
existe une dynamique commune dans [’usage de ce terme. Chez la plupart de ceux qui,
au sein du secteur public comme au sein du secteur privé, emploient le terme
gouvernance, celui-ci désigne avant tout un mouvement de « décentrement » de la prise
de décision, avec une multiplication des lieux et des acteurs impliqués dans cette
décision. Il renvoie a la mise en place de nouveaux modes de régulation plus souples,
fondés sur le partenariat entre différents acteurs.

C’est dans cette perspective que la premiére section de ce chapitre va mettre I’accent sur
I’étymologie du terme gouvernance, les différentes définitions qui lui ont été attribuées
ainsi que sur I’importance de ce concept.

1- Lecture théorique du concept de gouvernance

Le concept de gouvernance s’entend aujourd’hui de maniere trés variée et se préte a de
multiples usages pouvant se référer a plusieurs niveaux d’action: gouvernance
mondiale, gouvernance d’entreprise, gouvernance urbaine, territoriale ou locale.

Cependant et malgré le flou conceptuel du mot!®

, 1l existe une dynamique commune
dans ’usage de ce terme. De ce fait, avant de traiter les objectifs (2°™ paragraphe) et les
approches de la gouvernance (3°™ paragraphe), le premier paragraphe sera consacré a

la définition approfondie de la gouvernance.

a. La gouvernance : origines, évolution et définitions

Ce concept « polysémique et pluridisciplinaire »!! est défini par certains chercheurs
d’une fagon restrictive. La polysémie d’un terme peut susciter des ambiguités et des
confusions ; c’est d’ailleurs ainsi qu’est le plus souvent abordée la question de la
gouvernance. Cependant, cette notion est sans doute source de richesses, d’autant
qu’elle fait référence a une multitude de facettes et favorise la rencontre
pluridisciplinaire. Cette polysémie rend difficile une définition unique et stabilisée de la
gouvernance.

- Origine et évolution :

La Gouvernance, terme du francais ancien « qui a d’abord été utilisé¢ au Xllle siecle
comme équivalent de ‘gouvernement’ (art ou manieére de gouverner) puis, a partir de
1478, pour désigner certains territoires du Nord de la France dotés d’un statut

10 Dardy, « culture et gouvernance locale », vol 1, N°1, p 11,2008.
11 Balde.k et al., « Caractérisation des pratiques de gouvernance au sein des EPCI : un modéle proactif et ouvert
ou un modele passif et fermé ? », p 342, 2014.




administratif particulier (Baillages de I’ Artois et de la Flandre), avant de s’appliquer
aussi, dans un contexte purement domestique, a la charge de gouvernance »'2,

C’est au XIVe siecle qu’il est passé dans la langue anglaise, donnant naissance au terme
« governance ». Ce mot anglais a été¢ remis a I’honneur dans les années 1990 par des
¢conomistes et politologues anglo-saxons et par certaines institutions internationales
(ONU, Banque mondiale et FMI, notamment), de nouveau pour désigner ‘/’art ou la
maniere de gouverner’ mais avec deux préoccupations supplémentaires. D’une part,
bien marquer la distinction avec le gouvernement en tant qu’institution, d’autre part,
sous un vocable peu usité et donc peu connoté, promouvoir un nouveau mode de gestion
des affaires publiques fondé sur la participation de la société civile a tous les niveaux!?
(national, mais aussi local, régional et international). Cette résurrection du mot
gouvernance a entrainé dans son sillage la réapparition du mot frangais, qui semble
s’imposer dans le monde francophone (...).

Le terme « gouvernance » va étre développé chez les économistes qui développent I’idée
de « corporate governance ». A la fin des années 1980, le terme est importé dans les
sciences politiques pour caractériser les modalités de gouvernement régissant les
agglomérations, I’'urban gouvernance et par extension 1’action publique territoriale.

A la méme époque les concepts de Good governance et de Global governance font leur
apparition dans les relations internationales. L’imbrication de divers types d’acteurs et
de divers niveaux de coopération et de décision ont amené a transformer le concept de
gouvernement en gouvernance'?.

« L’1dée sous-jacente est que les institutions du gouvernement n’ont pas le monopole
d’une action publique qui révele aujourd’hui une multiplicité d’acteurs dont la capacité
d’action collective détermine la qualité, elle est prioritairement une interrogation sur le
pilotage de I’action publique »'°.

Le début des années 90 marque une autre étape de la gouvernance avec la création de la
Commission sur la Gouvernance Mondiale sous I’égide de W. Brandt suite a la
Conférence de Rio. Durant la méme décennie, les politiques de décentralisation, les
exigences de démocratie et de développement local vont placer la gouvernance locale
au centre des processus de prise de décision. En 1997, année de la crise économique
asiatique, la Banque internationale pour la reconstruction et le développement (BIRD)
reconnait que le marché ne peut assurer une allocation optimum des ressources et réguler
les effets pervers de la globalisation.

125N Gueye, Cheikh Ndiaye, « La gouvernance, Etat des lieux et controverses conceptuelles », p 14, 2008.
13 Manuel de Oliveira Barata, Olivier Paye, « La gouvernance : D'une notion polysémique a un concept
politologique », Etudes internationales 361, p 13— 40, 2005.

14 pages, D., Pélissier, N., « Territoires sous influence », p 12, 2000.

15 Duran, P., « Action publique, action politique », in J.P. Leresche, « Gouvernance locale, coopération et
légitimité », Pédone, Paris, pp. 369-389, 2001.




La gouvernance apparait alors comme un nouveau paradigme qui soutient qu’il est
important de définir un ensemble de valeurs universelles qui inspirerait les bonnes
pratiques tant au monde des affaires qu’aux gouvernements et aux organisations
chargées de la régulation de la mondialisation.

La gouvernance actuelle ne se substitue pas au gouvernement tel qu'on le congoit
classiquement. Elle sert a désigner le mode ou la maniére de gouverner, tandis que le
gouvernement renvoie aux institutions, aux dirigeants. Progressivement, pourtant, la
gouvernance va devenir synonyme de réforme profonde de I'Etat, voire de sa remise en
cause « 1'Etat était devenu trop grand pour les petits problémes, et trop petit pour les
grands »'°.

L’évolution du concept de gouvernance s’est faite du domaine de 1’entreprise privée
vers la sphere politique (transformation des formes de 1’action publique et de la relation
entre I’Etat, le marché et la société civile).

C'est selon cette conception, plus liée a I'idée de gestion qu'a celle de pouvoir, que la
gouvernance va s'exporter vers le monde anglo-saxon, notamment les Etats-Unis. Ainsi,
se nourrissant du pragmatisme américain, la notion de Gouvernance va occuper une
place de choix dans I'analyse méthodique des politiques publiques, de la gestion, voire
de la sociologie des organisations.

Sans que cela soit le fait d'un théoricien ou d'une école particuliere, la notion de
gouvernance réapparait a l'intérieur d'un courant de pensée assez hétéroclite au début
des années 1990 pour « référer a un pilotage pragmatique des pouvoirs », tendant ainsi
a reconquérir son sens politique initial, qui entend redéfinir les processus classiques de
prise de décision en tenant compte de la multipolarité naissante au sein d'un monde en
pleine transformation.

De¢s ’origine, les usages du terme ont été pluriels et il n’est, de ce fait, guere étonnant
qu’il soit difficile si ce n’est impossible de le définir de fagon rigoureuse.

