PREFACE.
REPENSER L'ACTION PUBLIQUE

<

A LAUNE DE LA RELIANCE
ET DE LA COMPLEXITE

Annie Bartoli

Les transformations contemporaines de I’action publique saccom-
pagnent souvent d’'une inflation de concepts, de modeles et de pres-
criptions, dont la séduction ne garantit pas toujours la solidité ana-
lytique. Plus profondément, elles révelent les limites d’'une maniére
assez fréquente d’appréhender la complexité comme une donnée
extérieure, plutot que comme une exigence structurante appelant un
renouvellement des cadres d’analyse et des pratiques de management
public.

Clest dans cette perspective que s’inscrit le riche ouvrage ici pré-
senté. Lorsque ses coordonnateurs mont aimablement proposé d’y
contribuer, l'originalité de leur démarche et I'ambition intellectuelle
du projet ont rapidement attisé mon intérét. La volonté de dévelop-
per une lecture renouvelée des transformations contemporaines du
management public, en dépassant les clivages hatifs et en mobilisant
un cadre d’analyse exigeant, s'est imposée d’emblée comme particu-
lierement féconde.
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Parallélement, je dois reconnaitre que le concept central retenu, ce-
lui d’« hypermodernité », avait suscité chez moi une certaine réserve
initiale. Cette prudence ne tenait pasala notion en elle-méme, et encore
moins aux porteurs du projet dont je connais le sérieux et la rigueur,
mais a une vigilance plus générale vis-a-vis de I'usage de termes qui
connaissent un succes rapide dans les discours académiques et pro-
fessionnels. L'histoire récente du management public nous rappelle en
effet combien certaines expressions, parce quelles sont séduisantes,
peuvent se diffuser rapidement sans toujours étre accompagnées de la
rigueur conceptuelle nécessaire a leur consolidation.

Le New Public Management en constitue sans doute 'exemple le
plus emblématique. Cette expression a donné lieu a des interpréta-
tions multiples et parfois contradictoires, qui ont contribué a en di-
luer les principes fondateurs, au point que ses fondements initiaux
— en particulier ceux de Hood (1991) - s’en sont trouvés souvent sim-
plifiés, déformés, voire détournés. Plus largement, les travaux consa-
crés aux réformes de I’Etat et de l'action publique ont montré com-
bien ces dynamiques, bien qu'essentielles, reposaient fréquemment
sur des conceptions relativement linéaires du changement (Pollitt &
Bouckaert, 2017 ; Bezes, 2009). Cette tendance invite a une exigence
particuliere : celle de ne mobiliser les concepts qu'a la condition de
leur donner une réelle portée analytique, et de les convoquer pour
nourrir la construction de I’action.

Clest précisément ce qui fait la force de l'ouvrage. Les échanges
avec ses coordinateurs, le travail collectif engagé avec les auteurs, ain-
si que la lecture attentive des contributions, montrent que la notion
d’hypermodernité n’y est ni un effet de langage ni un simple habillage
théorique. Elle constitue au contraire un véritable point d’appui pour
repenser en profondeur le management public.

Cette exigence intellectuelle se retrouve aussi dans la maniere
méme dont le livre a été élaboré. A rebours de nombreuses publica-
tions collectives, souvent construites par juxtaposition de chapitres,
les coordinateurs ont engagé un processus de co-construction exi-
geant, fondé sur des échanges réguliers, des discussions collectives et
des ajustements progressifs des contributions. Ce travail in itinere, qui
mobilise une forme d’intelligence collective particulierement aboutie,
confere a 'ensemble une cohérence rare, et traduit, dans sa méthode
méme, les principes de reliance — entendue ici comme la capacité a
mettre en relation et a articuler des acteurs, des niveaux de décision
et des logiques souvent disjointes — et de complexité qui irriguent
l'ouvrage.
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Cette cohérence est d’autant plus claire quelle s'appuie sur une
grande richesse de contributions. Louvrage rassemble un nombre im-
portant de chapitres, couvrant un spectre large de problématiques et
mobilisant des chercheurs reconnus dans leurs domaines respectifs.
Une telle diversité pourrait, dans d’autres configurations, conduire a
une dispersion des analyses ou a une juxtaposition de points de vue.
Il n'en est rien ici. La structuration d’ensemble, la progression des
réflexions et les multiples échos entre les chapitres témoignent d'un
véritable travail d'orchestration intellectuelle. Louvrage parvient ain-
si a conjuguer diversité des approches et unité de perspective, ce qui
constitue 'une de ses qualités majeures.