- Définition :

De fait, il serait trés exagéré, et méme erroné, de prétendre que le terme de gouvernance
s’est imposé de facon claire et unifiée. L’OCDE la définit comme « la maniere dont la
société résout ses problémes et satisfait ses besoins collectivement »'7 ; e PNUD comme
«I’action des autorités économiques, politiques et administratives pour gérer les affaires
d’un pays a tous les niveaux [...], ce qui comprend les mécanismes, processus et
institutions a travers lesquels les citoyens et les groupes articulent leurs intéréts, exercent

16 Daniel Bell, « Les contradictions culturelles du capitalisme », p 591, 1976.
17 ORGANISATION DE COOPERATION ET DE DEVELOPPEMENT ECONOMIQUES, « Des partenariats locaux pour
une meilleure gouvernance », Paris, OCDE, 2001.




leurs droits 1égaux, remplissent leurs obligations et apaisent leurs différences »'® ;

I’Union européenne comme « les régles, les processus et les comportements qui influent
sur I’exercice des pouvoirs au niveau européen, particulierement au point de vue de
I’ouverture, de la participation, de I’efficacité et de la cohérence ». Toutes ces définitions
ont certes en commun d’insister sur la pluralité des acteurs en jeu et le caractere collectif
des actions et négociations, ainsi que sur le fait que la gouvernance correspond a des
régles, des processus et des conventions plutot qu’a des institutions ou a des traités, mais
on serait pour autant bien en peine de dégager un plus grand commun dénominateur.

La notion de gouvernance revét plusieurs définitions. On peut toutefois distinguer deux
modes principaux :

* Pour certains, la gouvernance est un mode de coordination parmi d’autres, les
autres pouvant étre le marché, la hiérarchie, les Etats, les associations!®, ou bien
’ordre politique, les régimes de citoyenneté?’, ou bien encore le pluralisme, le
corporatisme, 1’Etat-Nation?!. Dans cette perspective, la gouvernance est un
mode de coordination apparu pour surmonter les défaillances des autres modes,
sans modifier totalement 1’action publique. Rien n’interdit alors d’appliquer cette
notion nouvelle a des périodes révolues et on peut ainsi réinterpréter, par
exemple, 1’étude classique que PHILIP SELZNICK a consacrée a la Tennessee
Valley Authority??> a sa lumiére en ce qu’elle dévoila I’importance des
transactions entre une organisation et son environnement et en ce qu’elle
relativisa I’importance de la hiérarchie.

+  Pour d’autres chercheurs?, la gouvernance est un mode de décision politique
radicalement nouveau qui correspond a un brouillage des frontiéres entre la
sphere publique et I’espace privé (avec aussi un partage des taches et des
responsabilités entre eux), & une atténuation des phénomenes de hiérarchie et a
un Etat qui n’est plus qu’un acteur (certes privilégié) parmi d’autres. Dans cette
perspective, 1’émergence des processus de gouvernance ne correspond plus
seulement a une innovation sémantique, ni méme a un enrichissement de I’action
publique, a ce qu’on pourrait qualifier d’adaptation incrémentale, mais a une
transformation de celle-ci dans son ensemble.

18 PROGRAMME DES NATIONS UNIES POUR LE DEVELOPPEMENT, « Decentralized Governance Country Thematic
Assessment Framework and Guidelines», PNUD, 1998.

1% JOHN L. CAMPBELL, J. Rogers HOLLINGSWORTH et LEON N. LINBERG, Governance of the American Economy,
Cambridge, Cambridge University Press, 1991.

20 BRUNO JOBERT, « La régulation politique : le point de vue d’un politiste », in JACQUES COMMAILLE ET BRUNO
JOBERT (sous la dir.), Les métamorphoses de la régulation politique, Paris, LGDJ, coll. « Droit et Société », 1998.

21 BEATE KOHLER-KOCH ET RAINER EISING (eds.), The Transformation of Governance in the European Union,
London, ROUTLEDGE, 1999.

2 Philip SELZNICK, TVA and THE GRASS ROOTS. A Study in the Sociology of Formal Organization, Berkeley,
University of California Press, 1949.

23 Raymond BOUDON et Frangois BOURRICAUD, Dictionnaire critique de la sociologie, Paris, PUF, 2000, p. 617.




Si I’on retient cette seconde définition, il n’est plus possible d’appliquer le terme
gouvernance a des époques anciennes tant il est lié a une situation historique
donnée. La gouvernance correspond non plus a un mode de coordination parmi
d’autres, mais plutét a un ensemble de processus qui permettent I’action
collective dans une situation donnée de recomposition de 1’Etat et de 1’action
publique.

Selon que I’on retient la premicre ou la seconde de ces définitions, le statut de la
gouvernance apparait bien évidemment fondamentalement différent. Celle-ci constitue
une simple adaptation dans le premier cas et se rapproche de la définition qu’ont donnée
RAYMOND BOUDON et Francois BOURRICAUD du paradigme, c’est-a-dire « un
ensemble de propositions ou d’énoncés métathéoriques portant moins sur la réalité
sociale que sur le langage a employer pour traiter de la réalité sociale »**. Parmi les trois
types de paradigme (formel, conceptuel, analogique) qu’ils distinguent, la gouvernance
de cette premicre définition est a 1’évidence un paradigme conceptuel. C’est une
innovation de la recherche en sciences sociales pour décrire une pratique sociale qui n’a
guére changé qu’a la marge.

S’appuyant sur ce constat, la gouvernance favorise une reterritorialisation de 1’action
publique et une recomposition de I’état. Il n'est pas indifférent de constater que son
émergence et son succes ont correspondu a une professionnalisation progressive des
métiers du développement territorial et a un renforcement du réle de I'expertise dans la
décision politique. C’est ainsi que la gouvernance est celle qui donne voix a toutes les
parties prenantes d’un probléme donné* en regroupant 4 dimensions résumés dans le
tableau suivant :

24 Jacques COMMAILLE et Bruno JOBERT, Les métamorphoses de la régulation politique, op.cit.
= Dujardin P. (2007) : "Le processus de démocratisation du systéme politique représentatif est inachevé, et a bien des
égards inachevable...". Interview du 29 mars 2007, 10 p.




Tableau 1 : Les dimensions de la gouvernance

1- Moderniser ’action publique 2- Coordonner les actions

e Réforme du secteur public collectives

e Transparence e Implication des acteurs

e Evaluation, controle e Construction collective

e Autorités indépendantes e Partage de responsabilité

e Mise en ceuvre plus efficace e Coopération entre acteurs

3- Gérer VDincertitude et la 4- Recomposition de Paction
complexité : publique :

e Principe de précautions e Décentralisation

e Evaluation des risques e Subsidiarité

e Autorités indépendantes e Autogestion

e Rationalité des interactions e Participation de la société civile

Source : MILANI, Carlos, Les différentes dimensions de la globalisation et [’essai d 'une
régulation par le marché 2000

L’avantage indéniable de cette perspective est qu’elle permet la comparaison non
seulement des modes de coordination entre eux, mais aussi des différentes formes qu'un
méme mode de gouvernance peut prendre dans un secteur ou un pays donné. Son second
atout est que, du fait qu’elle réduit la gouvernance a un mode de coordination parmi
d’autres, elle limite la charge idéologique et prénotionnelle du terme « gouvernance »
qui, par son €¢tymologie, évoque la notion de pilotage et peut conduire a une vision qui
survalorise le systeme de guidage, raison pour laquelle les tenants de ce paradigme lui
préferent parfois le terme de régulation.

La gouvernance apparait en revanche dans le second cas comme un nouveau mode de
gouvernement qui aurait plus ou moins remédié au déficit de 1égitimité et d’efficacité
que connaissait 1’action publique depuis la crise de 1’Etat-providence. La notion de
gouvernance n’est plus alors un outil intemporel qu’on vient seulement de découvrir,
mais une notion historiquement située qui n’est vraiment applicable qu’a la période
contemporaine et en signale la singularité.

C’est seulement si I’on retient cette seconde acception que I’on peut adopter a son propos
le terme de paradigme tel qu’il a été défini par Thomas Kuhn. Celui-ci avait défini les
paradigmes comme « les découvertes scientifiques universellement reconnues qui, pour
un temps, fournissent a une communauté de chercheurs des problémes types et des




solutions »°. Le fait que le terme de gouvernance soit polysémique voire flou n’est pas
un réel obstacle a cette adoption puisque Thomas Kuhn soulignait lui-méme « combien
un paradigme peut étre limité, tant en envergure qu’en précision, au moment de sa
premigére apparition »*’.