Au fil des contributions, une idée s'impose avec force : I'action pu-
blique ne peut plus étre appréhendée a partir de modeles simplifica-
teurs, fondés sur des logiques de maitrise, de linéarité ou de segmenta-
tion des fonctions. Elle doit étre pensée comme un systeme complexe,
traversé de tensions, d’incertitudes, de temporalités multiples et d’in-
terdépendances croissantes. La ou la complexité est souvent appré-
hendée comme une contrainte extérieure ou une donnée allant de
soi, les auteurs en font ici un principe structurant de ’analyse et de
l'action, dans le sillage des travaux d’Edgar Morin (1990), qui invitent
précisément a appréhender les phénomenes sociaux comme des sys-
témes ouverts, traversés d’interactions et d’incertitudes.

Une telle réflexion conduit également a interroger un autre champ
de travaux bien établi, celui de la modernisation de ’action publique.
Depuis plusieurs décennies, de nombreux pays ont engagé des ré-
formes visant a améliorer l’efficacité, la performance et la qualité des
services publics, en mobilisant des instruments de gestion et des lo-
giques parfois inspirées d’autres milieux, comme celui du secteur pri-
vé. Ces démarches ont pu produire des transformations significatives,
contribuant a structurer, avec des degrés de pertinence variables, les
organisations publiques et a diffuser de nouveaux outils de pilotage.
Ce corpus de changements, généralement qualifié de modernisation,
a d7ailleurs fait I'objet de nombreuses recherches et publications dans
le champ du management public.

Toutefois, et cela a régulierement été analysé, ces transformations
reposent le plus souvent sur une conception relativement instrumen-
tale du changement, fondée sur I'idée qu’il serait possible d’optimiser
'action publique en affinant les outils, en rationalisant les procédures
ou en renfor¢ant le pilotage par la performance. Or, comme l'ont mon-
tré de nombreux travaux - y compris ceux des chercheurs réunis dans
cet ouvrage —, ces processus de modernisation peinent a appréhender
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la nature profondément systémique, évolutive et conflictuelle des po-
litiques publiques contemporaines. Ils peuvent méme, dans certains
cas, contribuer a renforcer les cloisonnements organisationnels ou a
produire des effets paradoxaux en matiére de performance publique.

De ce point de vue, I'intérét de 'ouvrage ne réside pas dans la pro-
position d’une forme d’« hypermodernisation » de 'action publique,
qui consisterait a prolonger ou intensifier ces démarches réforma-
trices, mais dans un déplacement plus fondamental, qui reléve moins
d’un ajustement des outils que d’'un changement de posture dans la
maniére dappréhender l'action publique. Lhypermodernité, telle
quelle est mobilisée ici, ne renvoie pas a une modernisation accrue,
mais a une autre maniere de penser et de conduire ’action publique.
Elle invite a passer d’'une logique d’optimisation instrumentale a une
perspective de compréhension et de régulation des tensions, d’un pi-
lotage centré sur les instruments a une orchestration des interactions
entre acteurs, et d’une recherche de simplification a une capacité a
composer avec I'incertitude et la pluralité des rationalités.

Cette perspective conduit a revisiter en profondeur les cadres
existants. Les limites de certaines conceptions réductrices du New
Public Management et de ses prolongements sont clairement mises
en évidence, qu’il s'agisse de la fragmentation des organisations, de
la réduction de la performance a des indicateurs quantitatifs ou de la
difficulté a appréhender des politiques publiques transversales. Mais
I'intérét de l'ouvrage ne réside pas seulement dans cette mise a dis-
tance critique. Il tient surtout a la capacité des auteurs a proposer des
voies de dépassement, en mobilisant les apports de la pensée com-
plexe pour construire des cadres d’analyse renouvelés.