Au-dela de cette conception limitée de la gouvernance, d’autres chercheurs proposent
des définitions relativement plus larges que les autres. A titre d’exemple Mercier
souligne que la gouvernance cherche «a formaliser le discours sur I’éthique
managgériale, en s’assurant que les objectifs poursuivis par les dirigeants sont l1égitimes
et que les moyens mis en ceuvre pour atteindre ces objectifs sont adaptés »*8. Cette
définition accroit le role classique de la gouvernance et la congoit alors comme un
instrument d’équilibre des rapports entre le manager et les parties prenantes. Ce rdle de
régulation est reconnu aussi par Charreaux qui définit ce concept comme « 1I’ensemble
des mécanismes organisationnels qui ont pour effet de délimiter les pouvoirs et
d’influencer les décisions des dirigeants, autrement dit, qui gouvernent leur espace
discrétionnaire »%°. Cette définition permet d’octroyer au dirigeant le role d’acteur
primordial mais non unique dans le processus de création de valeur et peut étre par
conséquent appliquée a ’ensemble des relations qu’entretient I’organisation avec ces
différents partenaires.

26 JUIGNET, P., « Les paradigmes scientifiques selon Thomas Kuhn », 2005, Disponible a I'adresse :
https://philosciences.com/philosophie-et-science/methode-scientifigue-paradigme-scientifiqgue/113-paradigme-
scientifigue-thomas-kuhn, consulté le 25/11/18.

27 JUIGNET, P., « Les paradigmes scientifiques selon Thomas Kuhn », 2005, opcit.

28 Mercier,S., « 1’éthique des affaires », la Découverte, p 31, 1999.

2 Charreaux, G., « le gouvernement des entreprises : Corporate Governance, théories et faits », Economica, p
40, 1987.




Figure 3 : Evolution du concept de gouvernance élargie
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Source : Chatelin et Trébucq (2003, p 22)%°

Ces quelques définitions ne représentent pas les multiples significations que revét la
gouvernance. Néanmoins, elles nous permettent d’avoir une vision globale sur ce que

doit étre la gouvernance.

Tableau 2 : Les modes de gouvernance

Mode Auteurs Apports
JOHN. L. CAMPBELLE Surmonter les défaillances des
Coordination LEON LINBERG autres modes sans modifier
BRUNO JOBERT totalement et radicalement I'action
JACQUES COMMAILLE publique
Brouillage des frontiéres entre le
public et le privé
RAYMOND BORDON Allege les phénomenes
Décision hiérarchiques
FRANCOIS
BOURRICAUD Un ensemble de processus qui
permettent 1’action collective de
recomposition de I’Etat et de
I’action publique

Source : élaboré par nos soins

30 Chatelin, Trébucq, « Stabilité et évolution du cadre conceptuel en gouvernance d’entreprise : un essai de

synthése », p 22, 2003.




De ce qui précede, nous retenons dans le cadre de notre recherche, la définition du
Charreaux, qui englobe a la fois les deux modes de définition (décision et coordination).
En ce sens, elle correspond aux mécanismes qui permettent de controler, de limiter et
de définir I’espace discrétionnaire des dirigeants managériaux (Gouvernance Privée) ou
des dirigeants politiques (Gouvernance Publique)’!, et donc la gouvernance peut étre
abordée selon la conception « Charreauxienne » afin d’inclure 1’ensemble des
mécanismes de gouvernance sur le plan interne qu’externe.

b. Les objectifs de la Gouvernance :

La gouvernance semble aujourd’hui trés en vogue suscitant de 1égitimer de nouveaux
rapports entre le politique et 1’économie. Elle est indispensable a la réflexion et a la
bonne application des enjeux du développement durable. C’est une nouvelle forme de
démocratie participative qui exige la concertation, la coopération et le partenariat entre
tous les acteurs du développement durable.

La gouvernance est une démarche de concertation et de prise de décision, qui implique
de facon responsable les acteurs ou les populations concernées par les politiques de
développement durable et leurs plans d'actions.

Les objectifs de la gouvernance ont été traités par de nombreux auteurs. Igalens & al*
identifie six objectifs paraissant nécessaires pour la bonne gouvernance, il s’agit de :

e Assurer le pilotage, la surveillance de la gestion par le conseil d’entreprise :

Cet objectif de la gouvernance vise I’amélioration de la performance de I’entreprise mais
¢galement a renforcer la capacité et I’efficacité des instances tout en contrélant la gestion
des dirigeants. Il doit ainsi exister une interaction entre les parties prenante dans le cadre
de la détermination de la stratégie et de la performance de 1’entreprise.

¢ Concourir a la transparence et définir la répartition des responsabilités :

La gouvernance d’entreprise est ’ensemble des mécanismes organisationnels qui ont
pour effet de délimiter les pouvoirs et d’influencer les décisions des dirigeants,
autrement dit, qui gouvernent leur espace discrétionnaire.®® En effet, il y a séparation
des fonctions propriété « actionnaires » et controle « dirigeants ». Cette séparation a une
incidence sur le fonctionnement de 1’entreprise car les intéréts des dirigeants peuvent
étre divergents. Les dirigeants ont ainsi un pouvoir discrétionnaire dont ils peuvent en

31 Charreaux, G., « les théories de la gouvernance : de la gouvernance des entreprises a la gouvernance des
systemes nationaux », Cahier du FARGO n° 1040101, 2004.

32 IGALENS. J. & al, « vers une nouvelle gouvernance des entreprises », stratégie et management, Dunod, p 102,
2009.

33 CHARREAUX G., « Vers une théorie du gouvernement des entreprises », in G. CHARREAUX, ed., Le
gouvernement des entreprises, Economica, pp. 421-469, 1997.




abuser, d’ou la nécessité de définir les responsabilités de chaque acteur ce qui leur
permettra de déterminer les objectifs similaires et les moyens pour y parvenir.

* Veiller a un traitement équitable entre les actionnaires :

La gouvernance d’entreprise doit veiller a ce que les actionnaires soient tous
¢quitablement traités. En effet, trés souvent, les actionnaires minoritaires des entreprises
ne sont pas traités de la méme fagon que les majoritaires. L’¢égalité des actionnaires est
un principe de base pour la création de toutes entreprises. De ce faite, la protection des
actionnaires minoritaires est également nécessaire pour la constitution d’une masse
d’investisseurs indépendants, susceptibles de jouer un réle actif dans I’amélioration du
marché financier en capitaux frais et dans la stabilisation des flux d’opérations et des
cours.>

* Reconnaitre les droits des différentes parties prenantes :

Comme souligné plus haut, I’entreprise est un nceud de contrats, plusieurs acteurs aux
objectifs divergents interviennent dans la vie de cette entreprise. Chacune de ces parties
peut voir ses droits bafoués au profit des autres. Une bonne gouvernance d’entreprise
doit s’assurer que les droits des différents acteurs sont pris en compte ainsi encourager
une coopération active. La gouvernance doit satisfaire, coordonner les intéréts des
parties prenantes et renforcer leur confiance.*

* Garantir la diffusion a temps opportun d’informations exactes et contribuer
au fonctionnement des systémes opérationnels

La gouvernance doit assurer la coordination des différents processus de 1’entreprise
entre eux, qui fréquemment, peuvent étre en conflit. La réduction de 1’asymétrie
d’information pour toutes les parties prenantes est un objectif clé de gouvernance. La
transmission d’information et, en particulier, 1’établissement des comptes annuels ou
des situations trimestrielles, a ainsi pour objet de réduire I’asymétrie d’information, en
mettant a la disposition des actionnaires une partie de I’information dont dispose le
dirigeant. Néanmoins, le dirigeant est en méme temps le responsable de I’information
financiére fournie aux tiers et aux actionnaires en particulier.*¢

En effet, elle doit veiller a ce que tous les acteurs de la vie de ’entreprise puissent
disposer d’informations exactes et aussi au bon moment. La gouvernance n’est pas
seulement une question stratégique, elle est aussi opérationnelle.

34 Cohen.A, Ferrel.A, « What matters in corporate governance? », Review of financial studies, vol 22, N°2, p
64,2009.

35 IGALENS.J & al, « Vers une nouvelle gouvernance des entreprises », stratégie et management, Dunod, opcit,
p 112, 2009.

36 pigé.B, « Audit et contrdle interne », 3%™ éditions, EMS, management et société, p 197, 2009




¢ Participer a la réduction des risques

Les dirigeants sont chargés de la mise en place d’un systéme de controle interne mais
aussi de veiller a son suivi et a son efficacité. Ce systéme a pour but de réduire les risques
qui peuvent compromettre la réalisation des objectifs de I’entreprise, donc la création de
valeur pour les actionnaires mais aussi pour toutes les parties prenantes.’’

Une bonne gouvernance d’entreprise permet aux dirigeants de mettre en place des
dispositifs de contrdle efficaces et donc de réduire les risques. L'objectif de la
gouvernance est d'aboutir a des décisions acceptables par la majorité, dans la mesure du
possible, et qui vont dans le sens du bien commun.

Le débat sur la gouvernance des entreprises a fait 1’objet d’un intérét renouvelé apres
les nombreux scandales financiers qui ont frappé les grandes entreprises cotées, et
généré une crise de confiance ayant conduit & un profond questionnement sur les
pouvoirs et autres avantages dévolus aux dirigeants de ces entreprises. Stimulés
probablement par ces faits, la plupart des auteurs ayant contribué a la réflexion sur ce
sujet ont centré leurs travaux sur la mise en place de mécanismes permettant d’encadrer
les pouvoirs des dirigeants, afin d’éviter la spoliation des actionnaires et /ou de
I’ensemble des apporteurs de ressources.

c. Les différentes théories de la gouvernance :

Le concept de la gouvernance a fait 1’objet d’une revue de littérature largement variable
et divergente. Ce manque de consensus est caractérisé par un large débat amenant a des
points de vue hétérogénes et proposant par conséquent des définitions relativement
différentes®®.

En effet, la foisonnante recherche en la maticre peut étre généralement caractérisée par
deux grandes écoles®® retenues dans la plupart des recherches dans le domaine. La
premicre est celle de la gouvernance actionnariale qui a comme finalité la réduction des
colts induits par les conflits d’intérét et I’asymétrie d’information entre les actionnaires
et le dirigeant, et qui se base sur les théories de 1’agence et des contrats incomplets. La
deuxieéme qualifiée de partenariale est fondée sur la réduction des cofits entrainés par les
conflits d’intérét entre I’ensemble des parties prenantes et qui fait appel a la théorie des
parties prenantes.

37 Labelle R. et Raffournier B., « Comparaison internationale en matiére de gouvernement d'entreprise », Cahier
du CETAI, vol. a.N°2, 2000.

38 Hermet, Kazancigil et Prud’'Homme ; La gouvernance. Un concept et ses applications — Paris, Karthala, p 7,
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39 Charreaux G., « Les théories de la gouvernance : de la gouvernance des entreprises a la gouvernance des
systemes nationaux », cahier de FARGO n°1040101, 2004.




* La théorie actionnariale de la gouvernance :

La philosophie actionnariale trouve son origine dans I’article fondateur de Jensen et
Meckling®, qui est axée sur les conflits d’intéréts entre les actionnaires d’un coté et les
dirigeants de l’autre. Cette approche théorique consideére 1’organisation davantage
comme un « nceud de contrat »*' aux multiples relations d’agence d’ou 1’objectif du
dispositif de gouvernance est de mettre en place un certain nombre de mécanismes
permettant de discipliner le dirigeant et de réduire son espace discrétionnaire afin de
sécuriser 1’investissement financier des actionnaires*’. Théoriquement, cette approche
disciplinaire actionnariale s’appuie sur deux théories complémentaires : la théorie
d’agence et la théorie des contrats incomplets. Pour offrir une meilleure compréhension
de la philosophie actionnariale, nous présenterons d’abord le corpus théorique avant
d’aboutir a un apergu général de ce type de gouvernance.

o La théorie d’agence :

La théorie de I’agence est le cadre d’analyse standard des questions
d’organisation dans les approches néo-classiques®’. Elle repose sur une
relation d’agence entre une ou plusieurs personnes qui engagent un dirigeant
pour exécuter en leur nom une tache qui implique certes une délégation d’un
certain pouvoir de décision. « Dans cette relation d’agence se produit une
divergence d’intérét potentielle quand les objectifs du principal et de 1’agent
sont différents, et une asymétrie informationnelle existe et qui rend difficile
le contrdle des actions de I’agent principal. »**. Dans ces conditions, 1’objet
de la gouvernance consiste donc « a réduire la divergence des intéréts et a
s’assurer que les firmes soient gérées au mieux dans Dintérét des
investisseurs. »*. Toutefois, si cette théorie est intéressante pour formaliser
les contrats qui sont passés entre les acteurs, elle est I’objet évidemment de
nombreuses critiques. C’est dans ce cadre que s’inscrit la théorie des contrats
incomplets qui fera 1’objet du point suivant.

40 Jensen et Meckling ; « Theory of the Firm : Managerial Behavior, Agency costs and Ownershhip structure », p9,
1998.

41 Wa Mandaliza, « la gouvernance d’entreprise : une approche par I'audit et le contréle interne », préface de
Jacques Renard, p 81, 2006.
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o La théorie des contrats incomplets :

La théorie des contrats incomplets représente une approche normative qui
s’attache particuliérement a « reformuler la théorie des cofits de transaction et
de l'intégrer dans le cadre analytique de la nouvelle microéconomie
néoclassique »*®. Cette théorie récente qui se base sur I’hypothése selon
laquelle les contrats passés entre les agents seront incomplets*’ , est le résultat
de deux hypothéses caractérisant les agents et I’environnement dans lequel ils
évoluent. Dans ce cadre la théorie des contrats incomplets est d’abord une
théorie des incitations et des contrats visant a comprendre les causes et les
conséquences d’une telle incomplétude. L’apport essentiel de cette théorie
réside dans 1’allocation de droits de propriété et de décision pour contrecarrer
I’incomplétude des contrats.

Afin d’étayer cet apercu, il convient de rappeler les mécanismes disciplinaires de la
vision actionnariale de la gouvernance, détaillés par Charreaux, et qui se base sur deux
critéres, la spécificité et 1’intentionnalité du mécanisme, « d’une part, la difficulté¢ a
appréhender de fagon claire la notion d’internalité organisationnelle et d’autre part, la
présomption selon laquelle 1’intentionnalité du mécanisme constitue un critére
déterminant pour comprendre le processus de formation de la valeur »*.

46 Weinstein, « gouvernance et management stratégique : une nouvelle science morale », revue francaise de
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Tableau 3 : les mécanismes disciplinaires dans la vision actionnariale de la

Mécanismes spécifiques

gouvernance
Mécanismes L. i
] ] Mécanismes spontanés
intentionnels
Mécanismes  informels :
. , .. . surveillance mutuelle des
Conseil d’administration

(rémunération et mesure de
performance, éviction)

dirigeants, confiance entre
les  dirigeants, entre

dirigeants et actionnaires

Mécanismes non
spécifiques

Environnement légal et

réglementaire

Marché des dirigeants
Marché financier

Marché de prises de
contrble

Marché des biens et
services

Culture nationale (attitude
vis-a-vis de la
propriété...)

Presse financiére

Source : CHARREAUX.G (2008, p.25)

L’objectif de la gouvernance est donc limité a « un rdle disciplinaire d’encadrement du
comportement du dirigeant »*° afin de « limiter ’expression de son opportunisme »>°.
Le réalisme de cette théorie est remis en question par le réle de plus en plus marginal
joué par les actionnaires dans le financement des entreprises. Par ailleurs, tenant compte
du fait que les actionnaires ne constituent pas les seuls créanciers résiduels de
I’entreprise et du lien peu probable entre les mécanismes disciplinaires et la création de
valeur actionnariale, les travaux et la réflexion sur la gouvernance ont été étendus a

I’ensemble des parties prenantes de ’entreprise’!.