Cette ambition se traduit notamment par une relecture particu-
lierement stimulante des grandes fonctions du management public.
Qu’il sagisse de la stratégie, de la gestion des ressources humaines,
de la communication, des outils financiers ou encore des disposi-
tifs d’évaluation, les contributions montrent combien les approches
traditionnelles, souvent structurées par une lecture segmentée des
fonctions de gestion, peinent a rendre compte de la complexité des
situations contemporaines. Elles invitent a dépasser des logiques de
contrdle ou d’optimisation pour envisager ces fonctions comme des
espaces de coordination, d’apprentissage collectif et de construction
de sens.

Une autre force de l'ouvrage réside dans la richesse des terrains
mobilisés. Les analyses consacrées aux politiques de santé, a la gestion
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de l'eau, a la sécurité civile, aux dynamiques territoriales ou encore
aux transitions numériques et environnementales illustrent de ma-
niere particulierement concrete les défis auxquels ’'action publique est
confrontée. Elles montrent que ces défis ne relevent pas uniquement
d’un manque d’outils ou de ressources, mais bien d’une difficulté plus
profonde a appréhender et a piloter des systémes d’action intrinseque-
ment complexes.

Ce faisant, les auteurs proposent une évolution significative du
regard porté sur le management public. Il ne sagit plus seulement
de gérer des organisations ou des ressources, mais de comprendre et
d’accompagner des dynamiques collectives, impliquant une multipli-
cité d’acteurs, de niveaux de décision et de logiques souvent inter-
dépendantes et parfois contradictoires. Cette évolution appelle des
formes renouvelées de gouvernance, fondées sur la coopération, la
coordination et la prise en compte des interdépendances, dans une
perspective en résonance avec celle d’Osborne (2010).

Au total, cet ouvrage se distingue par sa cohérence, son originalité
et son ambition. Il ne se contente pas de dresser un état des lieux ou
de proposer des ajustements a la marge. Il invite & un véritable dépla-
cement, en faisant de la complexité non pas un obstacle, mais une
véritable ressource pour penser et transformer ’action publique.

En définitive, si la prudence initiale que m’inspirait le concept
d’hypermodernité peut demeurer comme exigence scientifique, elle
sest transformée, a la lecture de cet ouvrage, en conviction plus exi-
geante encore : celle que ce concept na d’intérét qu’a la condition de
résister a sa propre séduction, et que cest précisément a cette épreuve
qu’il est ici pleinement soumis et tenu.
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INTRODUCTION GENERALE.
LA METAMORPHOSE
DU MANAGEMENT PUBLIC
ET DE SES OBJETS

David Carassus et Céline Chatelin

Le management public constitue un des champs de la discipline
académique des sciences de gestion et du management. Il se dis-
tingue du management des organisations privées, avec une périlleuse
conjonction entre rationalité politique et rationalité managériale. Il
a pour objet tout questionnement scientifique et opérationnel relatif
a l'action collective organisée de la chose publique et de sa valeur. A
I'image de sa discipline de rattachement, il est aussi aux frontieres
interdisciplinaires, notamment avec la science juridique, la science
économique et la science politique. Les défis pour les chercheurs y
sont nombreux et se posent a ’échelle territoriale, nationale et inter-
nationale (O’Toole & Meier, 2012).

En France, plusieurs ouvrages existent déja sur cette discipline
académique, qu’ils soient généralistes (par exemple Bartoli & Blatrix,
2022), qu’ils s’intéressent aux grands auteurs (par exemple Chatelain-
Ponroy et al., 2021) ou encore qu’ils traitent de I’évolution des para-
digmes sous-tendus (Guenoun & Matyjasik, 2019). Dans ce cadre,
il est souvent défini comme « l'ensemble de processus de finalisa-
tion, d’animation, de controle des organisations publiques, visant
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a développer leurs performances générales, a piloter leur évolution,
dans le respect de leur vocation » (Bartoli, 2009).