 Jensen et Meckling, « The nature of man », publiée par Harvard Business School en 1994
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* La théorie partenariale de la gouvernance :

La réaction libérale « a la primauté accordée a la valeur financicre et a la figure de

lactionnaire »% a donné naissance a I’approche partenariale selon laquelle la

gouvernance consiste a défendre les intéréts de I’organisation entant qu’entité non

réductible aux seuls actionnaires. Contrairement a 1’approche actionnariale, les

actionnaires ne sont pas les seuls concernés par la création et la répartition de la valeur,

mais la création et surtout la répartition passe principalement par le dirigeant. Ce

paradigme est généralement illustré par la théorie de I’agence généralisée, qui implique

une vision pluraliste de la firme, et la théorie des parties prenantes dont I’objectif de la

création de la valeur partenariale est au coeur de ces théories.

o La théorie généralisée de [’agence :

La Stakeholder-Agency Theory®® constitue «une tentative séduisante
d’élargissement du cadre traditionnel de la gouvernance des entreprises »°*
afin de présenter un cadre conceptuel intégrateur en se basant sur les
possibilités offertes par la théorie d’agence, et qui repose sur «une
représentation du systéme de gouvernement des entreprises comme résultante
d’un jeu dynamique entre les dirigeants et les différents stakeholders pour la

création et le partage des rentes et quasi-rentes »°>.,

Cette tendance a conduit a envisager « la firme comme un nceud de contrats
passés entre détenteurs de ressources »°° et & reconnaitre la nécessité de mettre
en ceuvre une gestion partenariale soucieuse des intéréts des parties pouvant
avoir une répercussion sur la performance de I’entreprise. Plus précisément,
un systéme de gouvernance sera performant s’il permet la prise en compte et
la meilleure satisfaction de toutes les parties prenantes. Cette conception
pluraliste a permis de passer d’un modele élargi ou plusieurs acteurs passent
contrat avec un agent unique, aboutissant ainsi a I’émergence d’une nouvelle
théorie basée sur la responsabilité sociale des entreprises : la théorie des
parties prenantes faisant I’objet du paragraphe suivant.

52 presqueux, Y. « pour une évaluation critique de la théorie des parties prenantes », In : Bonnafous-Boucher, M.
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o La théorie des parties prenantes :

La théorie des parties prenantes ou Stakeholders®’ est une approche qui
découle d’une nouvelle idéologie ou la responsabilité de 1’entreprise vis-a-vis
des acteurs qui la composent est inscrite comme ¢lément de management, de
stratégie ou de bonne gouvernance, elle «s’est développée de fagon
croissante dans I’analyse des relations entre économie et société et dans la

recherche portant sur la performance sociale des entreprises »°%.

Le terme de « partie prenante » se trouve avec une diversité des définitions
qui différent d’un auteur a un autre ; d’ou la lecture de ces définitions souléve
d’existence d’un continuum allant de la conception large du concept de
Stakeholder, dans lequel n’importe qui pourrait revendiquer un intérét d’une
organisation. De ce fait, et dans le cadre de cette recherche, on retient celle
que propose Freeman, qui est la plus courante et peut-étre la plus pertinente
et méme la plus utilisée par plusieurs chercheurs, qui définit une partie
prenante comme « tout individu ou groupe d’individus qui peut affecter ou
étre affecté par les actions, les décisions, les politiques, les pratiques ou les
objectifs organisationnels »*°. In fine, La théorie partenariale « Stakeholder »
de la gouvernance permet de prendre en compte I’apport de I’ensemble des
parties prenantes de I’entreprise dans le processus de création et de répartition
de la valeur.

Le travail mené dans ce premier paragraphe nous a permis de définir la gouvernance
dans ces différentes approches et d’en tirer conclusion sur les principes de base dans une
organisation tout en clarifiant les théories en place et leurs diversités.

Dans le cadre de cette recherche, on opte pour une théorie partenariale de la gouvernance
qui nous permettra dans les prochaines lignes « de mieux comprendre les particularités
comptables des collectivités locales et d’éclairer les débats concernant 1’application de
certains outils issus de la comptabilité privée »°. Cette perspective nous conduit a éditer
dans le second paragraphe la logique de la gouvernance dans un secteur public afin
qu’on puisse se focaliser spécifiquement dans la deuxiéme section sur la gouvernance
financiére dans le local.

57 Evoquée pour la premiére fois en 1963, par Freeman dans le cadre de la planification stratégique lors d’une
communication au sein du Stanford Research Institute.
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2- La gouvernance au carrefour de la new public management :

La notion d’Etat a pris des formes multiples au cours de I’histoire. Selon Max Weber «
I’Etat est une entreprise politique a caractére institutionnel dont la direction
administrative revendique avec succes dans I’application de ses réglements le monopole
de la contrainte physique légitime sur un territoire donné »°'. En d’autres termes, 1’Etat
a le monopole de la 1égitimité a faire respecter la loi au moyen de I’armée, la justice et
la police.

Le role et ’importance de I’Etat dans ’économie se sont considérablement modifiés
dans les pays dits « développés ». Au XIXe siécle, on parlait d’Etat gendarme (Etat
strict), dans la mesure ou la protection du territoire national et le respect des lois en
vigueur a I’intérieur du territoire étaient les priorités. Dans la deuxieme moiti¢ du XXe
siecle, apres la seconde guerre mondiale, les « Trente glorieuses », la recherche d’un
plus grand bien-€tre collectif et d’une meilleure protection contre les risques justifient
I’appellation d’Etat-Providence.

Ainsi, le fordisme et les approches keynésiennes des politiques économiques vont
permettre une véritable explosion des dépenses sociales.

Par la suite, ’apparition de notions nouvelles comme la pertinence, 1’efficacité,
I’efficience, la gouvernance ou encore le New Public Management (NPM) dans le
secteur public souléve plus qu’une question et facilite le passage du gouvernement vers
la gouvernance. De ce fait les présents paragraphes visent a éclaircir la notion de la
gouvernance dans un secteur public tout en passant par le passage du gouvernement vers
la gouvernance, ensuite 1’apparition du concept de New Public Management en arrivant
a la gouvernance publique.

a. La gouvernementalité, une nouvelle rationalit¢ publique

La notion de la gouvernementalité revient a I’analyse de FOUCAULT de la rupture, qui
s’est produite entre la fin du XVlIe siécle et le début du XVlIle siecle et qui marque le
passage d’un art de gouverner hérit¢ du moyen age, dont les principes reprennent les
vertus morales traditionnelles et I’idéal de mesure, & un art de gouverner dont la
rationalité a pour principe et champ d’application le fonctionnement de I’Etat, la «
gouvernementalité » rationnelle de ’Etat.

Foucault avance que : « par ce mot de gouvernementalité, je veux dire trois choses :

* Par gouvernementalité, j’entends 1’ensemble constitué par les institutions, les
procédures, analyses et réflexions, les calculs et les tactiques qui permettent
d’exercer cette forme bien spécifique, bien que complexe, de pouvoir, qui a pour

51 Max Weber, « Le savant et le politique », Paris, La Découverte, p 118, 2003.




cible principale la population, pour forme majeure de savoir 1’économie
politique, pour instrument technique essentiel les dispositifs de sécurité.

* Par gouvernementalité, j’entends la tendance, la ligne de force qui, dans tout
I’occident, n’a pas cessé de conduire, et depuis fort longtemps, vers la
prééminence de ce type de pouvoir que nous puissions appeler le gouvernement
sur toutes les autres souverainetés, disciplines...

* Enfin par gouvernementalité, je crois qu’il faudrait entendre le processus ou,
plutdt, le résultat du processus par lequel I’Etat de justice du moyen age, devenu
aux XVe et XVle siécles Etat administratif, s’est trouvé petit a petit
gouvernementalisé »%2,

L’analyse de la gouvernementalit¢ des autres s’est prolongée vers une analyse du
gouvernement de soi. Une transformation centrale dans la conception de 1’exercice du
pouvoir a vu le jour. Il ne s’agit plus de conquérir et de posséder, mais de produire, de
susciter, d’organiser la population afin de lui permettre de développer toutes ses
propriétés®.

Pour Foucault, s’attacher a 1’étude de I’instrumentation dans la gouvernementalité, c’est
se donner les moyens de mieux comprendre les modalités par lesquelles 1’action
publique s’efforce d’orienter les relations entre la société politique, via I’exécutif
administratif, et la société civile, via ses sujets administrés, mais aussi entre les sujets
eux-mémes. La gouvernementalit¢ moderne pose pour la premiére fois le probléme
politique de la population, en tant que 1’objet construit par la gestion politique globale
de la vie des individus. Cette biopolitique implique cependant non seulement une gestion
de la population mais un contrdle des stratégies que les individus, dans leur liberté,
peuvent avoir par rapport a eux-mémes et les uns par rapport aux autres.

Envisager 1’action publique sous I’angle de I’instrumentation permet de mieux
caractériser les modes de gouvernement, autant que pour celle des transformations
contemporaines de 1’action publique. « Un instrument d’action publique peut étre défini
comme un dispositif a la fois technique et social qui organise des rapports sociaux
spécifiques entre la puissance publique et ses destinataires en fonction des
représentations et des significations dont il est porteur. Dans ce sens, cette notion de
gouvernementalité établit le rapprochement entre la sphére publique avec la sphere
privée, faisant en sorte qu’elles puissent s’interpénétrer, et s’incarner beaucoup plus
dans I’action publique que dans ’action privée »%*.

Dans le cadre théorique de notre recherche, le concept de gouvernementalité fait appel
a la fois a la notion de gouvernement et de gouvernance. Le glissement de la

62 Michel Foucault, « Sécurité- territoire- population », Editions du Seuil, pp.111-112, 2004.
63 MALETTE, Sébastien, « La Gouvernementalité chez Michel Foucault », Université Laval, 2006.
64 LASCOUMES P., Patrick Le Galés, « Gouverner par les instruments », Sciences Pro, p 84, 2005.




gouvernementalit¢ a partir du gouvernement est lié aux évolutions économiques,
sociales, sociétales et environnementales. Il concrétise 1’évolution du mode de penser
de gouvernement. C’est une forme d’action organisée qui cherche a tempérer I’ampleur
du pouvoir, eu égard a la souveraineté de I’Etat par la rationalité locale des acteurs
concernés, y compris ceux appartenant a la sphéere privée.

Les enseignements que nous tirons du concept de gouvernementalité nous rappellent
que la gouvernance tient compte de la centralité du gouvernement ainsi que des autres
mécanismes alternatifs, certes complexes, entre les différents groupes sociaux pertinents
afin de rendre possible son action. Nous retiendrons donc que cela pourrait expliquer la
décentralisation étatique, les partenariats publics-publics et les partenariats publics-
privés (désormais PPP) qui ont vu le jour dans un contexte de défaillance tant des Etats
que des marchés. L’on parle dans ces conditions de la nouvelle gestion publique, connue
par sa traduction du New public management qui fera 1’objet du paragraphe suivant.

b. Le New Public Management (NPM)

Le courant du NPM s’inspire essentiellement des réformes de 1I’Etat dans certains pays
anglosaxons, comme le Royaume-Unis ou la Nouvelle-Zélande. Supposé répondre aux
besoins actuels de la réforme des organisations publiques, le NPM repose sur la prise en
compte des marchés dans I’action publique et s’appuie souvent sur des démarches de
privatisation, ou d’externalisation d’une partie des activités du secteur public, par la
création d’agences ou d’établissements publics autonomes®.

Dés le début des années 1980, les pays de I’OCDE ont été confrontés a une crise
financiére caractérisée par un important déficit public et un endettement élevé. Pour
mieux répondre aux attentes des citoyens et dans le but d’encadrer, de rationaliser voire
de réduire les cotts, des solutions ont été¢ envisagées en termes de management. Par la
suite, les méthodes de management, traditionnellement employées dans le secteur privé
se sont peu a peu répandues dans le secteur public de nombreux pays, constituant le
courant du Nouveau Management Public (NPM), appelé aussi la Nouvelle Gestion
Publique (NGP)%°.

Le NPM est donc un nouveau systeme de gouvernance, qui suit une approche
néoclassique de I’Etat. L’économie doit donc étre régulée, selon les régles du marché,
et non pas par I’Etat. Globalement, le NPM n’est que 1’application des techniques
managgériales du privé au secteur public.
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La mise en application du NPM implique de nombreuses actions. Selon Christopher

HOOD®Y, 1e NPM se caractérise par sept points, a savoir :

La désagrégation des organisations publiques en unités entrepreneuriales
Favoriser une plus grande compétition au sein de I’organisation publique, comme
avec le prive,

L’utilisation des méthodes managériales privées, comme nous 1’avons déja dit
précédemment,

La recherche méthodique du moindre cofit,

La décentralisation du pouvoir,

L’importance accrue accordée aux standards de mesure de la performance,

Le contréle des organisations a partir de la mesure d’objectifs de production.

Cette forme de gouvernance publique a été qualifiée de « gouvernement tierce partie »

ou de « gouvernement par procuration », de « gouvernance participative » ou de «
gouvernance interactive »°%. Dans le domaine du management des organisations
publiques, deux courants d’administration doivent étre mentionnés : il s’agit du modéele

avancé par Max Weber et celui, plus récent, du NPM. Le tableau suivant indique les

principales différences entre une administration de type wébérienne et une autre basée
sur le NPM.

57 CHRISTOPHER H., « The new public management », variations on a theme, p 5, 1980.
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Tableau 4 : La comparaison des administrations de types Wébérienne et NPM

Administration Administration NPM
Wébérienne
Objectifs Respect des procédures Atteindre les résultats
Organisation Centralisée Décentralisée
Partage des | Confus Clair
responsabilités
Exécution des tiaches Division, spécialisation Autonomie
Recrutement Concours Contrats
Promotion Avancement a I’ancienneté | Avancement au mérite
Controle Indicateurs de suivi Indicateurs de
performance
Type de budget Ax¢ sur les moyens Ax¢ sur les objectifs

Source : AMAR A., BERTHIER L., 2007%

A la lecture de ce tableau, la bureaucratie Wébérienne semble manquer de souplesse et
de flexibilité. A 1’opposé, la conception décentralisée issue du NPM permet aux
structures de gagner une autonomie prépondérante. Dans un schéma wébérien, les
fonctions politiques et administratives apparaissent le plus souvent interdépendantes.
Toutefois, le passage a un modele d’administration basé sur le NPM autorise une
meilleure séparation des deux domaines.

La bureaucratie Wébérienne, en se basant sur le respect des procédures administratives,
se montre incapable d’accompagner le changement opéré dans I’environnement
¢conomique, marqué par la mondialisation des échanges, la globalisation financiére et
les mutations technologiques, etc.

Dans le secteur public ¢’est la théorie du choix public, et non pas la théorie de 1’agence,
qui symbolise les relations entre les acteurs concernés comme le souligne bien Gary
Giroux « Un point majeur du choix du public est le fait de constater que chaque individu
a des motivations uniques et s efforce de maximiser son utilité, méme lorsqu’il implique
des décisions a l’échelle de la société. Ainsi, les modeles de choix publics sont similaires

59 AMAR A., BERTHIER L. « Le nouveau management public : avantages et limites », Gestion et Management
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a la theorie de l’agence, sauf que [’accent est mis sur la prise de décision non
marchande. »™°.

Le NPM au travers de la théorie du « Public choice » intégre I’hypothése de 1’efficience
dans la gestion des affaires publiques et favorise de fait les instruments de gouvernance
comme le PPP.

Finalement, créé pour faire face aux critiques et aux besoins de rationalisation du secteur
public, le NPM tend & s’imposer comme maitre-mot dans les discours du monde
politique qui, a son tour, se donne pour mission d’adopter et d’appliquer les méthodes
de gestion de la performance sociale du secteur marchand, jugés supérieurs, a celui des
services publics. De ce fait, le NPM introduit une démarche de performance dans les
services de 1’Etat en passant d’une logique de moyens a une logique de résultats.