Pourtant, malgré ces ouvrages existants, nous pensons que le
contexte tant académique que pratique exige une relecture du mana-
gement public tel qu’il est dans ses formes actuelles. Ainsi, sur le pre-
mier point, les courants actuels centrés sur le New Public Management
(NPM) ou le post-NPM souftrent de plusieurs limites, qui, sur le plan
scientifique, sont autant de défis a relever dans la maniére d’aborder
les objets du management public. Sur le plan plus empirique, les pra-
tiques des organisations publiques connaissent aussi des insuffisances
et des difficultés persistantes dans leur fonctionnement managérial,
dont il nous faut proposer des leviers d'amélioration (Carassus et al.,
2022). Pour cela, de nouvelles voies de dépassement instrumental et
fonctionnel semblent devoir étre envisagées. En outre, la défiance vis-
a-vis de l'action politique ou administrative semble étre a un de ses
plus hauts niveaux (Cevipof, 2025), dans un contexte public marqué
par une crise politique, sociale, financiére, environnementale et géo-
politique aux multiples incidences dans le quotidien des citoyens.

De notre point de vue, une des explications centrales a ces mul-
tiples constats tient a une vision limitative de la complexité de I'action
publique, tant d’un point de vue académique quopérationnel. Quand
il est convoqué, le statut de la complexité est appréhendé comme une
constante qui s impose au monde : le monde est complexe et 'action
publique l'est par conséquence. Or, cette approche exogene de la
complexité revét, de notre point de vue, un statut tautologique. En
effet, si, de fait, la complexité simpose dans I’équation politique et
managériale, elle nous enjoint alors d’aborder les problématiques de
l'action publique de maniére complexe, d’en saisir les caractéristiques
qui sont susceptibles de fagonner I'agir public et d’en expliquer les
défaillances, les réussites et les possibilités nouvelles. Autrement dit,
il apparait important de proposer une approche endogeéne de la com-
plexité en management public, propos central de cet ouvrage. Nous
initions notamment une réflexion sur 1’élaboration d’une posture a
la fois académique et opérationnelle, fondée sur les principes sous-
jacents a la pensée complexe développée par plusieurs auteurs fonda-
teurs que mobilisent les contributeurs de cet ouvrage.

Or, d'un point de vue académique, la majorité des ouvrages en
management public traite des diverses fonctions de gestion (stratégie,
marketing, gestion des ressources humaines, comptabilité, controle
de gestion, management financier, logistique/achat) souvent de ma-
niere simple, séparée, sans appréhender les interactions systémiques.
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D’un point de vue des pratiques, et dans le méme sens, les organisa-
tions publiques et les instruments de gestion associés restent souvent
silotés et segmentés. Enfin, les politiques publiques, souvent trans-
versales et inter-organisationnelles, ne sont pas pilotées de maniére
adaptée (Carassus, 2020), en particulier face aux transitions actuelles
intégrant des logiques environnementales ou digitales. Or, comme
I'indique Chatelain-Ponroy et al. (2021), il est nécessaire de « prendre
en compte la variété des intéréts, revendications et préoccupations des
trés nombreuses parties prenantes a son action, ce quil’'ameéne a devoir
affronter et gérer des tensions constantes entre les différents objectifs
qu’il poursuit ». Ainsi, la complexité, quelle soit organisationnelle,
stratégique ou territoriale, ne reste que peu prise en compte. Cette fai-
blesse, tant dans les pratiques que dans la conceptualisation, concourt
a un désalignement des politiques publiques face a la responsabilité
de la chose publique et des droits fondamentaux des citoyens. Cette
considération du management en complexité appelle de ce fait une
réflexion académique et un changement de posture (Chatelin, 2023 ;
Vaesken & Chatelin, 2024 ; Chatelin & Touré, 2024), afin de pouvoir
contribuer a faire évoluer les pratiques de management public et de
gouvernance des politiques publiques dans le sens d’une légitimité
politique a reconquérir et d'une démocratie actuellement mise a mal
dans plusieurs pays.

Face a ces constats, 'enjeu de cet ouvrage est ainsi d’interroger une
suite possible ou méme encore une perspective alternative aux formes
managériales actuelles, en prenant en compte la complexité inhérente
a l'action publique. Cet ouvrage est ambitieux parce qu’il appelle
une approche collective critique, une mise en débat sur la nécessité
d’un changement de posture de la part des chercheurs. En ce sens, il
s’inscrit dans une hypothese de rupture de paradigme susceptible de
changer la conception et la conduite des politiques publiques. En ce
sens, il s’agit moins de « faire un pas de coté », que de changer radica-
lement de plan d’analyse.

Dans ce sens, cet ouvrage vise a faire évoluer les pratiques managé-
riales publiques en proposant d’élaborer un cadre théorique apte a in-
tégrer les dimensions de la complexité dans le pilotage des politiques
publiques. Il s’agit alors d’explorer une vision élargie a différents types
d’acteurs et au regard du processus de décision propre aux organisa-
tions complexes (Fama & Jensen, 1983). En perspective, nous faisons
aussi ’hypothese que ces évolutions pourront permettre d’amélio-
rer la confiance vis-a-vis des élus et des agents publics en charge de
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préserver ou de renforcer, a travers ’action publique, les droits fonda-
mentaux des citoyens et le bien commun.

Dans ce cadre, ce projet d’ouvrage vise ainsi a semparer des pro-
bléemes du management public, principalement abordés dans I'in-
troduction de cet ouvrage, en particulier en traitant des questions
suivantes :

o Pourquoi et comment dépasser le (post-)NPM ? Quelles
suites possibles au (post-)NPM ?

o Comment définir et caractériser un management public en
phase avec 'hypermodernité qui caractérise le contexte actuel ?

o Quelle métamorphose de I'administration publique dans un
contexte public en mutation et sous multiples pressions ?

o Quels outils de gestion adaptés au contexte public ? Quelles
modalités innovantes pour les fonctions de gestion du manage-
ment public ?

o Quelle(s) forme(s) d’organisation innovante pour saisir la com-
plexité associée a toute politique publique ?

o Quelle gouvernance des politiques publiques pour construire
une action publique a impact(s) ?

o Comment restaurer la légitimité de I'action politique et admi-
nistrative ?

Pour répondre a ces nombreuses questions, notre postulat de dé-
part est de considérer le management de ’action publique comme un
probleme complexe auquel est confronté le décideur en responsabi-
lité. Ce postulat suppose alors d'opter pour une posture scientifique
ancrée dans la pensée complexe fondée en particulier sur les travaux
de Morin (1990, 1999, 2013).

Dans ce sens, Bolle de Bal (2003, 2009) constate ainsi que la logique
de modernité, sur laquelle sappuie le NPM, génere des pratiques de
déliance résultant de disjonctions ou de divisions des relations so-
ciales. Il appelle alors a privilégier une logique d’hypermodernité en
regardant de maniére intégrative la (les) réalité(s) pour élaborer et
piloter les décisions. Ces derniéres imposent alors de voir le monde
dans ses logiques paradoxales et dialogiques, simultanément de re-
liances et de déliances, autrement dit d’« unidualité » d’une société
dans laquelle les liens sociaux se recomposent sans cesse, au-dela de
I’hyperconsommation, de I'individualisme extréme et de I'accéléra-
tion du temps tels quanalysés par Lipovetsky et Charles (2004).
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Différents principes épistémiques, issus de la pensée complexe et de
la théorie des systemes, structurent cette hypermodernité. Ils seront
abordés des 'introduction, mais surtout au cours de la premiere partie
de cet ouvrage centrée sur « Les enjeux et concepts d'un management
public hypermoderne (HPM) ». Appliqué a notre champ d’étude,
nous cherchons, avec cet ouvrage, a questionner ’hypothése d’une
métamorphose du management public apte a embrasser la complexité
générale au sens de Morin, faite de multiples complexités interreliées
(climatique, sociale, économique, géopolitique, etc.) permettant en
conséquence d’interroger la métamorphose des organisations et des
politiques publiques elles-mémes.

Autrement dit, al’appui des travaux sur la complexité d’Edgard Morin
et la reliance de Marcel Bolle de Bal, mais aussi sur les probléemes perni-
cieux (Rittel & Webber, 1973), et la polycentricité d Elinor Ostrom, nous
proposons, en quatre temps, un cadre d’analyse de I’hypermodernité
en management public et de la gouvernance des politiques publiques.
Ce cadre d’analyse vise a intégrer, dans les termes de Lorino (2000),
la complexité combinatoire, dynamique et non-triviale des différentes
composantes de la fabrique et de la conduite des politiques publiques
qui sont, par nature, complexes. Ainsi, apres une analyse des intéréts et
des limites du NPM / post-NPM, la premiére partie propose alors un
cadre d'analyse du management public hypermoderne (HPM), intégrant
les éléments constitutifs de la pensée complexe en management public.