Nous retenons ainsi six grands principes tirés de Varone et Bonvin’! pour présenter la
notion du NPM :

1. Séparer la prise de décision stratégique, qui reléve du pouvoir politique, de la
gestion opérationnelle, qui est de la responsabilité de I’administration.

2. Orienter les activités administratives en fonction des produits a fournir, en
matiere d’affectation de ressources notamment.

3. Réduire la hiérarchie, amincir les bureaucraties, décentraliser certaines taches
administratives et déléguer la gestion au niveau le plus bas. Les employés cessent
d’étre des fonctionnaires statutaires, ils sont rémunérés au mérite plutdt qu’a
I’ancienneté.

4. Introduire des mécanismes de type marché dans la production de biens et services
d’intérét général.

5. Créer de la transparence sur la qualité et les colits des prestations administratives.

6. Orienter les prestations administratives vers les besoins des usagers en les
impliquant dans la définition et I’évaluation des prestations a fournir.

Toutefois, les résultats du NPM doivent &tre observés avec un certain recul. En effet,
dans I’ensemble des pays 1’ayant adopté, malgré certains succes, I’on ne peut pas parler
pour autant de réussite totale. Ce succes relatif du NPM peut provenir des
dysfonctionnements liés a son application.

De fait, la performance est souvent jugée en termes d’efficacité, d’efficience ou encore
de productivité. Les criteres de mesure de la performance utilisés par le privé intégrent
donc cette optique. Le NPM considére donc que, a I’image des entreprises privées, la
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productivité et I’efficacité reflétent la performance de 1’administration publique. Le
désir de performance est d’ailleurs tellement fort que, a I’image des entreprises, il est
presque considéré comme un objectif en soi.

D’apres ce qui précede, nous retenons que le NPM n’est pas un outil miracle pour
améliorer I’efficience du secteur public. D’ailleurs, I’introduction dans le secteur public
des outils de gestion issus du secteur privé ne doit pas étre toujours exprimée avec une
connotation positive. Il n’y a aucune preuve factuelle que ce déplacement constitue une
amélioration de quelque maniére que ce soit du secteur public, alors que les preuves du
contraire sont nombreuses.

Il est clair que la « bonne » gouvernance publique est un facteur clé de succeés pour tout
programme de développement. Cependant, elle pose plusieurs interrogations,
notamment sur la possibilité de sa transposition dans des pays en développement et sur
la possibilité de suivi des plans sur le long terme.

c. La gouvernance publique :

La gouvernance, par l'expertise a laquelle elle correspond, favorise une
reterritorialisation de l'action publique et une recomposition de I'Etat. Il n'est pas
indifférent de constater que son émergence et son succes ont correspondu a une
professionnalisation progressive des métiers du développement territorial et a un
renforcement du réle de I'expertise dans la décision politique.

De nos jours, il n’y a pas de consensus sur une définition de la gouvernance publique,
pourtant nombreuses sont les organisations internationales qui se sont efforcées de
préciser ce concept. La gouvernance publique est comprise de diverses manicres,
traduisant généralement les intéréts et les objectifs des organisations émettrices’?.

La gouvernance publique s’avére étre un projet, essentiellement économique, de
réorganisation du champ de pouvoir des autorités et de coordination des organisations
décentralisées. Dans ce cas, le systéme concerné est au niveau de ’Etat, les attributs, les
risques a gérer ainsi que les ressources mises a disposition sont prises en compte au
niveau de la nation.

Quand il s’agit du secteur public, la notion de gouvernance s’inscrit dans une
problématique assez large d’efficacité et d’efficience de I’action publique, et concerne
les rapports enchevétrés entre les gouvernants et les gouvernés. Bien qu’ayant une
signification précise pour les économistes, les termes « efficacité » et « efficience » sont
souvent utilisés d’une fagon indistincte. D une facon plus précise, I’efficacité est la
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mesure du rapport entre les résultats atteints et les objectifs fixés. Quant a la notion
d’efficience, elle se définit comme suit : « Si deux solutions ont un cotit identique, le
critere d’efficience commande de choisir celle qui permet de réaliser au mieux les
objectifs poursuivis ; si deux solutions aboutissent au méme résultat, il faut choisir la
moins colteuse »”>. En d’autres termes, I’efficience c’est ’efficacité au meilleur coft.

Dans ce contexte, notons que le secteur public présente plusieurs avantages : le pouvoir
de redistribution de richesses et de cofits de la catastrophe sur une longue période et de
le faire sur la population, fondant sa démarche sur un principe de solidarité nationale.
Depuis que la bonne gouvernance s’est imposée comme pré requis pour bénéficier de
I’aide internationale, le contenu de la notion gouvernance est devenu de plus en plus
clair et la volonté d’intégration des différentes dimensions de gouvernance dans les
stratégies de coopération au développement augmente.

Il n’y a donc pas de définition consensuelle de la gouvernance publique appliquée a
I’analyse économique, celle-ci reste étroitement liée, a priori, a la démarche analytique
que I’on choisit de mettre en ceuvre ; ce qui conduit plutot a disposer d’une pluralité de
définitions situées dans des cadres conceptuels différents et qui de plus mobilisent
fortement les champs disciplinaires externes a 1’économie.

Nous soulignons le fait que la gouvernance publique implique une réorganisation du
pouvoir conduisant a de nouvelles formes de gestion publique ou la responsabilisation,
la transparence et 1’obligation de bons résultats primeraient dans les affaires publiques.
De cette fagon, la gouvernance n’est pas une question liée simplement au gouvernement,
mais également a tous ceux qui participent a la prise de décision et sont influencés par
ces décisions.

La gouvernance publique désigne donc I’interaction participative entre le gouvernement
et les citoyens, afin d’assurer une exploitation efficace des ressources et une
augmentation de la qualité des services offerts par ’Etat qui sous-entend 1’amélioration
de la qualité de vie des citoyens, autrement dit le bien-étre social. Dans ces conditions,
le terme de gouvernement, basé sur la centralité des pouvoirs et de compétences,
s’¢largit pour s’inclure dans la gouvernance. Ce passage vers un nouveau management
public est réalisé par une nouvelle rationalité politique, qui est la gouvernementalité.

On peut conclure que la Gouvernance publique désigne le systéme formé par 1'ensemble
des processus, réglementations, lois et institutions destinés a cadrer la manic¢re dont une
institution est dirigée, administrée et controlée. Apres avoir construit notre cadre général
de recherche, nous nous focalisons dans ce qui suit sur la conception de la gouvernance
financicre proprement dit dans le secteur public et spécifiquement dans le local.

73SIMON H., « la rationalité limitée », article de Claude Parthenay Uploaded by Vincent Merlet, p12, 2011.




dkdkdb kb ekt

Le travail mené dans cette section nous a conduit & mieux cerner le concept de la
gouvernance par les différentes approches et théories :

* Le courant disciplinaire est I’approche majeure de la théorie de la gouvernance
des organisations (on adopte dans ce cadre la définition de Charreaux).

* Le mod¢le actionnarial considére I’organisation comme un nceud de contrats et
propose deux dispositifs de gouvernance pour permettre a I’actionnaire de
protéger son intérét : I’incitation et le controle.

* Le mod¢le partenarial consiste a défendre 1’intérét de 1’ensemble des parties
prenantes dans le but de maintenir leurs coopérations nécessaires.

Nous nous sommes concentrés sur le modele disciplinaire partenarial de la gouvernance,
qui nous a permis, par la suite, d’opter pour une vision profonde du NPM (une méthode
de management du secteur public qui constitue un nouveau systéme de gouvernance
s’inscrivant dans une approche Néo-classique de I’Etat), et de la gouvernance publique
( s’inscrit dans une problématique d’efficacité¢ et d’efficience de I’action publique
destinée a cadrer la maniére dont une institution est dirigée, administrée et controlée).

De ce fait, une base théorique est préparée pour passer a un deuxieme pilier « la
gouvernance financiere » qui sera présentée dans la section suivante.




Section 2 : la conception de la gouvernance financiere

Le terme « gouvernance financiere » est importé a la fin des années 80 dans les sciences
politiques pour caractériser les modalités de gouvernement régissant les agglomérations.
Elle est considérée comme un nouveau paradigme de I’action publique.

La gouvernance financiére est a la fois une matrice conceptuelle et un programme de
recherche. Son intérét apparait dans le débat que, ce concept et son succes, permettait et
imposait entre les différentes sciences sociales d’une part, et entre celle-ci et les acteurs
publics, privés ou associatifs d’autre part.

Cette section aura pour objectif de détailler le concept de gouvernance financiere, tout
en traitant son apparition et son évolution dans le local (1° paragraphe) avant de passer
par la suite aux outils de gestion permettant d’assurer une gouvernance financiere locale
(2°™¢ paragraphe).

1- L’émergence de la gouvernance financiere dans le local

Dans ce présent paragraphe, il est nécessaire de clarifier I’origine de I’apparition de la
gouvernance financiere au niveau locale, qui tire ses piliers des différentes réformes que
connaissaient 1’Etat. Le premier sous paragraphe traitera la décentralisation comme un
préalable a la gouvernance financiere, tout en précisant les différentes lois et réformes
mises en vigueur, pour passer a une définition bien précise de la gouvernance financiere
présentée dans le deuxiéme sous paragraphe, arrivant a une évolution dans le local
détaillée dans le dernier sous paragraphe.

a. La décentralisation : un préalable a la gouvernance financiére :

La décentralisation constitue un choix politique stratégique dans lequel le Maroc s’est
engagé depuis son indépendance. Un large processus de mise en place d’'un mode¢le
marocain de gestion des affaires locales bas¢ sur des fondements et des mécanismes de
bonne gouvernance financiere locale a été lancé en parall¢le a la volonté d’atteindre les
objectifs politiques et administratifs escomptés de cette décentralisation. En effet,
malgré le développement politique, économique et social que le pays a connu, la gestion
financi¢re et notamment budgétaire locale reste toujours marquée par un ensemble
d’insuffisances juridiques, humaines, institutionnelles et techniques.

D’une maniére générale, le systéme en cours jusqu’alors souffre d’un ensemble de
complexités et de formalismes, qui handicapent son évolution et son adaptation avec les
exigences d’une nouvelle gestion publique. Ces insuffisances sont souvent relevées, et
d’une maniére récurrente, dans les discours politiques des acteurs locaux, des rapports
de la Cour des comptes et des Cours régionales des comptes ainsi que dans les notes et
rapports des institutions et organisations internationales et de la société civile.




L’amélioration de la gestion financiere locale exige une réelle révolution juridique,
institutionnelle, managériale et instrumentale. La premiére décennie du 21°™ siécle a
été riche en réformes. Plusieurs textes régissant la maticére financiére publique ont été
rénovés assez fondamentalement, ouvrant ainsi la voie a une modernisation évolutive
de la gouvernance financiére qu’il faut préconiser et mettre en ceuvre. Autrement dit, un
basculement vers une gestion moderne axée sur les résultats qui dépasse I’aspect
administratif archaique, constitue aujourd’hui une nécessité.

* L’entrée en vigueur de la Loi 62-99 relative aux juridictions financieres :

Le controle juridictionnel des finances publiques a été constitutionnalisé en 1996. Son
assise juridique a connu ainsi une consolidation qui présageait de perspectives de
renforcement importantes a 1’avenir. La Loi 62-99 n’a pas démenti cet augure puisque
les juridictions financiéres se sont vues promues a plusieurs titres : leur autonomie ; leur
renforcement structurel, leur démembrement régional ; leurs procédures ; leurs moyens
... mais surtout, les juridictions financicres ont ét¢ dotées d’attributions nouvelles, celles
relatives au controle de la gestion, lesquelles, pour la premicre fois au Maroc,
permettaient a un organe autonome de contrdle des finances publiques d’excéder le
cadre de la régularité et d’explorer I’étendue indéfinie et non délimitée de la pertinence
des choix publics, de I’efficacité et de la performance.

Les juridictions financiéres ainsi renforcées constituent désormais une composante
fondamentale de la gouvernance publique. Leur propre évolution est déterminante de
celle de I’ensemble de la machine financi¢re publique. Il est indispensable que cette
institution constitutionnelle se donne les moyens et la volonté d’affirmer ses attributions
et de jouer son role primordial de modernisation de la gestion publique.

« La cour des comptes assiste le parlement dans les domaines de controle des finances
publiques.... »”. « Le parlement exerce le pouvoir législatif. Il vote les lois, controle
l’action du gouvernement et évalue les politiques publiques... »”°. Cette dimension
constitutionnelle de la mission de la cour, 1’assistance du parlement dans I’exercice de
I’essence méme de son role, notamment en matiere d’évaluation des politiques
publiques, ouvre pour I’institution supérieure de contrdle des finances publiques une ere
nouvelle de son existence.

En outre, la reddition des comptes représente 1’une des stipulations constitutionnelles
majeures de la réforme de juillet 2011. Un controle ex-post des politiques engagées qui
chercherait a se conformer aux régles et principes constitutionnels de ’article 154
devrait nécessairement rendre compte de la volonté qui aurait ét€ exprimée par le
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législateur selon des formulations précises, et visant des objectifs quantifiables,
mesurables, vérifiables et évaluables.

Une condition fondamentale hypothéque 1’applicabilité des dispositions de 1’article 154
: « les politiques publiques doivent émaner de la volonté d’un parlement représentatif
des forces politiques du pays »’%. Sous cette condition, un gouvernement émanant de la
méme représentation et qui détermine une politique gouvernementale, engage sa propre
responsabilité ainsi que celle des forces politiques dont il est issu. La reddition des
comptes atteindrait alors la sphére politique et ce sont les formations politiques qui
donneraient I’exemple de cette pratique démocratique.

Par ailleurs, cette premiere condition doit nécessairement étre corrélée par une
deuxieme: le 1égislateur doit bénéficier de la visibilité suffisante quant a la conduite des
politiques par lui exprimées ; la complexité des structures administratives et de leurs
activités ne doit pas constituer un mobile ou un prétexte permettant au gouvernement de
s’émanciper de la volonté du législateur au moment de la conduite des politiques votées.

L’évolution de la gouvernance publique ne pourra pas se faire sans l’alimentation
continuelle de la synergie fondamentale alimentée par les influences de I’ensemble des
composantes du systéme. La modernisation de la gestion budgétaire en est une.

* La mise en ceuvre progressive de la gestion budgétaire axée sur les résultats

La gestion budgétaire a entamé une mutation importante depuis I’entrée en vigueur du
décret du 31/12/200177. La dimension territoriale a été ainsi affirmée en matiére de
gestion des crédits budgétaires, s’appuyant par ailleurs sur une innovation modernisante,
la contractualisation.
La contractualisation des relations entre les administrations centrales et leurs
représentations territoriales vise a consacrer une répartition des missions et des
responsabilités afin d’asseoir et d’adopter définitivement des modes de management de
la dépense fondés sur la logique du résultat et non plus sur celle des moyens. Elle vise
¢galement a doter le systeme de gestion d’outils d’évaluation des politiques publiques.
Les principaux objectifs de la contractualisation sont :
o La redistribution des responsabilités vers les échelons déconcentrés de
I’administration ;
o Le renforcement de la cohérence et la coordination de I’action de 1I’administration
centrale et déconcentrée
o La mise en place d’un systéme de controle de gestion permettant d’évaluer de
maniere plus efficace et efficiente la réalisation des objectifs.
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Les modalités de la gestion contractuelle peuvent étre globalement résumées en trois
phases de mise en ceuvre :
= Discussion et finalisation du budget programme et des plans d’actions en
concertation entre I’administration centrale et ses services déconcentrés.
= FElaboration du budget du ministére par consolidation des budgets programmes
des différents services déconcentrés su