Dans une deuxiéme partie, un cadre conceptuel propose les élé-
ments de caractérisation d’une gouvernance publique hypermoderne
(HPG), en tant que management du HPM. En effet, la relecture du
management public sous I'angle de ’hypermodernité conduit aussi
a revoir les déterminants de la gouvernance publique actuelle et d’en
projeter de nouvelles formes de compréhension a deux niveaux : au
niveau élémentaire de la dyade élu-fonction administrative et de la
latitude décisionnelle de chacun, mais aussi des nombreux acteurs,
publics et privés, d'une gouvernance multi-niveaux (Etat, collectivités
locales, etc.), souvent considérée d’un point de vue normatif, comme
collaborative dans les travaux les plus récents. En ce sens, le cadre
proposé dans les deux premiéres parties de cet ouvrage constitue une
heuristique de la complexité sur laquelle les deux dernieres parties
s’appuient.

La troisiéme partie traduit, elle, les deux premiéres en s'appuyant
sur une logique instrumentale et fonctionnelle, chére aux sciences
de gestion. Les outils de management liés aux fonctions sont ainsi
repensés, en appréhendant les concepts et caractéristiques publics
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d’'un management et d’'une gouvernance hypermoderne présentés
antérieurement. Les outils et fonctions repensés du management
public, qu’ils soient outils noyaux (stratégie, évaluation), qualitatifs
(communication, marketing, GRH), quantitatifs (comptabilité, ges-
tion budgétaire, controle de gestion, gestion de la dette et trésorerie)
ou hybrides (gestion de crise, achat/logistique, gestion de patrimoine
public, gestion de projet, gestion de systeme d’information, gestion
de 'innovation et du changement) y sont présentés dans une logique
hypermoderne.

Enfin, la quatriéeme partie développe une application des propo-
sitions antérieures (HPM et HPG) sur plusieurs politiques publiques.
En effet, le (post-)NPM étant largement influencé par une approche
par les ressources (RH, finance, etc.) ou les structures (commune, dé-
partement, etc.), nous défendons I’hypothese selon laquelle I’hyper-
modernité du management public nécessite une focale « politiques
publiques », pour laquelle les services publics proposés répondent
aux droits fondamentaux des citoyens. Sans se substituer aux autres
logiques centrées sur les acteurs (évoqués en partie 2 de 'ouvrage) et
sur les outils/fonctions de gestion (évoqués en partie 3 de I'ouvrage), le
management des politiques publiques en mode HPM permet alors de
proposer de nouvelles formes de pilotage non seulement de politiques
sectorielles (traitées ici sous forme d’exemples sans vision exhaustive),
mais aussi de politiques de transitions largement d’actualité (clima-
tique ou digitale mais aussi de résilience).

Il est & noter que ces différentes parties doivent étre appréhendées
de maniere complémentaire, dans une logique cumulative et englo-
bante au fur et a mesure des avancées. La quatrieme partie sappuie
ainsi sur l'ensemble des parties antérieures, intégrant la logique orga-
nisationnelle de la partie 2 abordant la gouvernance publique, mais
aussi la logique instrumentale de la partie 3 traitant des fonctions et
outils de la gestion publique en pensée complexe.

Cet ouvrage dédié aux enjeux et concepts d'un management pu-
blic et d’une gouvernance hypermoderne (HPM & HPG) des poli-
tiques publiques vise a caractériser un cadre d’analyse des facteurs de
métamorphose de 'action publique porteuse d’espoir autant que de
désenchantement en ce XXI° siécle marqué par une double défiance
du politique, défiance des citoyens et défiance des représentants a
I'égard des institutions. Cette ceuvre collective de plus de 60 cher-
cheurs vise ainsi a renouveler notre intelligence du management et de
la gouvernance des politiques publiques dont la complexité nécessite
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de nouveaux instruments de pensée et d’action. La complexité met a
I’épreuve notre savoir et au défi la capacité de I'agir public.

Figure 1. Design des quatre parties de |'ouvrage

4. Propositions d’'un management hypermoderne des politiques publiques

3. Redéfinition des fonctions et outils de gestion dans un cadre HPM

2. Propositions d’une gouvernance hypermoderne (HMG) en tant que management du HPM

1. Enjeux et concepts d'un management public hypermoderne (HPM)
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